ISSN 0104-6152

RESENHA
ELEITORAL

ﬁg EJESC UNIVALI

TRE-SC Resenha Eleitoral Florianopolis vol. 21, n.1 novembro 2017



Resenha Eleitoral: Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina
Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina. v. 21, n. 1 (2017) -.
Florianépolis: TRE, 2017.

Semestral
ISSN 0104-6152

Continuacao de: Resenha Eleitoral (1949-1951)

1. Direito Eleitoral 2. Direito Constitucional 3. Direito Administrativo
4. Ciéncia Politica

1. Santa Catarina. Tribunal Regional Eleitoral

CDU 342.8(816.4)(05)

Ficha catalografica: Jociane Gongalves (CRB 14-827)



ISSN 0104-6152

RESENHA
ELEITORAL

Resenha Eleitoral Florianépolis vol. 21, n. 1 p. 1-180 nov. 2017



RESENHA ELEITORAL
ISSN 0104-6152

Missdo: Democratizar a divulgagio do conhecimento cientifico na area eleitoral, por meio da publicagio de trabalhos

inéditos que promovam a transformagio baseada na convergéncia entre a teoria e a pratica.

Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina
Rua Esteves Janior, 68 - Centro

Florianépolis (SC) - CEP 88015-130

Fone: (48) 3251-3892

Contato: resenha@tre-sc.jus.br

Presidente
Desembargador Antonio do Régo Monteiro Rocha

Vice-Presidente e Corregedor Regional Eleitoral
Desembargador Cesar Augusto Mimoso Ruiz Abreu

Diretor da Escola Judiciaria Eleitoral (EJESC)
Desembargador Jaime Ramos

Vice-Diretora da Escola Judiciaria Eleitoral (EJESC)

Renata Beatriz de Favere
Diretor-Geral da Secretaria do TRESC

Sérgio Manoel Martins

Secretaria Executiva da EJESC
Sylvia Leandro Marinho

Titular da Divisdo de Formagio e Aperfeigoamento Conselho Editorial

de Magistrados da EJESC
Juiz de Direito Helio David Vieira Figueira dos Santos

Titular da Divisdo de Formagio e Aperfeigoamento

de Servidores da EJESC
Vera Licia Dias Lopes

Editor da revista
Isabella Bertoncini

Editores executivos

Renata Beatriz de Favere

Daniel Schaeffer Sell

Edmar Sa

Ayrton Belarmino de Mendonga Moraes Teixeira
Monique Pitsica

Identidade visual e comunicagio

Ana Patricia Tancredo Gongalves Petrelli
Jairo Angelo Grisa

Anderson Cardoso Rubin

Luiza Cunha Marques Vieira

Revisiao

Clarissa Mont’Alvao Fialho

Projeto grafico e diagramagao

Rodrigo Camargo Piva

Silvana Helena Vasconcellos Gatcia Deitos

Apoio

Universidade do Vale do Itajai (UNIVALI)
Academia Catarinense de Letras Juridicas (ACALE])

Alexandre Morais da Rosa (UFSC/UNIVALI)

Ana Claudia Santano (UNIBRASIL)

Angel Ricardo Oquendo (University of Connecticut/ EUA)
Cesar Luiz Pasold (UNIVALI)

Claudio Eduardo Regis de Figueiredo e Silva (ESMESC)
Daniel Gustavo Falciao Pimentel dos Reis (USP/IDP)
Eduardo de Avelar Lamy (UFSC)

Elaine Hazrheim Macedo (PUC-RS)

Elizete Alves Lanzoni (A] ¢ ENA/Brasil)

Eneida Desiree Salgado (UFPR)

Flavio Cheim Jorge (UFES)

Flavio Pansieri (PUC-PR)

Francisco José Rodrigues de Oliveira Neto (UFSC/UNIVALI)
Jodo Batista Lazzari (ESMAFE-PR/ESMAFE-RS)
José Isaac Pilati (UFSC)

Juliana Rodrigues Freitas (UFPA)

Lédio Rosa de Andrade (UFSC)

Luiz Fernando Casagrande Pereira (UNICURITIBA)
Luiz Guilherme Arcaro Conci (PUC-SP)

Luiz Magno Pinto Bastos Junior (UNIVALI)

Marilda de Paula Silveira IDP)

Orlando Luiz Zanon Junior (UNTVALI)

Paulo Marcio da Cruz (UNIVALI)

Paulo de Tarso Brandao (UNIVALI)

Pedro Manoel Abreu (UNIVALI)

Pedro Miranda de Oliveira (UFSC)

Rodolfo Viana Pereira (UFMG)

Sérgio Roberto Baasch Luz (UNIVALI)

Tarcisio Vieira de Carvalho Neto (UnB)

Vania Aieta (PUC-Rio e UFR])

Walber Moura Agra (UFPE)



ARTIGOS
9

29

43

69

95

119

143

159

Sumario

A Montanha-Russa do Financiamento de Campanhas Eleitorais
no Brasil: algumas consideragdes sobre o Relatério Parcial n® 3 da
Comissao Especial para Analise, Estudo e Formulagao de Proposi¢des
Relacionadas a Reforma Politica (CEPOLITT)

Ana Claudia Santano

Conduta Vedada e Abuso de Poder: como lidar com o nexo de
causalidade em ato praticado por terceiro
Marilda de Paula Silveira

A Maquina Propagandistica Oficial: a gravidade a priori da conduta
vedada (art. 73, VII, da Lei n° 9.504/97) atinente aos gastos elevados
com publicidade institucional no ano eleitoral

Rodrigo Cyrineu

Mutagdes Legais no Direito Eleitoral: repercussdes no sistema das
invalidades eleitorais e na renovacio das elei¢Ges
Jodo Andrade Neto

O STF e a Clausula de Barreira: entre as experiéncias e suas projegdes
Diogo Rais e Pedro Henrique Espagnol de Farias

Notas Criticas do Direito Processual ao Artigo 23 da Lei Complementar
n® 64, de 1990
Rodolfo Viana Pereira e Lucas Tavares Mourao

Notas sobre Sistemas Electorales Comparados, con Especial Referencia
ala Eleccion de Senadores Nacionales en Argentina
Nicolas Egties

O Direito a Participagio Politica das Pessoas com Deficiéncia
Joelson Dias e Ana Lufsa Cellular Junqueira






Apresentagao

Apresentamos o niamero 1 da edi¢do 21 da revista Resenha Eleitoral
— Direito do Estado ¢ Representacao Politica, composta por artigos cientificos,
todos sobre Direito Eleitoral.

A Montanha-Russa do Financiamento de Campanhas Eleitorais no Brasil:
algnmas consideragoes sobre o Relatorio Parcial n* 3 da Comissao Especial para Andli-
se, Estudo e Formulagao de Proposicoes Relacionadas a Reforma Politica (CEPOLITI)
discorre sobre a alteracdo do sistema eleitoral, a partir da adogao do siste-
ma eleitoral distrital misto, e sobre a possibilidade de tornar o sistema de
financiamento de campanhas inteiramente publico, por meio da criagdao de
um Fundo Especial para o Financiamento da Democracia (FFD).

Conduta Vedada e Abuso de Poder: como lidar com o nexo de causalidade
em ato praticado por terceiro discute se o Tribunal Superior Eleitoral pode-
ria dispensar o nexo de causalidade, ao considerar desnecessaria qualquer
participagao ou ciéncia do beneficiario para cassagio de seu mandato, em
casos de abuso e condutas vedadas graves. Também avalia a adogao, pela
Justica Eleitoral brasileira, das teorias do risco para cassar os mandatos dos
beneficiarios.

A Magquina Propagandistica Oficial: a gravidade a priori da conduta vedada
(art. 73, V11, Lei 9.504/ 97) atinente aos gastos elevados com publicidade institucional
no ano eleitoral realiza uma incursao sobre doutrina e jurisprudéncia atinentes
a aplicacio do art. 73 da Lei n® 9.504/1997, que versa sobre as condutas
vedadas dos agentes publicos, que afetam a igualdade de oportunidades
entre os candidatos nos pleitos eleitorais, em especial no que concerne as
despesas com publicidade dos 6rgaos publicos.

Mutagies 1 egais no Direito Eleitoral: repercussies no sistema das invalidades
eleitorais e na renovacao das eleigies trata do sistema de invalidades e de defesa
da autenticidade das elei¢Ges, a partir do estudo de dois casos de mutagao
legal relativos a interpretacao e aplicagao do art. 224 do Coédigo Eleitoral,
quanto a invalidacao da votagao e a convocag¢ao de novas eleicoes pela Jus-
tica Eleitoral.

O STF ¢ a Cldausula de Barreira: entre as experiéncias e suas projecoes
descreve os debates sobre clausulas de barreira e de desempenho partidario
sob a 6tica do que vem sendo discutido tanto no Congresso Nacional quan-
to no Supremo Tribunal Federal.

Notas Criticas do Direito Processual ao Artigo 23 da 1.ei Complementar n*
64, de 1990, realiza um levantamento de como o Novo Cédigo de Processo
Civil disciplina a garantia do contraditério substancial na instrug¢ao pro-



cessual, bem como o papel do juiz na condugao dos trabalhos, primando
pela isonomia das partes e contrapondo-se a interpretagao que ¢ conferida
ao art. 23 da Lei das Inelegibilidades, a qual permite que sejam proferidas
decisGes a partir da livre apreciagao de fatos notorios, indicios e presungoes
trazidos de oficio pelo magistrado, sem que possibilite a manifestagao das
partes sobre eles.

Notas sobre Sistemas Electorales Comparados, con Especial Referencia a la
Eleccion de Senadores Nacionales en Argentina, contribui¢ao de aporte interna-
cional, é de Nicolas Egiies — da Universidad Nacional de Cuyo, que aborda
a importancia da composi¢ao do Senado, dando destaque ao caso da Ar-
gentina.

O Direito a Participacao Politica das Pessoas com Deficiéncia discorre so-
bre a possibilidade de inclusao dos grupos mais vulneraveis a participacao
politica.

Expressamos especial gratidao aos colaboradores desta edi¢ao, pes-
quisadores do Direito Eleitoral, por suas importantes contribui¢oes e, mais
uma vez, a0s nossos parceiros, Universidade do Vale do Itajai (UNIVALI) e
Academia Catarinense de Letras Juridicas (ACALE]J), pelo apoio académi-
co oferecido para a concretizagao desta edi¢do. Também agradecemos ao
Presidente da Comissao Editorial deste periédico, o Professor Doutor Luiz
Magno Pinto Bastos Junior, pelos ensinamentos transmitidos aos servido-
res deste Tribunal, decorrente de sua expertise em peridédicos cientificos,
em especial pelo valioso auxilio na captagao de artigos cientificos da area
do Direito Eleitoral, bem como na coopera¢ao em compor o cadastro de
pareceristas, especializados na linha editorial da Resenha Eleitoral.

Esperamos que os artigos cientificos trazidos nesta edicao fomen-
tem o debate juridico e enriquegam a pesquisa cientifica do Direito Eleito-
ral, estimulando cada vez mais a produgao de estudos neste ramo do direito.

Boa leitural

Desembargador Jaime Ramos
Diretor da EJESC



A Montanha-Russa do Financiamento de Campanhas
Eleitorais no Brasil: algumas consideragdes sobre
o Relatério Parcial n® 3 da Comissdo Especial para
Analise, Estudo e Formulagao de Proposigées

Relacionadas a Reforma Politica (CEPOLITTI)
The Roller Coaster of Financing of Electoral Campaigns in Brazil: some

considerations about the 3* rd progress report of the special Commuission for Analysis,
Studies and Formulation of Propositions Related to Political Reform (CEPOLITI)

Resumo: A Comissio Especial para Analise,
Estudo e Formulacio de Proposicoes Rela-
cionadas a Reforma Politica ja vem atuando
a alguns meses, elaborando uma proposta de
modificacdo da legislacdo eleitoral que, caso
aprovada, ird alterar em profundidade todo o
sistema vigente. F. partindo destas sugestoes
que o trabalho aborda a questdo do financia-
mento de campanhas eleitorais, considerando
o modelo que esta sendo aplicado e compa-
rando-o com as mudancas sugeridas pela Co-
missdao. Expoem-se as linhas gerais de cada
uma das medidas trazidas no relatério parcial
n? 3, trazendo também algumas consequén-
cias que podem vir com esse forte giro para
o modelo publico de financiamento. Ao final,
sao citadas algumas conclusoes desta anilise.

Palavras-chave: Financiamento; Campanhas
Eleitorais; Partidos Politicos; Reforma Politica;
Democracia.

Ana Claudia Santano

Abstract: The Special Commission for analy-
sis, studies and formulation of propositions
related to political reform is working for
some months, elaborating one huge modifi-
cation in the electoral legislation currently in
force. In case of approval of these propo-
sals, it will change deeply the current system
applied. Going from this point, this paper
aims to expose what are these new propo-
sals, comparing them to the measures now
applied. It is exposed also the general view
of the 3rd progress report suggested by the
Commission, bringing some lights on what
the consequences of these project, after its
approval. In the end, are being underlined
some conclusions of this analysis.

Keywords: Financing; Electoral Campaigns;
Political Parties; Political Reform; Democracy.

Artigo recebido em 23 jun. 2017 e aprovado em 27 set. 2017.



10 A Montanha-Russa do Financiamento de Campanbas Eleitorais no Brasil...

1 Reforma Politica... de novo?

Contra fatos, nao ha argumentos. O Brasil possui, como se uma
tradi¢do fosse, uma reforma politica intermitente, com efeitos tempora-
rios e eventualmente dispositivos com perfil transitério. Ha pelo menos
duas décadas foi aprovada uma lei alterando a legislacao eleitoral em ano
impar, ' fato esse que é possivel constatar ao observar a movimentagio do
Congresso Nacional sempre passado o perfodo eleitoral propriamente dito,
realizados em ano par.

Isso se repete em 2017. Nem bem a Lei n® 13.165/2015, respon-
savel pela ultima reforma em profundidade, foi aplicada as eleicbes munici-
pais de 2016, ja se desenha uma mudangca ainda maior de todo o arcabougo
juridico eleitoral, alcancando as Leis n® 9.096/95, n® 9.504/97, n® 4.767/65
(Cédigo Eleitoral), bem como a n® 13.165/15. Para essa tarefa, foi instituida
a Comissiao Especial para Analise, Estudo e Formulacio de Proposicoes
Relacionadas a Reforma Politica (CEPOLITI), composta por 34 Deputa-
dos Federais.

O objetivo deste trabalho ¢ analisar as propostas sobre financia-
mento de campanhas eleitorais constantes no Relatorio Parcial n® 3, da CE-
POLITI, documento esse oriundo de processo de debate das sugestoes
trazidas, e produzido em meio a uma grave crise politica que assola tanto a
Presidéncia da Republica como uma parte expressiva de Deputados e Sena-
dotes 2. Ou seja, o contexto de abalo dos Poderes Legislativo e Executivo,
devido aos frequentes e muito preocupantes casos de corrupgao, ¢ um fator
a se considerar nessa reforma que, ao contrario das anteriores, visa, ainda
que indiretamente, a sobrevivéncia das forgas politicas em um momento de
notério descrédito na politica pela populagio brasileira *.

'Isso ja ocorreu em ano par. No entanto, isso vem de encontro com o disposto no att.
16, da Constituicio Federal, que estabelece o principio da anualidade, podendo afetar as
disposi¢des aprovadas, como ocorreu com a Lei n® 11.300/2006, chamada, como tantas
outras, de “minirreforma” eleitoral. Eis o teor do art. 16 da Constituigdo: “A lei que alterar
o processo cleitoral entrard em vigor na data de sua publica¢io, ndo se aplicando a eleigio
que ocorra até um ano da data de sua vigéncia.”

*Refete-se aqui as investigacdes conhecidas como “Lava jato”, que revelam, durante a sua
atua¢do, um esquema de corrupcao que alcanca muitos Deputados Federais e Senadores,
havendo suspeitas também sobre o Presidente da Republica e seus antecessores.

? Muitas reformas no mundo todo sio fruto de momentos de pouca reflexdo, sendo, muitas
vezes, somente uma rea¢ao para a revelacao de escandalos de corrupgio, sem a devida ana-
lise sobre possiveis consequéncias. Isso possibilita a criagao de outros problemas além dos

Resenha Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 9-28, nov. 2017



Ana Clandia Santano 11

Os eixos principais das propostas unem dois objetivos da CEPO-
LITI. Um deles, o de alterar o sistema eleitoral a partir da adogao do sistema
eleitoral distrital misto, tendo como sistema sugerido de modo transitério
o de listas preordenadas, a ser aplicado, caso aprovado, tio somente as elei-
¢oes de 2018 e 2020. O outro objetivo é tornar o sistema de financiamento
de campanhas inteiramente publico, através da criagio de um Fundo Es-
pecial para o Financiamento da Democracia (FFD), o que torna ambas as
medidas uma o encaixe da outra. E essa a razio principal delas virem juntas
nessa reforma que se pretende, dando azo a uma profunda modificagao no
modelo aplicado até hoje *.

Vale ressaltar que o surgimento da pressao pela presenca marcante
do financiamento publico para as campanhas eleitorais vem na esteira da es-
cassez de recursos ja verificada nas elei¢oes de 2016, primeira realizada sob
a proibicio de doagdes de pessoas juridicas para esse fim °, além do baixo

nivel de participagio por meio de aportes de pessoas fisicas °.

ja existentes antes das reformas. Sobre o tema, MILYO (1999), PINTO-DUSCHINSKY
(2002) e SANTANO (2016).

*H4 muitas outras sugestoes de alteragio de regras, como no que se refere a registro de
candidatos; federagao de partidos; proibi¢ao de coligages para eleicdes proporcionais; es-
tabelecimento da competéncia da Justiga Eleitoral para julgar disputas intrapartidarias; etc.
No entanto, ¢ clara a concentra¢do dos esforcos em torno ao financiamento de campanhas
e a0 sistema eleitoral.

>Vide ADI 4.650, STE. Rel. Min. Luiz Fux. Isso se extrai, inclusive, da justificativa dada
pelo relator da CEPOLITI, Dep. Fed. Vicente Candido (PT/SP), ao tejeitar a sugestdo
n? 12 ao PL do Relatério, dos Deputados Chico Alencar e Luiza Erundina (PSOL), que
propunha a supressdo do art. 17-B, da Lei n® 9.504/97, o qual institui o FFD: “Com a proi-
bicao do financiamento empresarial de campanhas eleitorais, o financiamento publico se
apresenta como a alternativa mais viavel e consentanea com o interesse publico e a criacdo
de um Fundo Publico com regras especificas que garantam uma distribui¢io equilibrada
dos recursos publicos entre os partidos e as diversas campanhas eleitorais legislativas e
executivas, majoritarias e proporcionais, mostra-se, 20 N0sso ver, como a solu¢do mais
adequada para o atual momento da politica nacional.” (Vide relatétio parcial n. 3/17 da
CEPOLITI, disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comisso-
es/comissoes-temporatias/especiais/55a-legislatura/reforma-politica/ proposicao/pate-
ceres-e-relatorios>. Acesso em: 23 jun. 2017.

¢ Essa pressao, de fato, surgiu ja na apresentacio do Projeto de Lei n® 6368/2016, Camara
dos Deputados, de autoria do Dep. Marcus Pestana (PSDB-MG). Esse PL visa a adoc¢ao de
um sistema exclusivamente publico de financiamento de campanhas eleitorais e de parti-
dos politicos, a partir da criagao de um Fundo Especial para o Financiamento da Democra-
cia (daqui a ideia de criagdao desse fundo), composto por recursos oriundos da arrecadacio
do imposto de renda de pessoa fisica, com critérios de acesso a partir da representacio

Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 9-28, nov. 2017



12 A Montanha-Russa do Financiamento de Campanbas Eleitorais no Brasil...

Assim, expor-se-a0 as sugestoes segundo o diploma legal alterado,
na ordem constante no relatorio, a fim de sistematizar bem as informacoes
sobre o objeto em questao.

2 Modificagdes na Lei n® 9.096/95

No que se refere a Lei de Partidos, nao ha muitas alteragoes, em-
bora as existentes ja possam causar, caso sejam aprovadas, impacto sobre a
legislagao vigente. As sugestoes alcancam o rol de fontes vedadas e a desti-
nacao de recursos do Fundo Partidario.

No que se refere a lista de impedidos de realizar doagoes, foram
incluidas no art. 31 as pessoas juridicas, harmonizando o texto legal com
a decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre o tema, acrescentando, ain-
da, os entes publicos de qualquer natureza, bem como pessoas fisicas que
exercam func¢ao ou cargo publico de livre nomeagao e exoneragao, cargo
ou emprego publico temporario, ressalvados os filiados a partidos politicos,
estando estes autorizados a realizar aportes de até 10% (dez por cento) dos
rendimentos brutos relacionados com o exercicio de suas atividades pabli-
cas auferidos no ano anterior ao da doacao.

Por outro lado, no que tange a destina¢ao dos recursos do Fundo
Partidario, ha a inser¢ao do inciso V-A, que direciona o minimo de 2% (dois
por cento) do total enderecado as fundagdes e institutos partidarios para a
criagao e a manuten¢ao de programas de fomento a participagao de jovens
na atividade politica. Cabera a direcio do Orgio Nacional determinar o
montante a ser utilizado para esse fim. Caso se descumpra essa regra, o
partido devera, no exercicio seguinte, aplicar 2,5 vezes o percentual ante-
riormente devido, segundo o novo {5%-A. Por outro lado, caso o instituto
ou a fundag¢ao nao despenda todos os valores, podera reverter o saldo para
outras atividades do partido, conforme o texto do §6°.

Ha também alteragdes no §5°, o qual antes previa o acréscimo de
12,5% (doze e meio por cento) do valor destinado a promogao da partici-
pacao politica das mulheres, sendo agora esse percentual calculado sobre
o total do montante do Fundo Partidario recebido pelo partido. Ha, nesse

partidaria no Congresso Nacional, e de distribuicdo dos recursos que se assemelham aos
utilizados para o vigente Fundo Partidario. Para um estudo completo sobre este PL, vide

SANTANO (2017).

Resenha Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 9-28, nov. 2017



Ana Clandia Santano 13

sentido, uma reafirmagdo das agoes que fomentam a participagao das mu-
lheres na politica dentro do sistema do Fundo Partidario, que se destina ao
financiamento ordinario dos partidos. Vale destacar aqui que ha diversas
medidas que visam esse fim, o que se celebra, considerando o desempenho
muito criticavel das cotas de género na apresentagio de candidaturas 7.

3 Modificagdes na Lei n® 9.504/97

Indubitavelmente, as principais alteragdes trazidas pelo Relatorio
incidem sobre a Lei das Elei¢oes, estando por todo o texto da norma em
vigor. A fim de sistematizar melhor o volume das sugestoes, separar-se-a
por temas relacionados com o financiamento de campanhas, ressaltando
que ha muitas outras modificagdes que aqui nao serdo abordadas.

3.1 A Institui¢do das Primarias Partidarias

Uma das novidades que o Relatério traz é a adocao do sistema de
primarias para a selecao de candidatos, uma vez que o mesmo documento
aporta o modelo de votacao em listas preordenadas para se seguir ao distri-
tal misto apos duas eleigoes (2018 e 2020).

Assim, foram acrescentados os arts. 8-A, B e C, com paragrafos
e incisos, estabelecendo um teto para os gastos do partido na realizagao de
primarias no valor de R§ 18.000.000,00 (dezoito milhoes de reais), para o
custeio da propaganda intrapartidaria e da organizacio das votagOes, bem
como a possibilidade de se realizar doagdes como pessoa fisica, limitadas
até dois salarios minimos, tendo como destinatario final um pré-candidato
indicado pelo doador. Estes aportes serdao feitos para a conta de recursos
proprios do partido e, logo, encaminhados ao pré-candidato previamente
nomeado. Junto a isso, resta vedado o autofinanciamento de pré-candidatos.

Ainda que se possa olhar com bons olhos a adogao de primarias,
as regras referentes ao financiamento desse processo sio lacunosas em as-
pectos importantes. Nao ha disposi¢oes sobre a prestacao de contas desses
valores, sobre eventual controle de gastos pelos pré-candidatos, bem como
outros detalhes que se fazem, aqui, muito relevantes. Pode-se supor que
tudo sera feito na ocasido da prestacao de contas dos partidos, ja que a con-
ta utilizada sera a de “recursos proprios”, mas essa condigdao deveria estar
clara, nao ser fruto de suposigao.

" Sobre o tema, FREITAS apud PEREIRA, 2016, p. 119-138.
Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 9-28, nov. 2017



14 A Montanha-Russa do Financiamento de Campanbas Eleitorais no Brasil...

Do mesmo modo, nao constam disposi¢oes sobre a efetiva entre-
ga dos recursos doados ao pré-candidato determinado pelo doador, nem
em medidas a se recorrer, caso isso nao seja providenciado pela agremiagao.
As disputas intrapartidarias podem ser acirradas, o que faz com que essa
lacuna possibilite a violagao de direitos dos pré-candidatos nao alinhados
com a elite partidaria. Vale lembrar que nao ha nenhuma remissio ao tema
das primarias e seu financiamento na Lei n® 9.096/95, gerando ainda mais
inseguranca no momento de aplicacdo das regras.

3.2 O Financiamento Publico de Campanhas — o fundo espe-
cial de financiamento da democracia

Um ponto central da proposta da CEPOLITT se traduz em uma
mudanga muito expressiva das medidas vigentes de financiamento puabli-
co de campanhas, estabelecendo o sistema publico exclusivo para elei¢oes
proporcionais (art. 17, paragrafo unico), e um misto — muito tendente ao
publico -, para os pleitos majoritarios (art. 20).

Os recursos publicos serdo destinados as campanhas por meio
da criagao do Fundo Especial de Financiamento da Democracia (FFD —
art. 17-B), com a finalidade de prover recursos financeiros para o custeio
das atividades eleitorais e da realizacdo dos plebiscitos e referendos, aquele
constituido por recursos do or¢amento da Unido. As dotacées do Fundo,
identificada a correspondente fonte de custeio, serdo incluidas na lei orga-
mentaria correspondente ao ano eleitoral ou, quando houver plebiscito ou
referendo, em rubricas préprias e alocadas em unidade or¢amentaria no
ambito do Poder Executivo. LLogo, cabera ao Tribunal Superior Eleitoral
a fiscalizacao da distribuicao e da utilizacao dos valores destinados a cada
partido ou frente suprapartidaria.

Esse Fundo Especial de Financiamento da Democracia ja cons-
tava no PL n® 6368/2016, ja citado neste trabalho. A diferenca de ambos
os modelos ¢ a sua configuragao, que naquele PL ja se julgava inadequada.
Nesse sentido, o FFD trazido pelo Projeto de Lei n® 6388/2016 tinha os
seguintes percentuais para a sua aplicagao:

* 7% para Presidente da Republica;
* 3% para Senador da Republica;

* 10% para Deputado Federal;

* 10% para Deputado Estadual;

Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 9-28, nov. 2017



Ana Clandia Santano 15

* 15% para Governador;
e 25% para Prefeito;
* 15% para Vereador;

* 15% dos recursos para custeio das atividades partidarias e seu
funcionamento regular (aqui, o Fundo substitufa o Fundo Par-
tidario por completo).

Ja os critérios daquele modelo eram semelhantes para o acesso e o

reparto dos recursos publicos ja existentes para o Fundo Partidario:

* 5% (cinco por cento) a todos os partidos, em partes iguais, com
representacao no Congresso Nacional;

* 95% (noventa e cinco por cento) serao distribuidos aos partidos
na propor¢ao dos votos obtidos na ultima eleicio geral para a
Camara dos Deputados.

No PL proposto pelo Relatério ora analisado, o FFD é muito mais
detalhado e mais restrito em seu acesso e distribuigdo. Pior: as disposi¢coes
que tratam sobre a composi¢ao do FFD e suas vicissitudes foram elabora-
das exclusivamente para as elei¢oes gerais de 2018, o que deixa evidenciado
o seu carater transitorio (ja exigindo eventual modificacio em um curto
prazo de tempo).

Ainda, essas medidas nao serao inseridas nas normas eleitorais ja
existentes, em caso de aprovagao do PL constante no Relatério Parcial, nem
mesmo na Lei n® 9.504/97, fazendo com que a norma que se aprove seja
mais uma a formar o arcabougo legislativo eleitoral do Brasil, colaborando
ainda mais com a fragmentacao legislativa sobre a matéria.

Para a aplicagao dos recursos do FFD — que se faz sem extinguir
o Fundo Partidario —, é destinado o valor total de R$ 1.900.000.000,00 (um
bilhao e novecentos milhdes de reais) para as campanhas das elei¢oes de
2018 para Senador da Republica, listas preordenadas para Deputado Fe-
deral, Estadual e Distrital, bem como para o 1° turno para o Governo dos
Estados e a Presidéncia da Republica.

Ainda ha R$ 285.000.000,00 (duzentos e oitenta e cinco milhoes
de reais) destinados para o 2° turno para o Governo dos Estados e a Presi-
déncia da Republica (art. 7°, do PL proposto pelo Relatério) *.

8 O responsavel pelo calculo correspondente a cada partido que tenha diteito a esses recut-
sos sera o Tribunal Superior Eleitoral.
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A distribui¢ao desses valores (art. 82) sera feita em duas etapas: (1)
defini¢ao do valor global correspondente a todas as campanbhas; (ii) defini-
¢ao de valores para cada partido. Considerando o valor total para todas as
campanhas, havera a divisao de 70% (setenta por cento) para cargos no Po-
der Executivo, sendo 40% (quarenta por cento) para o cargo de presidente
e 60% (sessenta por cento) para governador; e os restantes 30% (trinta por
cento) para cargos no Poder Legislativo, ou seja, as listas preordenadas.

No que tange a distribuicao dos recursos entre os partidos, serdo:
(i) 2% (dois por cento) em partes iguais entre todos os partidos com estatu-
tos registrados no Tribunal Superior Eleitoral; (i) 98% (noventa e oito por
cento), divididos entre os partidos, na propor¢ao do percentual de votos
obtido na ultima eleigao geral para a Camara dos Deputados.

Nesse ponto, o problema nio esta na divisao de recursos entre
as campanhas, mas na desigual propor¢ao adotada nos critérios de acesso
e reparto dos montantes entre as forcas politicas. Destinar somente 2% a
todos os partidos registrados no TSE ¢ restringir em demasia o acesso a
esses recursos, sem fundamento constitucional para isso. Ha uma inegavel
desproporcao entre os 2% e os 98%, o que provoca ainda mais desigualda-
de entre as oportunidades das organizagoes partidarias, premiando também
de forma desproporcional os partidos majoritarios.

Com isso, organizagdes partidarias majoritarias sempre serio
beneficiarias de recursos publicos, petrificando o status quo. Os partidos
majoritarios ja contam com a visibilidade de sua presenca no Estado e ja
possuem uma forte estrutura partidaria. Coloca-los em uma posi¢ao hege-
monica nao parece uma alternativa adequada diante do principio da igual-
dade e do principio democratico, muito menos se isso for uma resposta a
grave crise politica que se presencia, como aparenta set °.

Cabe acrescentar que o requisito dos “votos obtidos na tltima
eleicao geral para a Camara dos Deputados” produz dois efeitos que se
julgam negativos: exclui as novas agremiagoes (que nao participaram ain-
da de nenhuma elei¢ao geral), e favorece injustificadamente os candidatos
eleitos na Camara, em detrimento dos votos dos eleitos no Senado, sendo
que eleger um senador é muito mais dificil do que um deputado federal '°.

? A mesma critica foi feita ao PL n2 6368/2016. No entanto, no Relatério da CEPOLITI
nota-se o agravamento da desproporcionalidade ja indicada.

1A mesma critica foi feita ao PL n® 6368/2016.
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3.3 Do Plano de Aplicagiao de Recursos (PAR)

Para que tais recursos sejam recebidos pelos partidos, ¢ necessa-
rio que a agremiagao previamente aprove o Plano de Aplicagao de Recur-
sos (PAR), pela maioria absoluta de seus membros (pariagrafo tnico do
art. 7° do PL proposto pelo Relatério). Essa medida ja constava no PL n®
6368/2016, da mesma forma lacunosa. Naquele projeto de lei, fazia-se uma
mera men¢ao ao PAR no art. 43, {32, a ser inserido na Lei n°® 9.096/95,
exigindo também a sua aprovacao pela maioria absoluta dos membros da
agremiac¢ao, sem outros detalhes importantes, como a eventual niao apro-
vacio do PAR.

Permanece aqui a davida sobre o que ocorre com os recursos
publicos na auséncia do PAR, bem como se é possivel que esse quorum
qualificado possa ser estabelecido por lei externa e ndo pelo estatuto dos
partidos.

Além disso, da mesma maneira que o projeto de lei anterior, esse
silencia sobre o conteudo do PAR, sendo ainda mais vago do que o PL n®
6368/2016, ja que este a0 menos fixava, em seu art. 2% paragrafo unico, que
os partidos deverao considerar, ao realizarem a aplicagao dos recursos, os
ideatis, principios e valores partidarios, o peso populacional das unidades da
federacao, politicas de reducao de desigualdade, bem como a democratiza-
¢ao de oportunidades.

A tnica mencao ao PAR no PL constante no Relatorio da CEPO-
LITT é que ele deve ser aprovado pela maioria absoluta dos membros do
partido, sob pena do nio recebimento dos recursos publicos para o finan-
ciamento das campanhas.

3.4 Da Distribuigao dos Recursos do FFD aos Partidos a partir
dos Cargos Disputados

Como os valores a serem destinados as organizagoes partidarias
serao globais, o PL apresentado pelo Relatorio traz a forma de divisao desse
montante entre as diversas campanhas a se realizar. Aqui se verifica a ne-
cessidade de aperfeicoamento da redagdao dos dispositivos para uma melhor
técnica legislativa.
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Para o cargo de Presidente da Republica, a divisao sera:

* o partido que solicitar o registro da candidatura recebera a inte-
gralidade de sua cota;

* o partido integrante de uma coligagao, sem que os candidatos
ao cargo de titular ou de vice sejam a ele filiados, recebera a
integralidade de sua cota, devendo destinar pelo menos 60%
(sessenta por cento) para o candidato da coligagao, podendo re-
distribuir até 40% (quarenta por cento) dos recursos recebidos,
entre suas candidaturas proprias a governador;

* o partido que nao solicitar registro de candidato e nao fizer par-
te de coligagao recebera 60% (sessenta por cento) de sua cota
para redistribuicao entre suas candidaturas a governador, e os
demais 40% (quarenta por cento) retornardo ao Tesouro Na-
cional.

Ja para o cargo de Governador de Estado, a divisao atendera a
seguinte formula:

* o partido que solicitar registro de candidato recebera a integra-
lidade de sua cota;

* o partido que fizer parte de pelo menos uma coligagao, sem ter
nenhum candidato préprio, recebera 60% (sessenta por cento)
de sua cota para destinar aos candidatos da coligagdo e os de-
mais 40% (quarenta por cento) retornarao ao Tesouro Nacional;

* o partido que nao solicitar registro de candidato e ndo fizer par-
te de coligacdo nio recebera sua cota.

Por ultimo, para as campanhas de segundo turno, a divisio dos
recursos publicos sera:

* para campanha de Presidente 35% (trinta e cinco por cento) do
total;

* para campanha de Governadores 65% (sessenta e cinco por
cento) do total, distribuidos entre as circunscricbes nas quais
houver segundo turno, na proporc¢ao dos limites de gastos para
o primeiro turno (art. 15, § 12, a seguir abordado).

Nenhuma campanha de Presidente ou de Governador podera re-
ceber mais de 70% (setenta por cento) do limite estabelecido para gastos
com segundo turno na respectiva circunscri¢ao.
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Ainda, os recursos destinados as campanhas eleitorais no segundo
turno serao distribuidos igualitariamente entre os concorrentes. Em caso de
nao haver eleicdo de segundo turno para Presidente, o montante reservado
retornara ao Tesouro Nacional,

Trata-se de uma férmula complexa de divisao dos recursos publicos,
com o objetivo de ser o mais equanime possivel entre todas as candidaturas.

Uma indaga¢ao que se pode extrair desse ponto é a percep¢ao
de que ha, indiretamente, certo fomento a apresenta¢ao de candidaturas
proprias, uma vez que partidos que apresentem seus proprios candidatos
recebem a cota integral a que tém direito. Visto sob esse ponto de vista, a
medida é benéfica e favorece o cumprimento de uma das principais fungoes
dos partidos: a de selecionar candidatos e lan¢a-los. Isso os fortalece, con-
tribui para maior “oferta” de opgdes politicas, e amplia a variedade ideolo-
gica que pode haver em uma campanha .

Por outro lado, aparenta também que esta se criando uma espécie
de “categorias” de partido, como principais (os que apresentam candidatu-
ras) e os acessorios (que se coligam para as eleicoes majoritarias). Se isso
nao passar de mera impressao, ndo parece haver problemas na férmula
adotada.

3.5 O Regime de Doagdes Privadas

Voltando as alteracdes da Lei n° 9.504/97, ha algumas alteracoes
referentes as fontes permitidas de financiamento, bem como a administra-
¢ao financeira da campanha e doagoes privadas de pessoas fisicas.

O art. 20 dispde que o candidato (nesse caso, subentende-se que
¢ o majoritario, tendo em vista que o PL. do Relat6rio ndo especifica) ou
pessoa por ele designada fara a administracao financeira de sua campanha,
usando as seguintes fontes de financiamento: (i) recursos do FFD; (ii) cota
do Fundo Partidario; (iii) recursos proprios; (iv) doagdes de pessoas fisicas.
Além disso, a obrigatoriedade da abertura de uma conta bancaria especifica
também ¢ estabelecida para cada lista preordenada de candidatos para as
elei¢oes proporcionais, cabendo ao partido essa providéncia.

O limite de doagao para as pessoas fisicas sofre alteragoes segun-
do o PL ora em comento (art. 23, {1°). Somadas todas as realizadas pelo
mesmo doador, serd o menot valot entre os 10% dos rendimentos brutos
auferidos no ano anterior as eleicdes e 10 (dez) salarios minimos.

' Nesse sentido, SANTANO, 2016.
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Outro limite que foi reduzido foi o da utilizag¢ao de recursos pro-
prios, o qual também atende a formula acima mencionada. Tais modifica-
¢oes deixam clara a inteng¢ao da CEPOLITT na inclinagao para o modelo
publico de financiamento de campanhas.

Outra novidade vem na alteragdo do {4° do art. 23 da Lei n°
9.504/97, modificado por esse PL, introduzindo ferramentas de financia-
mento coletivo de campanhas:

* por meio de plataforma eletronica disponibilizada pelo Tribunal
Superior Eleitoral para esse fim;

* por meio de aplicativos eletronicos, sitios da internet e técni-
cas e servicos de financiamento coletivo, desde que: (i) exista o
seu cadastro prévio na Justica Eleitoral, que estabelecera regula-
mentacao para a prestacao de contas e fiscalizagao instantanea
das doagoes e repasses ao candidato; (i) identificagdao obrigato-
ria de cada um dos doadores e das respectivas quantias doadas;
(iti) disponibiliza¢ao da lista de doadores e valores doados, com
atualizagao simultanea; (iv) emissdao obrigatoria de recibo elei-
toral para o doadot, sob responsabilidade da entidade arrecada-
dora, com envio imediato das informagoes a Justica Eleitoral e
ao candidato; (v) ampla ciéncia aos candidatos e eleitores sobre
as taxas administrativas cobradas pelo servico de arrecadagao
de doagdes; (vi) os recursos nao podem incidir em nenhuma
das fontes vedadas constante no art. 24 da Lei 9.504/97; (vii)
observancia do calendario eleitoral, notadamente do periodo de
arrecadagao de recursos; (viii) obediéncia as regras de propa-
ganda na internet.

Essas medidas alinham a proposta aos instrumentos mais moder-
nos de arrecadagao de recursos de campanha, demonstrando que ndo ha
como escapar dos avangos tecnoldgicos que ja estio sendo amplamente
usados para tal fim em outros paises 2. Contudo, os seus beneficios serdo
bastante reduzidos se o formato constante no PL do Relatério realmente
for aprovado, uma vez que somente as campanhas majoritarias poderao
desfrutar dessa alternativa, desconsiderando todas as vantagens dessas fer-
ramentas no financiamento de campanhas proporcionais, as quais tém o
seu custeio pago integralmente com recursos publicos oriundos do FFD.

2 Sobre o tema, SANTANO, 2016, p- 29-68.
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Importante alertar que essa pode ser a conclusio decorrente de
mera deducio, a partir do art. 17, pardgrafo tnico, da Lei n® 9.504/97, alte-
rado pelo PL do Relatério ora comentado. O dispositivo diz que os gastos
de campanha com as listas preordenadas de candidatos para as eleicdes
proporcionais serao de responsabilidade exclusiva dos partidos, excetuando
os de natureza pessoal dos candidatos. Se o sistema de votagao deixara de
ser nominal, devendo os eleitores votar em uma lista definida e bloqueada
pelos partidos proponentes, « priori nao ha outra opgao senao deduzir que
nao havera possibilidade de doagio para a pessoa do candidato, ainda mais
porque o PL nada diz a respeito. Assim, o financiamento coletivo — a partir
dessa conclusao — alcangara somente as candidaturas majoritarias, o que
limita seus beneficios ao sistema como um todo.

Ainda sobre limites de doages, também é objeto de redugao o
teto das doagbes estimaveis, o qual havia passado de R$ 50.000,00 (cin-
quenta mil reais) para R§ 80.000,00 (oitenta mil reais), mas agora é de R$§
40.000,00 (quarenta mil reais), restringindo mais a participagdo nas campa-
nhas por meio de aportes privados.

Por outro lado, no que se refere as providéncias que se viram ne-
cessarias as elei¢oes de 2016, foi a regulagao — ainda que breve —, sobre a
utilizacdo de cartdes de crédito para a realizacdo de doagdes privadas pela
internet, com a vedagdo de recusa, por parte das institui¢cOes financeiras, da
utilizacao dos cartoes de crédito para esses fins.

Isso provavelmente diminui os transtornos causados por essas ins-
tituicdes durante a campanha realizada, sendo uma medida bem-vinda para
uma maior exploracao das fontes permitidas de arrecadacao. No entanto,
junto com isso ha o estabelecimento da responsabilidade pela verificagao da
origem e da licitude dos recursos transferidos por meio de cartao de crédito
para o candidato e, caso designado, o administrador financeiro, presidentes
e tesoureiros de partidos politicos, algo que se julga bastante polémico e de
dificil aplicagao.

Conhece-se o problema da infiltra¢ao de recursos ilicitos nas cam-
panhas, mas o 6nus dessa fiscalizacio e do saneamento do sistema nao
deveria passar pelos agentes listados. Durante uma campanha, com o mo-
vimento intenso de recursos, entende-se ser muito dificil, sendo impossivel,
realizar a contento essa obrigacio, o que podera gerar transtornos caso a
medida seja aprovada.
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3.6 Limite de Gastos

Outro tema que nao ¢ inserido nas alteragoes de leis ja existentes,
mas que vira a compor o arcabouco juridico eleitoral através da eventual
aprovagao do PL, constante no Relatério que ora se comenta, ¢ referente
ao limite de gastos nas campanhas. Aqui também ha a clara transitoriedade
da férmula, tendo em vista que as regras dispostas nos arts. 14, e seguintes,
do PL se restringem as elei¢oes de 2018, pairando duavidas sobre sua con-
tinuidade.

Para o cargo de Presidente da Republica, o limite de gastos sera de
R$ 150.000.000,00 (cento e cinquenta milhdes de reais). Caso haja 2° turno,
o valor sera 50% (cinquenta por cento) do indicado (art. 14).
Ja o art. 15 traz uma férmula de calculo do limite de gastos para
as campanhas para Governador, Senador e Deputado Federal, Estadual e
Distrital, com base no nimero de eleitores por Unidade da Federagao.
Nas eleicoes para Governador, considerando a populagio nas
Unidades da Federacao:
* com at¢ um milhdo de eleitores, R$ 4.000.000 (quatro milhoes
de reais);
* com mais de um milhao de eleitores e até dois milhdes de elei-
tores, R$ 7.000.000,00 (sete milhSes de reais);

* com mais de dois milhdes de eleitores e até quatro milhdes de
eleitores, R$ 8.000.000,00 (oito milhdes de reais);

* com mais de quatro milhoes de eleitores e até oito milhdes de
eleitores, R$ 13.000.000,00 (treze milhoes de reais);

¢ com mais de oito milhdes de eleitores e até vinte milhdes de
eleitores, R$ 16.000.000,00 (dezesseis milhoes de reais);

* com mais de vinte milhdes de eleitores, R$ 30.000.000,00 (trinta
milhbes de reais).

Ja para as elei¢bes para Senador, os limites referentes a populagao
em cada Unidade da Federac¢io sao:

* com at¢ um milhdo de eleitores, R§ 1.500.000 (um milhio e
quinhentos mil reais);

¢ com mais de um milhao de eleitores e até dois milhdes de elei-
tores, R$ 2.000.000,00 (dois milhdes de reais);
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com mais de dois milhdes de eleitores e até quatro milhdes de
eleitores, R$ 2.500.000 (dois milhées e quinhentos mil reais);

com mais de quatro milhoes de eleitores e até oito milhdes de
eleitores, R$ 3.500.000,00 (trés milhoes e quinhentos mil reais);
com mais de oito milhdes de eleitores e até vinte milhdes de
eleitores, R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais);

com mais de vinte milhdes de eleitores R$ 8.000.000,00 (oito
milhoes de reais).

Nas elei¢oes para Deputado Federal, Distrital e Estadual, os limi-

tes populacionais nas Unidades da Federagao para cada lista de candidatos

SA0:

com até um milhao de eleitores, R$ 2.000.000 (dois milhdes de
reais);

com mais de um milhao de eleitores e até dois milhdes de eleito-
res, R$ 3.500.000,00 (trés milhoes e quinhentos mil reais);

com mais de dois milhdes de eleitores e até quatro milhoes de
eleitores, R$ 4.000.000,00 (quatro milhdes de reais);

com mais de quatro milhoes de eleitores e até oito milhdes de
eleitores, R$ 6.500.000,00 (seis milhdes e quinhentos mil reais);
com mais de oito milhdes de eleitores e até vinte milhdes de
eleitores, R$ 8.000.000,00 (oito milhdes de reais);

com mais de vinte milhoes de eleitores, R$ 15.000.000,00 (quin-
ze milhoes de reais).

Em compara¢ao com a féormula de calculo do limite de gastos

trazida com a aprovagao da Lei n® 13.165/2015, ha muito mais vantagem

nessa, sendo também a sistematica de outros paises, como a Espanha. No

entanto, ndo ha explicagao que se possa deduzir sobre a progressao aritmé-

tica dos valores, o que prejudica a opgao aportada pelo PL do Relatério. Ou

seja: no caso do cargo de Governador, pode-se gastar até quatro milhdes

de reais em Estados de até um milhiao de eleitores, de um a dois milhdes

de eleitores, pode-se gastar quase a metade, e de dois a quatro milhées de

eleitores, pode-se gastar oito milhdes de reais? Nao ha légica no estabeleci-

mento desses valores, podendo (se bem analisado) gerar desigualdades en-

tre os Estados da Federagao, aumentando os conflitos internos ja existentes

e muito afetados pelo sistema eleitoral vigente.
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Outra novidade que traz o PL ¢ que os recursos publicos destina-
dos as campanhas somente podem custear até 70% (setenta por cento) do
limite de gastos a ela referente (art. 16, do PL do Relato6rio). Se ultrapassam
esse percentual, os recursos excedentes podem ser destinados pelo partido
ou federagao de partidos para outras candidaturas, bem como podem retor-
nar ao Tesouro Nacional. Isso se soma a disposi¢ao que estabelece que os
recursos do FFD que nio forem utilizados também regressem ao Tesouro
Nacional.

Para finalizar as alteracdes no sistema de financiamento de cam-
panhas sugeridas pelo PL, ha o art. 17, o qual determina que, se doag¢des de
pessoas fisicas a candidatos ou a listas — sendo essa a primeira remissao a
doagdes privadas a listas, o que se entende que sio doagdes para os partidos
— excederem o limite de gastos para a respectiva campanha, a sobra podera
ser transferida para o partido ou a federacio de partidos do candidato ou
da lista. Volta-se ao problema da lacuna havida sobre doagdes privadas para
listas preordenadas.

3.7 Prestagao de Contas

Ha alteragoes pontuais no procedimento de prestagao de contas,
nao modificando substancialmente ao que ja se aplica. Isso é muito critica-
vel, uma vez que o tema da fiscalizagao e da verificagdao das contas ¢é central
no combate a corrupgao e a lavagem de dinheiro por meio das campanhas
eleitorais. Nao se percebe movimentagdes a respeito desses topicos a fim
de fortalecer os mecanismos de controle, muito menos no reforco do sis-
tema sancionatério, muito carecedor de efetividade, o que o faz uma letra
normativa pouco dissuasoria diante dos problemas do financiamento de
campanhas .

A prestagao de contas das listas partidarias preordenadas para as
elei¢oes proporcionais sera feita pelos partidos, sem qualquer outra mengao
sobre eventuais consequéncias no caso de nao apresentagao (art. 28, §2°, da
Lei n° 9.504/97, alterado pelo PL trazido pelo Relatério). Essa lacuna abre
a oportunidade para que os candidatos constantes na lista possam ser pena-
lizados injustamente com a negac¢ao de sua quitagao eleitoral caso o partido
seja negligente e ndo cumpra o seu dever de apresentagao das contas.

13 Sobre o tema, GELAPE; VIDAL, 2017.
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Tal preocupagao aumenta ainda mais com a leitura do art. 29, tam-
bém modificado pelo Relatério, pelo qual se determina que os partidos en-
caminhem a Justi¢a Eleitoral o conjunto das prestagdes de contas das listas
preordenadas e dos candidatos majoritarios, consolidando as informagoes,
mantendo-se o prazo de 30 dias apds a realizagao das elei¢Ges, havendo
somente a previsao de intimagao do partido e pessoalmente do respectivo
candidato cujas contas nao tenham sido apresentadas para que as apresente
no prazo de 48 (quarenta e oito) horas sob pena de serem consideradas
como nao prestadas, ndo havendo previsao de qualquer outra sangao e sem
tratar sobre o caso das prestagoes de contas das listas (essa omissao deve
ser sanada caso se aprove o PL, uma vez que ¢é cedico que a unica sangao
referente a presta¢ao de contas é a nao quitagao eleitoral para os casos de
nao apresentacao).

Em nao havendo a quitagdo eleitoral, os candidatos incluidos na
lista tida como inadimplente diante da Justica Eleitoral poderao ter seus
direitos politicos afetados devido a inércia ou desidia do partido, o que, em
definitiva, nao se pode coadunatr.

No que tange as outras modalidades de prestagdo de contas, man-
tem-se a de 72 (setenta e duas) horas, alterando-se somente o inicio da
contagem do prazo, sendo deslocado do recebimento para a ocorréncia da
doagdo ou do gasto, bem como a prestagiao de contas parcial, modificando-
-se a data de apresentagdo, que passa do dia 15 de setembro para o dia 31
de agosto.

Como medidas de desburocratizacio do procedimento, ha: (i) a
dispensa de comprovacdo na prestacao de contas na cessao de automovel
proprio do candidato; do conjuge e de parentes de até terceiro grau, quando
destinado para o uso pessoal durante a campanha; (i) tanto nas elei¢oes ma-
joritarias quanto as em lista, a dispensa de mencao na prestacao de contas
do combustivel e manutenc¢ao do automével proprio usado pelo candidato
na campanha; da remuneracao do motorista particular; da alimentacio e
hospedagem propria e do motorista; bem como o uso de linhas telefonicas
registradas em nome de pessoa fisica proprio do candidato, até o limite de
3. Ainda que medidas timidas, elas alcancam principalmente campanhas
municipais de pequeno porte, o que se agradece, considerando a alta for-
malidade que sempre se fez muito presente diante de providéncias basicas
dessas campanbhas.
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4 Modificagdes na Lei n° 13.165/2015

O unico dispositivo alterado pela “minirreforma” anterior foi o
art. 9%, que determina que, nas trés eleicdes que se seguissem a sua aprova-
¢ao, os partidos reservarao, em contas bancarias especificas para esse fim,
no minimo 5% (cinco por cento) do montante do Fundo Partidario desti-
nado ao financiamento das campanhas eleitorais para aplicacio nas campa-
nhas de suas candidatas, incluidos nesse valor os recursos a que se refere o
inciso V do art. 44 da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995.

Ocorre que na redagio original desse dispositivo, ha um maximo
estabelecido de 15% (quinze por cento), que foi objeto de contestagao pelo
Ministério Publico Federal por meio da ADI 5617. O MPF alega que, se a
cota de género para candidaturas ¢ de, no minimo, 30% (trinta por cento)
das listas, o minimo a ser reservado pelos partidos também deve ser na mes-
ma propor¢io, sob pena de violar o principio da igualdade '. Parece que a
inconstitucionalidade alegada permanece mesmo apds o PL.

5 Expectativas sobre o Projeto de Lei

Ainda que o projeto de lei busque uma alternativa viavel para o
problema do financiamento de partidos e de campanhas eleitorais, nao se
recomenda medida tao drastica como a ado¢ao de modelo que tende tanto
ao publico. Entende-se que outros canais poderiam ser mais adequados
para o fomento nao so da arrecadagao de valores, mas que pudesse resgatar
valores democraticos, como o incentivo a participa¢ao politica popular por
meio de pequenas doagoes. Isso poderia ser feito também através de impos-
to, porém, de deducdes fiscais, algo que foi rejeitado pelo relator designado
na CEPOLITI "°. Nio se concorda com essa rejeicao a medida, porquanto
comprovadamente ¢ uma ferramenta que aumenta a arrecadacao de doa-
¢oes de pequeno valor. Os que comprovassem doagdes até um determina-
do limite poderiam ter valores fiscais abatidos. F um mecanismo presente
na Alemanha e que funciona ha muitos anos.

" Decisao monoctitica proferida no feito pelo Min. Relator, Edson Fachin, em 26 de ou-
tubro de 2016: “Tendo em vista a relevancia da matéria debatida nos presentes autos e sua
importancia para a ordem social e seguranca juridica, adoto o rito positivado no artigo 12
da Lein°9.868/1999, a fim de possibilitar a0 Supremo Ttibunal Federal a andlise definitiva
da questao.”.

15 Sugestao do Dep. Hildo Rocha (PMDB/MA), que foi rejeitada sob o argumento de que
o FFD ja faria o papel do financiamento publico pretendido pelo PL.
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Aperfeicoar as regras que permitam o uso de mecanismos do fi-
nanciamento coletivo também é muito recomendavel, encontrando uma
forma de alcangar também os candidatos constantes nas listas preordena-
das. Isso pode renovar os valores democraticos na sociedade e aumentar a
participagao popular nesse processo, trazendo legitimidade ao resultado e
robustez a democracia.

Faltou preocupagao também com maior transparéncia do finan-
ciamento. O mais indicado é tornar tudo o mais claro possivel, é informar o
eleitorado quem esta financiando as campanhas e os partidos, e aperfeicoar
cada vez mais o sistema de fiscaliza¢do, sem o animo punitivo, mas sim dis-
suasorio. Dessa forma, o eleitor é mais munido de informagoes para decidir
o seu voto, transmitindo a ideia de que nao vale tudo e que as leis devem ser
cumpridas, garantindo, assim, o equilibrio entre os candidatos mais e menos
abastados. Combate-se a ideia de que s6 os mais abastados tém condigdes
de serem eleitos.

Nio se julga adequado fechar ainda mais o sistema politico brasi-
leiro. As regras limitativas e proibitivas abundam, estando em descompasso
com os valores constitucionais de 1988, e com a atual situagdao da politica
brasileira, ainda mais destinando enorme quantia de recursos publicos dian-
te de todas as caréncias do Estado brasileiro. Sera uma tarefa muito dificil
convencer os cidaddos de que isso ¢ legitimo, quando o que ha é um nitido
contexto de demonizagao e criminalizagdao da politica.
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1 Introdugio: o contexto e a posi¢cao do TSE

Ha algum tempo escrevi (SILVEIRA, 2013) sobre condenacoes que
levam a cassa¢do de mandato em razao de condutas vedadas (arts. 73 a 78, da
Lei n° 9.504/97) e/ou abuso de poder (art. 22, da LC n® 64/90) praticados
por terceiros. Trata-se da hipotese em que cabos eleitorais, filiados, amigos,
parentes ou simpatizantes sao os responsaveis pela pratica de um ilicito que
nao era do conhecimento do candidato, o qual acaba qualificado como be-
neficiario e sofre as consequéncias dessa imputagao ({§4° e 5° do art. 73 da
Lei n® 9.504/97, e art. 22, XIV, da Lei Complementar n® 64/90) '. Naquela
oportunidade, apontava que o Tribunal Superior Eleitoral havia se posicio-
nado ? entendendo que, independentemente da participacio, anuéncia ou
prévio conhecimento dos candidatos, estes deveriam perder seus mandatos,
caso houvesse gravidade suficiente na pratica do abuso de poder e¢/ou das
condutas vedadas para macular a legitimidade do pleito.

Para formar esse posicionamento, a Justica Eleitoral fundamentou-
-se no pressuposto de que muito embora o candidato nao participe do ato
ilicito e nao atue com culpa, dolo ou prévio conhecimento, a supressao do
mandato seria a unica forma de restabelecer a legitimidade do pleito viciado
pelo ato de terceiro.

! Conforme estabelece o §4° do art. 73 da Lei n° 9.504/97, aqueles que forem considerados
responsaveis pela pratica de conduta vedada ficam sujeitos a multa no valor de 5 a 100 mil
UFIR, fixada conforme a proporcionalidade. Ja o candidato beneficiado, nos termos do art.
73, §5° da Lei n® 9.504/97, esta sujeito a cassagdo do registro ou do diploma, sem prejuizo
da multa prevista no §4°. No caso daquele que se identifica como responsavel pela pratica
da conduta vedada, a ciéncia ou prévio conhecimento sdo inerentes a sua condigdo, afinal,
s6 pode ser considerado responsavel aquele que esta vinculado a pratica do ato. Sendo ele
unicamente responsével, incidira o §4° do art. 73 da Lei n° 9.504/97, além da cassagio.
Situacao semelhante ocorre quando se identifica a pratica do abuso de poder. Nos termos do
art. 22, X1V, da Lei Complementar n° 64/90 “julgada procedente a representa¢io, ainda que
ap6s a proclamacio dos eleitos, o Tribunal declarara a inelegibilidade do representado e de
quantos hajam contribuido para a pratica do ato, cominando-lhes san¢ao de inelegibilidade
para as elei¢Ges a se realizarem nos 8 (0ito) anos subsequentes a eleicdo em que se verificou,
além da cassac¢do do registro ou diploma do candidato diretamente beneficiado pela interfe-
réncia do poder econémico ou pelo desvio ou abuso do poder de autoridade ou dos meios de
comunicac¢do”. Nota-se que defini¢ao do beneficiario nio se relaciona aos mesmos elemen-
tos daquele que se qualifica como responsavel. I comum se deparar com hipéteses em que
o beneficidrio, embora aufira vantagens decorrentes da pratica do ilicito, nao possui ciéncia/
prévio conhecimento da conduta vedada ou do abuso praticados.

> Min. Joaquim Barbosa, AG n° 7209 - Filadélfia/BA, DJe 17.9.2008, em que cita, no mesmo
sentido, decisao proferida pelo Min. Sepulveda Pertence (Ac. n® 1.230), pelo Min. Barros
Monteiro (Ac. n® 21.308) e pelo Min. Fernando Neves (Ac. n® 2.987).
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A partir dessa constatagao, a analise de duas questoes foi proposta
no artigo (SILVEIRA, 2013): i) cassar o mandato do beneficiario de con-
duta(s) vedada(s) ou abuso de poder praticado por terceiro, independente-
mente de sua participagao, prévio conhecimento, dolo ou culpa seria com-
pativel com o regime juridico de responsabilidade?; i) mesmo nos casos
nos quais nao ha perda de mandato, o beneficiario que nao teve qualquer
participagao, prévio conhecimento, dolo ou culpa deve sofrer a imposi¢ao
de uma multa e/ou a incidéncia de uma hipétese de inelegibilidade?

Analisando a doutrina a respeito do nexo de causalidade, conclui
que para impor penalidades ou “consequéncias” aos candidatos beneficiarios
de condutas vedadas ou abuso de poder, nao se poderia ter em conta ape-
nas suposta objetivacao da responsabilidade eleitoral que afastatia o elemento
subjetivo (dolo ou culpa). Seria indispensavel considerar que nem mesmo a
responsabilidade objetiva afasta a necessidade de se apontar o nexo de causa-
lidade existente entre o individuo sancionado e a conduta ilicita.

Assim, defendi que o regime juridico eleitoral nao alberga a teoria
do risco integral, de modo que os candidatos que nao se relacionam, em
nenhuma medida, com a pratica do ato ilicito nio podem sofrer sangoes
ou “consequéncias” em virtude de sua apuracao. Além disso, nos casos nos
quais a conduta vedada ou abuso de poder nao acarretam a perda de man-
dato, nio falta apenas o elemento subjetivo (dolo ou culpa) para imposi¢ao
de “consequéncias” ao candidato beneficiario, mas falta a minima razao
juridica que justifique a adogao da teoria do risco integral, com a dispensa
do nexo de causalidade; assim porque nao ha sequer legitimidade do pleito
a ser restabelecida (SILVEIRA, 2013).

Passados mais de quatro anos, duas posi¢oes importantes relacio-
nadas aos beneficiarios de atos ilicitos praticados por terceiros foram sedi-
mentadas na Corte: i) o art. 73, {§4° e 82 da Lei n® 9.504/97 prevé respon-
sabilizacdo subjetiva (exige dolo ou culpa), no que se refere as multas *; e, ii)
a declaracao de inelegibilidade que decorre da condenacao pela pratica de
conduta vedada ou abuso (art. 19, I, alineas “d”, “h” ¢ *5”, da LC n® 64/90)
esta restrita apenas aqueles que forem considerados responsaveis e, portanto,
ndo atinge aos beneficiarios (art. 22, XIV, da LC n® 64/90).

Diga-se que nada mudou, no entanto, com relagao a cassagao do
mandato em hipétese de abuso ou conduta vedada, praticados por terceiros,
reafirmando o Tribunal em suas decisoes que, nos termos do art. 22, XIV,

3TSE, RP 81770 - BRASILIA — DE, Acérdio de 01/10/2014, Relator(a) Min. Antonio
Herman de Vasconcellos e Benjamin.
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da LC n® 64/90, “a condenacio do candidato pela pratica de abuso de poder
prescinde da demonstragao de sua responsabilidade ou anuéncia em relagao
a conduta abusiva, sendo suficiente a comprovag¢ao de que ele tenha auferido
beneficios em razio da pratica do ilicito” *. E insiste no mesmo pressuposto,
sem analisar a doutrina critica que se formou a respeito do tema.
Interessante notar que quando se pretende impor a cassagao de
mandato em razao de captacao ilicita de sufragio praticada por quem nao
seja o proprio candidato (art. 41-A, da Lei n® 9.504/97), o Tribunal adota
posicao diametralmente oposta: “na hipdtese de captacao ilicita realizada
por terceiro, é essencial a demonstragao do vinculo do terceiro com o can-
didato e a anuéncia deste com a pratica” . Para tanto, afirma que havetia
diferenca no bem juridico tutelado: “enquanto a a¢ao de investigacao judi-
cial eleitoral visa a proteger a lisura do pleito, a representacio para apurar a
conduta prevista no art. 41-A tem o objetivo de resguardar um bem juridico

especifico: a vontade do eleitor” °.

Diante da relevancia do tema e da evolugao jurisprudencial no que
toca a imposi¢ao de multa e de inelegibilidade (casos nos quais se passou a exigir
dolo, culpa, anuéncia ou prévio conhecimento), parece-nos que a matéria me-
rece atencao renovada, especialmente no que se refere ao nexo de causalidade
e a teoria do risco quando a consequéncia imposta ¢ de cassa¢ao de mandato.

2 A Responsabilidade por Ato de Terceiro, Nexo de Cau-
salidade e Teoria do Risco

Como tive a oportunidade de expor 7 (SILVEIRA, 2013), a siste-
matica adotada pela jurisprudéncia na cassa¢ao de mandatos que decorre

*'TSE. RESPE n° 958 - SABINO - SP, DJe 2.12.2016, Relator(a) Min. Luciana Christina
Guimaraes Léssio. No mesmo sentido: “Conquanto o mero beneficio seja suficiente para
cassar o registro ou o diploma do candidato beneficiario do abuso de poder econémico,
nos termos do art. 22, inciso XIV, da .C n® 64/90 [...]”

> TSE. RESPE n® 53152 - BELTERRA — PA, Acérdio de 07/04/2016, Relator(a) Min.
Henrique Neves Da Silva.

¢ ADI 3592-4, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 26.10.2016.

7 Contudo, diferentemente do Codigo Penal e do Codigo Civil, no ambito da responsabili-
dade eleitoral, ndo ha nenhuma regra expressa sobre o nexo causal. Nao ha, portanto, norma
juridica que estabeleca parametros para definir causalidade, assim como também nao ha regra
que exclua preventivamente sua investigacao.

Equivocadamente, como forma de solucionar a questio, tem-se afirmado que as “conse-
quéncias” imputadas ao candidato beneficiario de um ato ilicito encontra fundamento na
responsabilidade objetiva. Ora, ¢ preciso estar claro que a responsabilidade objetiva ndo pres-
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e ato praticado por terceiro e que caracteriza conduta vedada ou abuso de
de ato praticad t terceir racteriz nduta vedad b d
poder, nao tem sido cautelosa ao analisar o nexo de causalidade.

A jurisprudéncia tem tratado a cassagdo de mandato como con-
sequencia inerente a pratica do ilicito eleitoral, sem discutir a posi¢ao de
cada parte afetada. Como visto, o Gnico requisito que o Tribunal Superior
Eleitoral tem exigido do beneficiario para impor a cassagao de seu mandato
por ato de terceiro é ter se lan¢ado candidato. E assim o faz, ao argumento
de que essa seria a tnica forma de resgatar a “legitimidade da elei¢ao por vi-
cios de abuso do poder econdémico, corrupgio ou fraude” ®. O mandatirio
beneficiario sofreria uma espécie de efeito colateral imposto pela exigéncia de
se restabelecer a legitimidade do pleito.

Ao assim proceder, os tribunais ndo tém enfrentado as criticas que
apontam o problema da causalidade, desconsideram que essa discussao nao
¢ nova na doutrina, e que ostenta complexidade que nao ¢é nada irrelevante.

Propde-se, assim, a confirmar se, de fato, ao entender desneces-
saria qualquer participacao ou ciéncia do beneficiario para cassacao de seu
mandato em casos de abuso e condutas vedadas graves, o Tribunal acaba
por dispensar o nexo de causalidade. E, estendendo a analise, busca-se ava-

cinde do nexo de causalidade, mas apenas do animus (dolo ou culpa) que direciona a atuacdo
do responsavel.

No caso sempre citado da responsabilidade objetiva do Estado (art. 37, §4°, da CR/88),
note-se que estamos diante de um ente abstrato, “pessoas juridicas de direito piblico e as de
direito privado prestadoras de servigos publicos”, cujos “agentes, nessa qualidade”, mantém
vinculo que se sustenta na teoria do 6rgao. Dessa forma, ¢ inegavel o nexo de causalidade que
se estabelece entre o ato ilicito e o Estado quando este ¢é praticado por um agente piblico que
“presenta” a pessoa juridica estatal.

HEssa hipotese nio se equipara, em nenhuma medida, com a condicdo do candidato bene-
ficiario, pessoa natural, que sem qualquer participagdo acaba beneficiado por um ato ilicito
praticado por terceiro.

Por outro lado, a figura da culpa 7 eligendo também nio fundamenta a dispensa do nexo de
causalidade como requisito da responsabilidade. Como o préprio nome denota, essa figura
que encontrava previsao no Codigo Civil de 1916 albergava a culpa presumida nos casos em
que caracterizada a “ma escolha do preposto”. Embora flexibilize a culpa com a presuncio
da ma escolha, ndo dispensa o nexo de causalidade. Significa dizer que a prova de que o
responsavel pela pratica do ato ilicito foi escolhido pelo candidato, de alguma forma, ¢ indis-
pensavel. Nesses termos, o candidato deixa de ocupar a posi¢ao de mero beneficiario e passa
a ocupar a posi¢ao de responsavel que elegeu aquele que praticou o ato ilicito.

¥ Min. Joaquim Barbosa, AG n° 7209 - Filadélfia/BA, DJe 17.9.2008, em que cita, no
mesmo sentido, decisio proferida pelo Min. Sepilveda Pertence (Ac. n® 1.230), pelo Min.
Barros Monteiro (Ac. n® 21.308) e pelo Min. Fernando Neves (Ac. n® 2.987).
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liar em que medida a Justica Eleitoral tem adotado ° alguma das teorias do
risco, e se esse caminho seria adequado ao sistema eleitoral de prote¢ao da
legitimidade do pleito.

Nesse cenario, o primeiro desafio é investigar se ha nexo de cau-
salidade entre o resultado (= quebra da legitimidade do pleito), o abuso ou
conduta vedada grave e o beneficiario que tem seu mandato cassado. O
segundo desafio ¢ investigar se o risco que se assume quando do registro de
candidatura/realizacio de uma campanha ¢é suficiente para impor a cassa-
¢ao de um mandato, quando terceiros praticam condutas vedadas ou abusos
graves sem dolo, culpa, anuéncia ou prévio conhecimento do beneficiario.

2.1 O Beneficiario que ¢ Cassado e os Terceiros: resultado
danoso com a quebra de legitimidade do pleito e o nexo de
causalidade

Vamos ao primeiro desafio: investigar como se posiciona o nexo
de causalidade quando o mandato de um beneficiario é cassado por abuso
ou conduta vedada praticada por ato de terceiro, sem anuéncia ou prévio
conhecimento daquele. Em situagoes tais, temos:

e ato ilicito: conduta vedada ou abuso;

* responsavel: terceiro;

¢ elemento subjetivo do terceiro responsavel: dolo ou culpa;

* resultado danoso: ruptura da legitimidade das elei¢des;

* clemento subjetivo do beneficiario: desconhecimento do fato; e

* consequéncia imposta: cassacdo do mandato do beneficiario
eleito, independentemente do elemento subjetivo desse.

Nesse quadro, o resultado danoso estabelece nexo de causalidade
com o quér?

A resposta a essa pergunta nao ¢ nada simples, pois nao ha con-
senso sobre a teoria causal adotada no sistema brasileiro. Jurisprudéncia e
doutrina referem-se a teorias distintas. Como regra geral, afirma-se, sob
o prisma estritamente da Logica, que a causalidade consiste na explicagao
de quando um resultado foi consequéncia de uma agao. Ocorre que nem
sempre a produciao do resultado tem cariter necessario, pois podem ser
enunciados pressupostos nos quais a relagao entre agao e resultado nao se
explica de modo puramente causal, ao estilo dos delitos de omissao improptia.

’ Mesmo sem afirmar expressamente ¢ sem grande aprofundamento teotico.
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De fato, a realidade, revela-se muito mais complexa que essa logica
direta. Perguntas que habitam o cotidiano da Justiga Eleitoral sao capazes
de demonstrar a complexidade do tema: ha nexo de causalidade entre um
candidato a governador e a pratica ilicita e abusiva de um prefeito do in-
terior que realiza um showmicio, em apoio a chapa, sem conhecimento ou
anuéncia do candidato beneficiarior; O candidato que registra candidatura e
langa campanha eleitoral esta obrigado a fiscalizar todos os atos praticados
por todas aqueles que, indistintamente, realizam a¢des em seu beneficio?;
Essa omissao no suposto dever de fiscalizar seria suficiente para estabelecer
o nexo de causalidade?

Buscando responder a intrincada trama de questoes que a realida-
de impoe ao nexo de causalidade, os doutrinadores civilistas se inclinam a
aceitar a teoria intitulada nexo direto (SILVA, 1974; ALVIM, 1980).

Ao que parece, a doutrina majoritaria tem compreendido que o
legislador patrio consagrou, por meio do art. 403, do CC (reproduzindo a
redagio do artigo 1.060, do Cédigo Civil de 1916), a teoria da causalidade
direta e imediata: “ainda que a inexecugao resulte de dolo do devedor, as
perdas e danos s6 incluem os prejuizos efetivos e os lucros cessantes por
efeito dela direto e imediato, sem prejuizo do disposto na lei processual”.
Apesar do termo “inexecucao”, entende-se que a incidéncia do artigo alcan-
¢a também a responsabilidade extracontratual.

Essa teoria, em sua formula¢ao mais simples, considera como cau-
sa juridica apenas o evento que se vincula diretamente ao dano, sem a in-
terferéncia de outra condi¢ao sucessiva. Tal teoria restringe a relevancia do
comportamento humano aos acontecimentos mais proximos do prejuizo.

Ja na jurisprudéncia sao diversas as referéncias a teorias distintas.
Ainda assim, parece adotar a mesma linha central.

O Supremo Tribunal Federal, a0 apreciar o tema sob a vigéncia do
Codigo Civil de 1916 (art. 1.060), indicou que “a teoria adotada quanto ao
nexo de causalidade € a teotia do dano direto e imediato, também denomina-
da teoria da interrup¢ao do nexo causal”. Destacou-se que (BRASIL, 1992):

nao obstante aquele dispositivo da codificagao civil diga respeito a
impropriamente denominada responsabilidade contratual, aplica-se
ele também a responsabilidade extracontratual, inclusive a objetiva,
até por ser aquela que, sem quaisquer consideragoes de ordem subje-
tiva, afasta os inconvenientes das outras duas teorias existentes: a da
equivaléncia das condicGes e a da causalidade adequada.
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Para bem ilustrar esse estado de coisas, pode-se fazer referéncia ao
Recurso Extraordinario n® 130.764, da lavra do Min. Moreira Alves, julgado
pela 12 Turma do Supremo Tribunal Federal, em 12.5.1992. Naquela ocasiao,
a Suprema Corte analisava a responsabilidade civil do Estado, pois dois pre-
sos, foragidos ha varios meses, teriam se integrado a uma quadrilha para a
pratica de crimes. Mais especificamente, o bando invadiu hostilmente a casa
de uma familia em Curitiba e conduziu a esposa até estabelecimento comer-
cial da familia, de onde subtrairam diversas joias. O marido foi agredido. Em-
bora o TJPR tenha considerado que houve “defeito do sistema penitenciario
estadual, configurado pela conduta negligente dos respectivos funcionarios
encarregados da guarda do preso” e que “o prejuizo sofrido pelos lesados
apresenta consequéncia direta da conduta desses funcionarios”, a posi¢ao do
STE, contudo, foi diferente. A Suprema Corte afastou a presenga de nexo causal,
no caso, considerando ser “inequivoco que o nexo de causalidade inexiste”, pois:

o dano decorrente do assalto por uma quadrilha de que participava
um dos evadidos da prisao nao foi o efeito necessario da omissao da
autoridade publica que o acérdio recorrido teve como causa da fuga
dele, mas resultou de concausas, como a formagao da quadrilha, e o
assalto ocorrido cerca de vinte e um meses apos a evasio.

Em caso mais recente, 0 mesmo Supremo Tribunal Federal debru-
cou-se sobre fatos anilogos '°.

De acordo com a teoria da causalidade que vem sendo aplicada
como regra, no Brasil seria necessario que a atuagao do candidato tivesse
relevancia nos acontecimentos mais préximos que levam a ruptura de legiti-
midade do pleito. Se o candidato nao tem prévio conhecimento e nem anui
com as praticas que caracterizam o ato ilicito, nao ha nexo de causalidade
entre a atuagdao do candidato beneficiario e o prejuizo (DIREITO; CAVA-
LIERI FILHO, 2014).

E fato, portanto, que a imputagao de responsabilidade ao benefi-
ciario, nos moldes em que aplicada pelo TSE, vem desprezando a causali-
dade. E essa posi¢do visa restaurar a legitimidade do pleito, mesmo que a
consequéncia se imponha sobre quem nao foi responsavel pelo resultado
(ORGAZ, 1952).

" RE 409203, Relatot(a): Min. CARLOS VELLOSO, Relatot(a) p/ Acérdao: Min. JOA-
QUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 07/03/2006, DJ 20-04-2007 PP-00102
EMENT VOL-02272-03 PP-00480 RT] VOL-00200-02 PP-00982 LEXSTF v. 29, n. 342,
2007, p. 268-298 RMP n. 34, 2009, p. 281-302
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Niao se trata de adotar a responsabilidade objetiva ou de esfor-
car-se para elastecer o alcance da causalidade, mas de dispensar o nexo de
causalidade. Basta saber, portanto, se esse ¢ um modelo valido no regime
juridico eleitoral brasileiro. Nesse ponto, impoe-se o segundo desafio.

2.2 Dispensando o Nexo de Causalidade e a Teoria do Risco
Integral

Ao analisar a evolu¢ao da jurisprudéncia do TSE, verifica-se que
a cassacio de mandato dos beneficidrios de condutas vedadas e/ou abuso
de poder tem dispensado a identificagdo de qualquer elemento subjetivo e,
também, do nexo de causalidade. Significa dizer que, mesmo sem possuir
relagao alguma com a pratica do ato ilicito, os julgados sujeitam o benefici-
ario a cassac¢ao de seus mandatos.

Como dispensa o elemento subjetivo e o nexo de causalidade, po-
de-se afirmar que a jurisprudéncia tem adotado a responsabilidade eleitoral
fundada no risco: a partir do momento no qual langa sua candidatura, o
candidato assume a responsabilidade por todos os atos praticados, seja por
quem for, em sua campanha eleitoral. Independentemente de seu prévio
conhecimento, de sua participagao ou do elemento subjetivo com que atue,
ele assumiria as consequéncias de todos os atos praticados ao longo de sua
campanha eleitoral. Havendo gravidade em ato praticado, seja por quem
for, que configure conduta vedada ou abuso de poder, estaria o candidato
sujeito a perda do mandato.

Esse sistema de imputacdo de responsabilidade por ato de terceiro
nao ¢é novidade entre os civilistas, ambientalistas e administrativistas. Em-
bora muito criticado doutrinariamente, a protecao ambiental e consumeris-
ta ja assentou essa possibilidade a partir de previsoes legais expressas. Seu
acolhimento pressupde a adogao da chamada teoria do risco integral.

Como sustentavam os irmaos Mazeaud (apud SILVA PEREIRA,
2001, p. 260), principais criticos da doutrina do risco, embora a equidade
requeira que aqueles que retiram os proveitos suportem os riscos, ela requer
também que “aquele cuja conduta ¢ irreprochavel nao possa ser inquieta-
do”. Como esclarece Cavalieri Filho (1999, p. 157), voltado para a respon-
sabilidade civil, “a teoria do risco integral ¢ uma modalidade extremada da
doutrina do risco destinada a justificar o dever de indenizar até nos casos de
inexisténcia de nexo causal”.
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No mesmo sentido, Meirelles afirma que a (1999, p. 586):

teoria do risco integral é a modalidade extremada da doutrina do
risco administrativo, abandonada na pratica, por conduzir ao abuso e
a iniquidade social. Para essa férmula radical, a Administragao ficaria
obrigada a indenizar todo e qualquer dano suportado por terceiros,
ainda que resultante de culpa ou dolo da vitima.

Basta saber, assim, se a teotia do rico integral seria cabivel e/ou
a mais adequada para tutelar o processo eleitoral, objetivando preservar a
legitimidade dos pleitos eleitorais.

A teoria do risco integral, ou responsabilidade objetiva absoluta,
acolhe o que se intitula causalidade pura. Trata-se de construgao a ser apli-
cada em casos excepcionalissimos, porquanto a sua adogao representard
a imposicao de responsabilizagao objetiva, mesmo que as circunstancias
evidenciem a existéncia de uma excludente do nexo causal.

Isso significa que o candidato tera que responder por danos injus-
tos que nao causou, pelo simples fato deles ocorrerem no transcurso de sua
campanha. Todo o risco conexo a campanha sera internalizado no processo
produtivo. Simplesmente “nao ha no direito brasileiro uma norma geral que
defira contornos precisos a esse modelo juridico ou sequer um dispositi-
vo — seja no Codigo Civil ou em lei especial — que responsabilize alguém,
suprimindo a possibilidade desta pessoa se eximir ao fundamento da forga
maior ou do fato de terceiro.” (ROSEVALD, 2015).

Porém, no perimetro que aparta a teoria do risco criado (FAC-
CHINI NETO, 2010) " e a teotia do tisco proveito (NADER, 2009) 2,

surge a teotia do tisco integral ou risco agravado ', a qual se materializa nas

"' Dentro da teotia do risco-criado, destatte, a responsabilidade ndo é mais a contrapartida
de um proveito ou lucro particular, mas sim a consequéncia inafastavel da atividade em
geral. A ideia de risco perde seu aspecto econémico, profissional. Sua aplicagio nao mais
supbe uma atividade empresarial, a exploragdo de uma inddstria ou de um comércio, li-
gando-se, a0 contrario, a qualquer ato do homem que seja potencialmente danoso a esfera
juridica de seus semelhantes. Concretizando-se tal potencialidade, surgiria a obrigacio de
indenizar. FACCHINI NETO, 2010, p. 17-63.

12¢...] pela teotia do tisco-proveito, tesponsavel pelos prejuizos individuais ou transindi-
viduais é quem se beneficia das atividades de risco. Natural que o agente, a favor de quem
todo um mecanismo ¢ acionado e lhe traz resultados favoraveis, repare os danos causados
a outrem.” (NADER, 2009, p. 207).

3 Ha possibilidade de exclusio do nexo causal quando o fato ¢ praticado por terceiro. Tem
como exemplo o art. 735 CC, que se refere ao transporte de passageiro. A Lei ambiental
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hipéteses nas quais a responsabilidade suplanta o risco intrinseco a certa
atividade, a ponto de determinar reparagdes objetivas de danos injustos
mesmo que a causa adequada para a efetivagao da lesdo nao seja o risco
propriamente criado pelo agente.

A teoria do risco integral prescinde do nexo causal ja o risco agra-
vado o flexibiliza, criando presuncdes de causalidade para atribuir ao can-
didato a pena de cassagdo de seu mandato, naquelas ocorréncias em que o
dano acaba por se ligar a organizacio inerente a atividade, internalizando-se
em seu Processo economico.

A partir do momento em que a ordem juridica persegue o objetivo
de maior protecdo a vitima, e intervém para reduzir o espaco deferido a
marginalidade de certos eventos, a causalidade adquire novo viés, nao mais
uma causalidade fisica ou natural, mas juridica, fundada no principio da
solidariedade e em regra de equidade que objetiva compensar a vitima que

se coloca em posicdo assimétrica em relacdo ao autor da atividade poten-
cialmente lesiva. (ROSEVALD, 2015).

Considero, contudo, que a restauragao da legitimidade das eleicoes
em caso de abuso ou conduta vedada, nao se coaduna com o risco integral,
mas indubitavelmente projeta um risco agravado. Tanto o art. 73, {5 da
Lei n® 9.504/97, quanto o art. 22, da LC n?® 64/90 nao exigem ou dispen-
sam, expressamente, o nexo de causalidade ou o elemento subjetivo para
responsabilizacao do beneficiario do ato ilicito, limitando-se a dizer que aos
beneficiarios dos atos ilicitos sera imposta a perda de seus mandatos.

Funda-se af o regime da responsabilidade objetiva pelos danos
causados ao processo eleitoral. Assim sendo, ¢ suficiente a existéncia da
a¢ao lesiva, do dano e do nexo com a fonte poluidora ou degradadora para
atribui¢ao do dever de reparagao, todavia, o agente se eximira caso nao se
comprove que o ato ilicito provém de fato vinculado a sua atividade.

De fato, imputar ao candidato a condigao de segurador universal
de toda a sua campanha significa ofender aos principios do devido processo
legal, do contraditorio e da ampla defesa, sem base normativa especifica. O
mais grave ¢ que a teoria do risco integral é excepcionalissima no sistema, e
o TSE possui o 6nus argumentativo de justificar as razdes de sua aplicagao.

n° 6.938/81, art. 14, também aplica essa teotria. O mesmo ocotte na Lei n® 6.453/77, art.
82, quando exclui o nexo causal quando o dano ¢ praticado por terceiro. Para a Lei n®
10.744/03, que trata de ataques terroftistas, at. 1°, haverd responsabilidade civil pela teotia
do risco integral.
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Contudo, nao o faz. Apenas reitera o slgan “a cassagao busca restabelecer
a legitimidade do processo eleitoral, ainda que o ilicito tenha sido praticado
por terceiro” ', como se houvesse relacio de condicionalidade entre uma
afirmacao e outra. O paradoxal é que o Tribunal se retroalimenta das deci-
soes anteriores e continua formando a base jurisprudéncia sem ampliagao e
enfrentamento dos argumentos.

Parece salutar, contudo, que quaisquer atualizagbes em seu conte-
udo e exercicio demandam a existéncia de norma revestida de adequacao,
necessidade e razoabilidade, sob pena de lesdo ao seu nicleo essencial. E o
que no direito alemao se denomina Principio da Reserva Legal Proporcional.

Com o devido acatamento a posi¢ao do Tribunal, o simples volun-
tarismo nao pode definir a teoria do risco integral como modelo de impu-
tacdo objetiva na responsabilidade eleitoral. (ROSEVALD, 2015). De fato,
a excepcionalidade e o extremo dessa medida exigem previsao normativa
especifica. Para dispensar o nexo de causalidade seria necessario encontrar
referéncia expressa a esse formato de responsabilidade no art. 73, da Lei n®
9.504/97, e no art. 22, da L.C n°® 64/90, o que ndo ocotte.

Com a devida vénia as opinides contrarias, tais dispositivos nao
fornecem elementos sequer para sustentar a responsabilidade objetiva - que
dispensa apenas o elemento subjetivo, repita-se. Note-se que o art. 37, §4°,
da CR/88, ao tratar da responsabilidade do Estado, exige a presenca do dolo
ou da culpa para a responsabilizacao dos agentes publicos, o que permite a
interpretacao de que a norma nao faz a mesma exigéncia para o Estado.

3 Consideragoes Finais

Independentemente da vertente de responsabilidade que se adote
(objetiva ou subjetiva) nenhuma delas prescinde do nexo de causalidade. A
imputagao de responsabilidade pressupoe, em qualquer hipotese, a identifi-
ca¢ao do nexo de causalidade entre o dano e o ato ou comportamento da-
noso. Nao se pode desprezar a causalidade para impor uma “consequéncia”
ou sangao, seja a0 responsavel, seja ao beneficiario do ato lesivo (LIMA,

" Ha algum tempo, ¢ sobretudo a partit Recurso Ordinatio 406.492/MT, Rel. Min. Laurita
Vaz, o TSE entende que a anuéncia do candidato quanto ao ilicito eleitoral que configure
abuso de poder politico ou econémico “pode ser revelada por presuncoes ou indicios,
sem necessidade de existéncia de prova robusta de sua participagao direta ou indireta nem
mesmo da mera ciéncia ou conhecimento do fato”.
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1960), pois seria indevida a imposi¢ao de responsabilidade sobre aquele que
nao participou da produgao do resultado (ORGAZ, 1952).

Assumir que o candidato participa do resultado simplesmente
porque resgistrou candidatura, e se expds ao risco de qualquer pessoa pra-
ticar atos ilicitos em favor de sua campanha, ¢ elastacer demasiadamente a
compreensao sobre a teoria da causalidade. Basta ter em vista as campanhas
que se realizam nos Estados para Senador, Deputados Estaduais e Federais.
Sem se exigir, a0 menos, prévio conhecimento do candidato ou vinculo
com o autor do ato ilicito (zg. contratagao para a campanha), nao se pode
afirmar que ha proximidade, sequer remota, entre o beneficiario e o resul-
tado danoso.

Para prescindir da causalidade, o tinico caminho seria acolher a te-
oria do risco integral na seara eleitoral. Opgdo equivalente aquela da seara
ambiental: o fato de abrir empresa potencialmente poluente significa que foi
assumido o risco de se tornar responsavel por dano ao meio ambiente. Exclu-
dentes de responsabilidade como atos de terceiro nao ilidem a responsabili-
dade, nesses casos; prescinde-se, portanto, do nexo causal. Contudo, além de
nao ser adequada ao sistema de protecao da legitimidade das elei¢es, a teoria
do risco integral nao encontra amparo legal ou constitucional.
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1 Introdugao

A relagio da Administracio Publica com as elei¢oes na jovem
democracia brasileira é palco para todo tipo de perplexidade. O voto de
cabresto, as elei¢oes a bico-de-pena, o fenomeno do coronelismo, o Esta-
do Novo getuliano (usando da peculiar expressao do Ministro Napoledao
Nunes Maia Filho), o periodo de chumbo do regime militar, e outros tantos
episodios lamentaveis da nossa historia institucional, marcaram a preocupa-
¢ao dos participantes da ultima Assembleia Nacional Constituinte.

Mais recentemente, o caso “Mensalao” e a Opera¢ao “Lava Jato”
trouxeram a tona o assalto ao Estado Nacional como forma de perpetuagao
no poder num sistema de “cleptocracia’ inédito. Ou nem tanto, pois ha quem
diga que as fraudes ja existiam desde a delimitagao espacial introduzida nes-
tas terras com o Tratado de Tordesilhas. (FAORO, 2012).

Porto (2012, p. 16) lembra que “ja no periodo colonial, nas unicas
elei¢oes que ocorriam, entao, para a escolha dos uizes, vereadores, almota-
cés e outros oficiais’, ouviam-se reclamacgoes de que os pleitos se fizessem
‘com subornos e induzimentos’

Faoro (2012, p. 819) !, a esse respeito, é cirurgico:

De Dom Jodo I a Getulio Vargas, numa viagem de seis séculos, uma
estrutura politico-social resistiu a todas as transformacoes funda-
mentais, aos desafios mais profundos, a travessia do oceano largo.
O capitalismo politicamente orientado — o capitalismo politico, ou
o pré-capitalismo —, centro da aventura, da conquista e da coloniza-
¢ao moldou a realidade estatal, sobrevivendo, e incorporando na so-
brevivéncia o capitalismo moderno, de indole industrial, racional na

' Segundo o autot, nem mesmo a transicio da Monatrquia para a Republica surtiu qual-
quer efeito pratico significativo nas incontaveis fraudes eleitoraiss: “A passagem do regime
imperial ao republicano ird acentuar a exacerbar a fungao eleitoral do coronel. Tirat-lhe-a
as albardas centrais, ndo para autonomiza-lo, mas para entrega-lo aos poderes estaduais.
Esta transicdo esta na esséncia dos acontecimentos que partem do 15 de novembro. O
Governo Provisério, instalado em nome da soberania nacional, momentaneamente repre-
senta pelas forcas armadas, pretendia, na forma de promessa inscrita no seu primeiro ato,
legitimar a revolu¢do com o ‘pronunciamento definitivo da nagao, livremente expressado
pelo sufragio popular’. A tarefa estava definida: converter a opinido republicana, até entdo
largamente minoritaria, na opinido dominante. Nada mais simples. Substituir-se-ia a farsa
eleitoral mondrquica pela farsa eleitoral republicana, com a mesma unanimidade”. FAO-
RO, Raymundo. Os donos do poder. 5* ed. Sao Paulo: Globo, 2012, pp. 700-1.
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técnica e fundado na liberdade do individuo — liberdade de negociar,
de contratar, de gerir a propriedade sob a garantia das institui¢coes.
A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona os negdcios,
como negobcios privados seus, na origem, como negocios publicos
depois, em linhas que se demarcam gradualmente. O sudito, a socie-
dade, se compreendem no ambito de um aparelhamento a explorar, a
manipular, a tosquiar nos casos extremos. Dessa realidade se projeta,
em florescimento natural, a forma de poder, institucionalizada num
tipo de dominio: o patrimonialismo, cuja legitimidade assenta no tra-
dicionalismo — assim ¢ porque sempre fol.

A briga pelo poder (e para manter-se no poder politico) ¢, indubi-
tavelmente, um fenémeno complexo que precisa de remédio amargo. Nao
¢ por outro motivo que o ordenamento juridico, em especial a Constitui¢ao,
elenca bens juridicos objeto de peremptoéria protecao pelo Direito Eleito-
ral, quais sejam, a igualdade de oportunidades, a lisura, a legitimidade, ¢ a
probidade contra toda e qualquer sorte de abuso de poder (art. 14, §92, da
CF/88), como forma de tornar um pouco mais sadia a disputa eleitoral.

No que atine ao aludido regramento constitucional, diz Ribeiro
(1997, p. 10) que:

[...] além dos casos de inelegibilidade nesta (leia-se, CF/88) definidos,
outros serdo contemplados por lei complementar, ficando a esta re-
servado tragar a armacdo estratégica para ‘proteger a normalidade e
a legitimidade das elei¢Ges’ ameacadas por abusos de poder em suas
diferentes origens e modalidades.

A conformagao juridica dessa anunciada protec¢ao das regras de
normalidade democratica ocorre de varias formas, como por exemplo e
dentre outras, ctiminalizando condutas atentatérias a liberdade do voto,
institui¢ao do voto secreto, ampla legitimagao dos atores processuais e pre-
visao de amplo leque de agoes judiciais de repressao a ilicitos eleitorais,
institui¢ao de regras de desincompatibilizagao e, ainda, tipificacao de atos
antijuridicos por parte de agentes publicos (condutas vedadas) — o que im-
porta, em especial, a presente analise.

A esse proposito, Salgado (2010) elenca duas categorias de vicios
na liberdade do voto: (a) diretas, dentre as quais se inserem a coagio, a
fraude, a corrupg¢ao e a compra de votos; e (b) indireta, caracterizada por

Resenha Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 43-68, nov. 2017



46 A Mdguina Propagandistica Oficial: a gravidade a priori da conduta vedada...

restrigdes ou favorecimentos a determinados discursos politicos ou por tra-
tamento diferenciado a partidos e candidatos.

O abuso do poder politico quase sempre ¢ dissimulado, disfarga-
do, ndo atingindo de maneira direta a liberdade de voto do eleitor, de modo
que, 20 se inserir na categoria de vicio indireto na liberdade de escolha elei-
toral, reclama maiores cuidados do intérprete legal, sendo imprescindivel
a fundamentagdo convincente a proposito de sua ocorréncia, sob pena de
violagdo, na precisa licdo de Jorge e Rodrigues (2014), do principio “i# dubio

pro sufragio” 2.

Sob a nomenclatura “abuso de autoridade”, Ribeiro (1997, p. 496)
conceitua o abuso do poder politico:

Ha abuso de autoridade quando os instrumentos do poder publico
sdo aleivosamente manipulados para favorecimento a candidatos ou
agremiacdes politicas. Essa intromissio abusiva pode manifestar-se
em forma de pressdes através de desmandos policiais, com deten-
cOes frequentes e por futeis pretextos, com abertura despropositada
de inquéritos, com buscas pessoais vexatdrias e tantas outras mazelas
engendradas para atemorizacio de adversarios dos grupos governistas.

Outras vezes a atividade abusiva de autoridade revela-se, a0 contra-
rio, com empenhos e intromissoes no processo politico, disseminan-
do favores, com nomeag¢des ou promogdes politicas, com manipu-
lacao de recursos oficiais, utilizacao de veiculos e aecronaves oficiais
em proveito de candidatos patrocinados pelo oficialismo, com a pul-
verizagdo de ajudas financeiras as proximidades dos pleitos, enfim,
por diferentes maneiras em que fica demonstrado o envolvimento de
orgios publicos na disputa eleitoral.

Por outro lado, existem condutas que foram de antemao
recortadas pelo legislador como hipoteses de quebra da igualdade de opor-
tunidades, as quais receberam a nomenclatura de “condutas vedadas”. Sobre o
tema, confira-se a doutrina de Gomes (2016, pp. 315-06):

*Destaca-se o seguinte excerto encontradico op.eit., p. 145: “[...] é importantissimo que se
mantenha vivo o principio # dubio pro sufragio para que o Poder Judiciario Eleitoral ndo
fragilize a democracia representativa, s6 admitindo a cassagao de mandatos politicos em
situacdes que sejam evidentes e incontestes a prova do abuso de poder, da corrupcao elei-
toral, etc.”.
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No Brasil, é publico e notério que agentes publicos se valem de suas
posi¢des para beneficiar candidaturas. Desde sua fundacio, sempre
houve intenso uso da maquina administrativa estatal: ora sdo as in-
cessantes (e por vezes inuteis) propagandas institucionais (cujo real
sentido ¢, quase sempre, promover o agente publico), ora sao as
obras publicas sempre intensificadas em anos eleitorais e suas mono-
tonas cerimonias de inauguracio, ora sao os acordos ¢ as trocas de
favores impublicaveis, mas sempre envolvendo o apoio da Adminis-
tracao Publica, ora é o aparelho do Estado desviado de sua finalidade
precipua e posto a servico de um fim pessoal, ora sio oportunisticas
transferéncias de recursos de um a outros entes federados.

]

Atenta a essa realidade, a Lei n® 9.504/97 proibiu aos agentes pu-
blicos, servidores ou nio, a consecucdo de certas condutas. Trata-se
das chamadas condutas vedadas, previstas nos artigos 73 a 78 daquele
diploma [...].

E dizer: a simples existéncia do art. 73, incisos e paragrafos, da Lei n°
9.504/1997 pressupoe, logicamente, uma condi¢io de vantagem natural daque-
les que estao no exercicio do poder politico no seio do Poder Executivo *, ndo
s6 pela sua condigao hierarquica, como também pela qualidade de portador
da chave do coftre do dinheiro do contribuinte, arvore de muitos e continu-
os frutos, o que se agravou com a introdugao da reeleicao no ano de 1997.

Abra-se um paréntese a proposito da reeleicao. A irrelegibilidade,
na expressao de Porto (2017), é vital para se minorar (porque evitar comple-
tamente é impossivel no campo juridico, sendo um fendémeno inerente ao
campo moral-cultural) o uso da maquina publica para fins privados.

Sobre o tema da reeleicdo, calha a transcricao da critica acerba do
ex-Senador constituinte Cavalcanti (2002, p. 166 apud PORTO, 2017, p. 53):

? Nesse mesmo sentido, SALGADO, Eneida Desiree; BERNARDELLI, Paula. A adocio da
reeleigdo para o Poder Executivo no Brasil e suas incoeréncias com o sistema constitucional e eleitoral. In:
Reeleigido Presidencial nos sistemas politicos das Américas. SANTANO, Ana Clau-
dio (Coord.). Curitiba: Tthala, 2015, p. 102. Destaca-se, a prop6sito do assunto: “No artigo
73 da Lei das Eleicoes, Lei n® 9.504/97, hd uma sétie de condutas que sio ‘tendentes a afe-
tar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais’. Para configuracao
destas condutas nio ¢ necessario demonstrar a ma-fé ou o desvio de finalidade do agente
publico: a lei presume um comportamento antirrepublicano e improbo dos candidatos e os
candidatos a reeleicdo nio sio excluidos dessa reputacio legal”.
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De que poderosos meios nao podera langar mio o presidente que
pretender se fazer reeleger? Admitir presidente candidato é expor
o eleitorado a pressdo, corrupcao e fraude na mais larga escala. Ja
de si a elei¢io presidencial engendra no pais agitagdio nao pequena
e temerosa; € o que nio se dara quando o candidato for o homem
que dispoe da maior soma de poder e forga, pela sua autoridade, pe-
los vastos recursos que pode por em agao para impor sua reeleicao?
E que perturbagao na administragiao publica e que enorme prejuizo
para o pafs no emprego de elementos oficiais como esse fim?

Porto (2017, p. 53) destaca, ainda, os debates da Comissao do Ita-
maraty que antecederam a Constituicao de 1934:

Em 1933, no anteprojeto elaboro pela “Comissio do Itamaraty”,
propos-se que o Presidente seria eleito por um quadriénio e nio po-
deria ser reeleito “sendo seis anos depois de terminado o seu petio-
do presidencial”, havendo Joao Mangabeira, no debate, entendendo
sabia a Constitui¢ao de 1891 quando evitara a reeleicao: “Nao fora
essa proibicdo e nio haveria um sé presidente que nao fosse reeleito,
sem competir”.

A Emenda Constitucional 16, ao inserir na Constituicao o institu-
to da reelei¢ao, ocasionou grave distor¢ao no quadro eleitoral, tanto é assim
que todos os Presidentes da Republica foram reeleitos daf em diante, o que,
por outro lado, torna ainda mais importante o combate do abuso do poder
politico, sobretudo pelas hipéteses do artigo 73, da Lei n® 9.504/1997, tra-
tando-se de legislacao essencial a saude da democracia brasileira.

Retomando o raciocinio anterior ao recorte atinente a reeleicao,
Zilio (2016, p. 586) salienta que “o legislador presume que tais condutas,
efetivamente, inclinam-se a desigualar os contendores”. Ou seja, mera in-
cursao do agente publico em uma das hipdteses previstas no extenso rol
legal do dispositivo alhures referenciado denota, a principio, a quebra da
igualdade de oportunidades na corrida eleitoral, na medida em que a con-
digdo de titular de funcdo publica beneficiou a pretensao politica iminente
do agente estatal, em detrimento de seu(s) concorrente(s) que nao conta(m)
com a mesma sorte, salvo em hipétese de conduta “substancialmente irre-
levante”.
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A respeito da igualdade de oportunidades, objeto de protecao do
artigo 73, da LGE (Lei Geral das EleicGes), confira-se a licdo de Fux e Fra-
zao (2016, p. 119):

O principio da igualdade de chances (Chancengleichbeif), também refe-
rido como igualdade de oportunidades, ¢ um mandamento nuclear
na seara eleitoral. Sua orjgenz remonta ao direito alemao. Aludido prin-
cipio reclama uma postura de neutralidade do Estado em face dos
players da competicao eleitoral (i.e., partidos, candidatos e coligaces),
de forma a coibir a formulagdao de desenhos e arranjos que favore-
¢am determinados atores em detrimento de outros.

Outrossim, impende salientar que algumas condutas vedadas re-
velam-se mais danosas do que outras. As hipoteses previstas na legislagao
eleitoral vao de simples utilizagdo de materiais e servidores da administra-
¢a0 em proveito proprio — o que nao ¢ nada incomum em se tratando de
Brasil —, até a excessiva canalizagao de dinheiro publico em publicidade
institucional no ano eleitoral (art. 73, VII, da Lei n® 9.504/1.997), conduta
esta que se reveste da maior gravidade entre todos aquelas previstas no rol
legal, a qual, justamente por isso, merece tratamento mais acurado.

2 A Lesividade da Excessiva Publicidade Institucional em
Ano Eleitoral

Ao tratar especificamente do inciso VII do artigo 73 da Lei Geral
das Elei¢oes, ensina Zilio (2016, p. 621) que “o objetivo do legislador é so-
frear a difusio massiva de publicidade institucional em ano eleitoral, afetan-
do a voluntariedade de op¢ao de sufragio do eleitor, com quebra na igualda-
de de oportunidade entre os candidatos” — o que se pretende evitar ¢ “que
o administrador concretize uma forma indireta de financiamento publico
de campanha, sob o pretexto da efetivagao do principio da publicidade”.

Leal (2012, p. 61) lembra que justamente “nos periodos que pre-
cedem as eleicOes ¢ que o ambiente de opressao atinge o ponto agudo”.
Canalizado o dinheiro publico para a publicidade, ¢ certo que os adversarios
da gestao ordenadora da despesa, no primeiro semestre do ano eleitoral,
sofrerdo uma saraivada de ataques, na mesma intensidade com que a figura
do gestor sera promovida a patamares inalcangaveis pelos seus opositores,
sobretudo em municipios pequenos, onde a forca do erario ¢ decisiva.
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De forma mais direta, numa analise nao propriamente juridica,
Bucci (2015, p. 65) obtempera, ao tratar dos critérios da publicidade insti-
tucional: “Ela é publica no financiamento (primeiro critério), embora possa
nao ser quanto aos outros dois: 0s processos decisorios dos quais emerge e
a finalidade que busca alcangar”.

Gomes (2016, p. 764), por seu turno, aduz que em razao da “sofis-
ticagao das técnicas de marketing, ¢ ingenuidade acreditar que a propaganda
institucional ndo promove sobremaneira a imagem e os feitos de quem a
autoriza”, a evidenciar a lesividade da hipdtese legal em apreco. E nio é
exagero dizer que a publicidade institucional no Brasil, a pretexto de infor-
mar, serve, na maioria esmagadora dos casos, como forma de promover a
imagem do governante, ao arrepio do §1°* do artigo 37 da Constituicao
Federal, ndo sendo nenhuma surpresa a quantidade significativa de agoes
de improbidade voltadas contra o uso do Erario para fins meramente par-
ticulares.

Dai o porqué da gravidade « priori dessa conduta, porque a um sé
tempo se verifica a ocorréncia dos trés tipos tradicionais de abuso de poder
no Direito Eleitoral (sem contar a infringéncia a Lei de Improbidade Admi-
nistrativa °). Abusa-se do poder politico, porque a maquina governamental
¢ voltada para propositos pessoais como forma de alavancar candidatura .
Abusa-se do poder econoémico, porque ha um aumento exponencial das
despesas no ano eleitoral, com a agravante de serem recursos do contri-
buinte .

*§1° A publicidade dos atos, programas, obras, setvicos e campanhas dos 6rgaos publicos
devera ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social, dela ndo podendo cons-
tar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promocao pessoal de autoridades ou
servidores publicos.

>Nesse sentido, igualmente, o {72 do artigo 73 da Lei n® 9.504/1997: “As condutas enume-
radas no caput caracterizam, ainda, atos de improbidade administrativa, a que se refere o
art. 11, inciso I, da Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, e sujeitam-se as disposi¢cdes daquele
diploma legal, em especial as cominagoes do art. 12, inciso 1117,

6 Veja-se, ainda, o que disposto no artigo 74 da Lei n® 9.504/1997: “Configura abuso de
autoridade, para os fins do disposto no art. 22 da Lei Complementar n® 64, de 18 de maio
de 1990, a infringéncia do disposto no {12 do art. 37 da Constitui¢io Federal, ficando o
responsavel, se candidato, sujeito ao cancelamento do registro ou do diploma”.

7 A esse respeito, confira-se BUCCI, gp. ¢z, p. 63: “[...] a comunicacio publica af estd, mais
ou menos como uma montanha na planicie. Montanha milionaria: além de ser visfvel e
palpavel, ¢ também sensivel ao bolso do contribuinte, custando alguns bilhdes de reais por
ano aos cofres publicos”.
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E, ainda, utilizam-se indevidamente os meios de comunicac¢ao so-
cial %, porquanto a publicidade institucional é feita também (e, sobretudo)
nesses instrumentos (televisao, radio, jornais, midia eletrénica), em franca
desigualdade com os demais competidores.

Mais especificamente sobre o uso indevido dos meios de comuni-
cagdo, o que pode perfeitamente ser verificado pela hipétese do inciso VII
do artigo 73 da Lei n® 9.504/1997, confira-se (BUCCI, pp. 330-1):

Os veiculos de comunicagao social tém alcance e penetragao inima-
ginaveis na nossa populacio e diversas sao as formas de beneficiar
ou prejudicar um partido ou candidato, seja por mensagem direta
ou indireta ao eleitor. O uso do meio impresso enaltecendo algum
candidato e seus feitos politicos, com uma roupagem de reportagem
isenta sem que na verdade o seja, a ampla e repetitiva divulgacdo de
noticias e fatos deliberadamente em desfavor de apenas um candida-
to, etc. sao formas de se usar indevidamente os meios de comunica-
¢ao social.

Em estudo com o titulo “Strategic Political Communication: Mo-
bilizing Public Opinion in Audience Democracies”, Haspeter Kriesi des-
tacou o papel dos meios de comunicagao social na formagao da opinido

publica:

The media increasingly constitute the crucial channel for conveying
politics. In the processo, they not only provide information, but they
also become actors of their own in the political process.

Media commentaries are of particular importance in this contexto.
Commentaries serve to define and interpret political problems, their
provide analisys of their causes (“diagnostic framing”) and formula-
te solutions (“prognostic framing’”).

[.]

With the surveys the organize and the results they stage as public
events, the media routinely put established political actors under pu-
blic pressure.

8 Diz BUCCI (op. cit., pp. 66-67): “[...] a finalidade da chamada comunicagio publica nio
¢ outra que nao a de fixar, para o governo, uma imagem positiva na opinido publica, por
meio de um investimento publico que gerara dividendos privados nas eleicGes seguintes.
Como se vé¢, o nosso problema ¢ um senhor problema”.
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[.]

Using pools and presinting them as medias events, the media are also
able to create political facts. (ESSER, 2004 apud JOBIM, 2016, p. 39).

Por sua vez, Alvim (2017, p. 42) enumera dez estratégias comuns

do uso indevido dos meios de comunicacao social (as quais serao enumera-
das na ordem citada pelo autor para fins de organizagao):

(1) a escolha tendenciosa de pautas (algumas vezes reforcada por
uma descabida insisténcia ou um intempestivo resgate de temas es-
pecificos benéficos a candidatos prediletos ou prejudiciais a candida-
tos preteridos), manifestada também pelo que nio se publica;

(2) o timing tendencioso, como nos casos de fatos perniciosos mo-
mentaneamente silenciados para virem a luz na véspera ou na pro-
pria data do pleito;

(3) a reduc¢io ou superexposicao do tempo de cobertura, mais co-
mum em meios audiovisuais, sujeitos a obrigacdo de conferir trata-
mento isonémico entre os participantes;

(4) a omissao ou reducido de destaque na divulgacao de pesquisas de
inten¢ao de votos cujos resultados desagradem a linha editorial do
veiculo;

(5) o oferecimento de cobertura com visibilidade desproporcional,
colocando em exagerada evidéncia a figura de um candidato em de-
trimento dos demais;

(6) a marginalizacdo de atores, deixando-os de fora de rodadas de
entrevistas ou negando-lhes convites para a participagao em debates;
(7) a recusa ou a obstrucao do acesso a espagos de propaganda co-
mercializaveis, no caso da midia impressa;

(8) a recusa deliberada ou a simula¢do de problemas técnicos como
justificativa para a nao reproducao total ou parcial de programas ou
spots de propaganda referentes ao horario eleitoral gratuito;

(9) a desabilitacio de ferramentas de comentarios em noticias pon-
tuais, a fim de bloquear a possibilidade de apresentacio de desmenti-
dos ou versoes alternativas, por parte do publico interativo;

(10) a realizagdo de maquiagem informativa, conferindo as reporta-
gens velados matizes ideoldgicos, a partir da construgao elaborada de
pontos de vista suspeitos ou que excluam uma 6tica plural.

O governo, maior anunciante das concessionarias de televisao e

radio, e, sobretudo das novas midias digitais, pode impor aos seus credo-
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res facilmente a maioria dessas estratégias °, especialmente para sufocar a
oposi¢ao e bombardear alvos estratégicos, a multiplicar exponencialmente
o perigo da destinagao excessiva e ilegal de dinheiro no ano eleitoral, reve-
lando-se a conduta vedada do inciso VII do artigo 73 da Lei n°® 9.504/1997
como verdadeira bomba atomica, apta a destruir qualquer candidatura opo-
sicionista.

Para piorar, a maioria dos casos ¢ feita mediante a utilizagao de
ardis. Alvim (2017, p. 42), no referido artigo, aduz que “a abordagem midi-
atica desigual pode ocorrer sob as mais variadas formas, inclusive as mais
sutis”. Da mesma forma, Bucci (2015, p. 23) a respeito da campanha elei-
toral fora do periodo eleitoral “[...] age por meio de subterfugios. Ela visa
produzir no eleitorado uma predisposi¢ao de fundo, um vinculo de simpa-
tia aos futuros candidatos que o governo, no devido tempo, ira apresentar
a sociedade”.

Por conta disso, a jurisprudéncia vem tratando, ja ha certo tempo,
a incidéncia no referido dispositivo legal com significativo rigorismo. No
leading case de Goias (eleicbes 2002), o TSE assim se posicionou:

Propaganda institucional estadual. Governador. Responsabilidade.
Ano eleitoral. Média dos ultimos trés anos. Gastos superiores. Con-
duta vedada. Agente publico. Art. 73, VII, da Lei n® 9.504/97. Prévio
conhecimento. Comprovacio. Desnecessidade.

1. E automatica a responsabilidade do governador pelo excesso de
despesa com a propaganda institucional do estado, uma vez que a
estratégia dessa espécie de propaganda cabe sempre ao chefe do exe-
cutivo, mesmo que este possa delegar os atos de sua execuc¢ao a de-
terminado 6rgao de seu governo.

2. Também ¢é automatico o beneficio de governador, candidato a re-
eleicao, pela veiculagdo da propaganda institucional do estado, em
ano eleitoral, feita com gastos além da média dos dltimos trés anos.

Recurso conhecido e provido '°.

? Destaca ALVIM, op. cit., p. 43: “H4, como se nota, amplo espaco para a manipulacio da
opinido publica, desde a elei¢do do conjunto de temas a serem discutidos (agenda--sezing)
e da forma de aproximacio e representacao da realidade (enquadramento), até a escolha
de palavras (seleao léxica) e imagens (sele¢ao iconica) utilizadas, sendo claro que a ar-
bitrariedade das escolhas é completamente ignorada pelos consumidores da informacio
(BARROS FILHO, 2003, p. 71)”.

19 Recurso Hspecial Eleitoral n® 21307, Relator Min. Francisco Pecanha Mattins, Relator
designado Min. Fernando Neves da Silva, Publica¢do: DJ - Diario de Justica, Volume 1,
Data 06/02/2004, pagina 146.
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Nos debates que antecederam o pedido de vista do Ministro Fer-
nando Neves, a Corte ja sinalizava (como de fato se registrou ao final) pre-
ocupagao quanto a se fazer letra morta do dispositivo legal, principalmente
ante a gravidade da conduta tendente a afetar a igualdade de chances elei-
torais. Tanto ¢ assim que a Corte Superior, no citado caso, aplicou a multa
em grau maximo:

A aplicagio da multa no valor maximo, por transgressao a regra do
art. 73, VII, da Lei n® 9.504/97, justifica-se pelo uso da propagan-
da institucional em beneficio do candidato a reelei¢do e, ainda, pela

grande monta de recursos, o que evidencia a gravidade da infragao” .

O tratamento se torna ainda mais severo a partir do advento da
Lei Complementar n® 135/2010, na medida em que nido se passa mais a
exigir a “potencialidade lesiva” da conduta, mas apenas a “gravidade das
circunstancias”. A doutrina de ponta registrou com precisio essa reforma
introduzida com a Lei da Ficha Limpa:

Frise-se que ndo ¢ mais necessario que se perquira a potencialidade de o
ato cansar desequilibrio do pleito eleitoral, para configura-lo como en-
sejador da hipotese de cabimento do art. 221 da lei. Com a alteragio
promovida pela LC 135/2010, e, a nova reda¢io dada ao inc. XVI,
basta que as circunstincias que caracterizam o ato tido como inde-
vido seja tipificadora da abusividade para que o mesmo seja tomado
como tal. Ora, deixou-se de lado a potencialidade do efeito do ato
como capaz de configura-lo como abusivo para considerar apenas as
suas caracteristicas e circunstancias em que foi realizado. Retira-se do
¢feito do ato e coloca-se na sua esséncia o elemento que determinard se
ele é ou nao abusivo. (JORGE; RODRIGUES, 2014, p. 331).

Tal raciocinio se refor¢a quando o Tribunal Superior Eleitoral, ao
interpretar conduta vedada relacionada a publicidade institucional (art. 73,
VI, b, da Lei n® 9.504/97), entende que aquela “[...] qual seja, veiculacio de
publicidade institucional nos trés meses anteriores ao pleito, reclama, para

"' Embargos de Declaracio no Recurso Especial Eleitoral n® 21307, Relator Min. Fet-
nando Neves Da Silva, Publicagio: DJ - Diétio de justica, Volume 1, Data 19/03/2004,
pagina 123.
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sua configuracio, apenas e tao somente a realiza¢ao do ato ilicito, tornando-

-se desnecessatia a comprovacio de potencialidade lesiva” '2.

O Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina, em precedente
luminoso, bem delineou a problematica tocante a hipdtese do inciso VII do
artigo 73 da Lei das Elei¢oes (gastos com publicidade no ano eleitoral):

ELEICOES 2012 - RECURSOS - DESPESAS COM PUBLICI-
DADE INSTITUCIONAL EM PERIODO VEDADO - ART. 73,
INCISO VI, “B”, DA LEI N. 9.504/1997 - CONFIGURACAO
- CONDENACAO EM MULTA - MINIMO LEGAL - MANU-
TENCAO DA SENTENCA - ART. 73, INCISO VII, DA LEI
N. 9.504/1997 - MEDIA DOS GASTOS NOS TRES ULTIMOS
ANOS OU DO ULTIMO ANO IMEDIATAMENTE ANTE-
RIOR - LIMITES LEGAIS ULTRAPASSADOS - EXCESSIVO
AUMENTO DAS DESPESAS COM PUBLICIDADE INSTITU-
CIONAL, SUPERIOR A MEDIA DE GASTOS DOS ULTIMOS
TRES ANOS ANTERIORES AO PLEITO - DESEQUILIBRIO
DA DISPUTA ELEITORAL CONFIGURADO - GRAVIDADE
DA CONDUTA - CONDENACAO EM MULTA E CASSACAO
DOS DIPLOMAS DOS REPRESENTADOS - INELEGIBILI-
DADE - EFEITO DA CONDENACAO A SER DECLARADO
EM EVENTUAL/FUTURO REGISTRO DE CANDIDATURA.

Mantendo-se dentro dos limites legais de gastos com publicidade
institucional, os candidatos a reeleicdo ja tém uma evidente vanta-
gem sobre os demais, extrapolando-os, realizando despesas exces-
sivas com propaganda oficial no ano da eleigao, fica patente o des-
respeito a paridade da disputa eleitoral, com comprometimento da
regularidade e legitimidade do pleito, o que deve ser exemplarmente
combatido, com a cassacio dos mandatos conquistados por meio

desse artificio .

No case Brusque/SC, o Tribunal Superior Eleitoral manteve o cri-
tério interpretativo do Regional catarinense, o que deu azo, inclusive, a re-
forma do dispositivo legal pelo Congresso Nacional:

?Recurso Especial Eleitoral n° 20871, Acérdio, Relator Min. Luiz Fux, Publicagio: DJE -
Diatio de Justi¢a eletronico, Tomo 149, Data 06/08/2015, paginas 53-4.

3 TRE-SC - RECURSO CONTRA DECISOES DE JUIZES ELEITORAIS n° 117173,
Acérdio n° 31103 de 04/11/2015, Relator BARBARA LEBARBENCHON MOURA
THOMASELLI, Publicacio: DJE - Diatio de JE, Data 11/11/2015.
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FLEICOES 2012. RECURSO ESPECIAL ELEITORAL. ACAO
DE INVESTIGACAO JUDICIAL ELEITORAL. CONDU-
TA VEDADA. GASTOS EXCESSIVOS COM PUBLICIDADE
INSTITUCIONAL NO PRIMEIRO SEMESTRE DO ANO DA
ELEICAO. ABUSO DE PODER POLITICO/AUTORIDADE.
DESVIRTUAMENTO DA PUBLICIDADE INSTITUCIONAL
NO PRIMEIRO SEMESTRE DO ANO DA ELEICAO. DES-
PROVIMENTO DO RECURSO.

[-]

3. O Tribunal Regional Eleitoral concluiu pela cassagido do diploma,
declaracao de inelegibilidade e aplicagao de multa com fundamento
em conduta vedada (extrapolacido dos gastos com publicidade insti-
tucional) e abuso do poder politico (desvirtuamento da publicidade
institucional).

4. Conduta vedada e gastos com publicidade institucional: os gastos
com publicidade institucional ndo podem ultrapassar a média dos trés
anos anteriores ou a do ano imediatamente antetior a eleicao - art.
73, inciso VII, da Lei n® 9.504/1997. A compreensdo sistematica das
condutas vedadas, que busca justamente tutelar a igualdade de chances
na perspectiva da disputa entre candidatos, leva a conclusao de que,
no primeiro semestre do ano da eleiciio, é autorizada a veiculagio de
publicidade institucional, respeitados os limites de gastos dos ultimos
trés anos ou do ultimo ano, enquanto, nos trés meses antes da elei-
¢do, ¢ proibida a publicidade institucional, salvo excecdes (art. 73, in-
ciso VI, alinea b, da Lei n® 9.504/1997). Consequentemente, 0s gastos
com publicidade institucional, no ano de eleicio, serdo concentrados
no primeiro semestre, pois no segundo semestre, além das limitacoes,
algumas publicidades dependem de autorizac¢ao da Justiga Eleitoral. O
critério a ser utilizado nao pode ser apenas as médias anuais, semestrais
ou mensais, nem mesmo a legislacdo assim fixou, mas o critério de
proporcionalidade. O acérdao regional demonstra que os gastos no
primeiro semestre de 2012 (R$1.340.891,95 - um milhdo, trezentos e
quarenta mil, oitocentos e noventa e um reais € noventa e cinco centa-
vos) representaram aproximadamente: 68% dos gastos realizados em
2011 (R$1.958.977,91 - um milhao, novecentos e cinquenta e oito mil,
novecentos e setenta e sete reais € noventa e um centavos), 24% a mais
do que os realizados em 2010 (R$1.079.546,97 - um milhdo, setenta e
nove mil, quinhentos e quarenta e seis reais e noventa e sete centavos)
¢ 94% dos gastos do ano de 2009 (R$1.415.633,93 - um milhdo, qua-
trocentos e quinze mil, seiscentos e trinta e trés reais e noventa e trés
centavos), o que dispensa maiores calculos matematicos acerca da
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evidente desproporcionalidade das despesas com publicidade insti-
tucional no primeiro semestre de 2012, a revelar quebra da igualdade
de chances. Some-se a isso o fundamento ressaltado pelo acordao
regional de que “os nimeros demonstram que 0s gastos em excesso
foram bastante expressivos, superiores a 80% (oitenta por cento) do
valor autorizado por lei, o que torna a conduta ainda mais grave” (fl.
356).
5. Abuso de poder politico no desvirtuamento da publicidade insti-
tucional: o principio da publicidade, que exige o direito e o acesso a
informacao correta dos atos estatais, entrelaga-se com o principio da
impessoalidade, corolario do principio republicano. A propaganda
institucional constitui legitima manifestacio do principio da publi-
cidade dos atos da administracdo publica federal, desde que obser-
vadas a necessaria vinculacio a temas de interesse publico - como
decorréncia 16gica do principio da impessoalidade - ¢ as balizas de-
finidas no art. 37, § 1, da Constituicao Federal de 1988, segundo o
qual, “a publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campa-
nhas dos 6rgaos publicos devera ter carater educativo, informativo
ou de orientacio social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos
ou imagens que caractetizem promoc¢io pessoal de autoridades ou
servidores publicos”. Enquanto a propaganda partidaria ¢ um canal
de aproximagcio entre partidos e eleitores, disponivel a todas as agre-
miagGes registradas no Tribunal Superior Eleitoral, a publicidade ins-
titucional de municipios é uma ferramenta acessivel ao Poder Execu-
tivo local e sua utilizacio com contornos eleitorais deve ser analisada
com rigor pela Justica Eleitoral, sob pena de violagdo da ideia de
igualdade de chances entre os contendores - candidatos -, entendida
assim como a necessaria concorréncia livre e equilibrada entre os
participes da vida politica, sem a qual fica comprometida a prépria
esséncia do processo democratico. Acérdao regional que demonstra
concretamente grave desvirtuamento da publicidade institucional. E
inviavel o reenquadramento juridico dos fatos.
6. Desprovimento do recurso .
De se ver, portanto, nao ter a Justica Eleitoral, via de regra, pou-
pado o mandato daqueles que de qualquer forma se aproveitaram do Erario
para elevar a publicidade institucional em ano eleitoral, violando de forma

"TSE - Recurso Especial Eleitoral n® 33645, Acérdio de 24/03/2015, Relator Min. GIL-
MAR FERREIRA MENDES, Publicacio: REPDJE - Republicado DJE, Tomo 73, Data
17/4/2015, Pagina 45/46 DJE - Diério de Justica eletronico, Tomo 72, Data 16/4/2015,
pagina 92-3.
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chapada a Lei n® 9.504/1997 e, consequentemente, o vetor da igualdade de
oportunidades.

Por outro lado, convém esclarecer o que se tem por “despesa”
para fins de configuracao da incidéncia do agente publico na hipétese do
artigo 73, VII, da Lei n® 9.504/1997. A esse prop6sito, Zilio (2016, p. 621)

se posiciona:

[..] a despesa — que ¢ prevista no art. 73, VII, da LE — nao se subsu-
me apenas aos valores efetivamente gastos pelo erario, abrangendo
também os valores empenhados e liquidados. A exegese do disposi-
tivo compreende a expressao “despesas’, de modo a abarcar todas as
obrigacoes assumidas pelo 6rgao publico, pois uma publicidade con-
tratada, mesmo nao paga, ja é passivel de veiculagdo, revelando-se
suscetivel de influenciar o equilibrio do processo eleitoral, através da
exposicao da Administracio Publica no periodo vetado.

Nao ¢ outra a orientagao jurisprudencial que promana do Tribunal
Superior Eleitoral:

Recurso especial. Representacido. Conduta vedada. Art. 73, VII, da
Lei n® 9.504/97.

1. O Tribunal Regional Eleitoral entendeu nio configurada a condu-
ta vedada do art. 73, VII, da Lei n® 9.504/97, reconhecendo que as
despesas com publicidade em Municipio, efetivamente realizadas em
2012, ndo ultrapassaram o limite legal. Diante das premissas contidas
no voto condutor da decisiao recorrida, seria necessario reexaminar
os fatos e as provas contidas nos autos para concluir, ao contrario,
que foram realizados gastos acima da média legal no ano da eleico.
Incidem, no particular, as Simulas 7 do STJ e 279 do STE.

2. O art. 73, VII, da Lei n® 9.504/97 previne que os administradores
publicos realizem no primeiro semestre do ano da elei¢do a divulga-
¢ao de publicidade que extrapole o valor despendido no dltimo ano
ou a média dos trés ultimos, considerando-se o que for menor. Tal
proibicio visa essencialmente evitar que no ano da eleicio seja reali-
zada publicidade institucional, como meio de divulgar os atos e agdes
dos governantes, em escala anual maior do que a habitual.

3. A melhor interpretacao da regra do art. 73, VII, da Lei das Elei-
¢Oes, no que tange a definicdo - para fins eleitorais do que sejam
despesas com publicidade -, é no sentido de considerar o momento
da liquidacio, ou seja, do reconhecimento oficial de que o servigo foi
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prestado - independentemente de se verificar a data do respectivo
empenho ou do pagamento, para fins de afericdo dos limites indica-
dos na referida disposicao legal.

4. A adogio de tese contraria a esposada pelo acérdao regional gera-
ria possibilidade inversa, essa, sim, perniciosa ao processo eleitoral,
de se permitir que a publicidade realizada no ano da elei¢ao nao fosse
considerada, caso a sua efetiva quitacio fosse postergada para o ano
seguinte ao da elei¢do, sob o titulo de restos a pagar, observados os
limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal '°.

AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL. CONDUTA
VEDADA. ART. 73, VII, DA LEI N*© 9.504/97. DESPESAS COM
PUBLICIDADE DOS ORGAOS PUBLICOS EM ANO ELEI-
TORAL SUPERIOR A MEDIA DOS GASTOS REALIZADOS
NOS TRES ANOS QUE ANTECEDERAM O PLEITO. DISSI-
DIO JURISPRUDENCIAL NAO CONFIGURADO. SUMULA
Ne 182/ST]. DESPROVIMENTO.

1. O tecnicismo a que alude o agravante, pretendendo a aplicagao
rigorosa dos conceitos proprios do direito financeiro, nio resulta na
interpretacio do disposto no art. 73, VII, da Lei n® 9.504/97 mais
consentanea com os principios constitucionais da razoabilidade e da
moralidade, ndo sendo possivel utilizar-se a expressao “despesas” no
sentido pretendido, quando o espirito da lei é combater o excesso
de dispéndio com publicidade dos 6rgaos publicos ou respectivas
entidades da administracdo indireta em anos eleitorais.

2. Fundamento nio infirmado (Stimula n® 182/ ST)) 16,

De fato, em um campo ja propicio a fraudes e ardis de toda a sor-
te, é correta e prudente a delimita¢ao da fase de liquidagao do gasto puiblico
como fator de contabilidade das despesas para fins legais, porque esse é
momento no qual o servigo é prestado ao 6rgao publico, resultando daf os
impactos na coletividade, atingindo diretamente o bem juridico tutelado
pela norma, a saber, a igualdade de oportunidades.

15 Recurso Especial Eleitoral n® 67994, Acdrdio, Relator Min. Henrique Neves Da Silva,
Publicacio: DJE - Diétio de justica eletronico, Tomo 242, Data 19/12/2013.

16 Agravo Regimental em Recurso Especial Eleitoral n® 176114, Acérdao de 26/05/2011,
Relator Min. MARCELO HENRIQUES RIBEIRO DE OLIVEIRA, Publicagio: DJE
- Diatio da Justica Eletronico, Data 25/08/2011, Pagina 19 RJTSE - Revista de jurispru-
déncia do TSE, Volume 22, Tomo 3, Data 26/05/2011, Pagina 156.
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Alvim (20106, p. 494) defende, nesse particular, “que os valores
antes gastos devem ser corrigidos, a fim de evitar defasagens que conduzam
a injusti¢as, o que ocorre quando, num pais em que a inflagdo aumenta, o
julgador se amarre a valores nominais”. Nao ha como deixar de concordar
com a adverténcia, sob pena de condenar o ordenador de despesa por in-
justa variagao do poder real da moeda.

Como se v¢, a conduta vedada especifica do artigo 73, VII, da Lei
n° 9.504/1997, diferentemente das demais '’ constantes do rol legal, possui
gravidade a priori, isto ¢, a subsuncao do agente publico pressupoe, a menos
em hipéteses de ultrapassagem em percentual infimo, a quebra absoluta da
igualdade de chances, o que sugere nao so a aplica¢do da san¢ao pecuniaria,
mas também a cassacdo do registro ¢/ou a desconstitui¢io do diploma.

Ou seja, inverte-se (assim se propoe) o 6nus argumentativo, pot-
quanto possuindo gravidade a priori, numa atenta leitura de todo o plexo
normativo-eleitoral, cabe ao agente publico transgressor convencer a Jus-
tica Eleitoral de que, embora tenha agido ao arrepio da regra legal, ndo se
desequilibrou o certame a ponto de se aplicar a pena capital, o que pode
ocorrer em casos de urgéncia e relevancia publica em determinada area
vital, como, por exemplo, epidemias, surtos de criminalidade, desastres na-
turais (tempestades; tornados; nevoeiro; desabamentos) etc.

Do contrario, e ainda mais num cenario de proibigao de doagoes
por pessoas juridicas, a maquina publica ditarda os rumos da maioria dos
pleitos eleitorais, dos grandes Estados aos menores Municipios, compen-
sando torrar o erario em publicidade institucional se a penalidade a priori
aplicada for apenas sangao pecuniaria, a qual ndo raras vezes sera paga me-
diante a utilizagdo da mesma estrutura publica ja utilizada para promover o
agente publico, num odioso ciclo vicioso.

17 A esse propdsito, confira-se: “RECURSO ELEITORAL - AIJE - ACAO DE INVES-
TIGACAO JUDICIAL ELEITORAL - VEICULACAO DE PUBLICIDADE INSTI-
TUCIONAL - SITIO DA CAMARA MUNICIPAL NA INTERNET - PERIODO VE-
DADO - ABUSO DE PODER - NAO CONFIGURADO - APLICACAO DE MULTA
- SANCAO PROPORCIONAL AO ILICITO - CIRCUNSTANCIAS DE CADA CASO
CONCRETO. 1.A veiculag¢io de publicidade institucional durante o periodo de trés meses
antes do pleito constitui justa causa para aplicacdo de multa aos responsaveis e candidatos
beneficiados, nao se impondo, sempre e s6 por isso, a cassacido do diploma ou a declaracio
de inelegibilidade, se as caracteristicas de cada caso concreto nio indicarem a gravidade do
ato”. (Recurso Eleitoral n® 36935, ACORDAO ne° 24035 de 28/04/2014, Relatora MARIA
HELENA GARGAGLIONE POVOAS, Publicacio: DEJE - Diatio de Justica Eletrénico,
Tomo 1640, Data 14/05/2014, pagina 2-8)
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3 Impedimentos e Ilicitos Eleitorais: a brutal — e impres-
cindivel — diferenga de tratamento

Quando se propoe controle judicial rigoroso aos ilicitos eleitorais,
fatalmente se faz necessario enfrentar a questdo, volta e meia levantada,
referente ao indesejavel fenomeno de judicializagao das elei¢oes. Ao assim
fazer, é importante tocar num ponto crucial nao tao explorado pela doutri-
na: a diferenca de tratamento a ser dado pela Justica Eleitoral entre as a¢oes
que envolvem impedimentos para a disputa (inelegibilidade/condicio de
elegibilidade) e as a¢des de prevencio/repressao a ilicitos eleitorais.

O direito politico de se candidatar, como ja tive a oportunidade
de escrever (CYRINEU, 2016), é uma das mais fundamentais prerrogativas
do cidadao, inserindo-se na categoria de direitos humanos, pelo menos sob
a otica do Pacto de Sao José da Costa Rica, razao pela qual o seu nio reco-
nhecimento deve se dar em hipdteses excepcionais.

Ao tratar do governo democratico, Dahl (2015, p. 127) assevera
que nenhuma democracia prescinde de um corpo de “direitos, liberdades e
oportunidades”, incluindo-se neste seleto rol, dentre outros, “o direito de
votar na escolha das autoridades, em elei¢coes livres e imparciais; o direito de
concorrer a cargos eletivos; o direito a liberdade de expressao; o direito de
formar e participar de organizagoes politicas independentes”.

Nessas hipoteses, o que esta em jogo ¢é a possibilidade de tomar
parte das decisGes coletivas, de modo que qualquer restricio deve passar
pelo filtro da teoria dos direitos fundamentais (SILVA, 2017) ', mediante
analise pormenorizada ao sabor do principio da proporcionalidade.

Diferente ¢, contudo, a analise que se deve fazer em sede de a¢oes
de prevencio/repressio a ilicitos eleitorais. F truismo dizer que todo direito
guarda consigo um dever correspondente (SARLET, 2012) ¥ | mas ¢ preciso
que se diga: ao direito fundamental de se candidatar corresponde o dever,

'8 Adotamos a proposta de SILVA, Virgilio Afonso da. in Direitos Fundamentais: con-
teudo essencial, restri¢des e eficacia. 2* ed., 4* tir., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017.
1 SARLET, 2012, p. 227, a esse prop0sito, leciona: “Nio ¢ a toa que a maxima de que
direitos nao podem existir sem deveres segue atual e mais do que nunca exige ser levada a
sério, ainda mais quando na atual CF houve mencio expressa, juntamente com os direitos,
a deveres fundamentais, como da conta a redacgdo do art. 5% caput, ao se referir aos direitos
e deveres individuais e coletivos, isto sem levar em conta outras referéncias diretas a deve-
res ao longo do texto constitucional”.
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também de estatura fundamental, de respeitar as regras constitucionais e
legais de disputa.

Quica o Direito Eleitoral seja a area mais sensivel a teoria dos
deveres fundamentais, na medida em que a Constituicao Federal, ao disci-
plinar as regras de alcance dos postos politicos (CFE, art. 14, §9° 2 ¢ 10 2!, verbi
gratia), impoe uma série de cuidados e limitagoes, exigindo, ao fim e ao cabo,
o fair play dos contendores. Cidadania, participacdo ativa e democracia — trés
palavras que, a pretexto de imprimirem prerrogativas ao cidadao, trazem
consigo, de forma insita, a ideia de deveres fundamentais.

A esse proposito, confira-se a doutrina constitucional contemporanea:

O reconhecimento de deveres fundamentais diz com a participa¢do
ativa dos cidadios na vida puiblica e implica, na acep¢ao de José Car-
los Vieira de Andrade, “um empenho solidario de todos na trans-
formacao das estruturas sociais”, portanto, reclama um minimo de
responsabilidade social no exercicio da liberdade individual e implica
a existéncia de deveres juridicos (e ndo apenas morais) de respeito
pelos valores constitucionais e pelos direitos fundamentais, inclusive
na esfera das relagdes entre privados, justificando, inclusive, limita-
coes a0 exercicio dos diteitos fundamentais. Com efeito, as limita-
coes aos direitos fundamentais nao se encontram unicamente funda-
mentadas na ordem subjetiva das liberdades ou diteitos dos outros
particulares (como propde a teoria liberal burguesa ou classica dos
direitos fundamentais), mas também por razbes de ordem objetiva,
representadas pelas justas exigéncias da moral, da ordem publica e do
bem numa sociedade democratica. (SARLET, 2012, p. 228).

Ao explanar sobre os deveres fundamentais, o mestre de Coimbra
os divide em duas categorias: os deveres de carater econémico-social e os
deveres civico-politicos (CANOTILHO, 2003), a evidenciar a intima liga-
¢ao dessa categoria juridica com o Direito Eleitoral.

2§92 Lei complementar estabelecerd outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua
cessacdo, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para exercicio de
mandato considerada vida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das elei-
¢bes contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio de funcao, cargo ou
emprego na administracdo direta ou indireta.

1 §10. O mandato eletivo podera ser impugnado ante a Justiga Eleitoral no prazo de quinze
dias contados da diplomacio, instruida a agdo com provas de abuso do poder econémico,
corrupgio ou fraude.
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Canotilho (2003) propode, entretanto, cautela redobrada no tocan-
te a instituicio de deveres fundamentais ex /e, invocando a doutrina dos
direitos fundamentais como forma de evitar excessos. Diz ele: “[...] como
a criagdo ex lege de deveres fundamentais implica, muitas vezes, uma res-
tricdo da esfera juridica dos cidadaos, impde-se um regime particularmente
cauteloso semelhante ao das leis restritivas de direitos, liberdades e garan-
tias”. (CANOTILHO, 2003, p. 534).

Da mesma forma Silva (2017, p. 102) adverte que “nem tudo
aquilo que se refira a forma de exercicio de uma liberdade é mera regula-
mentacio”. E dizer, < perfeitamente possivel que com base em medidas
aparentemente inofensivas e meramente regulamentadoras o exercicio de
um direito fundamental possa ser restringido de forma contundente. O que
aparenta ser mera regulamentagao é, na verdade, restrigao”.

Postas essas balizas, ¢ imperioso destacar, no entanto, relembrando
a distin¢do inicial feita neste tépico, a preponderancia do interesse publico
na observancia das regras eleitorais constitucionais e legais, ndo podendo o
voto popular, expressao maxima da soberania, servir como salvo-conduto
para o cidadao eleito mediante destrespeito ao fair-play.

Ao tratar da hermencutica tocante ao abuso de poder, Ribeiro
(1998, p. 40), ao conclamar, sobretudo, a ado¢iao de medidas de carater
preventivo, assevera:

Deve, portanto, o aparelhamento de controle mobilizar-se com pres-
teza para que os abusos sejam interrompidos em tempo, ndo com-
pletando o processo degenerativo, com a transmutacao da liberdade
em licenciosidade e o comportamento da autoridade em despotismo.
Nio podem os 6rgaos que estido incumbidos da aplicagao da codi-
ficacdo eleitoral permitir seja esta apontada como estando a carecer
de medida de pronta eficacia, transferindo a lei, uma omissao que
pertence, nessas circunstancias, exclusivamente ao aplicador.

O direito fundamental do cidaddo é o de participar das decisGes
coletivas, principalmente mediante a submissao do seu nome ao escrutinio
popular, prerrogativa essa que s6 pode ser suprimida em casos gravissimos.
Isto ¢, nao ha direito fundamental de participar da forma como bem enten-
der, praticando tudo aquilo que lhe vier em mente, tendo em vista que a li-
berdade que se protege para o ingresso na disputa ¢ infinitamente maior do
que aquela que se busca resguardar no /zer da competigao politico-eleitoral.
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E possivel defender, portanto, a existéncia de dois momentos dis-
tintos de preponderancia alternada de interesses: na primeira fase do pro-
cesso eleitoral, momento da admissao das candidaturas, deve preponderar
o direito do cidadio de ter seu nome avalizado para a disputa, porquanto se
trata de um direito politico fundamental de estatura nio sé constitucional
como também internacional (o direito de participagao politica ¢ inserido na
categoria de direitos humanos).

Na segunda fase, contudo, se sobrepoe o interesse comunitario
de observancia irrestrita as regras estabelecidas, previamente estudadas e
legisladas para evitar que um competidor comece a corrida em posi¢ao mais
avangada do que o outro, ou que, no meio da competicao, haja praticas nao
republicanas com o fito de ludibriar a autenticidade eleitoral.

De modo que, ainda que se exija maxima cautela para a previsao
de regras tipificadoras de ilicitos eleitorais, sobretudo aquelas que rendam
ensejo a cassagao do registro e/ou desconstituicio do diploma/mandato
eletivo, fato é que o rol de condutas vedadas da Lei n® 9.504/1997, ao re-
gulamentar hipéteses concretas de abuso de poder (econémico, politico,
politico-econémico etc.), longe de arranhar a fonte formal/material de sua
validade (Constituicao Federal), felizmente instituiu, pode-se assim dizer,
deveres fundamentais legais, de carater notadamente preventivo do dese-
quilibrio competitivo, os quais tém papel sobranceiro na fase de controle da
validade/lisura do pleito eleitoral.

A desconstituicdo de mandatos conquistados ao arrepio das re-
gras constitucionais e legais, longe de se configurar como uma espécie de
atuacao #/tra vires da Justica Eleitoral, insere-se no desejado dever-poder de
acconntability impregnado em varios pontos da Lei Magna, nao sendo valida,
portanto, a critica hodierna de que os juizes eleitorais estao agindo desmedi-
damente, porquanto a soberania popular deve ser respeitada mediante ma-
nifestacao auténtica do corpo eleitoral, a qual s6 se aperfeicoa se as regras
de fair play forem rigorosamente respeitadas.

Isso, alis, ja foi constatado por Ribeiro (1998, p. 24) ha duas décadas:

Parecia que a jurisdicionalizacdao do controle eleitoral teria estancado
os desmandos provindos de autoridades publicas, com a utiliza¢ao
da maquinaria estatal em favor dos partidos e candidatos afeicoados
20s grupos situacionistas.

Foi-se observando, porém, de elei¢io para elei¢do, que recomegavam
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de forma cada vez mais nociva e ousada as intromissoes indébitas do
poder publico, exacerbando o clientelismo politico, com prestacoes
de servicos ou admissao de pessoal em larga escala, ou afetagdo de
situagOes vantajosas a servidores publicos como prebendas eleitorais.
O patrimonio publico experimentava rateios nos funerais governa-
mentais, mas, de tudo, o mais profundamente danoso ¢ a descrenca
que se apossava do povo em suas instituicdes, vendo-as deformadas
em suas aplicagdes, amontoando-se causas para armazenar o seu dis-
senso e pouco ou quase nada restando para vingar um lastro con-
sensual, que conduz a coesdo coletiva e estimula a estabilidade dos
sistemas politicos.

Portanto, o rigoroso controle jurisdicional, além de nao ser re-
cente, como muitos advogam, revela-se essencial a saude da democracia
brasileira, ndo sendo por outra razao que Jorge e Rodrigues (2012, p. 283)
obtemperam atualmente:

A verdade é que a cultura arraigada de corrup¢io e abuso de poder
nas elei¢coes, que foi marca indelével da politica brasileira, a tal ponto
que foi necessaria a criacdo da Justica Eleitoral como meio para se
terminar com as fraudes, ainda estd presente nos diversos rincoes
do pafs e nos milhares de Municipios espalhados pelo Brasil, onde
impera a ignorancia, o analfabetismo e a pratica de compra de votos.
Nao ha outro caminho senao moralizar o processo eleitoral com a
intervenc¢ao do Poder Judiciario, que deve ter a maxima cautela de
apenas o fazer quando existir provas robustas que justifiquem a alte-
racao do resultado das urnas |...].

E impossivel nao reconhecer o papel imprescindivel da Justica
Eleitoral em ferrae brasilis, revelando-se mesmo injusta, portanto, a critica
infundada de que juizes eleitorais estio interferindo na soberania popular:
nao é verdade. A pratica de ilicitos eleitorais é que viola a soberania popular,
porquanto a sua manifestacao deve ser auténtica, ¢ dizer, dentro do formato
preestabelecido pelo Constituinte e pelo legislador, e é papel do Poder Judi-
ciario fazer prevalecer o império da lei.

4 Consideragoes Finais

Atenta ao longo historico de abusos e ilicitudes cometidos nos
pleitos eleitorais, a Assembleia Nacional Constituinte grafou no texto cons-
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titucional forte mensagem de repressao a utiliza¢ao abusiva do dinheiro e
do poder, a improbidade e a imoralidade nos pleitos, de forma a prevalecer
o principio da maxima igualdade de oportunidades.

O desenho constitucional, e principalmente o legal, se conforma-
ram de forma a se evitar que o poderio econémico e a maquina administrati-
va tivessem condi¢ao de desequilibrar as elei¢oes, propiciando um ambiente
de disputa regular, equanime e sadio, com previsao de condutas ilicitas por
parte de agentes publicos tendentes a afetar a igualdade de chances.

O ponto fora da curva, indubitavelmente, foi a Emenda Constitu-
cional n® 16/1997, a qual, ao instituir a possibilidade de reeleicao no Poder
Executivo, esgarcou a maxima igualdade de chances. Nas palavras de Mello
(1997, p. 5-14), permitir a reeleicio de quem ja se encontra no exercicio do
cargo ¢ “inculcar imbecilidade a norma juridica”, isto ¢, “o mais rematado
absurdo, a mais completa inconsisténcia, a mais radical estultice, a mais ca-
bal incongruéncia da Lei Magna.

E as institui¢Oes tiveram que conviver com a reelei¢ao, resultando
nao s6 dai, mas, sobretudo por isso, uma maior atua¢ao da Justica Eleitoral
a fim de reprimir o uso da maquina publica, destacando-se a cassagao por
abuso de poder politico e por pratica de condutas vedadas.

Dentre o rol das condutas proibidas, assume relevo aquela inser-
ta no inciso VII do artigo 73 da Lei n® 9.504/1997, como explanado a
exaustao, por envolver a estrutura administrativa, com servidores ¢ canais
de acesso, quantia significativa de dinheiro do contribuinte, e, ainda, o uso
enviesado dos meios de comunicacio social, inviabilizando, ou a0 menos re-
duzindo significativamente, a possibilidade de sucesso de qualquer oposi¢ao.

Dai porque ter se defendido a inversio do 6nus argumentativo,
porquanto possuindo gravidade @ priori, numa atenta leitura de todo o plexo
normativo eleitoral, cabe ao agente publico transgressor convencer que,
embora tenha agido ao arrepio da regra legal, ndo se desequilibrou o certa-
me a ponto de desconstituicao do diploma.

E necessario coibir essa pratica, a qual, além de ser ilicito eleitoral,
volta e meia envolve, ainda, improbidade administrativa, crimes contra a ad-
ministra¢ao publica e violagao ao {12 do artigo 37 da Constituicao Federal,
devendo a Justica Eleitoral ndo poupar o mandato eletivo conquistado ao
arrepio da referida norma proibitiva.
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Mais que isso: a sintomatica situagao costumeiramente observada
nos pleitos eleitorais referente a publicidade institucional ** sugere a refle-
x40 a proposito do tema, como forma de evitar que os recursos financeiros
a disposi¢ao da Administra¢ao nao escorram pelo ralo da corrupg¢io ou se
enviese para a promogao pessoal de um grupo em detrimento da comunidade.
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Mutagoes Legais no Direito Eleitoral: repercussoes

no sistema das invalidades eleitorais € na

renovagio das elei¢Ges

Legal Mutations in Election Law: repercussions for the validity and
repeat of elections

Resumo: O artigo trata do sistema de invali-
dades e de defesa da autenticidade das eleicdes.
Propée-se a estudar dois casos de mutagio le-
gal relativos a interpretacio e a aplicacio do art.
224, do Cédigo Eleitoral — referentes, portan-
to, a invalidacdo da vota¢do e a convocacio de
novas eleicoes pela Justica Eleitoral. Por analo-
gia a0 conceito de mutagdo constitucional, de
Jellinek (1991), as mutag¢oes legais se definem
como alteracdes das normas infraconstitucio-
nais sem mudanca textual formal, provocadas
nao pelos legisladores, mas pelos intérpretes,
sem que estes demonstrem consciéncia de que
o fazem. O primeiro caso estudado consiste na
reducdo das causas de invalidacio da votacio
na circunscricio como um todo, o segundo, no
desaparecimento dos meios autbnomos para a
decretacdo de invalidade. Resulta dessas muta-
¢bes o paradigma atual acerca do tema, con-
substanciado nos ED no RESPE 139-25. Nos
termos dessa decisio proferida pelo TSE em
2016, somente o indeferimento do registro ou
a cassac¢ao do registro, do diploma ou do man-
dato de candidato cleito autorizam a convoca-
¢io de elei¢bes suplementares. Confrontando-
-se a doutrina e a jurisprudéncia anteriores e
postetiores a CRFB/88, demonstra-se que esse
paradigma se estabeleceu sem que fossem en-
frentadas e superadas as premissas tedricas e
jurisprudenciais da concep¢ao precedente.

Palavras-chave: Mutac¢ao legal. Causas de in-
validade da votacio. Renovacio das eleicoes.
Elei¢oes suplementares.

Joao Andrade Neto

Abstract: This essay deals with the Brazilian
system of laws on the validity and authenticity
of elections. Its purpose is to analyse two cases
of legal mutation regarding the interpretation
and application of article 224 Electoral Code,
which authorizes the Election Justice to invali-
date and call for the repeat of elections. By ana-
logy to the concept of constitutional mutation
(JELLINEK), legal mutation are defined as
changes in infra-constitutional norms that do
not result from authoritative alteration passed
by the legislative body. They are the result of
the interpreters’ activity instead, although these
interpreters do not show awareness of the pro-
cess. The first case the essay analyses consists
in the reduction of the admitted causes for in-
validating the election in the entire electoral ju-
risdiction; the second consists in the disappea-
ring of the appeals of invalidation. The current
understanding of the Superior Election Court
on these matters, stated in ED RESPE 139-25,
judged 2016, derives from these mutations. In
this case, the Court ruled that elections must be
repeated only if elected candidates have their
registration or mandates denied or cancelled by
the Election Justice. Comparing specialized li-
terature and case-law from before and after the
Federal Constitution, this essay demonstrates
that the current practice and understating on
these matters were set without properly over-
ruling the preceding conception.

Keywords: ILegal mutations. Invalidation of
election. Repeal of elections. Supplementary
elections.

Artigo recebido em 12jul. 2017 e aprovado em 25 set. 2017.



70 Mutagies Legais no Direito Eleitoral: repercussies no sistema das invalidades...

1 Introdugao

Este artigo discute algumas inconsisténcias das construcoes dou-
trinaria e jurisprudencial referentes a aplicagao do art. 224, do Cédigo Elei-
toral (CE). Sustenta-se que, desde pelo menos a promulgacao da CRFB/88,
o Direito Eleitoral relativo ao sistema de invalidades e de defesa da autenticidade
das eleicoes passou por mutagoes legais que nao foram inteiramente compre-
endidas e assimiladas pela doutrina e pela jurisprudéncia, mesmo antes da
ultima Minirreforma eleitoral, de 2015. Por analogia ao conceito de muta-
¢ao constitucional de Jellinek (1991, p. 7), define-se mutagao legal como a
mudanga da norma infraconstitucional, ou legal, sem alteracao textual for-
mal, provocada por fatos “que nao tém de vir acompanhados pela intencao,
ou consciéncia, de tal mutacio.”.

O conceito de mutagdo legal contrapde-se ao de reforma legislati-
va. A mutacgao legal é fruto da atividade dos intérpretes; no caso sob analise
ela decorre de guinadas bruscas na jurisprudéncia do TSE. Ja a reforma
legislativa, assim definida por analogia ao conceito de reforma constitu-
cional de Jellinek (1991, p. 7), consiste na modificagao dos textos legais
“produzida por a¢bes voluntarias e intencionadas” do préprio legislador. O
Direito Eleitoral se modifica ndo somente pelas reformas eleitorais que se
sucedem a cada elei¢do — como a promovida pela Lei n® 13.165, em 2015
—, mas também, pelas mutagoes legais, ou mudangas no entendimento dos
tribunais e da doutrina, acerca de conceitos e institutos desse ramo juridico.

O problema ¢ que, enquanto as reformas eleitorais recebem ampla
atencao dos eleitoralistas, e frequentemente reverberam mesmo na midia
nao especializada, as mutacoes legais no Direito Eleitoral sio pouco ou
nada estudadas, apesar de impactarem diretamente a interpretacao e, conse-
quentemente, a aplica¢ao do Direito das elei¢oes.

Advirta-se que nao ¢ objetivo deste trabalho problematizar o con-
ceito de mutagao constitucional ou a teoria de Jellinek (1991). Remete-se
o leitor, porém, a autores que o fazem '. No que impacta esta pesquisa,
parte-se do suposto de que as mutagoes legais possuem as seguintes carac-
terfsticas:

* sdo causadas por fatos ou elementos externos a argumentagao
juridica — como a implementa¢ao do sistema eletronico de vo-
tacdo e das urnas eletronicas —, os quais sao apreensiveis a partir

'Vet, pot exemplo, Bulos (1996), Pedra (2009), Pedron (2012) e Vecchi (2005).
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da perspectiva do observador (ANDRADE NETO, 2016b, p.
870-871) e, portanto, objeto da sociologia ou historiografia ju-
ridicas;

* repercutem na argumentagao juridica, internamente, na medida
em que implicam significativas mudangas na interpretacao dos
textos legals e, consequentemente, no conteudo propriamente
normativo (proibigoes, permissoes e obrigacoes) deles derivados;

* ocorrem pela acdo dos intérpretes do texto — juizes, promotores,
acadeémicos e demais participantes dos debates acerca do que o
Direito ¢ ou diz (ANDRADE NETO, 2016b, p. 870-871), em-
bora esses, individualmente considerados, nao necessariamente
tenham consciéncia do papel que exercem quando operam as
mudancgas. As mutagoes legais, ou interpretativas, sao, portan-
to, “inorganizadas”, pois ocorrem “de um modo implicito, es-
pontaneo, quase imperceptivel, sem seguir formalidades legais.”
(BULOS, 19906, p. 28).

A inconsciéncia ¢ elemento essencial do conceito, que o diferen-
cia do ativismo judicial ou da deliberada instrumentalizagao da jurisdi¢ao,
praticada por quem voluntaria e arbitrariamente submete a funcio juris-
dicional a resultados desejados, ou a exerce a fim de realizar alguma con-
cepcao pessoal de bem comum (ANDRADE NETO, 2016a, p. 280-281;
CRUVINEL, 2013, p. 124-130). Por inconsciéncia, alude-se nao a auséncia
de representacao subjetiva, individual, do fendmeno, mas ao fato de que
ele nao se apresenta como tal a comunidade de intérpretes. Assim, embora
nao seja possivel afirmar ao certo se os individuos que operam as mudangas
tinham ou nao consciéncia dela, eles se comportam como se nao tivessem.
Em se tratando de alteragoes jurisprudenciais, como no caso em estudo, os
tribunais promovem verdadeiras guinadas em sua propria jurisprudéncia
sem o dizer expressamente, isto ¢, desconsiderando por completo julgados
anteriores e a ratio decidendi que os orientava.

E precisamente em razio da falta de consciéncia da comunidade
de intérpretes diante da mutaciao que o problema destacado por este traba-
lho se coloca. A mutagao legal do Direito Eleitoral operada pela jurispru-
déncia de um tribunal como o TSE, e respaldada pela doutrina, ocorre sem
que as premissas da interpretagao anterior sejam enfrentadas e superadas,
logo, sem o que, a partir da entrada em vigor do novo Cddigo de Processo
Civil (CPC), se convencionou chamar de overruling.
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Nesse processo, perde-se a possibilidade de reconstruir o sentido
histérico dos conceitos ou institutos juridicos como uma cadeia de sucessi-
vas concepgoes que dialogam entre si, as seguintes com as anteriores. Como
consequéncia, sa0 notaveis os prejuizos para a integridade do Direito Elei-
toral e para a seguranca juridica dos individuos a ele submetidos.

Os dois casos de mutagao legal eleitoral selecionados neste traba-
lho dizem respeito ao sistema eleitoral de invalidades e de defesa da antenticidade
das elezgies. Sao eles: a redugao do sentido do art. 222, do CE, que passou a
ser lido como se as causas de anulabilidade nele previstas se restringissem
aos ilicitos eleitorais tipicos (abuso de poder, conduta vedada, captagdo de
sufragio etc.), e ndo inclufssem outros vicios do processo eleitoral; e o desa-
parecimento, na doutrina e na jurisprudéncia, dos meios autbnomos para a
decretagao da invalidade de atos eleitorais, as arguicoes de invalidade.

Resultam dessas mutagdes as seguintes ideias, que compoem o
paradigma hoje dominante no Direito Eleitoral:

* 56 o indeferimento do registro de candidato eleito (§3° do art.
175 do CE), ou a cassagao do registro, do diploma ou do man-
dato de candidato eleito, em virtude da pratica de um ilicito
eleitoral tipico (art. 222, do CE) autorizam a convocacio de
eleicoes suplementares;

* ainvalidagao da votagio e a consequente renovagao das eleigoes
¢, necessariamente, efeito externo da decisao judicial que inde-
fere o registro de candidatura, ou julga procedentes as agodes
eleitorais tipicas: a a¢ao de impugnacao do registro de candida-
tura (AIRC), o recurso contra expedicao de diploma (RCED),
a acao de impugnacao do mandato eletivo (AIME), a acao de
investigacao judicial eleitoral (AIJE) ou a representacio prevista
no art. 22, da L.C n° 64/90.

Ambas as ideias estao expressas nos Embargos de Declaragao no
Recurso Especial Eleitoral (ED no RESPE) 139-25, nos quais o TSE esta-
beleceu o paradigma vigente para interpretacao e aplicacdo do art. 224, do
CE (BRASIL, 2016).

A argumentag¢ao desenvolvida se estrutura da seguinte forma: a
secao seguinte expoe o Sistema eleitoral de invalidades e de defesa da antenticida-
de das eleigies, explorando suas inconsisténcias, que autorizam divergéncias
doutrinarias e jurisprudenciais. A se¢ao 3 trata da primeira mutagao legal
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selecionada: a reduc¢ao do sentido do art. 222, do CE, que limitou as anula-
bilidades passiveis de ocasionar a renovagao das elei¢cGes aquelas decorren-
tes dos ilicitos eleitorais tipicos. Ja a se¢ao 4 discute a segunda mutacao legal
aqui destacada: o desaparecimento dos meios autbnomos para a decretagao
da invalidade da votagao, que s subsiste no sistema eleitoral como efeito
externo da decisao judicial que julga as a¢Ges eleitorais de arguicao de inele-
gibilidade ou as a¢des para apuracao dos ilicitos eleitorais tipicos. Ao final,
por meio da comparag¢do entre concepgoes doutrinarias e jurisprudenciais
atuais e anteriores, pretende-se demonstrar que a evolugao dos conceitos e
da pratica eleitoral a respeito dessas matérias ocorreu sem que as premissas
da interpretagdo superada fossem enfrentadas, criando novas inconsistén-
cias que dificultam a compreensao sistémica do Direito Eleitoral, e com-
prometem a seguranga juridica dos individuos a ele submetidos.

2 O Sistema das Invalidades Eleitorais e da Defesa da
Autenticidade das Eleicoes

Inicialmente, cumpre entender como as regras relativas a reno-
vagdo de elei¢oes previstas no Codigo Eleitoral, se relacionam ao sistema
eleitoral das invalidades. A questdo ja era de interesse da doutrina mesmo
antes da Lei n® 13.165/15 2, embora, anteriormente 2 CRFB/88, recebesse
tratamento secundério. E esclarecedor comparar o espago destinado a re-
novagao das elei¢oes pela geracao de ‘eleitoralistas” que adquiriram renome
antes de 1988 com a importancia dada ao tema pelos juristas cujas obras
mais famosas sucederem a Constituicao Federal.

O caso mais notavel ¢ o de Favila Ribeiro e de seu manual “Di-
reito Eleitoral”; cuja primeira edicao data de 1976. A terceira edicao da
obra, lancada em 1988, tem 620 paginas ¢ dedica um capitulo a “Invalidade
de Atos Eleitorais”, destaca-se, no entanto, que as elei¢oes suplementares
decorrentes da anulagao de votos que ultrapassasse a metade da votag¢ao na
circunscri¢ao s6 sao mencionadas em uma pagina (RIBEIRO, 1988, p. 319).

Compare-se com o espago destinado a matéria por Rodrigo Lopez
Zilio(2016, p. 73-79), o qual, na 5* edi¢ao do livro “Direito Eleitoral”, de
2016, dedica 6 paginas especificamente a renovagao das elei¢oes decorrente
da invalidade dos votos. Merece destaque, ainda, José Jairo Gomes(2010, p.
581-594, 2016, p. 841-854), nas edi¢oes quarta e décima segunda do livro

? Vejam-se, por exemplo, Almeida Neto (2014, cap. 3), Gomes (2009) e Zilio (2013).
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“Direito Eleitoral”, de 2010 e 2016, respectivamente, reserva a matéria um
capitulo inteiro, ou 13 paginas.

Na realidade, a atencao dedicada ao tema da convocagao de novas
elei¢oes cresce a medida que aumentam o numero de cassagdes de registros,
mandatos e diplomas.

A relacdo entre a invalidagao de votos — decorrente ou nao da cas-
sacao de registros, mandatos e diplomas — e a convocagao de novas eleicoes
se estabelece explicitamente em razao do disposto no caput do art. 224 do
CE, cuja redagdo se mantém inalterada desde a promulgacio do Cddigo
Eleitoral, em 1965:

Art. 224. Se a nulidade atingir a mais de metade dos votos do pafs nas
eleicbes presidenciais, do Estado nas elei¢oes federais e estaduais ou
do municipio nas elei¢bes municipais, julgar-se-do prejudicadas as demais
votagies ¢ o Tribunal marcard dia para nova eleigio dentro do prazo de 20
(vinte) a 40 (quarenta) dias. (destaque nosso)

O caput do art. 224 do CE estipula uma relagao de imputagao — ou
de causalidade juridica (SCHREIBER, 2013, p. 55) — entre a invalida¢ao de
votos, a qual se refere como “nulidade”, e a convocagao de novas elei¢oes.
Esta é consequéncia, ou efeito “anexo” (ZILIO, 2016, p. 73), externo ou
extrinseco, legalmente atribuido aquela e, portanto, inafastavel, indissocia-
vel e juridicamente necessério *. Tal relagdo nio ¢ aleatdria, mas orientada
a um fim, como, de resto, toda legislacao eleitoral o é. O art. 219, do CE
dispoe que “Na aplicacio da lei eleitoral o juiz atendera sempre aos fins
e resultados a que ela se dirige, abstendo-se de pronunciar nulidades sem
demonstracao de prejuizo.”(BRASIL, 1965).

A finalidade geral das nulidades e anulabilidades eleitorais ¢ indi-
cada pelo principio constitucional da legitimidade. Para proteger a autenti-
cidade das eleigdes tanto em sentido formal quanto substantivo, o Cédigo
Eleitoral estabeleceu um sistema de invalidades. As inconsisténcias desse
sistema estao no cerne dos problemas relativos a convocacao de novas elei-
¢des e a interpretagdao da nova redagio do art. 224, do CE.

> O conceito de efeitos jutidicos extrinsecos, em oposicao aos intrinsecos, é essencial a
varios subsistemas eleitorais. Sobre sua importancia para o subsistema das inelegibilidades,
ver Gresta at al. (2012, p. 207).
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2.1 O Principio da Autenticidade das Elei¢oes

O “principio constitucional da autenticidade eleitoral” (SALGA-
DO, 2010, p. 36)aparece na literatura especializada com diferentes nomes,
as vezes como “integridade” (ALVIM, 2015), outras, como verdade, “ve-
racidade ou sinceridade”(ZILIO, 2013), por exemplo. A prépria CRFB/88
nao fala em autenticidade, mas em “normalidade e legitimidade das elei-
coes” (BRASIL, 1988). O §9° do art. 14 da CRFB/88 expressamente de-
termina que o Poder Legislativo promulgue uma lei complementar que crie
hipéteses de inelegibilidade, a fim de proteger a normalidade e a legitimida-
de das eleicoes.

De qualquer maneira, independentemente do nome que se dé a
autenticidade, ha duas maneiras de compreender o conceito. O primeiro
sentido desse termo ¢ formal: ele supoe que as elei¢Oes sdo auténticas se
efetivamente conduzidas em conformidade com o devido processo eleito-
ral constitucional e legal. Ou seja, as eleigoes sao legitimas se todo o proces-
so eleitoral se desenvolve de acordo com o que esta previsto em lei ou na
Constitui¢ao, desde o registro de candidaturas até a diplomacao dos eleitos,
passando pela votagao propriamente dita. Nesse sentido, autenticidade sig-
nifica respeito as regras do jogo, ou aos procedimentos a serem seguidos,
os quais, de todo modo, “devem ser amparados em garantias de igualdade
e de liberdade, sob pena de ilegitimidade do sistema representativo.” (SAL-
GADO, 2010, p. 33.)

O segundo sentido desse termo ¢ substantivo e diz respeito ao
resultado das elei¢des. Ele tem de ser fidedigno, isto é, corresponder a real
vontade do eleitor, que s6 pode vir a tona em um ambiente juridico-institu-
cional que garanta a liberdade de consciéncia e reserve ao individuo um es-
paco protegido para reflexio (SALGADO, 2010, p. 41-48). Esse principio
impoe que fatores como os “recursos econoémicos dos candidatos, seu aces-
so aos meios de comunicagao de massa e o exercicio de cargo ou fungao
publica por algum deles” sejam indiferentes para o resultado da votagao, de
modo que somente fatores como “os programas politicos e as qualidades
dos lideres [...]” sejam “considerados relevantes na disputa eleitoral.”(SAL-
GADO, 2010, p. 34

Para proteger a autenticidade das elei¢des em ambos os sentidos,
tanto formal quanto substantivo, o legislador se valeu nao apenas das ine-
legibilidades, como exige o §9° do art. 14 da CRFB/88, mas também do
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sistema das invalidades eleitorais, que abrangem nulidades e anulabilidades.
Nas palavras de Ribeiro (1988, p. 395), “a invalidag¢ao é um corretivo de
elevado alcance para coibir atentados a liberdade do eleitor e a lisura dos
pleitos.”. Segundo o jurista, trata-se de uma san¢ao que visa “evitar os des-

2

virtuamentos a vontade do eleitorado |[...]” e “desestimular tudo o que possa
desfigurar a verdade eleitoral.” (RIBEIRO, 1988, p. 395). Esse sistema de
invalidades ¢é integrado pelos arts. 165, 175 e 219 a 223, do CE.

2.2 O Sistema das Invalidades Eleitorais e suas Inconsisténcias

A despeito de agruparem-se aqui os arts. 165, 175 e 219 a 223,
do CE em um sistema, as inconsisténcias decorrentes de sua interpretagao
conjunta sao patentes. Tentando se apegar a algum critério que ofereca um
minimo de coeréncia ao tratamento dado pelo Cédigo Eleitoral as hipote-
ses de invalidade, a doutrina tenta extrair sentido da letra da lei.

Por um lado, eleitoralistas como Bramraiter (2013, p. 65-69), di-
ferenciam entre as invalidades que afligem o voto (§1¢ do art. 175 do CE),
a cédula (caput do art. 175 do CE) e a votagao (arts. 220 e 221, do CE). Por
outro lado, Gomes (2016, p. 618-619, 626-627) separa as hipdteses textuais
de nulidade (arts. 175 e 220, do CE) das de anulabilidade (art. 221 daquele
diploma). A nulidade poderia ser alegada de oficio pela Junta Eleitoral ou
declarada, mediante provocacao, pelo 6rgio judicial, e teria efeitos retroati-
vos, ex tune, ja anulabilidade s6 poderia ser reconhecida mediante arguicao e
teria efeitos ex nunc, nAo retroativos.

Esse esforco interpretativo tem sido em vao, porém, pois, “algu-
mas vezes, o termo nulidade ¢ usado [pelo Cédigo Eleitoral] em sentido
amplo, identificando-se com invalidade, abarcando, pois, a anulabilidade.
Por processo metonimico, tomou-se a espécie pelo género.” (GOMES,
2009, p. 72).

As inconsisténcias do sistema das invalidades eleitorais sio em
muito decorrentes dessa ma-técnica legislativa, como se expora a seguir.

2.2.1 Nulidades previstas no Codigo Eleitoral

O art. 175, do CE, que trata de hipéteses de nulidade, exemplifica
bem a falta de apuro técnico do legislador. De acordo com Ribeiro (1988, p.
397), nele “figuram as nulidades referentes a vicios sobre os sufragios indi-
vidualmente considerados.”. Mas isso so6 ¢ parcialmente verdadeiro. De fato,
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os {§12 e 22 do art. 175 do CE tratam da nulidade dos votos decorrente do
mero erro do eleitor ao preencher a cédula de votagao para as eleicdes ma-
joritaria e proporcional, respectivamente *. Entretanto, o caput e os incisos
do art. 175 do CE tratam da nulidade das cédulas de votacio, e os efeitos
dos vicios a que se referem tém potencial de dano para o processo eleitoral
maior do que o do simples erro do votante, pois podem indicar fraude. E o
caso da votagao em cédulas ndo oficiais ou nao autenticadas ou passiveis de
levar a identificacio do eleitor °. Nestes casos, pode-se estar diante de um
ilicito eleitoral doloso, e nao do mero erro ou descuido do eleitor °.

A ma-técnica legislativa de agrupar em um mesmo artigo — e as-
sim sugerir o mesmo tratamento juridico a — situagoes cuja gravidade é tdo
diversa s6 nao gera mais estranheza que a leitura dos paragrafos seguintes

g g g s
pois, apesar dos problemas mencionados, o caput e os {§1° e 2° do art. 175
do CE tém algo em comum: tratam de invalidades decorrentes de vicios
g
nos meios ou instrumentos fisicos envolvidos no ato de votat.

A manifestagdo do eleitor ndo se aperfeicoou porque faltava al-
gum elemento essencial: ou nio podia ser conhecida, era defeituosa, por-

*§12 Serdo nulos os votos, em cada elei¢io majoritaria: I - quando forem assinalados os
nomes de dois ou mais candidatos para o mesmo cargo; 1l - quando a assinalagao esti-
ver colocada fora do quadrilatero proprio, desde que torne duvidosa a manifestacio da
vontade do eleitor. § 2° Serdo nulos os votos, em cada elei¢ao pelo sistema proporcional:
I - quando o candidato nao for indicado, através do nome ou do numero, com clareza
suficiente para distingui-lo de outro candidato a0 mesmo cargo, mas de outro partido, ¢ o
eleitor nao indicar a legenda; 11 - se o eleitor escrever o nome de mais de um candidato ao
mesmo cargo, pertencentes a partidos diversos, ou, indicando apenas os numeros, o fizer
também de candidatos de partidos diferentes; 111 - se o eleitor, ndo manifestando preferén-
cia por candidato, ou o fazendo de modo que nio se possa identificar o de sua preferéncia,
escrever duas ou mais legendas diferentes no espaco relativo a mesma eleigao.” (BRASIL,

1965).

> Art. 175. Serdo nulas as cédulas: I - que ndo corresponderem ao modelo oficial; IT - que
nao estiverem devidamente autenticadas; III - que contiverem expressoes, frases ou sinais
que possam identificar o voto.” (BRASIL, 1965).

¢ Obsetve-se que é um erro considerar que os atos eleitorais invalidos sdo licitos e reservar
a expressio “ilicitos eleitorais” apenas aos ilicitos eleitorais tipicos, como, por exemplo,
o abuso de poder, as condutas vedadas ou a captacio ilicita de sufragio. Nas palavras de
Mello (20006, p. 51), “se a contrariedade a direito constitui elemento cerne da ilicitude e
¢, também, o fundamento da invalidade dos atos juridicos, ndo ¢ possivel extrair-se outra
conclusdo sendo a de que o ato juridico invalido integra o género fato juridico ilicito /azo
sensn.” Por essa razdo, considera-se que “a invalidade [...] tem o carater de um san¢io”.

(MELLO, 2006, p. 52).
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que a cédula nio fora adequadamente marcada, por exemplo; ou nao era
confiavel, porque se materializou por meio questionavel ou duvidoso. Em
todo caso, os votos nulificados ndo sao apuraveis. A mesma logica orienta
as hipoéteses do art. 220, do CE, o qual prevé nulidades da votacao decor-
rentes do destespeito a formalidades que a lei considera essenciais ” — o que,
estritamente falando, deveria implicar a inexisténcia do ato (GOMES, 2009,
p. 73). Faz sentido, portanto, que se aplique a essas invalidades o art. 223,
do CE, que torna a Junta Eleitoral responsavel pela decretacio da nulidade *,
uma vez que ela é também o 6rgao competente para o exame das cédulas e
anuncio dos votos brancos e nulos durante a apura¢io °.

Quao diversa é a logica que orienta os {§32 e 42 do art. 175 do
CE '°. Nesse caso, nio recaem duvidas ou suspeitas sobre a vontade do

7 “Art, 220. E nula a votacio: I - quando feita perante mesa niao nomeada pelo juiz elei-
toral, ou constituida com ofensa a letra da lei; II - quando efetuada em folhas de votacido
falsas; I1I - quando realizada em dia, hora, ou local diferentes do designado ou encerrada
antes das 17 horas; IV - quando preterida formalidade essencial do sigilo dos sufragios. V -
quando a sec¢io eleitoral tiver sido localizada com infracao do disposto nos §§42 e 52 do art.
135. Paragrafo unico. A nulidade sera pronunciada quando o 6rgao apurador conhecer do
ato ou dos seus efeitos e o encontrar provada, ndo lhe sendo licito supri-la, ainda que haja
consenso das partes.” (BRASIL, 1965). Note-se que, apesar de o caput se referir a nulidade
da votacdo, os incisos I e III tratam de hipéteses que “[...] a rigor sdo de inexisténcia.”

(GOMES, 2016, p. 616).

§ Art. 223. A nulidade de qualquer ato, ndo dectetada de oficio pela Junta, s6 podera ser
arguida quando de sua pratica, ndo mais podendo ser alegada, salvo se a arguicio se basear
em motivo superveniente ou de ordem constitucional. §1° Se a nulidade ocorrer em fase na
qual ndo possa ser alegada no ato, podera ser arguida na primeira oportunidade que para
tanto se apresente. § 2° Se se basear em motivo superveniente devera ser alegada imediata-
mente, assim que se tornar conhecida, podendo as razées do recurso ser aditadas no prazo
de 2 (dois) dias. §3° A nulidade de qualquer ato, baseada em motivo de ordem constitucio-
nal, ndo podera ser conhecida em recurso interposto fora do prazo. Perdido o prazo numa
fase propria, s6 em outra que se apresentar podera ser arguida.” (BRASIL, 1965).

P Art. 174. As cédulas oficiais, 2 medida em que forem sendo abertas, serio examinadas e
lidas em voz alta por um dos componentes da Junta. {12 Apés fazer a declaragio dos votos
em branco e antes de ser anunciado o seguinte, serd aposto na cédula, no lugar correspon-
dente a indicagao do voto, um carimbo com a expressio “em branco”, além da rubrica do
presidente da turma. §2° O mesmo processo sera adaptado para o voto nulo.” (BRASIL, 1965).
1 Art. 175 [...]. §3° Serdo nulos, para todos os efeitos, os votos dados a candidatos ine-
legiveis ou ndo registrados. {42 O disposto no paragrafo anterior nao se aplica quando a
decisio de inelegibilidade ou de cancelamento de registro for proferida apds a realizacio da
eleicdo a que concorreu o candidato alcancado pela sentenca, caso em que 0s votos serdo
contados para o partido pelo qual tiver sido feito o seu registro. (BRASIL, 1965).
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eleitor. Ela é perfeita em sua exteriorizagao e no modo como se realiza ou
manifesta. A nulidade de que fala o Codigo Eleitoral é, nesses casos, efeito
extrinseco de uma decisao judicial que nao tem por objeto a conformidade
do voto para com os requisitos legais ou o cumprimento de formalidades
legais durante a votagao. A materialidade da decisao do eleitor ndo é posta
em questao. Ao contrario, a nulidade recai sobre votos existentes, mate-
rialmente perfeitos e, portanto, apuraveis, mas ineficazes porque dados a
candidatos cujo registro foi indeferido.

Trata-se, assim, de nulidade que ndo poderia ser aferida pela Junta
Eleitoral, também porque, em geral, s6 se a reconhece depois da apuragao.
Afinal, a invalidade prevista nos {§3° e 4° do art. 175 do CE decorre do
indeferimento do registro de candidatura ou do reconhecimento da inele-
gibilidade de candidato, pela Justica Eleitoral, depois das eleicdes ou depois
do fechamento das urnas eletronicas. Se a decisio final de indeferimento do
registro ou procedéncia do recurso contra expedi¢ao de diploma (RCED)
for proferida “antes da prepara¢ao das urnas eletronicas e o candidato nelas
nao tiver seu nome incluido, o problema da validade dos votos sequer chega
a ser colocado.” (GOMES, 2016, p. 845).

2.2.2 Anulabilidades previstas no Cédigo Eleitoral

Também se observam inconsisténcias no tratamento dado ao Co-
digo Eleitoral a sancdo de “anulabilidade”. Fla é aplicada, indistintamente,
ao mero desrespeito de formalidades do processo eleitoral, a irregularidades
cuja repercussiao ¢ meramente individual (ou, a0 menos, localizada), e tam-
bém a pratica de graves ilicitos eleitorais que repercutem na eleicio como
um todo. O art. 221, do CE, por exemplo, visa primariamente a proteger
a autenticidade eleitoral em sentido formal. Ele prevé que a votagao de se-
¢oes especificas é anulavel devido a vicios no procedimento, como no caso
de extravio de documento e de restriciao ao direito de fiscalizar !'. Embora
também aponte para possiveis ameagas a autenticidade eleitoral em sentido
substantivo — no caso do uso de identidade falsa para se passar por eleitor

1" Art. 221. E anulavel a votacio: I - quando houver extravio de documento reputado es-
sencial; IT - quando for negado ou sofrer restricao o direito de fiscalizar, e o fato constar da
ata ou de protesto interposto, por esctito, no momento: I1I - quando votar, sem as cautelas
do Art. 147, §2% a) eleitor excluido por sentenca ndo cumprida por ocasido da remessa
das folhas individuais de votacdo a mesa, desde que haja oportuna reclamacao de partido;
b) eleitor de outra se¢do, salvo a hipétese do Art. 145; ¢) alguém com falsa identidade em
lugar do eleitor chamado. (BRASIL, 1965).
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e votar —, por se tratar de uma irregularidade isolada, os efeitos da anulagao
se circunscrevem a secao eleitoral afetada. Assim, apesar de tratadas como
causas de anulagao de votos pelo Codigo Eleitoral, as hipoteses do art. 221,
do CE podem ser decretadas de oficio pela Junta Apuradora (REIS, 2012,
p. 348). O mesmo aplica-se a anulagao da votagao em razao da existéncia de
vicios externos verificados antes da abertura da urna, prevista no art. 165,
do CE 2,

Ja o art. 222, do CE, o qual também trata da invalidacao de vo-
tos, visa garantir a autenticidade eleitoral em sentido substantivo, e prevé
hipéteses que tendem a impactar a elei¢ao como um todo. O artigo diz que
a votagao ¢ anulavel quando viciada de falsidade, fraude, coacao, abuso de
poder econdémico ou de autoridade, ou emprego de processo de propagan-
da ou captagao de sufragios vedados por lei. O objetivo principal da norma

2 Art. 165. Antes de abrir cada urna a Junta verificaré: I - se hé indicio de violagio da
urna; II - se a mesa receptora se constituiu legalmente; IIT - se as folhas individuais de
votacdo e as folhas modelo 2 (dois) sdo auténticas; IV - se a eleicao se realizou no dia, hora
e local designados e se a votagdao nio foi encerrada antes das 17 (dezessete) horas; V - se
foram infringidas as condi¢coes que resguardam o sigilo do voto; VI - se a secdo eleitoral
foi localizada com infracio ao disposto nos §§42 e 52 do Art. 135; VII - se foi recusada,
sem fundamento legal, a fiscalizacdo de partidos aos atos eleitorais; VIII - se votou eleitor
excluido do alistamento, sem ser o seu voto tomado em separado; IX - se votou eleitor de
outra se¢do, a ndo ser nos casos expressamente admitidos; X - se houve demora na entrega
da urna e dos documentos conforme determina o n® VI, do Art. 154. XI - se consta nas
folhas individuais de votacdo dos eleitores faltosos o devido registro de sua falta. {12 Se
houver indicio de viola¢io da urna, proceder-se-a da seguinte forma: I - antes da apuracio,
o presidente da Junta indicara pessoa idonea para servir como perito e examinar a urna
com assisténcia do representante do Ministério Publico; II - se o perito concluir pela exis-
téncia de violagdo e o seu parecer for aceito pela Junta, o presidente desta comunicara a
ocorréncia ao Tribunal Regional, para as providéncias de lei; I1I - se o perito e o represen-
tante do Ministério Publico concluirem pela inexisténcia de violacao, far-se-4 a apuracgo;
IV - se apenas o representante do Ministério Publico entender que a urna foi violada, a
Junta decidira, podendo aquele, se a decisao nio for unanime, recorrer imediatamente para
o Tribunal Regional; V - ndo poderao servir de peritos os referidos no Art. 36, §3%, n%. I a
IV. §2¢ as impugnac¢oes fundadas em violagao da urna somente poderio ser apresentadas
até a abertura desta. § 32 Verificado qualquer dos casos dos n® II, III, IV e V do artigo, a
Junta anulara a votacéo, fara a apuracdo dos votos em separado e recorrera de oficio para
o Tribunal Regional. §4° Nos casos dos numeros VI, VII, VIIL, IX e X, a Junta decidira se
a votacao ¢ valida, procedendo a apuracio definitiva em caso afirmativo, ou na forma do
paragrafo anterior, se resolver pela nulidade da votagdo. {52 A junta deixara de apurar os
votos de urna que nio estiver acompanhada dos documentos legais e lavrara termo relativo
ao fato, remetendo-a, com copia da sua decisao, ao Tribunal Regional.” (BRASIL, 1965).
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¢, assim, recompor a legitimidade das elei¢oes que foi atingida por algum
ilicito eleitoral (ZILIO, 2016, p. 68). Na verdade, hoje se entende que a
abrangéncia da regra do art. 222 ¢é tamanha, que ela se aplica, a0 menos em
tese, “a todas as agdes de apuragao de ilicitos civeis eleitorais em sentido
amplo.” (ZILIO, 2016, p. 68).

Curiosamente, tal ndo era o entendimento doutrinario e jurispru-
dencial dominante ha algumas décadas; dadas as implicagdes decorrentes
dessa mudanga de paradigma, esse é o primeiro caso de mutacao legal de
interesse desta pesquisa, e que sera discutido a seguir.

3 Primeira Mutagdao Legal: eleicbes suplementares como
consequéncia dos ilicitos eleitorais tipicos

A primeira mutagao legal a ser estudada produziu precisamente
a leitura segundo a qual as anulabilidades previstas no art. 222, do CE de-
correm exclusivamente da pratica dos ilicitos eleitorais tipicos — abusos de
poder, captacdo de sufragio, condutas vedadas etc. — e, por isso, abrem
possibilidade para invalida¢ao da vota¢ao como um todo e da renovagao
das eleicoes na circunscricao inteira, mediante a convocacao de eleicoes
suplementares.

Ainda segundo essa leitura, as demais anulabilidades eleitorais,
causadas por vicios no processo de votacao que nao pressupdem condutas
eleitorais ilicitas, afetariam votos, cédulas e se¢Oes especificas, mas nao a
votaciao como um todo. Consequentemente, para além da hipdtese de nuli-
dade da votagao obtida pelo candidato eleito cujo registro ¢ indeferido de-
pois das elei¢oes (§3° do art. 175 do CE), a tnica hipétese de anulabilidade
que autorizaria a renovagao das elei¢oes seria a de cassagao do registro, do
diploma ou do mandato de candidato eleito, em virtude da pratica de um
ilicito eleitoral tipico (art. 222 do CE).

O art. 222, do CE prevé que “E também anulavel a votacio, quan-
do viciada de falsidade, fraude, coagao, uso de meios de que trata o art. 237,
ou emprego de processo de propaganda ou captagao de sufragios vedado
por lei.” (BRASIL, 1965). Ja o art. 237, do CE, por ele mencionado, dispde:
“A interferéncia do poder econémico e o desvio ou abuso do poder de
autoridade, em desfavor da liberdade do voto, serdo coibidos e punidos.”

Atualmente, a leitura majoritaria desses artigos os reduz aos ili-
citos eleitorais tipicos e as a¢Oes eleitorais tipicas correspondentes a estes.
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A fraude e o abuso de poder econémico sao causa de pedir da agio de
impugnacao do mandato eletivo (AIME); os abusos de poder econémico,
politico e de autoridade sao causa de pedir da agao de investigagao judicial
eleitoral (AIJE); e a coagdo e a captagao ilicita de sufragio, causa de pedir
da representagao.

As ag0es eleitorais serdo objeto da préxima segao. Por ora, foca-se
nos ilicitos eleitorais tipicos e na convocagao de novas elei¢des deles decorrente.

3.1 Renovagio do Pleito x Elei¢des Suplementares

A diferenciacdo entre anulabilidades decorrentes de ilicitos eleito-
rais, de um lado, e aquelas decorrentes de outros vicios no processo eleitoral
ja era reconhecida pela doutrina anterior. Entendia-se, porém, que o art.
222, do CE se referia indistintamente a ambos os tipos de anulabilidade. Ri-
beiro (1988, p. 412), por exemplo, defendia que o art. 222, do CE agrupava
hipéteses muito distintas. Algumas levavam a “anulagdo de uma determina-
da secdo eleitoral” — por exemplo, no caso de falsidade em que “alguém se
apresenta perante uma mesa receptora portando titulo eleitoral, material ou
ideologicamente adulterado” (RIBEIRO, 1988, p. 409), caso que se asseme-
lha a da alinea “c” do inciso III do art. 221 do CE.

Outras hipoteses ocasionavam a invalidagao “de todas as votacoes
obtidas” para aquele cargo na circunscri¢ao — por exemplo, no caso de abu-
so do poder de autoridade em que a “desvirtuada participacdo toma uma
compleicao mais genérica, nao se localizando particularmente em determi-
nada secao.” (RIBEIRO, 1988, p. 412).

A distin¢ao entre a invalidagao de se¢oes eleitorais especificas e
a invalida¢ao das elei¢cGes para determinado cargo em toda a circunscri¢ao
possuia relevancia pratica. Embora ambas pudessem levar a convocagao de
novas elei¢Oes, a renovagao poderia ser apenas parcial no primeiro caso. Na
verdade, a doutrina reservava a expressao “eleicdes suplementares” exclusi-
vamente para a renovagao das elei¢cdes decorrentes da invalidagao de se¢oes
eleitorais especificas, prevista no art. 187, do CE . Ribeiro (1988, p. 388)

3 Art. 187. Verificando a Junta Apuradora que os votos das se¢oes anuladas ¢ daquelas
cujos eleitores foram impedidos de votar, poderdo alterar a representacio de qualquer
partido ou classificacao de candidato eleito pelo principio majoritario, nas eleicbes mu-
nicipais, fara imediata comunica¢ao do fato ao Tribunal Regional, que marcara, se for o
caso, dia para a renovacdo da votacdo naquelas secoes. {12 Nas eleicoes suplementares
municipais observar-se-a, no que couber, o disposto no Art. 201. §22 Essas elei¢oes serdo
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definia como suplementares as elei¢oes que se realizavam quando o total
dos votos invalidos, em razao da anulagao de se¢bes especificas pela Junta
Apuradora, fosse suficiente para “alterar a posi¢ao de partido pelo sistema
de representagiao proporcional ou a classificagao de candidato pelo sistema
majoritario.”

Para a doutrina anterior, portanto, nas elei¢oes suplementares, o
alcance da nova votagao “fica circunscrito aos eleitores de secoes anuladas,
que sdo novamente convocados” (RIBEIRO, 1988, p. 319). Tal conclusao
era confirmada pela jurisprudéncia do TSE, segundo a qual “Verificado que
os votos anulados da secdo eleitoral podem alterar a representagao partidaria
na Camara Municipal, deve o TRE marcar a realizacao de elei¢ao suplementar
para renovagao da vota¢ao” (BRASIL, 1989a) e “Verificando que a votagdo
da se¢do anulada, em decorréncia da incoincidéncia de votos, podera alterar
a classificagdo de candidato eleito pelo principio majoritario, determina-se a reali-
zacao de eleicao suplementar, nos termos do art. 187 do CE.” (BRASIL, 1989b).

Ainda hoje, o uso da expressio “eleicGes suplementares” para in-
dicar exclusivamente as eleicbes convocadas nos termos do art. 187, do CE,
isto é, em razao da invalidagao de se¢oes eleitorais especificas, é respaldado
por autores como Reis (2012, p. 354-355) e Zilio (2016, p. 73). No entanto,
tal sentido restrito nao ¢ referendado por outros juristas, como Gomes
(2016, p. 847-853) e Neisser (2016, p. 434-435), e, curiosamente, foi aban-
donado pelo TSE, que passou a se valer da expressao “elei¢oes suplementa-
res” para tratar indistintamente da renova¢ao das eleicdes em razao da anu-
lagdo de se¢oes especificas ou da invalidagao das eleicbes como um todo.

E dificil tracar o ponto de virada na jurisprudéncia. Verifica-se,
contudo, que, em 2003, a distin¢ao era ainda observada:

Naio se trata, tampouco, de eleicio suplementar. Esta ocorre quando
¢ necessario repetir-se a votagao em alguma secio eleitoral que tenha
sido anulada por um dos motivos previstos no capitulo VI do Codi-
go Eleitoral, que trata das nulidades da votacio.

realizadas perante novas mesas receptoras, nomeadas pelo juiz eleitoral, e apuradas pela
propria Junta que, considerando os anteriores e os novos resultados, confirmard ou invali-
dara os diplomas que houver expedido. {32 Havendo renovagao de elei¢cGes para os cargos
de prefeito e vice-prefeito, os diplomas somente serdo expedidos depois de apuradas as
eleicbes suplementares. §4° Nas eleicdes suplementares, quando ser referirem a mandatos
de representacdo proporcional, a votagdo e a apuragio far-se-do exclusivamente para as

legendas registradas.” (BRASIL, 1965).
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Por certo que o caso dos antos nao ¢ de eleicao suplementar, visto que todo o
pleito majoritario foi renovado e nao apenas algumas segoes. (destaque nosso).

Ja nao o era mais, porém, em 2012, “Ocorrendo a vacancia dos
cargos de prefeito e de vice-prefeito no primeiro biénio, deverao ser convo-
cadas elei¢Oes suplementares diretas para a complementa¢ao do mandato”
(art. 81, da Constitui¢ao Federal). (BRASIL, 2012).

Uma possivel explicagdo para essa mutagao legal é a informatiza-
¢ao das eleicdes. Com a implementacao da urna eletronica, superaram-se
as fraudes relativamente comuns que afligiam a votagao (JORGE, 2016, p.
78). E hipdteses como as previstas no caput e nos incisos do art. 175, do
CE, relativas a nulidade das cédulas de votagao, passaram a ser raras, na
pratica. Isso nao quer dizer, porém, que as normas relativas a invalidades
dos meios fisicos de votagao se tornaram inaplicaveis. Em eleicbes munici-
pais, a invalidagao dos votos recebidos por uma tnica urna eletronica pode
impactar significativamente a elei¢ao de vereadores e alterar a distribui¢ao
das cadeiras por partido ou coligagio . Por isso, merece atengio a redugio
de sentido que se operou no art. 222 do CE, sobre o que se falara a seguir.

3.2 Anulabilidades nao Decorrentes de Ilicitos Eleitorais
Tipicos

O abandono do sentido restrito da expressao “elei¢oes suplemen-
tares” pela doutrina majoritaria e pela jurisprudéncia do TSE ¢ digno de
nota. No entanto, a mutac¢ao legal de maior relevancia para a compreensao
do sistema eleitoral das invalidades e da defesa da autenticidade das eleicoes se operou
em relagdo a outro ponto: a crenca, largamente dominante na doutrina e na
jurisprudéncia contemporaneas, de que o art. 222, do CE s6 trata de ilicitos
eleitorais tipicos e que, portanto, a invalidacao da vota¢ao nele prevista — e
a eventual convoca¢io de novas eleicdes — decorre exclusivamente da cas-
sa¢ao do candidato eleito pela pratica de conduta vedada, captagao ilicita de
sufragio, abuso de poder etc.

Atualmente, a doutrina majoritaria separa as causas de anulagao
das elei¢oes em dois grupos (GOMES, 2016, p. 844-845; NEISSER, 2016,

" Veja-se, pot exemplo, o caso das eleicoes de 2014 em Igara (SC), noticiado por Gui-
mardes (2014) e pelo portal G1 (PERICIA, 2014), em que a anulacio dos votos da urna
eletronica, causada por problemas técnicos, impactou a eleicio de deputados.
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p. 437). O primeiro seria composto pelas hipéteses nas quais a invalidade
dos votos decorre da condenagao por ilicito eleitoral tipico, que implique a
cassacao do registro de candidatura, do diploma ou do mandato eletivo. O
segundo grupo seria formado pelas hipéteses de indeferimento do registro
de candidatura ou recurso contra a expedi¢io do diploma (RCED), em
razao da falta de alguma condicao de elegibilidade ou incidéncia de alguma
causa de inelegibilidade. Com isso, afirma-se, implicita ou explicitamente,
que “a aplicagao do art. 224 [do CE] estara sempre vinculada a ocorréncia
de casos de perda de mandatos e diplomas por via judicial” (REIS, 2012,
p. 353). Ou seja, supde-se que a invalidade, e a renovagao das eleicdes dela
decorrente, é sempre efeito anexo ou externo, ou “decorréncia natural”, de
uma decisao judicial.

Também a jurisprudéncia endossa tal entendimento, como de-
monstra a paradigmatica decisaio do TSE nos ED no RESPE 139-25, a
convocacao das novas eleicoes deve ocorrer:

[...] apos a andlise dos feitos pelo Tribunal Superior Eleitoral, no caso
dos processos de registro de candidatura (LC 64/90, arts. 3° e seguintes) e
que haja o indeferimento do registro |...]; e

[...] ap6s a andlise do feito pelas instancias ordinarias, nos casos de cas-
sagdo do registro, do diploma ou do mandato, em decorréncia de ilicitos eleitorais
apurados sob o rito do art. 22 da 1.ei Complementar 64/90 ou em acio de
impugnagao de mandato eletivo. (BRASIL, 2016, destaque nosso).

Nega-se, portanto, a possibilidade de que a invalidade — declarada
pela Junta Eleitoral — de se¢oes eleitorais especificas acarrete, em conjunto,
a renovagao das elei¢oes, também pela incidéncia do art. 224, do CE. Au-
tores como Reis (2012, p. 354) e Zilio (2016, p. 73) afirmam expressamente
que, no caso da invalidade de votos, cédulas e se¢Oes eleitorais, decorrente
dos arts. 165, 220 e 221, do CE, realizam-se elei¢coes suplementares, “com
a convocagao dos eleitores inscritos nas sessoes atingidas” (REIS, 2012, p.
355); apenas no caso da invalidagdo da votagao atribuida a determinados
candidatos, procede-se como previsto no art. 224, do CE. Disso decorre
que o art. 224, do CE nunca sera aplicado a outros casos que nao aqueles de
indeferimento de registro de candidatura, nos termos do {32 do art. 175 do
CE, ou cassacio do registro, do diploma ou do mandato eletivo pela Justica
Eleitoral, nos termos do art. 222 do CE (REIS, 2012, p. 355).
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O que se pretende destacar aqui é que se operou, na doutrina e na
jurisprudéncia, uma reducio silenciosa do sentido do art. 222, do CE — mais
especificamente, do escopo ou hipétese de incidéncia dele. A vinculagao
das anulabilidades previstas nesse artigo a cassac¢ao de registros de candida-
tura, diplomas e mandatos — como se ele tratasse exclusivamente de ilicitos
eleitorais tipicos e nao incluisse outros vicios do processo eleitoral — nao
era 6bvia ha trés décadas. Em oposi¢ao ao entendimento hoje dominante,
Ribeiro (1988, p. 319) dava destaque a possibilidade de que a anulagdo de
varias segoes eleitorais comprometesse a votagao na circunscri¢ao eleitoral
como um todo e implicasse na “renovagao total do pleito, tornando-se insub-
sistente a votagao que nao esteja contagiada diretamente por vicio nulificador,
nos termos do que preceitua o artigo 224 do Coédigo Eleitoral.”

Na realidade, a incidéncia do art. 224, do CE ¢ a realizacio de
novas eleicées em toda a circunscri¢ao, quando comprometida mais da me-
tade dos votos, eram acarretadas nao apenas pelas hipoteses de anulabilida-
de do art. 222, do CE, incluindo as que nao pressupdem ilicitos eleitorais
tipicos, mas também pelas hipoteses de nulidade do art. 175, do CE por
vicios no processo de votagao. Esses votos nulificados ou anulados por
diferentes causas, pela Junta Apuradora ou por decisiao judicial, se soma-
vam para fins de determinar se as elei¢des seriam validas. Assim é que, nos
dizeres de Ribeiro (1988, p. 412), “Votos marcados com sigla de partido
que nao registrara candidato a prefeito” — o que, por forca do inciso III do
art. 175 do CE, implica em nulidade, por conterem as cédulas expressoes,
frases ou sinais que possam identificar o voto — ocasionavam a renovagao
das elei¢bes, nos termos do art. 224, do CE, desde que a nulidade excedesse
“mais da metade o total da votacao.” (BRASIL, 1973a).

Desde pelo menos a década de 1970, a jurisprudéncia do TSE
havia se firmado no sentido “da anulacdo da eleicio majoritaria, qualquer
que [fosse] o motivo da nulidade da votagdo, votos ou cédulas, desde que se
apurasse| o excesso de mais da metade sobre o total do comparecimento.”
(BRASIL, 1973a). Em mais de uma oportunidade o Tribunal se manifestou
no sentido de que “Para a nulidade da eleigao, tratada no art. 224 do Cédigo
Eleitoral, concorrem nao so6 as nulidades da votagao (art. 220 a 222), quanto
as do voto (art. 175).” (BRASIL, 1973b). A jurisprudéncia do TSE ¢ farta
em decisdes como essa pelo menos até o final da década de 1990 .

5 Ver, por exemplo, o0 Mandado de Seguranca (MS) 2.624, julgado em 1998 (BRASIL,
1998).
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E verdade que a renovacio total das eleicGes nessa situacio era, e
¢, relativamente remota. Mais provavel é que a invalidade de votos, urnas e
secoes especificas fique circunscrita e ndo gere repercussoes que exijam a
renovagao total das eleicdes. Todavia, faz-se necessario reconhecer que ela
permanece como possibilidade decorrente do sistema eleitoral das invalidades
¢ da defesa da antenticidade das eleicoes vigente ainda hoje, ao lado da renovagao
parcial, prevista no art. 187 do CE.

4 Segunda Mutagdo Legal: invalidade da votagio exclusi-
vamente via agoes eleitorais tipicas

Outro importante ponto em relagao ao qual se operou uma mu-
tacdo legal diz respeito a existéncia de meios autbnomos para a decretagao
da invalidade de atos eleitorais. Com o tempo esses meios proprios — as ar-
gui¢oes de invalidade — foram silenciosamente deixados de lado pela doutri-
na no tratamento do sistema de invalida¢oes previsto no Codigo Eleitoral.
Isso ocorreu, ndo coincidentemente, 2 medida que as agoes eleitorais tipicas
(AIME, AIJE e representagoes especificas), destinadas a apurar os ilicitos
eleitorais (conduta vedada, abuso de poder, captacdo de sufragio etc.), ga-
nharam importancia, e a cassagao de candidatos eleitos passou a ocupar
posicao de relevo no horizonte de atribuigdes e competéncias da Justica
Eleitoral. Nessas acoes, a invalidacio dos votos dos candidatos cassados
nao constitui propriamente o pedido ou a causa de pedir da demanda, senio
efeito extrinseco da condenacio ou do reconhecimento do ilicito cometido.

O aumento dos casos de condenagdo de candidatos pela prati-
ca de ilicitos eleitorais tipicos, que ndo passou despercebido a doutrina ',
decorreu de sucessivas reformas legislativas que, desde pelo menos 1999,
espalharam pela legislacao eleitoral as san¢oes de cassagao de registro ou de
diploma (JORGE, 2016, p. 77). Em virtude de tais alteragoes,

[...] houve uma mudanca de foco das acGes eleitorais, passando-se
de uma tutela repressiva (pos-eleitoral), tal como desenhada pelo
Codigo de 1965, para uma tutela preventiva, [...] como ha muito ja
reclamava parte da doutrina, que atentamente se preocupava com os
efeitos deletérios dos vicios na formagao da vontade do eleitor e com
a ineficiéncia doa arcabougo juridico eleitoral. (JORGE, 2016, p. 77).

16 Vejam-se, pot exemplo, Espindola (2012, p. 446-447) ¢ Neisset (2016, p. 433-434).
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Como originalmente desenhado pelo Coédigo Eleitoral, as acoes
eleitorais tipicas nao eram a via mais comum para a invalidagao de votos ou
da votacao. Em sua obra, Ribeiro (1988, p. 372, 379-381, 397) dava destaque
aos recursos, impugnagdes e arguicoes especialmente designadas a decretar
invalidades eleitorais. Citam-se, por exemplo, a arguicao de invalidade pe-
rante a Junta Apuradora, antes da abertura da urna, em razdo da existéncia
de vicios externos que pudessem comprometer a validade da votagao, pre-
vista no art. 165, do CE; as impugnagdes e os recursos durante a apuragao,
previstas nos arts. 169 a 172, do CE; e, finalmente, as argui¢des de nulidade
de atos cuja invalidade ndo houvesse sido declarada de oficio pela Junta
Eleitoral, previstas no art. 223 do CE .

O autor defendia a possibilidade de arguicao de invalidade mes-
mo nas hipéteses do art. 222, do CE, isto é, nos casos de votagao atingida
por falsidade, fraude, coagio, interferéncia do poder econémico, desvio ou
abuso do poder de autoridade, ou emprego de processo de propaganda ou
captacao de sufragios vedados por lei. Nas palavras dele, “a ocorréncia de
qualquer dos casos aflorados rende ensejo a anulagao dos votos, desde que
sejam arguidos em tempo habil, evitando os efeitos letais da preclusio.”
(RIBEIRO, 1988, p. 416).

Esgotado o prazo para interposi¢ido do recurso proprio, a argui-
¢ao s6 seria possivel “em nova fase que se venha a oferecer no fluxo do
processo eleitoral.” (RIBEIRO, 1988, p. 397). Em qualquer caso, uma vez
provocada, a Justica Eleitoral proferiria uma decisio “de eficacia constituti-
va negativa”, que declararia a invalidade, “subsistindo os efeitos produzidos
até o instante em que ¢ emitido o ato anulatério.” (RIBEIRO, 1988, p. 397).

Nao havia ressalva quanto a possibilidade dessas arguicSes, mas
sim quanto a eficacia delas. Para Ribeiro (1988, p. 412), a ineficacia de tais
medidas era patente, particularmente no caso de abuso de poder politico ou
de autoridade, pois, na pratica, revelava-se “improvavel” que se conseguisse

7 Art. 223. A nulidade de qualquer ato, nio decretada de oficio pela Junta, s6 podetd set
arguida quando de sua pratica, nao mais podendo ser alegada, salvo se a arguicio se basear
em motivo superveniente ou de ordem constitucional. {12 Se a nulidade ocorrer em fase na
qual ndo possa ser alegada no ato, podera ser arguida na primeira oportunidade que para
tanto se apresente. {22 Se se basear em motivo superveniente deverd ser alegada imediata-
mente, assim que se tornar conhecida, podendo as razdes do recurso ser aditadas no prazo
de 2 (dois) dias. {32 A nulidade de qualquer ato, baseada em motivo de ordem constitucio-
nal, no podera ser conhecida em recurso interposto fora do prazo. Perdido o prazo numa
fase propria, s6 em outra que se apresentar podera ser arguida. (BRASIL, 1965).
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demonstrar “a mobilizacao abusiva do arsenal estatal em proveito de deter-
minados candidatos, a ponto de invalidar todas as votagdes obtidas que se-
rao atingidas.” De acordo com o autor, mais provavel era que a invalidagao
da votagao ocorresse como efeito extrinseco da declaracio supervenien-
te de inelegibilidade. Nessa segunda hipodtese, “nao estara sendo arguida a
anulagao das votagoes, mas promovida a declaragao de inelegibilidade dos
candidatos implicados, e, por via de consequéncia, anuladas as votagdes que
pessoalmente lhes tenham sido atribuidas”, em aplicagao do §3° do art. 175
do CE (RIBEIRO, 1988, p. 412).

Esse entendimento contrasta com a pratica atual. Como antecipa-
do, a invalidade da votagdo ¢, para a doutrina e a jurisprudéncia contempo-
raneas, sezpre efeito anexo de uma decisao judicial que ndo tem por objeto
a arguicdao de nulidade ou anulabilidade e que, portanto, prescinde de um
pedido nesse sentido ou da provocagdo da parte interessada. As hipoteses
do art. 222, do CE, de invalidade decorrente de ilicitos eleitorais tipicos,
aparecem na literatura especializada exclusivamente como efeito externo da
decisio de procedéncia das agoes eleitorais tipicas. E as hipoteses do caput e
dos §§1¢ e 22 do art. 175 do CE perdem importancia com a adogao do sis-
tema eletronico de votagao. A nulidade a que alude o caput do art. 224 seria,
entdo, apenas aquela prevista:

a) no {32 do art. 175 do CE, para o indeferimento do registro de
candidato, posterior as elei¢coes ou ao fechamento das urnas, em
sede de RCED ou de uma ag¢do de impugnacao do registro de
candidatura (AIRC); e,

b) no art. 222, do CE, para a cassa¢ao do registro, do diploma ou
do mandato de candidato eleito, em sede de uma acao eleitoral ti-
pica (AIJE, AIME ou representacio prevista no art. 22 da LC 64/90).

Foi isso o que o TSE definiu no julgamento dos ED no RESPE
139-25 (BRASIL, 2016). Ou seja, de acordo com o entendimento hoje ma-
joritario, senao unanime, a invalida¢ao decorreria da decisdo de procedéncia
“tanto nas a¢des de arguicao de inelegibilidade (AIRC e RCED) como nas
agoes de combate aos ilicitos eleitorais (AIJE, AIME e representagao do
art. 30-A, art. 41-A, arts. 73/77, todos da LE).” (ZILIO, 2016, p. 73). Nada
se diz, na doutrina contemporanea, sobre as arguicoes de invalidade, que,
desde a adogao do sistema eletronico de votagao e da multiplicagao das
agoes eleitorais tipicas, desapareceram também da jurisprudéncia.
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5 Consideragdes Finais

O artigo se dedicou a analisar duas mutagoes legais operadas nas
ultimas décadas no sistema eleitoral de invalidades e de defesa da antenticidade das
eleicoes, pela doutrina eleitoralista e pela jurisprudéncia dos tribunais eleito-
rais. Por analogia ao conceito de mutagao constitucional de Jellinek (1991),
as mutagoes legais se definem como mudangas nas normas juridicas infra-
constitucionais provocadas nao pelos legisladores, mas pelos intérpretes.
Independem de alteragao textual formal e isso as diferencia das reformas
legislativas. Ademais, ocorrem sem que os agentes que as operam demons-
trem consciéncia de que o fazem, e isso as afasta do ativismo judicial.

Em particular, as mutagdes legais estudadas no artigo implicaram
sensiveis alteragdes no Direito Eleitoral, sem que o TSE enfrentasse e su-
perasse expressamente as premissas de sua jurisprudéncia histérica sobre
o tema. Os dois exemplos discutidos, relativos as hipoteses e aos procedi-
mentos que autorizam a renovagao das elei¢oes, ilustram bem os problemas
sistémicos trazidos pelas mutagoes.

No primeiro caso, reduziram-se o alcance e o sentido do art. 222,
do CE, que passou a ser lido como se as causas de anulabilidade nele pre-
vistas se restringissem aos ilicitos eleitorais tipicos (abuso de poder, conduta
vedada, captacdo de sufragio etc.) e nao incluissem outros vicios do proces-
so eleitoral, relativos aos meios fisicos de votacao.

No segundo, desapareceram, da doutrina e da jurisprudéncia, os
meios autobnomos para a decretagao da invalidade de atos eleitorais, as argui-
¢Oes de invalidade. Ambas as mutacGes foram causadas por fatos externos
a argumentacao juridica: a implementacao do sistema eletronico de votagao
e das urnas eletronicas, e o aumento dos casos de cassagao de registro e de
diploma, em razao da profusiao de agoes eleitorais que a pleiteiam.

A repercussao das duas mutagdes na compreensao das normas
juridicas a que se referem é, porém, notavel. Com base nelas, constituiu-se o
paradigma hoje dominante, condensado pelo TSE nos ED no RESPE 139-
25, segundo o qual, a convocag¢do das novas eleicdes, nos termos do art.
224, do CE, deve ocorrer exclusivamente em virtude do indeferimento do
registro, no caso dos processos de registro de candidatura, ou da cassagao
do registro, do diploma ou do mandato, em decorréncia de ilicitos eleitorais
apurados em AIJE, AIME ou representages que seguem o rito do art. 22,
da L.C 64/90.
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Uma vez lancada luz sobre o fato de o Direito Eleitoral modifi-
car-se nao somente pelas reformas eleitorais que se sucedem a cada elei¢ao,
mas também, pelas mutagdes legais que afetam institutos nucleares desse
ramo juridico, cumpre aos eleitoralistas, nas cortes ou fora delas, dedicar
ao fenomeno a atenc¢ao que merece. Uma teoria eternamente deslumbrada
perante a radiante presenca dos tribunais eleitorais, e uma jurisprudéncia
sempre cambiante e sem consciéncia de si mesma e de sua historia, em nada
contribuem para a seguranca juridica dos cidadaos e para a garantia dos di-
reitos fundamentais que eles confiam a guarda da Justi¢a Eleitoral.

No caso das mutagdes aqui discutidas, o fato de o paradigma hoje
dominante nao estar assentado em bases conceituais e jurisprudenciais soli-
das ¢é especialmente preocupante, na medida em que o que esta em jogo, em
se tratando da aplicagao do art. 224, do CE, ¢ a validade, ou nao, da vontade
popular conforme manifestada nas urnas.
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1 Introdugao

O artigo se estrutura em trés se¢oes temporais tendo por foco a
clausula de barreira: passado, presente e futuro.

A primeira parte sera dedicada a descri¢dao das experiéncias antigas
do tema no Supremo Tribunal Federal, conectando a atualidade da discus-
sao no Congresso Nacional, para ao final, apresentar descri¢ao sobre as ma-
nifestagoes publicas dos Ministros que compoem atualmente aquela Corte,
e quem sabe, a partir daqui, apresentar alguma tendéncia sobre o futuro do
tema, para o caso da clausula de barreira bater, novamente, as portas do

Supremo Tribunal Federal.

2 O Passado

Partindo da obra de Dworkin (2007), “Uma questao de principio”,
mais precisamente diante da teoria do “romance em cadeia”, pela qual nao
se nega ao intérprete sua atividade criativa, porém se exige coeréncia diante
da analise dos precedentes, ¢ que propomos a analise das decisdes sobre o
tema no 4mbito do Supremo Tribunal Federal. F como se houvesse a es-
crita de um unico romance produzida por varias maos ao longo do tempo,
cujos capitulos (no caso, precedentes) deveriam ser conectados mesmo que
escritos por autores muito diferentes.

Em outras palavras, Dworkin (2007) traz as diretrizes da inter-
pretagao juridica aos moldes da estrutura de um livro, no qual os capitulos
fazem parte de um enredo maior, e por isso, devem apresentar coeréncia
entre si. F nessa toada que esta secio considera a jurisprudéncia sobre as
clausulas de barreira e desempenho como um romance a parte, em que cada
caso examinado constitui um capitulo.

Coloca-se, entio, como questao de fundo, a importancia da coe-
réncia nos precedentes da jurisdicio constitucional !, buscando a seguranca
juridica, imparcialidade e igualdade, necessarias a estabilidade das relagoes
socials, além da concatenagao interna de seus argumentos, o que implica
diretamente na forga representativa e institucional de seus julgados.

Embora a aplicagio e o fortalecimento da teoria dos precedentes
judiciais sejam mais comuns nos paises de common law, é possivel identificar

'O art. 926, do CPC, inclusive, positiva o dever de coeréncia da Corte frente a sua
jurisprudéncia.
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seu fortalecimento recente no Brasil, sobretudo a partir do Novo Cédigo
de Processo Civil 2, em vigor hd mais de um ano.

Para a elaboracio desta secao foi fundamental a utilizacao dos es-
tudos desenvolvidos por ocasiao de monografia apresentada a Escola de
Formacao da Sociedade Brasileira de Direito Pablico (DE FARIAS, 2017),

e, na busca de coeréncia, apresentam-se aqui algumas notas metodologicas.

Questao juridica (guaestio iuris), conforme utilizada aqui, foi consi-
derada como a principal indagacao respondida pela decisao judicial, guiando
todo o raciocinio juridico desenvolvido no caso analisado. Vale mencionar,
no entanto, que nao se trata, necessariamente, da mesma questao-problema
suscitada pela parte em sua peti¢ao inicial, pois o 6rgio julgador pode res-
ponder a questionamento diferente em sua sentenca.

Ja a razao de decidir (ratio decidends) caracteriza-se como o funda-
mento principal do raciocinio adotado pelo Tribunal, sendo, em sintese, a
resposta a guaestio inris. Deve ser a orientacao geral daquele 6rgao para casos
futuros similares, implicando em dever de coeréncia em sua jurisprudéncia
(MENDES, 2013). Tanto a extracao da guaestio inris quanto da ratio decidends
nao devem ser tdo concretas que impossibilitem a sua aplicagao futura, e
nem tao abstratas a ponto de tornar sua utilizacao arbitraria.

Muitas vezes nao ha clareza nas disposi¢oes sobre o voto, bem
como nao patece também haver compromisso em se fixar uma ou outra
corrente, sendo comum a ado¢ao de determinada tese ja posta na Corte,
com adigdes, redugdes ou, ainda, se silenciando diante de alguns pontos do
debate. Vale mencionar que o Regimento Interno do STF contribui para
esse cenario, o que pode ser observado, por exemplo, na autorizagdao de
elaboragao dos votos anteriormente as sessoes de julgamento, tornando-as
muitas vezes mera leitura de argumentacoes prontas (MENDES, 2010), o
que produz diversas decisoes desconexas, sem dialogos entre si, dificultan-
do a identificacdo de uma ratio decidendi tnica do Supremo.

Pretendendo superar esses obstaculos aos propoésitos da pesquisa,

as argumentagoes dos Ministros serdo isoladas para, posteriormente, buscar
a formacao de um todo coerente (PRETZEL; KLAFKE, 2014, p. 89-104).

% Pata exemplificat, o art. 927, I, do CPC/15 determina a vinculagio das decisdes do STF
em sede de controle concentrado de constitucionalidade perante todo o Judiciario. Além
disso, o art. 926 fixa o dever de uniformizacio, integridade e coeréncia de todo Tribunal
em relacdo a sua jurisprudéncia.
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Em nossa anilise, entao, o método utilizado — com as modifica-
¢Oes pertinentes a pesquisa, como retirada e aglutinamento de algumas classes,
bem como acréscimo de outras — foi o modelo do Case Brief (DURAN, 2015):

Tabela 1 — Modelo de Case Brief
Case Brief Caso “A” Caso “B”

Classe Processual e N©

Relator

Data de Julgamento

Partes

Dispositivos Questionados

Fatos

Qunaestio Turis
Ratio Decidendi

Decisao

Voto Vencido e Fundamento

Papel do STF

Fonte: Duran (2015)

Esse método materializa um raciocinio logico para que se atinja a
quaestio iuris do caso, tendo em vista abordar diversos elementos do feito e
apresentar sua contextualizagdo. Assim, traga um percurso que considera as
particularidades do caso (classe processual, relator, data, partes, dispositivos
e fatos), mas também congrega aspectos passiveis de maior generalizagdo e
que podem incidir sobre futuras agoes (decisao, voto vencido e papel do STF).

A ratio decidendi, por sua vez, consiste na resposta da Corte a essa
questao juridica levantada, sendo determinada caso-a-caso por meio da so-
matoéria de todos os argumentos dos Ministros que compuseram a corrente
vencedora de cada feito. Portanto, o problema deliberativo mencionado foi
enfrentado da seguinte forma:

* os diferentes argumentos daqueles que votaram seguindo a ver-
tente majoritaria foram somados, necessariamente, ainda que
nao dialoguem entre si;

* os “Ministros silenciosos” (ou seja, aqueles que nao anexaram
as razOes do voto mas apenas seguiram o Relator) tiveram seus
votos igualados, argumentativamente, a decisao proferida por ele;
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* 0s que seguiram parcialmente a corrente vencedora terdo seus
argumentos somados a ela somente na parte em que a seguiram.

2.1 Clausula de Desempenho

A ADI 966-4/DF trata de questao recorrente no ambito do sis-
tema partidario brasileiro: o desempenho eleitoral passado pode obstar a
participagao do partido na eleicdo subsequente?

Proposta pelo PSC (Partido Social Cristao) e relatada pelo Minis-
tro Marco Aurélio, a agdo direta em questao impugna dispositivos da Lei n®
8.713/93, criadores da chamada clausula de desempenho °.

Essa clausula impde restri¢ao a participagao de organizac¢oes pat-
tidarias no processo eleitoral subsequente, baseada no seu desempenho no
pleito antecedente. Ou seja, os partidos deveriam atingir determinado pet-
centual de votos para ter a possibilidade de registrar candidatos as elei¢coes
majoritarias.

? Art. 5° Podetd patticipar das eleicoes previstas nesta Lei o pattido que, até 3 de outubto
de 1993, tenha obtido, junto ao Tribunal Superior Eleitoral, registro definitivo ou provi-
sério, desde que, neste dltimo caso, conte com, pelo menos, um representante titular na
Camara dos Deputados, na data da publicacio desta Lei.

§12 S6 podera registrar candidato proprio a eleicio para Presidente e Vice-Presidente da
Republica;

I - o partido que tenha obtido, pelo menos, cinco por cento dos votos apurados na eleicio
de 1990 para a Camara dos Deputados, nao computados os brancos e os nulos, distribui-
dos em, pelo menos, um terco dos Estados; ou

1T - o partido que conte, na data da publicacdo desta Lei, com representantes titulares na
Camara dos Deputados em nimero equivalente a, no minimo, trés por cento da composi-
¢ao da Casa, desprezada a fragio resultante desse percentual; ou

III - coligacdo integrada por, pelo menos, um partido que preencha condi¢do prevista em
um dos incisos anteriores, ou por partidos que, somados, atendam as mesmas condicdes.
§22 S6 podera registrar candidatos a Senador, Governador e Vice-Governador:

I - o partido que tenha atendido a uma das condi¢bes indicadas nos incisos I e II do para-
grafo anterior; ou

IT - o partido que, organizado na circunscri¢do, tenha obtido na eleicao de 1990 para a
respectiva Assembleia ou Camara Legislativa trés por cento dos votos apurados, excluidos
os brancos ou nulos; ou

IIT - coligacdo integrada por, pelo menos, um partido que preencha uma das condicoes
previstas nos incisos I e II deste paragrafo, ou por partidos que, somados, atendam as
mesmas condic¢oes.
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Assim, por um lado, o Requerente afirma que a clausula de de-
sempenho cria mais uma condi¢ao de elegibilidade em relagao aquelas ja
previstas no art. 14, da Constitui¢ao Federal, de modo a também perpetrar
tratamento desigual, violando o art. 5% e infringir a autonomia partidaria,
assegurada pelo art. 17, do texto constitucional.

Por outro prisma, o Congresso Nacional, o Advogado-Geral da
Unido e a Procuradoria-Geral da Republica alegam a inexisténcia de veda-
¢ao constitucional a imposi¢ao de critérios por meio de lei ordinaria a se-
rem cumpridos pelos partidos, além de ressaltarem que as condi¢ées dizem
respeito a capacidade da propria organizagao partidaria e nao do candidato,
razao pela qual nao deveria se falar em elegibilidade.

Considerando esse contexto, os Ministros decidiram da seguinte
forma:

a) Min. Marco Aurélio (Relator): declara inconstitucionalidade da
clausula, que, ao restringir a atuacao de alguns partidos, limitaria
a representatividade de setores sociais incipientes ou até formal-
mente minoritarios. Dessa forma, o pluripartidarismo e a repre-
sentagao das minorias ficariam prejudicados, sendo que diversos
partidos seriam impossibilitados de participar das elei¢oes.

Ademais, também consistiria uma incompatibilidade em face da
autonomia partidaria, pois acrescenta condi¢ao inexistente no tex-
to constitucional, cuja disciplina ndo faz qualquer alusdo a grande-
za numérica da agremiacgao. Isso seria suficiente para demonstrar
um impeto por parte do legislador ordinario em substituir o Cons-
tituinte em matéria ja prevista;

b) Min. Francisco Rezek (divergente 1): julga parcialmente pro-
cedente a a¢ao, deslocando a inconstitucionalidade apenas para o
final do caput do art. 5° da Lei n® 8.713/93, de modo a manter os
filtros ao nimero excessivo de partidos a0 mesmo tempo em que
assegura a defesa das minorias. Isto ¢, argumenta que a Consti-
tuicdo estabeleceu liberdade quase irrestrita a criagao de partidos,
incumbindo a lei ordinaria o papel de impor restri¢coes. Nesse sen-
tido, entender pela liberdade ampla sem quaisquer limites, consti-
tucionais ou legais, significaria dar aval ao quadro cadtico relativo
ao numero de agremiagoes politicas no Brasil — denominado hi-
perpartidarismo.

Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 95-118, nov. 2017



Diogo Rais e Pedro Henrigue Espagnol de Farias 101

No atinente a isonomia, ressalta a importancia de identificar a
existéncia, ou nao, de razoabilidade na discriminacao adotada; no
entanto, considera a clausula de desempenho razoavel, pois nao
ofende a racionalidade, a moral ou qualquer valor juridico relevan-
te para atingir o fim ao qual se propde.

A tnica ressalva do Ministro esta relacionada a expressao final do
art. 5¢ impugnado: “desde que, neste ultimo caso, conte com, pelo
menos, um representante titular na Camara dos Deputados, na
data de publicagdo desta Lei”. Por se tratar da hipotese de registro
provisorio, alega que ha ofensa ao principio da igualdade em vir-
tude da limitagao imposta aos partidos minoritarios, que ainda sao
incipientes no plano politico, ao passo que vincular sua candidatu-
ra a tal regra prejudicaria seu nascimento originario;

¢) Min. Ilmar Galvao: acolhe a declaraciao de inconstitucionalidade
por se situar como mero intérprete da Constituicio e ndo como
legislador, ignorando o quadro fatico em tela. O Ministro afirma
que a restricdo possui base estritamente pragmatica de utilizagao
dos horarios de propaganda partidaria gratuita, os quais nao sio
dotados de protecao constitucional.

Ademais, traz a tona um confronto de valores: de um lado, a ine-
xisténcia de norma constitucional que iniba a criacao de critérios
legais, o interesse publico e o principio da representatividade; e
do outro, a igualdade, o pluripartidarismo, a liberdade da criacao
de partidos e a liberdade de voto. Sendo assim, determina que o
segundo bloco leva larga vantagem, mas sem explicar as razoes
disso;

d) Min. Carlos Velloso: vota no mesmo sentido de Francisco Re-
zek, inclusive com a procedéncia parcial relativa ao final do art. 59,
da Lei n® 8.713/93. Dessa forma, situa a relevancia que as agre-
miagOes politicas possuem em uma democracia indireta, sendo
imprescindivel a liberdade partidaria para tal. Entretanto, ressal-
ta a necessidade da representatividade para concretizar o regime
democratico, afastando as chamadas legendas de aluguel; assim,
quando o art. 17, I, da Carta Magna fixa o carater nacional como
exigéncia aos partidos, autoriza o legislador ordinario a desenvol-
ver seus mecanismos de afericao.
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Em outra linha, numa tentativa de minimizar as restri¢des impos-
tas pela lei, lembra que os limites nao recaem sobre o pleito pro-
porcional, e, ainda, que é possivel aos partidos se organizaram
em uma coligacio integrada por, no minimo, uma agremiagao que
preencha os critérios de desempenho.

Na mesma toada de Rezek, porém, afirma que o final do art. 5°
ofende a isonomia por distinguir entre iguais (organizagoes parti-
darias com registro definitivo e provisorio);

e) Min. Sepulveda Pertence (divergente 2): inaugura uma nova cot-
rente, declarando a total improcedéncia da arguicdo de inconstitu-
cionalidade. Toma por base as repercussoes positivas que a clausu-
la de desempenho teria no quadro partidario existente, resultando
na sua racionalizacdio moderada, ja que a lei faculta op¢Oes para
que os partidos cumpram as restricdes impostas.

Como exemplo, cita o chamado Direito de Antena, consistente na
prerrogativa das agremiagoes de participarem da divisao de tempo
de radiofusao gratuita, e ¢ considerado inviavel se for admitido a
grupos que nunca demonstraram inser¢ao minima no eleitorado.

Ademais, afirma que a liberdade de criacao de partidos ¢ distin-
ta da extensao das prerrogativas outorgadas a cada agremiagao
no processo eleitoral, sendo esse o real assunto dos critérios de
desempenho. Nesse sentido, afasta também a ofensa a isonomia,
pois a distingao entre organizacOes partidarias com registro provi-
sorio e registro definitivo ja ¢ feita pela propria Lei Organica dos
Partidos Politicos, de modo que os primeiros possuem um prazo
para demonstrarem seu carater nacional.

Por fim, ressalta o papel de legislador negativo do STF, devendo
invalidar apenas os dispositivos violadores da Constituicao Fede-
ral, o que ndo ocorre No caso, em sua visao;

f) Min. Sydney Sanches (divergente 3): introduz mais uma corren-
te a deliberacao, de modo a declarar a inconstitucionalidade dos
incisos e paragrafos do art. 5° da Lei n® 8.713/93, mas a constitu-
cionalidade de seu caput.

Primeiramente, o Ministro aduz a falta de qualquer fixa¢do ou
proibicdo constitucional de limites a atuagao partidaria, sendo pa-
pel da lei preve-los. Além disso, também refuta qualquer ofensa
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a isonomia em razao da diferenca existente entre partidos com
registro provisorio e com registro definitivo, pois estes ja demons-
traram seu carater nacional e aqueles nao.

Na sequéncia, apesar de demonstrar simpatia pela limitacio do
numero de agremiagoes no jogo politico, afirma a impossibilidade
de admissido integral da clausula de desempenho por violagio a
anterioridade da lei eleitoral. Isto ¢é, o dispositivo teria partido de
fatos ja ocorridos (o desempenho dos partidos na elei¢ao anterior)
para regular o pleito futuro;

@) Min. Néri da Silveira: segue a decisao do Ministro Sydney San-
ches ao declarar a inconstitucionalidade somente dos incisos e pa-
ragrafos do art. 52 impugnado, mantendo a integridade do caput.
Os argumentos também sdo similares, porquanto identificar uma
viola¢ao a anualidade da lei eleitoral, na medida em que diferencia
norma estatutaria (ou geral) de norma especial. Assim, a lei im-
pugnada se enquadraria na categoria de norma especial, nio po-
dendo estabelecer exigéncias restritivas com base em informacdes
ja conhecidas acerca do processo eleitoral anterior.

Contudo, observa ofensa parcial a isonomia, a0 passo que os in-
cisos e paragrafos distinguem entre partidos ja consolidados no
meio politico, resultando numa disparidade de chances, enquanto
o caput apenas concretiza a diferenca ja prevista entre registro pro-
visorio e definitivo;

h) Min. Moreira Alves: acompanha os Ministros Sydney Sanches
e Néri da Silveira, declarando inconstitucionais incisos e paragra-
fos do referido art. 59, por se caracterizar como preceito “ad hoc”
discriminador de fatos passados conhecidos, mas entendendo pela
constitucionalidade do caput em razao de sua concordancia com a
Lei Organica dos Partidos Politicos;

1) Min. Octavio Gallotti (Presidente): apenas segue o voto do Mi-
nistro Sydney Sanches, que inaugurou a corrente.

Importa registrar que, apos os debates e as declaracdes de votos,
o Ministro Marco Aurélio aderiu ao posicionamento de Sydney Sanches, de
modo a persistir na inconstitucionalidade dos incisos e paragrafos do art. 52
da Lei n® 8.713/93, mas alterar sua opinido relativa ao caput, que passou a
julgar constitucional. Ainda: os Ministros Paulo Brossard e Celso de Mello
nao participaram do julgamento e nem anexaram seus votos ao acordao.
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2.2 Clausula de Barreira

Por meio das ADIs 1.351-3/DF e 1.354-8/DF, esta, apensa aque-
la, veicula-se a seguinte questao: ¢é legitimo restringir a vida dos partidos a
partir de seus resultados eleitorais?

No primeiro momento, observa-se estreita semelhanga em relagao
ao caso anterior (a clausula de desempenho), pois também se trata de nor-
ma com critérios limitadores do nimero de legendas. Entretanto, hd uma
diferenca importante a ser destacada: enquanto aquela tratava da possibi-
lidade de participar dos pleitos, esta se relaciona a participagao das banca-
das das agremiagdes politicas nas Casas Legislativas. Em outras palavras, o
objetivo das normas impugnadas nos dois casos é o mesmo, bem como o
critério adotado para tal, mas o aspecto das organizagdes partidarias atingi-
do por elas ¢ distinto.

Assim, os Requerentes, Partido Comunista do Brasil (PC do B),
Partido Democratico Trabalhista (PDT) e outros, impugnaram o art. 13, e
suas referéncias 4, da Lei n® 9.096/95 — denominada Lei dos Partidos Politicos.

De um lado, a inconstitucionalidade se funda na ofensa ao art. 52
caput e inciso XXXVI, da Constituicao Federal, no atinente ao principio da
igualdade e as garantias do direito adquirido e ato juridico perfeito. Ou seja:
o dispositivo diferenciaria entre iguais, de modo a atuar em beneficio de
seus editores, enfraquecendo as minorias e demonstrando um projeto de
perpetuagdao no poder. Além disso, a clausula de barreira violaria o direito
adquirido ao funcionamento parlamentar mediante o registro definitivo do
partido perante o TSE, que constitui um ato juridico perfeito. Por fim, o
polo ativo aponta também uma incoeréncia com o art. 17, {12, da Consti-
tui¢do, no qual estd esculpida a autonomia partidaria para definir seu fun-
cionamento.

De outro lado, a Advocacia-Geral da Uniao e o Procurador-Geral
da Republica pugnam pela constitucionalidade da norma, afirmando sua
compatibilidade com o art. 17, I, da Carta Magna, em relacdo a exigéncia

*Contidas no inciso II do att. 41, “caput” dos arts. 48 ¢ 49 e inciso II do art. 57.

“Art. 13. Tem direito a funcionamento parlamentar, em todas as Casas Legislativas para
as quais tenha elegido representante, o partido que, em cada eleicio para a Camara dos
Deputados obtenha o apoio de, no minimo, cinco por cento dos votos apurados, nio
computados os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um terco dos Estados,
com um minimo de dois por cento do total de cada um deles.”
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de carater nacional para registro da agremiacao. Nesse contexto, a clausula
apenas significaria uma verificagao automatica e peridédica do cumprimento
da regra constitucional, como forma de vedar a atuagao de partidos sem
expressiva representatividade.

Ante essa conjuntura, os Ministros votaram nos seguintes termos:

a) Min. Marco Aurélio (Relator): acolhe os pedidos da inicial e
declara a inconstitucionalidade da clausula de bartreira, com base
na defesa das minorias e nas consequéncias negativas aos partidos
menores, tendo em vista que muitos deles seriam extintos. Isto ¢é,
além da vedacdo ao funcionamento parlamentar pelas agremia-
¢des que nao atingiram os resultados previstos pelo art. 13, ha
também repercussoes no fundo partidario e no tempo para pro-
paganda partidaria.

Dessa forma°, a reparticio da verba do fundo partidario setia feita
de acordo com a clausula, a0 passo que 99% seriam rateados entre
os partidos que cumpriram seu critério, e apenas 1% destinado
a0s que nio atenderam a essas condi¢oes. Além disso ¢, também
possuiriam o espago de somente dois minutos para propaganda
eleitoral, em cada semestre, limitado 2 cadeia nacional.

Assim, o Ministro observa que a lei vedaria ndo s6 o funciona-
mento parlamentar aos partidos menores, mas, na pratica, o aces-
so ao fundo partidatio e a propaganda eleitoral, visto que apenas ’
dos 29 partidos existentes a época cumpririam os requisitos legais.

Nesse sentido, o Relator foca no esvaziamento da atuacao das mi-
norias por meio da clausula de barreira, porquanto ela violaria a
Constituicao Federal ® no atinente ao pluralismo politico. Asfixiar
os partidos de menor representagao implicaria prestigiar uma op-
tica nacional hegemonica e, portanto, uma ditadura da maioria. O
Hstado Democratico de Direito seria um instrumento de defesa
dos direitos e liberdades fundamentais das minorias, entre elas a
de representacgao politica.

> Art. 41, 11, da Lei n® 9.096/95, no que toca a sua referéncia ao art. 13.
¢ Art. 48, da Lei n° 9.096/95.

7 Os pattidos apontados no voto como tendo logrado atingir os ditames legais foram: PT,
PMDB, PSDB, PFL, PP, PSB ¢ PDT.

¥ Mais precisamente o art. 52, V.
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Por fim, acaba nido enfrentando, de fato, a conjuntura do nime-
ro elevado de legendas, alegando que o enxugamento desse rol é
automatico, feito nas préprias urnas pela vontade do povo, e que
descabe ao STF empunhar a bandeira do combate aos partidos de
aluguel, sendo seu papel a defesa da Carta Magna;

b) Min. Ricardo Lewandowski: segue o voto do Relator, decla-
rando 2 inconstitucionalidade da cldusula de barreira, sobretudo
pela ofensa ao pluralismo politico e a garantia de expressao das
minotias.

O Ministro demonstra sua preocupag¢dao com o quadro fatico, mas
ressalta que a mera imposi¢ao de uma clausula limitadora como
essa nao ¢ a solucdo real e eficaz, devendo haver o desenvolvi-
mento de reflexdes mais amplas, e que tenham como pano de fun-
do a reforma politica °. Assim, aduz que o pluripartidarismo estd
intrinsecamente vinculado a prote¢ao de minorias, de modo que
as restri¢oes trazidas pelo art. 13, da Lei n® 9.096/95 — colocadas
como “draconianas” — ferem de morte tal principio e privilegiam
as organizagoes partidarias maiores. Consequentemente, acabam
danificando a representatividade das minorias, impedindo que en-
contrem expressao no plano politico.

¢) Min. Carmen ILicia: também acompanha a decisao do Relator,
declarando a inconstitucionalidade em virtude da violagao do plu-
ralismo politico, da representatividade essencial ao regime demo-
cratico, e do sufragio como expressio da soberania popular.

A Ministra lembra que vivemos em um pafs plural, no qual a mi-
noria de hoje deve possuir espa¢o para se tornar a maioria de ama-
nha, sendo que o multipartidarismo nao é decorréncia necessaria
do pluralismo. Com base nisso, foca no significado do voto, que
nao deve ser visto somente como um depdsito em urna, mas, sim,
parte de um processo mais amplo, que comega no prélio eleitoral
e continua apos as elei¢oes, sendo concretizado com o funciona-

? Ao fazer referéncia a reforma politica, o magistrado cita causas que foram posteriormente
levadas ao proprio STTE, como, por exemplo, a verticalizacdo de coligacoes, outro objeto de
estudo da monografia situado mais a frente.
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mento parlamentar '°. Destarte, inibir esse funcionamento impli-
caria em retirar peso do voto, enfraquecer a representatividade e
ofender as minorias. Ao final, enfrenta a questao fatica sucinta-
mente, afirmando que os partidos de aluguel ndao estio adstritos
as agremia¢des menores, € a histéria comprova isso, 20 passo que
a solucao encontrada pela clausula violaria a proporcionalidade;

d) Min. Eros Grau: julga procedente a ADI, nos termos do voto
do Ministro Marco Aurélio, reafirmando a ofensa ao pluralismo
politico e inserindo o principio da igualdade de chances, como
representagdo da isonomia. Outrossim, caracteriza a clausula
de barreira como “corredor da morte das minotias politicas” ',
pois estabelece valor diferente aos votos dos cidadaos, o que de-
monstraria seu carater totalitario. Ademais, afronta a paridade de
oportunidades '
liberdade partidaria, pois extingue partidos incipientes no cenario
nacional, obstando que algum dia se tornem maioria;

2 na medida em que seria uma censura prévia a

e) Min. Carlos Britto: ratifica a corrente majoritaria para entender
pela procedéncia da a¢ao direta. Assim, inicia seu voto sublinhan-
do a dificuldade da questdao colocada perante a Corte, de modo a
sustentar a necessidade do exame da proporcionalidade em sentido
estrito, isto é, qual decisao afirmaria mais valores constitucionais.

Nessa seara, afirma o peso maior dos argumentos empregados
pelo Relator, ou seja, o pluralismo politico, a liberdade associativa,
a igualdade, o sufragio e, por fim, a protecao das minorias. Como
refor¢o a esse ultimo valor, adiciona o prestigio por ele conferido
ao mecanismo de freios e contrapesos, que deve operar nao so-
mente entre os Poderes, mas também no interior do Parlamento
em si, assegurando espago para atuagio das minorias 3.

" Em termos normativos, o art. 14 seria consolidado em conjugacao com o art. 17, ambos
do texto constitucional.

" A expressio é empregada em citagdo a uma palestra proferida por Marcello Cerqueira no
congresso de Direito Constitucional ocorrido em novembro de 2006.

2O Ministro faz alusio doutrindria a Catl Schmitt, segundo o qual a auséncia do principio
da igualdade de chances conduziria a um projeto de perpetuacio eterna no poder, pois a
primeira maioria que o obtivesse o deteria para sempre.

13 Para fortalecer sua tese, diz que “toda Constituicio ¢ um estatuto das minotias patra que
se faca uma oposicio aos eventuais governantes”.
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Ao final, em confronto a argumentagao da AGU, lembra que a re-
feréncia a lei feita pela Constitui¢ao em relagao ao funcionamento
patlamentar '* ndo permite a incompatibilidade legal com valores
maiores da propria Carta Magna, o que caracterizaria hipotese de
contradi¢cao performativa;

f) Min. Cezar Peluso: acompanha integralmente o Relator em sua
declaracdo de inconstitucionalidade, no entanto, enfatiza que a or-
dem juridica nao recusa quaisquer espécies de clausula de barreira,
desde que prestigie o pluralismo simultaneamente a inibicao do
“multipartidarismo”, pois essa fragmentacdo nao protege as mi-
norias.

Nessa seara, considera que a lei nao atingiu esse objetivo, ofenden-
do ao pluripartidarismo ao restringir a atuagao parlamentar, bem
como o acesso ao radio, televisao e ao fundo partidario, de modo
a retirar prerrogativas inerentes a propria existéncia do partido.

Ao final, submete o dispositivo legal ao postulado da igualdade,
afirmando a auséncia de uma conexao juridico logica entre o cri-
tério de discriminacdo, e sua respectiva consequéncia, tendo em
vista que tdo somente o numero de votos imputaveis a uma agre-
miacdo nao é razoavel;

2) Min. Gilmar Mendes: adota a posi¢ao majoritaria de invalidagao
da clausula de barreira sob os fundamentos da igualdade de chan-
ces, da defesa das minorias e da proporcionalidade.
Primeiramente, o Ministro expoe seu entendimento acerca da na-
tureza dos partidos politicos, os quais considera institui¢des per-
manentes de participagao politica, estando integrados tanto a so-
ciedade quanto ao Estado. Ressalta também uma particularidade
do modelo brasileiro 5, qual seja o de votagio em lista aberta,
que leva consigo o voto preferencial, isto ¢, a indicacio de um
candidato dentre os varios da legenda, que podem se eleger por

arrastamento.

" A referéncia esta alocada no art. 17, IV, quando afirma que “funcionamento patlamentar

de acordo com a lei”. Contudo, o Ministro ndo considera a norma uma regra de eficacia li-

mitada, mas apenas um chamamento a lei feito no plano instrumental, como #odus operand;.

5 Nesse sentido, cita Jean Blondel, para quem o modelo brasileiro setia “uma mistura de

escrutinio uninominal e representacdo proporcional”. Isso significa que hd um sincretismo

entre a vota¢do no proprio candidato e a eleicdo por meio do quociente eleitoral.
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Apbs essa introdugdao, o magistrado inicia um teste da clausula
perante o principio da proporcionalidade '°, chegando a conclusio
de que aquela o infringe por conta do modo como foi positivada .
Ou seja, a vedagao ao funcionamento parlamentar e as restrigoes
excessivas ao tempo de propaganda partidaria, bem como aos re-
cursos do fundo partidario, significariam um “sacrificio radical das
minorias”.

Ademais, refor¢a o suposto atentado ao principio da igualdade de
oportunidades — sem o qual é impossivel adotar uma concorréncia
livre e equilibrada no regime democratico — em decorréncia de sua
gradacdo excessiva. Dessa forma, o critério de “significacio do
partido”, atingido por meio do desempenho eleitoral, teria sido
exagerado, contribuindo para a manutencao do status guo em detri-
mento das minorias '8,

Por fim, ha também importantes referéncias a pautas futuras de
julgamento no STF, como a fidelidade partidaria e o financiamen-
to privado de campanha, adiantando de parte de sua opiniao sobre
os temas;

h) Min. Sepulveda Pertence: faz referéncia a clausula de desempe-
nho, que considera de “inconstitucionalidade chapada” por partir
de dados concretos ja conhecidos, em contraposi¢ao a clausula
de barreira, reguladora da diferenciagao das agremiacOes a partir
de desempenho futuro. Entretanto, integra a corrente dominante,
apesar de reconhecer os problemas da proliferacio exagerada de
partidos sem significa¢ao social ou ideoldgica, porquanto nio o
julga suficiente para permitir tal tipo de solugao.

16 Emprega a proporcionalidade como “principio da reserva legal proporcional”, o que
g g >0 q

implica dizer que a discricionariedade conferida ao legislador ordinario pelo mandamento
constitucional (art. 17, IV) também deve se manter dentro de balizas proporcionais.

7O Ministro enfatiza a possibilidade de se estabelecer uma cldusula de barreira, desde que
adequada aos termos da ordem constitucional. Chega, inclusive, a esbogar uma proposta,
ainda baseada em numeros, mas na qual o percentual de vota¢io fosse requisito para a pro-
pria eleicio de representantes, ficando ressalvado o acesso aos recursos necessarios para
competir no pleito seguinte — recursos que abrangem tanto a propaganda como o fundo
partidario.

18 Na visao do juiz, “a minotia somente ha de renunciar ao direito de resisténcia se ficar
assegurada a possibilidade de vir a se tornar maioria”.

Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 95-118, nov. 2017



110 O STF e a Clausula de Barreira: entre as experiéncias e suas projecies

O caminho encontrado pelo dispositivo legal seria ainda mais cruel
do que seus similares no Direito Comparado, pois “nao mata, dei-
xa morrer”, a0 asfixiar os partidos menores quando retira sua atu-
acao parlamentar e reduz a quantidades infimas seus recursos do
fundo partidario, além de seu tempo de publicidade;

1) Min. Ellen Gracie (Presidente): se resume a seguir a unanimida-
de, razao pela qual seu voto sera equiparado, argumentativamente,
a tudo que foi apresentado por seus pares.

j) Min. Celso de Mello: ha diversas referéncias a seu voto pelos ou-
tros Ministros durante os debates, entretanto, ele nao foi anexado
20 acérdao. Assim sendo, tendo em vista a unanimidade da deci-
sao do Tribunal, seu voto também sera equiparado ao da corrente
composta por seus colegas.

Importa registrar que a declaragao de inconstitucionalidade de to-
dos os dispositivos que adotam os critérios da clausula de barreira acabaria
por extinguir as regras relativas a distribui¢ao dos recursos do fundo parti-
dario. Assim, hd um debate que visa estender a eficacia de uma regra tran-
sitoria !? reguladora desse aspecto, de modo que o STF acaba compondo
uma norma % através dos instrumentos constitucionais existentes — como
a interpretacdo conforme e a propria declaragao de inconstitucionalidade.
Ainda: o Min. Joaquim Barbosa nao participou do julgamento.

3 O Presente

Nessa se¢ao apresentaremos a atualiza¢ao da matéria sucintamen-
te, ou seja, pretende-se aqui descrever o modo como a clausula de barreira
esta inserida nas discussdes parlamentares recentes.

A clausula de barreira, atualmente, prevista no art. 32, da PEC
36/2016, estabelece distingdes em relacio ao funcionamento patlamentar,
criando duas espécies de partidos em razao dos resultados eleitorais: uma
categoria composta por membros detentores de direito ao funcionamento,
e outra sem a mesma prerrogativa.

Dessa forma, aqueles parlamentares que nao atingirem o pata-
mar erigido ainda gozario de seus direitos de representacao popular, o que

¥ Art. 57, caput, da Lei n° 9.096/95.

%O Ministro Gilmar Mendes chega a exigir atuacao ctiativa da Cotte, por meio de senten-
cas aditivas, que acredita serem a evoluc¢do do paradigma dogmatico do legislador negativo.
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significa que conservarao seus mandatos, mas nao terao direito ao fun-
cionamento parlamentar, obstando a manuten¢ao de estrutura propria e
funcional nas casas legislativas, bem como o acesso ao fundo partidario,
e a propaganda eleitoral na TV e no radio, em mesma medida aqueles que
alcancaram tal resultado.

Ademais, vale ressaltar que a proposi¢ao ¢ também chamada co-
mumente de “PEC da Reforma Politica”, pois, além da limita¢ao ao numero
de partidos, aborda também o fim das coliga¢oes e a fidelidade partidaria.
Nessa seara, destacamos que, até pela delimita¢ao do recorte de pesquisa,
o tema em discussao no artigo sera apenas um escopo da proposta (clau-
sula de barreira), mas seu destino ¢ central para a integralidade da reforma
politica.

A alteracao constitucional, durante o desenvolvimento deste arti-
go, se encontrava em tramitacao na Camara dos Deputados — renumerada
como PEC n® 282/2016 — com patecer favoravel aprovado perante a Co-
missao de Constitui¢ao, Justi¢a e Cidadania (CCJC), aguardando a elabora-
¢ao de parecer da Comissao Especial.

Contudo, j4 é possivel extrair das discussdes legislativas *! a seme-
lhanca em relagdo ao debate travado no bojo das ADIs 966-4/DF (clausula
de desempenho), 1.351-3/DF e 1.354-8/DF (ambas tratando da cldusula
de barreira), ou seja, a dicotomia entre operacionalizar melhor a disputa de-
mocratica brasileira a partir de uma diminuicao do fenomeno do hiperpar-
tidarismo, ou preservar a estrutura vigente como garantia de representagao
das minorias.

Além das demais modifica¢Oes trazidas pela proposta, como o
fim das coligagdes em eleigbes proporcionais ¢ a positivagao da fidelidade

2O contraste de argumentos pode ser observado na comparagio dos votos em sepa-
rado proferidos na tramitacdo do projeto perante a CCJC e o parecer do Relator, aco-
lhido pela maioria dos parlamentares membros da Comissao. Cf. Parecer do Relator
Deputado Betinho Gomes. 04 abr. 2017. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/
proposicoesWeb/prop_mostratintegra?codteor=1541803&filename=PRL+1+CCJC+%-
3D%3E+PEC+282/2016>. Acesso em: 14 maio 2017.

Voto em separado: Deputados Chico Alencar e Ivan Valente. 11 abr. 2017. Disponi-
vel em:  <http://www.camara.gov.bt/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codte-
or=1544395&filename=VTS+1+CCJC+%3D%3E+PEC+282/2016>. Acesso em: 14
maio 2017.
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partidaria, o texto guarda critério idéntico aos elaborados em momentos
anteriores de nossa historia constitucional. Em outros termos: o projeto
apresenta o patamar minimo de 2% de votos validos, distribuidos em 14
unidades da Federacao — com o minimo de 2% em cada uma delas —, para
as eleicdes de 2018, e 3% a partir de 2022 *.

O parametro adotado pela proposicao ainda é o desempenho elei-
toral, de forma semelhante as duas outras clausulas de que trata este texto.
Em relagao a clausula de desempenho a diferenga é maior, tendo em vista
que aquela impedia os partidos de participarem do préprio pleito, o que nao
ocorre com a atual proposta. Ja no atinente a antiga clausula de barreira,
a distingao esta localizada tdo somente no percentual determinado como
minimo a ser atingido, que foi flexibilizado para se tornar menos exigente.

Se, por um lado, a PEC é apontada como elemento necessario na
busca do objetivo de inibir a formagao dos chamados “partidos de aluguel”,
cuja proliferagao seria um dos fundamentos para o enfraquecimento da dis-
puta ideoldgica no jogo democratico do pais, por outro sofre criticas ligadas
ao cerceamento de representac¢ao das minorias politicas, porquanto — con-
forme afirmado pelas manifestagoes divergentes — 21 partidos ficariam sem
funcionamento .

2 Art. 1° A Constitui¢ao Federal passa a vigorar com as seguintes alteragdes: ‘art 17. §2° Os
partidos politicos, apés adquirirem personalidade juridica, na forma da lei civil, registrardo
seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral, e terdo direito a funcionamento parlamentar
aqueles que obtiverem, nas elei¢oes para a Camara dos Deputados, no minimo 3% (trés
por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos 14 (quatorze) unidades da Fede-
racdo, com um minimo de 2% (dois por cento) dos votos validos em cada uma destas’.
Art. 32 Art. 32 As restri¢oes ao funcionamento parlamentar dos partidos politicos previstas
nos §§ 22 32 e 62 do art. 17 da Constitui¢io Federal aplicar-se-do a partir das elei¢oes de
2022.

Paragrafo unico. Nas eleicdes de 2018, as restricbes de que trata o caput se aplicarao aos
partidos politicos que nao obtiverem, nas elei¢coes para a Camara dos Deputados, no mi-
nimo 2% (dois por cento) dos votos validos, distribuidos em pelos menos 14 (quatorze)
unidades da Federagao, com um minimo de 2% (dois por cento) dos votos validos em cada
uma destas.

» Hsses dados estio baseados nos resultados eleitorais extraidos do pleito de 2014. Cf.
Voto em Separado: Deputado Rubens Peteira Jr. 11 abr. 2017. Disponivel em: <http://
www.camara.gov.bt/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1544448&filena-
me=VTS+2+CCJC+%3D%3E+PEC+282/2016>. Acesso em: 14 maio 2017.
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4 O Futuro

Para iniciar a analise do eventual destino da nova clausula de bar-
reira no Supremo Tribunal Federal é importante que consideremos nao
apenas os novos integrantes da Corte, mas também a opinido daqueles Mi-
nistros que ja se manifestaram publicamente, afirmando, implicita ou expli-
citamente, que — de alguma maneira — demonstraram uma espécie de arre-
pendimento da decisao prolatada. Esses parecem ser os casos dos ministros
Gilmar Mendes e Ricardo Lewandowski.

Quanto ao primeiro, o Ministro do STF e Presidente do TSE,
manifestou expressamente sua visio no sentido de que o Supremo teria
falhado na declaracdo de inconstitucionalidade da proposi¢ao normativa, e
feito uma intervencao indevida no dominio legislativo. Ele argumenta que a
inovagao ¢ essencial para reduzir o nimero crescente de partidos politicos
no pafs e, entdo, aumentar a representatividade (PASSARINHO, 2013).

O Ministro Lewandowski, por sua vez, também afirmou publica-
mente sobre a necessidade de clausula de barreira em substituicao a inva-
lidada pelo Tribunal, de modo a reconhecer implicitamente o erro naquela
decisdo. Sua argumentagao vai na linha de que o dispositivo constitucional
que preve a livre e ampla criacdo de partidos deve ser respeitado, mas isso
nao significaria dar aval a criacao desenfreada de legendas, dificultando a

governabilidade e permitindo a existéncia de entidades que sequer possuem
um minimo de lastro popular (PASSARINHO, 2013).

Desde a ultima decisio do Tribunal na matéria no ano de 20006,
ja se passaram mais de 10 anos e, com isso, houve a mudan¢a na compo-
sicao do STF com a saida e ingresso de alguns ministros. De modo mais
especifico, os magistrados que nao figuraram naquela ocasiao foram: Rosa
Weber, Luiz Fux, Dias Toffoli, Luis Roberto Barroso, Luis Edson Fachin e
Alexandre de Moraes.

De inicio, destacamos que nao conseguimos encontrar posiciona-
mentos publicos dos Ministros Fachin e Luiz Fux a respeito do tema, bem
como da Ministra Rosa Weber. Contudo, relativamente aos demais recém-
-detentores do cargo, hd manifestacGes académicas e perante a imprensa
que demonstraram publicamente sua posi¢ao e, portanto, pode revelar uma
tendéncia de cada voto.
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Nesse sentido, vale mencionar que o Ministro Barroso talvez seja
0 que mais tenha abordado a clausula de barreira em suas palestras e arti-
gos. Sua posicao é enfatica pela necessidade de profunda reforma politica,
abrangendo a adogao do sistema distrital misto, o semipresidencialismo, a
fidelidade partidaria e a contengao da pulverizagao partidaria por meio de
uma barreira. Quanto ao ultimo aspecto — que aqui nos interessa — defen-
deu por diversas vezes sua implementagao como forma de inibir a prolife-
ragao de partidos sem lastro popular, o que encareceria as elei¢oes, além de
impedir a consolidac¢ao de identidade programatica nos pleitos (MARTI-
NES, 2016).

O Ministro Dias Toffoli também parece seguir essa linha, sendo
favoravel a modificagdes no sistema eleitoral brasileiro que vao desde o fim
das coligacGes até a cria¢ao da clausula de barreira, de modo a identificar
uma falha da Corte em sua decisdo passada. O Ministro, no entanto, dife-
rencia tecnicamente esse modelo da chamada cldusula de desempenho, na
qual nio se obsta o acesso as cadeiras do parlamentar eleito, mas impede
que o partido de tal representante eleito tenha lideranca, e que o parlamen-
tar integre qualquer Comissao de sua casa legislativa. Assim, alega que a
inconstitucionalidade recai sobre o desempenho, mas nao sobre a barreira,
adotada em outros paises como a Alemanha (REVISTA CONSULTOR
JURIDICO, 2017).

Por fim, resta observarmos as manifestacbes publicas sobre o
tema do mais recente Ministro do Supremo, Alexandre de Moraes, o qual
ja havia dado demonstra¢oes académicas de apoio a restricio (MORAES,
2013), e que continuou a se manifestar dessa forma em sua propria sabatina
(AGENCIA SENADO, 2017). Afirmou, ainda, que a clausula deve ser im-
plementada com o fito de impedir a formacao de legendas de aluguel, cujo
efeito mais nefasto ¢ o aumento no distanciamento entre representantes e
representados. Além disso, entendeu que os precedentes da Corte relacio-
nados a matéria sao ilegitimos, tendo usurpado competéncia do legislador.

5 Consideragdes Finais

Embora nao seja possivel determinar o posicionamento que o Su-
premo Tribunal Federal adotaria, caso a clausula de barreira seja aprovada
e tenha sua constitucionalidade questionada, ¢ possivel trazer algumas con-
clusdes a respeito da presente pesquisa descritiva.
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Considerando a composi¢ao atual do STF e o tema da clausula de
barreira pode-se projetar o seguinte quadro:

Ministro Status

Celso de Mello Se manifestaram em decisio no STF contra a
clausula de barreira e, durante a pesquisa, nao en-

Marco Aurélio contramos manifestaces publicas que indicaram

Cirmen Lucia sua mudanca de posicionamento.

Se manifestaram em decisao no STF contra a clau-

Gilmar Mendes . . .o
sula de barreira, mas encontramos manifestaces pu-

blicas que indicaram a mudanca de posicionamento

Ricardo Lewandowski L 4, .
W sendo favoraveis a clausula de batteira.

Roberto Bartoso Nao se manifestaram em decisio no STF contra
- - a clausula de barreira, mas encontramos mani-
Dias Toffoli festacOes publicas que indicaram ser favoraveis a
Alexandre de Motaes clausula de barreira.
Edson Fachin Nao se manifestaram em decisio no STF contra
- a clausula de barreira e, durante a pesquisa, nao
Luiz Fux encontramos manifestacdes publicas que indica-
Rosa Weber ram seu posicionamento.

Quadro 1 — Posicionamento do STF sobre a clausula de barreira

Fonte: Elaborado pelo autor.

Essa contextualizacdo pretende fornecer ao leitor alguns rumos
possiveis que o tema podera tomar diante da coeréncia estabelecida ante-
riormente nas decisdes do Supremo Tribunal Federal ou, entdo, pode co-
laborar para aferir a tendéncia de um distinguishing ** ou overruling * em sua
jurisprudéncia.

Dentre tantas abordagens que o tema da clausula de barreira sus-
cita, procurou-se aqui apresentar abordagem descritiva, com o intuito de
colaborar com o desenvolvimento de novas pesquisas no tema e com o
amadurecimento da pesquisa empirica em direito.

* Distinguishing. diz-se de um caso excepcional na jutisprudéncia do Ttibunal, no qual, dada
a excepcionalidade, ndo se tem o condao de refletir mudanca de posi¢ao ou quebra de
coeréncia daquele 6rgao.

% Owerruling: mudanga da opinido da Cotte ¢ que normalmente exige maior esforco argu-
mentativo para se estabelecer sem ferir a seguranca juridica.

Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 95-118, nov. 2017



116 O STF e a Clausula de Barreira: entre as experiéncias e suas projecies

Referéncias

AGENCIA SENADO. Moraes: STF ‘substituiu legislador’ ao derrubar
clausula de barreira para partidos. Senado Noticias, 21 fev. 2017. Disponivel
em: <http://wwwl2.senado.leg.br/noticias/materias/2017,/02/21/moraes-s-
tf-substituiu-legislador2019-ao-derrubar-clausula-de-barreira-para-partidos>.
Acesso em: 14 maio 2017.

BARROSO, Luis Roberto. A Reforma Politica: uma proposta de sistema de
governo, eleitoral e partidario para o Brasil. Instituto Ideias. Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/1604367 /mod_resource/con-
tent/1/Texto%20Barroso%208Sistema%20de%620GGovern%2C%?20eleito-
ral%20e%20partid%C3%Alrio.pdf>. Acesso em: 14 maio 2017.

DE FARIAS, P. H. E. O Fiel da Balanga: O Quebra-cabeca dos Parti-
dos Politicos na Jurisprudéncia do STF como Garantia das Regras do Jogo
Democratico. Disponivel em: <http://www.sbdp.org.br/ver_monografia.
phpridMono=302>. Acesso em: 20 jun. 2017.

DURAN, C. V. Como ler decisoes judiciais?, Ejur Participativo Direito
FGYV, Dez. 2015. Disponivel em: <http://ejurparticipativo.diteitosp.fgv.br/
portfolio/como-ler-decisoes-judiciais>. Acesso em: 26 out. 2016.

DWORKIN, R. Uma questdo de principio. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007.

HAJE, Lara; NOBRE, Noé¢li. Gilmar Mendes diz que STF errou em deci-
sao sobre clausula de barreira. Camara Noticias, 21 mar. 2017. Disponivel
em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/
526598-GILMAR-MENDES-DIZ-QUE-STF-ERROU-EM-DECISAO-
-SOBRE-CLAUSULA-DE-BARREIRA.html>. Acesso em: 20 jun. 2017.

MARTINES, Fernando. Barroso defende clausula de barreira para evitar a
proliferacao de partidos. Revista Consultor Juridico, 2016. Disponivel em:
<http://www.conjut.com.br/2016-mai-17/barroso-defende-clausula-barrei-
ra-excesso-partidos>. Acesso em: 14 maio 2017.

MENDES, C. H. Onze Ilhas. Folha de Sao Paulo, 2010, p. 3.

Lendo uma decisio: obiter dictum: e ratio decidendi. Racionali-
dade e retorica na decisdo. Sociedade Brasileira de Direito Publico, 2013.
Disponivel em:< http://www.sbdp.org.br/ arquivos/matetial/19_Estudo%
20dirigido%20-%20Ratio%o 20decidendi?%20e%200btet% 20dictum?020-%020
Conrado% 20Hubner%20Mendes.pdf>. Acesso em: 12 out. 2016.

Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 95-118, nov. 2017



Diogo Rais e Pedro Henrigue Espagnol de Farias 117

MORAES, Alexandre de. “Clausula de desempenho” fortalece o sistema
eleitoral. Revista Consultor Juridico, 2013. Disponivel em: <http://www.
conjur.com.br/2013-nov-08/justica-comentada-clausula-desempenho-fortale-
ce-sistema-eleitoral>. Acesso em: 14 maio 2017.

PASSARINHO, Nathalia. Lewandowski defende clausula de batreira contra
excesso de partidos. G1, 1 out. 2013. Disponivel em: <http://gl.globo.com/
politica/noticia/2013/10/lewandowski-defende-clausula-de-barreira-contra-
-excesso-de-partidos.html>. Acesso em: 20 jun. 2017.

PRETZEL, B. R.; KLAFKE, G. E. Processo decisério no Supremo Tribunal
Federal: aprofundando o diagnéstico das onze ilhas. Revista de Estudos
Empiricos em Direito, vol. 1, n. 1, jan 2014. p. 89-104.

REVISTA CONSULTOR JURIDICO. Toffoli defende criagio de clausula
de barreira e fim de coligacoes partidarias. 20 abr. 2017. Disponivel em:
<http:/ /www.conjur.com.br/2017-abr-20/ toffoli-defende-criacao-clausula-
-barreira-fim-coligacoes>. Acesso em: 14 maio 2017.

Diogo Rais - Mestre e Doutor em Direito do Estado pela PUC-SP. Professor da Faculda-
de de Direito da Universidade Presbiteriana Mackenzie. Pesquisador da Escola de Direito
de Sao Paulo da Fundag¢io Getdlio Vargas.

Pedro Henrique Espagnol de Farias - Graduando em Direito pela PUC-SP. Ex-aluno
da Escola de Formacao Publica da SBDP.

Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 95-118, nov. 2017






Notas Criticas do Direito Processual ao Artigo 23
da Lei Complementar n® 64, de 1990

Critical Notes of the Procedural Law to Article 23 of Complementary
Law n* 64, of 1990

Resumo: No trabalho que se desenvolve ¢é
feito um levantamento de como o Novo C6-
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matica a interpretaciao que é conferida ao art.
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1 Introdugao

O estudo da legislagao e da jurisprudéncia eleitorais mostra uma
tendéncia crescente na busca pela moralidade publica em detrimento das
garantias fundamentais. Instrumentos como a Lei das Inelegibilidades (Lei
Complementar n® 64/1990), a Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n®
135/2010), bem como as diversas reformas e resolucoes do Tribunal Su-
perior Eleitoral cerceando a liberdade de propaganda, mostram como o
exercicio do sufragio passivo tem sido mitigado por ser visto como um pe-
rigo em potencial a sociedade. Soma-se a isso a postura de guardido moral
adotada pelos juizes e tribunais eleitorais, decidindo 7z dubio pro societate em
decisbes reiteradamente criticadas pela doutrina.

Em sentido diametralmente oposto, evolui a teoria do processo.
Com a entrada em vigor do Novo Cédigo de Processo Civil deu-se énfase
ao contraditorio substancial, exaltando o papel do magistrado na condugao
do processo. O novo instrumento aprovado busca garantir uma constru¢ao
dialética da verdade, na qual as partes litigantes tém assegurada a paridade
de armas em todas as fases, devendo ser-lhes oportunizado o direito de
manifestacao frente a qualquer fato e prova apresentados, mesmo que de
oficio pelo juiz. Ao mesmo tempo em que o Novo CPC aumenta o dever
do julgador em fundamentar suas decisoes e prezar pela isonomia entre as
partes, retira dele a carga subjetivista do livre convencimento, vinculando-o
mais a verdade construida por meio do contraditorio.

A ampla divergéncia entre os dois ramos do Direito gera atrito
quando postos de frente. Sabe-se que o Cédigo de Processo Civil se apli-
ca supletiva e subsidiariamente ao processo eleitoral (art. 15). Mas, sendo
assim, qual ideologia deveria prevalecer na conducao de processo eleitoral,
por exemplo, de uma Agao de Investigacao Judicial Eleitoral? As garantias
do Direito Processual ou a busca pela moralidade que vem pautando a atu-
acao do Direito Eleitoral?

Este trabalho se propde a investigar esse embate, especificamente
no tocante ao art. 23, da LC n® 64/90. Para tanto, buscou-se, com base em
literatura especializada, levantar criticas de como as garantias processuais
sao interpretadas pelos ramos em questao e, ao fim, endossar as propostas
de uma solugao para o conflito normativo verificado.

Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 119-142, nov. 2017



Rodolfo V'iana Pereira e Iucas Tavares Monrao 121

2 O Novo CPC e o Refor¢o do Contraditorio Substancial
pela Atuagio do Magistrado

A Lei n® 13.105/2015, que instituiu o novo Cédigo de Processo
Civil, trouxe alteracoes significativas em diversos aspectos do rito processu-
al no Direito brasileiro. Uma das principais perspectivas com 0 novo codex
¢ a ampliacdo da garantia as partes de maior isonomia durante a instrugao
processual de uma lide. Para tanto, refor¢a-se a postura do magistrado que
conduz o processo como participe atuante na relagdo processual, distan-
ciando-se cada vez mais da acepgdao de mero espectador distante que se
incumbia apenas de receber os fatos e dizer o direito, conforme o brocardo
dami factum dabo tibi jus.

Em verdade, o crescimento da participacdo do juiz é um feno-
meno que se pode perceber ja ha algum tempo, como se denota das li¢oes
que Cintra, Grinover e Dinamarco (2014) tecem sobre a interpretaciao evo-
lutiva do principio dispositivo. Explicam os autores que a origem do refe-
rido principio remonta a um sentido liberal de que o juiz imparcial e ndo
inquisitivo dependeria exclusivamente da manifestagao das partes quanto
as provas e alegacOes para a instruc¢ao do processo. No entanto, com o
crescimento da acepgao publicista do processo, o magistrado passou a as-
sumir postura mais ativa para determinar provas e conhecer determinadas
matérias ex officio.

Essa evolucgao levou Theodoro Jr. (2011), ainda sob a égide do
antigo CPC, a alegar que as legislagoes processuais sao hoje mistas, mistu-
rando preceitos inquisitivos e dispositivos, mas com a observa¢ao de que
embora o juiz possa ordenar a producao de provas nao requeridas pelas
partes, nao pode se tornar um investigador ou inquisidor.

Ainda no Cédigo de 1973, outro reforgo ao alcance de atua¢ao do
magistrado foi a positivacao da apreciacao das provas sem que clas fossem
tarifadas, quer dizer, sem que tivessem peso legal. Falava-se do livre conven-
cimento, previsto no entao art. 131 com a seguinte redagao: “O juiz aprecia-
ra livremente a prova, atendendo aos fatos e circunstancias constantes dos
autos, ainda que nao alegados pelas partes; mas devera indicar, na sentenca,
os motivos que lhe formaram o convencimento”.

Cintra e outros (2014) explicam tratar-se do principio da persua-
sao racional do juiz, situado entre o sistema de prova legal e o do julgamento
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secundum conscientiam . Alertam os referidos doutrinadores, contudo, que o
juiz ainda devia se pautar pela maxima gwod non est in actis non est in mundo,
devendo decidir com base nos elementos constantes no processo, mas ava-
liando-os segundo critérios criticos e racionais.

Com a advinda do Novo CPC, ao juiz foi conferida maior partici-
pacdo na instrugdo processual, para a garantia da paridade de armas entre
as partes e a realizacdo efetiva do principio contraditorio. Fala-se, agora, em
contraditério substancial, o qual encontra seu fundamento, destacadamen-
te, nos artigos 72, 92 e 10 do codigo:

Art. 7° B assegurado as partes paridade de tratamento em relagdo ao
exercicio de direitos e faculdades processuais, aos meios de defesa,
a0s onus, aos deveres e a aplicacdo de sangdes processuais, compe-
tindo ao juiz zelar pelo efetivo contraditorio.

Art. 92 Nao se proferira decisao contra uma das partes sem que ela
seja previamente ouvida.

Art. 10. O juiz ndo pode decidir, em grau algum de jurisdi¢ao, com
base em fundamento a respeito do qual nio se tenha dado as partes
oportunidade de se manifestar, ainda que se trate de matéria sobre a
qual deva decidir de oficio.

Restou superada a ideia meramente formal do principio contra-
ditério, tida de forma simplificada como aquela garantia de que as partes
seriam dadas as mesmas oportunidades de manifestacio. A analise subs-
tancial do principio eleva o contraditorio para além da bilateralidade das
partes isoladamente consideradas, instaurando um dialogo entre elas e o
magistrado, de forma a garantir uma atividade dialética, dinamica e efetiva
entre os atores envolvidos, na esteira do que leciona Theodoro Jr. (2015) ao
se debrucar sobre o novo instituto.

Em material especifico sobre o tema, Silva e Roberto (2014, p.
180) ensinam que o contraditorio substancial se diferencia por ser efetivado
“para além da argumentaciao ou dos poderes e faculdades retoricas das par-
tes”, deixando no passado a liberdade arbitraria de quando as partes eram
largadas a sua propria competéncia. Consoante asseveram os autores, é de-

! Na dicgao dos autotes, o sistema de prova legal ou tarifada “significa attibuir aos elemen-
tos probatérios valor inalteravel e prefixado, que o juiz aplica mecanicamente”, enquanto
no julgamento secundum conscientiam “o juiz pode decidir com base na prova dos autos mas
também sem provas e até mesmo contra as provas’.
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ver do juiz velar pela efetivagao do contraditério, conferindo tratamento
paritario as partes, mas sem interferir com seu poder na busca de uma dita
verdade real (SILVA; ROBERTO, 2014).

Pode-se dizer, em linhas gerais, que a intengao do Novo CPC com
o refor¢o do contraditério substancial é exaltar o papel do juiz ndo apenas
como um arbitro frio e distante, mas como participe ativo no processo, e
mediador préoximo as partes na busca de uma solugao do litigio. O faz ao
garantir que todos os interessados tenham as mesmas condi¢des de influen-
ciar no convencimento do julgador ao final, e a0 proporcionar a manifes-
tacdo das partes diante de toda questio suscitada e que possa influenciar
no resultado ao fim. Deve, contudo, ficar atento ao dever constitucional de
fundamentagao de todas as decisGes, respeitando os elementos amplamente
discutidos nos autos, nao investindo em uma busca heroica e isolada pela
verdade real.

O dever de fundamentacao sobressai na construcao do contradi-
torio substancial justamente por ser a garantia de que a decisdo final sera
construida em vista dos elementos apresentados e debatidos ao longo do
processo.

Para Taruffo (20106) a fundamentacio teria duas funcdes nitidas,
uma endoprocessual e outra extraprocessual. A primeira consistiria em pos-
sibilitar as partes analisar a racionalidade da decisao, dirigindo a atividade
recursal, a0 passo que a ultima seria a possibilidade de a sociedade acompa-
nhar o exercicio do poder jurisdicional e a observancia do devido processo
legal, como manifestacao do carater publicista da decisao judicial.

Ramina de Lucca (2015, p. 125) esboga ainda uma terceira fungao,
a de legitimagao do poder jurisdicional, argumentando que “a atividade ju-
risdicional extrai a sua legitimidade de seu exercicio procedimentalizado, da
participag¢ao efetiva das partes no processo, e da juridicidade e racionalidade
das decisoes ao final proferidas”.

A func¢ao endoprocessual de Taruffo (20106) corresponde ao pen-
samento tradicional apontado por Cintra e outros (2014) de que a funda-
mentacao servia apenas para possibilitar as partes a impugnagao para efeito
de reforma. Por outro lado, as motivagdes encontrariam sua fungao politica
na publicidade, com o fito de aferir a imparcialidade do juiz e a legalidade e
justica das decisOes, o que corresponde a fungao extraprocessual de Taruffo
(2016) em conjunto com a terceira via de Ramina de Lucca (2015).
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Em vista do advento do Novo CPC, e da primazia dada ao dever
de fundamentagio e sua relacdio com o contraditorio substancial, mostra-se
pertinente a diferenciacio que Andrade Neto (2016) faz das teses sobre as
funcdes da fundamentagao. O autor as divide criticamente em teses fracas
e teses fortes, para entdao sustentar o que defende ser o real propédsito da
fundamentagao, considerando (2016, p. 365):

O primeiro, que aqui se denomina grupo das teses fracas, reGne autores
que atribuem a fundamentagao uma fung¢ao basicamente instrumen-
tal, ou seja, consideram-na um meio para atingir determinados fins
normativamente previstos e/ou desejaveis.

]

O segundo grupo, das teses fortes, reine autores que atribuem 2
fundamentacio uma fun¢ido normativa propria. Dela dependeriam
a validade da decisio particularmente considerada e, de modo mais
abrangente, a legitimidade do préprio poder jurisdicional.

Como preconiza Andrade Neto (apud TAVARES; AGRA, 2016,
p- 366), “o dever de fundamenta¢ao tem valor juridico proprio, para além de
qualquer papel instrumental que possa vir a desempenhar no ordenamento
juridico”. De outra forma nao haveria de ser, principalmente estando o
ordenamento juridico sob a égide de uma normativa processual que prima
pelo contraditério substancial.

Assim, mais que nunca, a fundamentacao deve ser abragada como
elemento de legitimidade do ato judicial ou, nas palavras de Gongalves
(2014), requisito de regularidade que, se nao observado, torna o ato passivel
de nulidade nos ditames do art. 93, IX, da Constitui¢ao da Republica.

A partir do momento em que a fundamentagao ¢ dada a devida
relevancia de elemento de validade da decisao judicial, nio ha mais como
se falar em “livre convencimento” no cédigo processual. Salgado, Valiati
e Bernadelli (apud TAVARES; AGRA, 2016, p. 350) lembram que a ideia
original do livre convencimento (a desvinculagao da aprecia¢ao probatoria
pelo sistema tarifado) foi deturpada ao longo dos quarenta anos de vigéncia
do antigo CPC, passando a ser utilizada como aval a postura ativista dos
magistrados, muitas vezes elencando fatos e determinando a producao de
provas ex officio, sem a devida manifestacao das partes e adotando funda-
mentacao viciada que abarcava apenas as ideias com as quais coadunavam.
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Os julgadores se viam “livres” para fundamentar e instruir como
bem preferiam, segundo suas consciéncias, como o voto do Min. Humberto
Gomes de Barros escancarou, no AgRg em EREsp n® 319.997, e que pos-
teriormente foi alvo das criticas de Lénio Luiz Streck (apud MACHADO,
2011). Do voto mencionado extrai-se a polémica passagem (STJ, 2003):

Nao me importa o que pensam os doutrinadores. Enquanto for Mi-
nistro do Superior Tribunal de Justica, assumo a autoridade da mi-
nha jurisdi¢do. O pensamento daqueles que nio sdo Ministros deste
Tribunal importa como orientacdo. A eles, porém, nio me submeto.
Interessa conhecer a doutrina de Barbosa Moreira ou Athos Carnei-
ro. Decido, porém, conforme minha consciéncia. Precisamos estabe-
lecer nossa autonomia intelectual, para que este Tribunal seja respei-
tado. E preciso consolidar o entendimento de que os Srs. Ministros
Francisco Pecanha Martins ¢ Humberto Gomes de Barros decidem
assim, porque pensam assim. E o ST] decide assim, porque a maioria
de seus integrantes pensa como esses Ministros. Esse é o pensamen-
to do Superior Tribunal de Justica, e a doutrina que se amolde a ele.
E fundamental expressarmos o que somos. Ninguém nos da licdes.
Niao somos aprendizes de ninguém. Quando viemos para este Tri-
bunal, corajosamente assumimos a declaragiao de que temos notavel
saber juridico - uma imposi¢ao da Constituicao Federal. Pode nao
ser verdade. Em relagdo a mim, certamente, nio é, mas, para efeitos
constitucionais, minha investidura obriga-me a pensar que assim seja.

Ironia considerar que, embora o voto exarado fizesse mengao
a Barbosa Moreira, fato é que o doutrinador mencionado lecionava em
sentido diametralmente oposto, na defesa de que quanto maior o grau de
discricionariedade em uma dada questao, mais forte ¢ a exigéncia de funda-
mentacio (MOREIRA, 1978). A consciéncia, portanto, jamais deveria ser
o fundamento cabal para uma decisdo juridica. Para evitar que essa ideia
apresentada ha quarenta anos acabasse se perdendo efetivamente, o Novo
CPC buscou trazer uma resposta ao desvirtuamento do livre convencimen-
to, garantindo o respeito ao dever de fundamentacao das decisGes a partir
das provas apresentadas por e para todas as partes.

Com o novel art. 371 ficou excluida qualquer expressao similar
a0 “livre convencimento” da tarefa de apreciacio probatdria 2. No mesmo

2 Art. 371. O juiz apreciar a prova constante dos autos, independentemente do sujeito que
a tiver promovido, e indicard na decisdo as razoes da formagao de seu convencimento.
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sentido, o art. 489 trouxe como elemento essencial da sentenca a fundamen-
tacdo, elencando no seu paragrafo primeiro as situagdes nas quais a decisao
nido pode ser considerada como fundamentada *. Nada mais correto, vez
que a fundamentagio, elemento essencial da decisdo, ¢ indispensavel a ga-
rantia do contraditério efetivo e, como ja dizia Theodoro Jr. (2011), o juiz
também se submete ao contraditério, devendo observa-lo mesmo quando
da deliberacao de matérias apreciaveis de oficio, a respeito das quais cabe
tecer algumas consideragdes.

Com a superacao da acepgao liberal do principio dispositivo e o
aumento da participa¢ao do magistrado na producao das provas necessarias
a solugao da lide, passou-se a admitir que o juiz conhecesse determinadas
matérias de oficio. Atenta-se que, mesmo sob o regime processual passado,
a0 juiz era vedado levar em consideragao fatos apreciados de oficio, nao
alegados pelas partes, sem que ambos os lados tivessem a oportunidade de
se manifestarem a respeito (DIDIER JR., 2011).

3 Art. 489. Sio elementos essenciais da sentenca:

I - o relatério, que conterd os nomes das partes, a identificacio do caso, com a suma do
pedido e da contestacio, e o registro das principais ocorréncias havidas no andamento do
processo;

II - os fundamentos, em que o juiz analisara as questoes de fato e de direito;

III - o dispositivo, em que o juiz resolvera as questdes principais que as partes lhe subme-
terem.

§12 Nio se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutéria, sen-
teng¢a ou acérdio, que:

I - se limitar a indicacio, a reproducdo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar sua
relagdo com a causa ou a questdo decidida;

II - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar o motivo concreto de sua
incidéncia no caso;

III - invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisio;

IV - nao enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infir-
mar a conclusio adotada pelo julgador;

V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de sumula, sem identificar seus funda-
mentos determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fun-
damentos;

VI - deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela
parte, sem demonstrar a existéncia de distingao no caso em julgamento ou a superagiao do
entendimento.
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No novo sistema processual o art. 493 reforca esse entendimen-
to, enfatizando em seu paragrafo tnico * que a apreciacio de qualquer fato
novo, mesmo que constatado ex officio, deve ser precedida de manifestagao
das partes a respeito, ou, entdo, o magistrado nao tera cumprido seu papel
na garantia do contraditério efetivo.

Theodoro Jr. (2015) alerta que, nao havendo a submissio da ma-
téria apreciada de oficio as partes para que se manifestem, o juiz nao pode-
ra usd-la como fundamento da decisio °; e, como apontado, sem a devida
fundamentagao nao ha validade do ato judicial. Cunha (2013) vai além e
defende que mesmo a questao submetida a julgamento por presungao sim-
ples do juiz deve ser submetida ao contraditério, sob pena de deslegitimar
e invalidar o ato.

A importancia que essa leitura do contraditorio da a submissao
de qualquer matéria a manifestacao das partes encontra sua razao de ser no
principio da nao surpresa, o qual, como o préprio nome indica, pressupoe
que as decisoes judiciais ndo podem surpreender as partes com elementos
desconhecidos por elas e frustrar suas legitimas expectativas (CUNHA,
2013). E a forma que o Novo CPC apresenta, como pontuam Ferreira
e Mezzaroba (apud TAVARES; AGRA, 2016), de garantir estabilidade e
previsibilidade para as partes no processo.

Em suma, leitura que se pode fazer do refor¢o que o Novo Codi-
go de Processo Civil d4 ao contraditério substancial é que o instituto busca
garantir que as partes de um processo tenham maior paridade de armas na

ormac¢ao do convencimento do juiz. Para tanto, o magistrado assume o
for d imento do juiz. Para tanto, istrad

ever de garantir que ambos os lados tenham as mesmas oportunidades
d d tir mb lados tenham as m rtunidad
e se manifestarem acerca de todos os fatos trazidos ao processo, e que
d manifestar rca de tod fatos trazid T ,
possam influenciar na convic¢ao do julgador.

O contraditério substancial também exalta o dever constitucional
de fundamentagao, tida como elemento de validade do ato judicial, substi-
tuindo a ideia deturpada que se criou do “livre convencimento” pelo dever
de apreciaciao dos pontos norteadores da decisao. Esse novo olhar sobre

* Art. 493. Se, depois da propositura da acio, algum fato constitutivo, modificativo ou ex-
tintivo do direito influir no julgamento do mérito, cabera ao juiz toma-lo em consideracio,
de oficio ou a requerimento da parte, no momento de proferir a decisio.

Paragrafo unico. Se constatar de oficio o fato novo, o juiz ouvira as partes sobre ele antes
de decidir.

5 Com as exceg¢des do art. 9°, pardgrafo unico.
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o principio contraditorio visa evitar a surpresa das partes e garantir a esta-
bilidade de uma sentenca que respeite o que foi disponibilizado e discutido
igualitariamente nos autos.

3 Incompatibilidade do Art. 23 da LC n°® 64/90 com o
Novo CPC

Em 1990 foi promulgada a Lei Complementar n® 64, trazendo
os casos de inelegibilidade para candidatos a cargos eletivos e o rito para
sua investigacao. Apesar das alteragoes pelas quais o referido instrumento
passou ao longo dos anos, o legislador teve por bem manter o art. 23, cuja
redacdo suscita profundos debates desde sua entrada em vigor. Estabelece
o dispositivo que:

Art. 23. O Tribunal formara sua convicgao pela livre apreciagiao dos
fatos publicos e notérios, dos indicios e presungdes e prova produ-
zida, atentando para circunstancias ou fatos, ainda que nao indicados
ou alegados pelas partes, mas que preservem o interesse publico de
lisura eleitoral.

Percebe-se que o artigo suscitado acompanha a redagao trazida
pelo CPC/73 no tocante a liberdade de apreciacio dos fatos. Essa ideia,
como mencionado no tépico anterior, foi deturpada ao longo do tempo,
servindo de guarida a decisdes sem fundamentac¢ao adequada por parte dos
juizes. No cenario eleitoral, arrisca-se dizer, a pratica é ainda mais recorren-
te, como critica Salgado e outros (apud TAVARES; AGRA, 2016, p. 340),
ao pontuar que o art. 23 serve para “justificar a nao apreciagao de todas as
alegacoes das partes na decisio e, ainda, afastar o resultado das urnas pelo
conjunto da obra”. Permite-se, como dito pelos autores, que as decisdes
se fundamentem no conhecimento pessoal do juiz, sem que a questao seja
levada aos autos para a manifestacao das partes.

Tomando por base a sistematica do Novo CPC ao abandonar o
livre convencimento, seu embate com o artigo aqui discutido fica evidente
ja na literalidade da norma.

O problema continua em duas frentes: a possibilidade conferida
ao magistrado de fundamentar sua decisao em fatos notorios, indicios e
presuncoes; ¢ a apreciagao de fatos que nao tenham necessariamente sido
submetidos a manifestacdo das partes. Denota-se daf que a legislagao eleito-
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ral permite a cassagao do mandato e a imposi¢ao de pena de inelegibilidade,
mesmo sem respeito ao contraditério substancial. Tudo isso em prol de um
chamado “interesse publico de lisura eleitoral”.

A permissao de fundamentar uma decisao essencialmente em fa-
tos notorios, em indicios e presungoes esbarra em graves problemas proces-
suais, a comegar pelo subjetivismo de suas defini¢des, ao que Streck (2014)
ironiza, questionando se haveria um “notoriometro”, um “indiciometro” e
um “presungoémetro” para medi-los.

Marinoni, Arendhart e Mitidiero (2015) ensinam que fato notério
nao depende de prova, devendo ser aceito nessa qualidade. Caso haja dis-
cussao sobre a notoriedade de um fato, ele deixa de sé-lo, e sua existéncia
se torna tema probatoério, como lecionam Wambier, Didier Jr., Talamini e
Dantas (2015).

Fica, portanto, a questao: como poderia um juiz ou tribunal elei-
toral decidir uma questio com base em fatos notérios sem submeté-los as
partes conflitantes para que possam questionar a real notoriedade? A pre-
suncao de notoriedade sem possibilitar as partes que se manifestem sobre
o fato lhes tolhe o direito de participagao no processo, ¢ o de influenciar
na convic¢ao final do magistrado, sendo uma clara violagao do principio
contraditorio.

Tampouco se pode creditar uma decisao que encontre suas bases
em indicios e presungdes. Embora o indicio seja um meio de prova, a pre-
sungao nao preenche o papel nem de meio, nem de fonte de prova, existin-
do apenas no pensamento do juiz, como mera atividade subjetiva (DIDIER
JR. etal, 2015). Nos dizeres de Theodoro Jr. (2015), as presun¢oes sao mais
raciocinio que meio de prova. O grande problema, como dito por Streck
(2014), é que quanto mais se dedica a subjetividade, maior o grau de inse-
guranga e injusti¢as, sendo que em uma verdadeira democracia as decisoes
nao deveriam ser produto meramente de impressodes e opinides pessoais do
julgador.

Apesar das criticas dirigidas a presun¢ao como elemento de con-
vicgao, Theodoro Jr. (2015) lembra que o Novo CPC admite a presungao de
veracidade de fatos, desde que os referidos fatos nao cheguem a ser objeto
de prova. O autor reforga que, antes de acolher qualquer presungao, “a lei
sempre oferece a parte oportunidade de alegar e provar a efetiva veracida-
de dos fatos relevantes a acolhida da a¢ao ou da defesa” (THEDORO JR.
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2015, p. 107). E continua, alertando que apenas na efetiva falta de provas é
que se legitima o julgamento por presungoes, respeitando a regra de o con-
vencimento se assentar nos fatos comprovados nos autos, como garantia
do contraditoério.

Visto que a doutrina processual condena a fundamentagao das
sentengas com base nos fatos notérios, nos indicios e nas presungdes, nao
ha como encontrar legitimidade na permissao que o art. 23 confere aos
juizes eleitorais para decidirem com base nesses quesitos. Streck (2014) ja
levantou oportunamente: se o voto é manifestacio sagrada do eleitor, sua
anulacao nao deveria exigir provas robustas? Percebe-se que ha claro confli-
to entre a inten¢do do legislador nos dois ritos processuais, o qual se projeta
para a pratica judicial nas diversas esferas.

Em razao dos evidentes absurdos que o art. 23 traz na constru-
¢ao do processo, foi apresentada a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
n°® 1.082, em 1994, pelo Partido Socialista Brasileiro, na qual se alegou, em
especial, o risco gerado a seguranga juridica, a2 ampla defesa e ao contradi-
torio . No julgamento de mérito, ocorrido vinte anos mais tarde, o voto
do relator pela improcedéncia da ADI foi acompanhado por unanimidade,
seguindo a decisao da liminar proferida anteriormente pelo Min. Néri da
Silveira, ao se pautar pelo livre convencimento do art. 131, do CPC/73,
que respaldava o conhecimento de matérias de oficio pelo juiz. Segundo o
Ministro Relator:

Em sintese, o dever-poder conferido ao magistrado para apreciar os
fatos publicos e notdrios, os indicios e presuncdes por ocasido do
julgamento da causa nio contraria as demais disposi¢des constitu-
cionais apontadas como violadas. A possibilidade de o juiz formular
presun¢des mediante raciocinios indutivos feitos a partir da prova
indiciaria, de fatos publicamente conhecidos ou das regras da expe-
riéncia nio afronta o devido processo legal, porquanto as premissas
da decisio devem vir estampadas no pronunciamento, o qual estd
sujeito aos recursos inerentes a legislacdo processual.

O problema ao qual os ministros nao se atentaram ¢ que a figura
viciada da livre aprecia¢ao expressa no dispositivo é fundamento para a
perpetuagao da pratica condenavel de decidir com base em elementos nao

¢ STE, ADI n° 1.082/DF. Rel. Min. Marco Autélio. Publicagao DJE, em 30 de abr. de 2014.
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submetidos a apreciacdo das partes. Deve ser ressaltado que com relacao a
constatagao ex officio de fato novo nada ha de problematico, alias, o Novo
CPC admite essa possibilidade no art. 493, paragrafo tnico ’, apenas refor-
¢ando a necessidade de se observar o contraditorio e evitar surpreender as
partes com decisOes inesperadas, garantia omissa na redagao do art. 23, da
LC n? 64/90, e que resulta na violagiao do principio da nio surpresa e da
necessidade de ampla fundamenta¢ao (STRECK, 2015).

Outro ponto elencado pelo Min. Marco Aurélio, e posteriormente
destacado no voto do Min. Luiz Fux, para fundamentar a decisdo ¢ que a
indisponibilidade dos direitos e interesses envolvidos no processo eleitoral
permite ao juiz conhecé-los de oficio, sem ser provocado pelas partes.

Sobre esse ponto cabe a adverténcia que Theodoro Jr. (2011) fazia
ainda sob a vigéncia do antigo c6digo; segundo o doutrinador, mesmo que
normas impositivas e indisponiveis sejam aplicadas de oficio pelo juiz, s6
o podem ser no limite necessario para solucionar o litigio descrito pelas
partes. A interpretacio a que se chega é que, uma vez que 0 processo se en-
contra devidamente instruido pelas provas trazidas e debatidas pelas partes,
nao deveria o magistrado, como terceiro elemento do processo, trazer, de
oficio, material ndo apresentado pelos litigantes, pendendo o resultado da
causa a0 lado que ele, na avaliagio moral de sua consciéncia, acredita ser
a verdade real. Ao fazer assim, o julgador desestabiliza a paridade entre as
partes e rompe com o contraditorio substancial.

Em verdade, o Supremo Tribunal Federal deixou passar a oportu-
nidade de extirpar do ordenamento juridico norma maculada pela incons-
titucionalidade por ndo garantir direitos processuais fundamentais. Mesmo
que houvesse o receio de prolatar uma decisao tdo impactante quanto uma
declaragao de inconstitucionalidade, o Tribunal poderia ter se valido do art.
28, paragrafo unico, da Lei n°® 9.868/99, para dar interpretacio conforme a
Constitui¢ao ao dispositivo questionado. Dessa forma, estar-se-ia priman-
do pelo atendimento ao principio de presuncao de constitucionalidade das
leis, mas com o uso de uma técnica que serve para excluir interpretagoes
inconstitucionais da norma, um método para colmatar lacunas, nas palavras
de Meyer (2017). No entanto, nio foi esse o caminho enveredado pelo STE,
o qual preferiu manter a interpretagao moralista da preserva¢ao do interesse
publico de lisura eleitoral.

7 Se constatar de oficio fato novo, o juiz ouvira as partes sobre ele antes de decidit.
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Essa expressao, “interesse publico de lisura eleitoral”, é também
deveras perigosa. Faria (2016) critica esse tipo de dispositivo, colocando
que a legitimidade da Justica Eleitoral nao afasta a necessidade de que sejam
observadas as garantias processuais de todos os litigantes.

Ferreira e Mezzaroba (apud TAVARES; AGRA, 2016) se somam
aos que condenam a expressao, dizendo tratar-se de uma nogao vaga e que
se sobrepoe aos direitos fundamentais quando, na verdade, deveria ser lida
com a mitigacdo do art. 489, {12, do Novo CPC; deixam estampado, inclu-
sive, a contradi¢ao existente entre a jurisprudéncia eleitoral com o compro-
misso do Estado Brasileiro em assegurar o desenvolvimento progressivo
dos direitos politicos, como determinado na Convencao Americana sobre
Direito Humanos. A decisio nos moldes do art. 23 da L.C 64/90, em nome
da lisura eleitoral, revela um retrocesso da garantia dos direitos fundamentais.

O que o artigo em debate revela é que, embora sejam responsa-
veis por garantir o respeito ao jogo democratico e ao resultado das urnas,
os aplicadores do Direito Eleitoral atuam como tribunais morais e inquisi-
toriais, preocupados com o alcance de uma ideia transviada de moralidade
coletiva que atropela as garantias individuais no processo.

Ao conteudo muitas vezes restritivo e populista das leis eleitorais
(elaboradas por parlamentares na busca de atender aos anseios da popu-
lagao) soma-se a postura controversa da jurisprudéncia especializada, que
manifesta uma atuacao bélica (PEREIRA, 2013) para restringir os exerci-
cios politicos dos candidatos. Em analogia a corrente do Direito Penal Ma-
ximo, Pereira (2013) insinua que vivemos um periodo de Direito Eleitoral
Maximo, no qual o candidato ¢ o inimigo contra o qual é preciso armar
barricadas e flexibilizar direitos.

Pela redagao do art. 23, da Lei de Inelegibilidades, vé-se que é
exatamente 1SS0 O que ocorfe, ja que meras presungoes se sobrepdem ao
exercicio dos direitos politicos.

Ha, como ¢ de se esperar, aqueles que defendem a necessidade de
um dispositivo com esse viés moralizador. E o caso de Gomes (2016) que,
ao analisar o art. 23, defende que a natureza e as peculiaridades do processo
eleitoral demandam que o juiz esteja sintonizado com o contexto politico
ao seu redor, sob pena de cometer injusticas. No mesmo sentido, Castro
(2012, p. 443-4), promotor eleitoral, defende a lisura das eleicbes como
bem juridico maior a ser tutelado e protegido contra a influéncia do abuso
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de poder, mantendo o juiz “olhos e ouvidos abertos para perceber o abuso
onde quer que ele se esconda”. Para o representante do Ministério Publico,
“o juiz deve estar no mundo das elei¢oes, percebendo seus movimentos,
nao se admitindo que se acovarde no fundamento de que o que nao esta nos
autos nao esta no mundo para o juiz”.

Do outro lado, Costa (2016) acredita ser o art. 23 um “excesso
do legislador”, que outorgou ao juiz eleitoral poderes incompativeis com o
contraditério e com o Estado Democratico de Direito. Pondera que se as
partes nao for dado o conhecimento prévio dos fatos apurados para exer-
cerem o direito de plena defesa, a decretagao de inelegibilidade seria um
absurdo a ferir a consciéncia juridica. A ele se juntam os apelos de Salgado e
outros (apud TAVARES; AGRA, 2016), quando dizem que o art. 23 elimina
a previsibilidade, a seguranca juridica, a confianca legitima, o contraditério,
a ampla defesa e o devido processo legal, cuidando a Justica Eleitoral de
ceifar a vontade dos eleitores quando, contraditoriamente, a preservagao
do interesse publico exige justamente que a anulagao de uma elei¢ao esteja
fundada em provas firmes.

4 Aplicagdao Supletiva ou Subsidiaria do Novo CPC ao
Processo Eleitoral

Defendendo ou condenando a carga moralizadora que permeia o
Direito Eleitoral, nao ha como negar que a redagao ¢ a interpretagao dada
ao art. 23, da LC n° 64/90, sio incompativeis com o regime do Novo CPC,
em especial com os dispositivos dos art. 10, 371 e 489, aqui ja trabalhados.
Todavia, ainda ha aqueles que resistem a aceitagao da premente contradicao,
como ¢ o caso de Esmeraldo (2016, p. 325) ao defender a compatibilidade
dos institutos:

[...] entendo que o art. 23 da LC no 64/90 ¢é constitucional e compa-
tivel com o diploma processual, dado que a norma que dela se extrai
nao autoriza o julgamento com base em fatos nao alegados pelas
partes ou ndo constantes nNos autos, tampouco com base em indicios
ou presuncbes. Como dito, admite-se apenas que esses elementos,
contiguos as provas produzidas durante a instrugao processual, parti-
cipem da formacao do convencimento do 6rgao julgador; entretanto,
sua razdo de decidir devera sem embasada em provas contundentes
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constantes nos autos, sobre as quais as partes tenham tido a oportu-
nidade de se manifestar, restando garantidos o contraditorio, a ampla
defesa e a fundamentac¢io das decisoes.

De fato, a leitura que a autora faz tem seus fundamentos, mas
somente porque nao considera a excepcional carga subjetiva dos juizes e tri-
bunais eleitorais na livre apreciacao dos fatos, sem a devida fundamentagao
e garantia do contraditério. Talvez as ideias da autora encontrassem maior
respaldo caso o STF tivesse adotado a técnica de interpretagao conforme
a Constituicao na analise de inconstitucionalidade do art. 23, como alhures
debatido. Contudo, como nio foi esse o resultado, a analise viciada do dis-
positivo continuou servindo de fundamento para que o magistrado eleito-
ral, na critica de Salgado e outros (apud TAVARES; AGRA, 2016), assuma
um dos lados na persecucao eleitoral, e analise fatos nao alegados ou tome
conclusdes lastreadas em presungdes sem base legal.

Se para o STF o artigo debatido nada tem de problematico, como
entdo compatibiliza-lo com o processo civil?

De inicio, Streck (2015) lembra que a Lei de Inelegibilidades veio
pela previsao do art. 14, paragrafo 92, da Constitui¢ao, segundo o qual ca-
beria a lel complementar estabelecer casos de inelegibilidade e os prazos de
sua cessagao. Vé-se que o dispositivo constitucional diz respeito tio somen-
te a matéria de direito material de inelegibilidade, ou seja, o que nao fosse
direito material poderia ser objeto de atos normativos de natureza diversa,
como lei ordinaria.

E justamente af que se enquadra o art. 23, da LC n° 64/90, pot-
quanto dispor sobre direito processual, matéria apreciavel por lei ordinaria.
Pelo tanto, a parte processual da Lei de Inelegibilidades, em especial o art.
23, pode ser alterada por outra lei ordinaria, tal qual o Cédigo de Processo
Civil, diante de incompatibilidade entre elas.

Soma-se a isso a leitura do art. 15, do Novo CPC 8, a partir do
qual Theodoro Jr. (2015) explica que o Cddigo nio disciplina apenas a ju-
risdi¢ao civil, mas funciona como principal fonte do direito processual no
ordenamento juridico patrio como um todo. Pela simples leitura do texto
do artigo, bastaria demonstrar a inexisténcia de norma eleitoral especifica

¥ Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos,
as disposicoes deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.
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sobre a fundamenta¢ao das decisdes no processo eleitoral para respaldar a
aplicagao do cédigo processual.

No entanto, adverte Andrade Neto (apud TAVARES; AGRA,
2016), esse é um raciocinio circular insuficiente, tendo em vista que é o
proprio codigo que diz que ele incide no processo eleitoral. A essa funda-
mentacao devem se somar outras encampadas pela literatura juridica, tendo
Andrade Neto (apud TAVARES; AGRA, 2016) divido-as entre as razdes de
aplicagao supletiva e as de aplicagao subsidiaria do Novo CPC.

A aplicagdo supletiva encontra campo no preenchimento de la-
cunas legais °. i a técnica que justifica a aplicagio do Novo CPC caso se
considere que a lei eleitoral ndo apreciou, em seus procedimentos, matéria
sobre fundamentagdo e garantias processuais fundamentais. Essa interpre-
tacdo faz uma leitura do art. 23, da L.C n°® 64/90, como instrumento omssivo
e que, portanto, demandaria a suplementacao de contetdo por outra norma.

Para Andrade Neto (apud TAVARES; AGRA, 2010), a fundamen-
tacdo para essa leitura poderia ser encontrada no art. 22, §2¢, da Lei de Intro-
dugio as Normas do Direito Brasileiro '°. Segundo o autor, embora o Novo
CPC, como norma geral, nao revogue a legislagdao eleitoral extravagante,
pois que especial, decorre do dispositivo da LINDB que as regras do Novo
CPC incidem caso nao haja normas processuais eleitorais.

Um pouco mais elaborada ¢ a ideia de que a lei eleitoral nao é
omissa quanto as garantias processuals, mas que permite ao juiz atuar sem
observa-las, podendo integrar um dos lados da persecucio eleitoral, exami-
nar fatos nao alegados, e tirar conclusoes baseadas em presungoes sem base
legal (STRECK, 2015).

Por essa oOtica, a0 invés do instrumento set omissivo, teria um viés
permissive, mas com carga negativa e restritiva de direitos. Nesse caso, resta-
tia patente uma situa¢ao de antinomia entre a LC n® 64/90 e o Novo CPC
e, para tanto, fala-se em aplicagao subsidiaria. O problema na aplicagao sub-
sidiaria, acaso se entenda pela antinomia, é que aquela esbarra nas técnicas
tradicionais de resoluc¢ao de conflitos entre normas. Explica-se.

? Na acepe¢ao de Bobbio (1999), lacuna ¢ a falta de uma norma para regular o caso, gerando
um problema de incompletude no ordenamento. Difere da antinomia, que ocorre quando
no ordenamento ha normas que sio incompativeis entre si (p. 81).

19 A lei nova, que estabeleca disposi¢des gerais ou especiais a par das ja existentes, nao
revoga nem modifica a lei anterior.
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Do art. 22, §1°, da LINDB ' extrai-se a positivacio da maxima /ex
posteriori derogat priori. Em um primeiro momento, o mero fato de o Novo
CPC ser posterior a Lei das Inelegibilidades poderia ser suficiente para jus-
tificar a aplicagao subsidiaria, no entanto, a complexidade do caso reside
em que a LC n°® 64/90 é especial em relagio ao codigo processual, atraindo
o critério da especialidade (lex specialis derogat generali). Tem-se formada uma
incompatibilidade de segundo grau (BOBBIO, 1999), ou seja, que nao se da
entre normas, mas entre os critérios validos para a solugao da incompatibi-
lidade entre as normas. Para essa situagao Bobbio (1999, p. 108) apresenta a
solucao pela regra lex posterior generalis non derogat priori speciali:

Com base nessa regra, o conflito entre critério de especialidade e
critério cronolégico deve ser resolvido em favor do primeiro: a lei
geral sucessiva nio tira do caminho lei especial precedente. O que
leva a uma posterior exce¢ao ao principio /lex posteriori derogat priors:
esse principio falha, ndo sé quando a principio /lex posteriori ¢ inferior,
mas também quando ¢ generalis (e a lex prior ¢ specialis).

Pelas licdes do mestre italiano (BOBBIO, 1999), contudo, a pos-
sibilidade de aplicagao subsidiaria do Novo CPC ja estaria afastada. Para
solucionar o impasse, os métodos tradicionais de interpretagao e resolugiao
de conflitos normativos devem ser lidos com adequagao a vertente consti-
tucional da hermenéutica, pautada pela primazia dos principios constitucio-
nais e direitos fundamentais.

Por esse caminho, Andrade Neto (apud TAVARES; AGRA, 2010)
apresenta como justificativa da aplicacdo subsidiaria do Novo CPC o cara-
ter principiolégico do Novo Codigo de Processo Civil, o qual foi elaborado
primando pelas garantias processuais fundamentais a serem aplicadas no
ordenamento como um todo (art. 15) e, principalmente, pelos principios
insculpidos na Constitui¢do da Republica, nominado de “argumento dos
sistemas de regras legais e principios constitucionais” (ANDRADE NETO,
2016 apud TAVARES; AGRA, 2016, p. 373-4). Para além dos critérios tra-
dicionais de resolu¢ao de antinomias prevaleceria o carater axiolégico do
Novo CPC, ao garantir direitos processuais fundamentais, o que faz sentido
se for considerada a énfase que o movimento neoconstitucionalista confere
aos principios e a interpretagao que se faz sobre eles.

"' A lei postetior revoga a antetior quando expressamente o declate, quando seja com ela
incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior.
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A aplicagao dos dispositivos do Novo CPC encontra, portanto,
respaldo em diferentes frentes. A iniciar pela propria redagao do art. 15, do
codex, que, somado ao fato de o art. 23, da LC n® 64/90, trazer contetdo de
lei ordinaria — de mesma natureza que o Novo CPC —, permite que o c6digo
seja aplicavel supletiva ou subsidiariamente ao processo eleitoral da Lei das
Inelegibilidades, a depender da leitura que se faz de como a lei aborda as
garantias processuais.

5 Consideragoes Finais

A partir do que foi brevemente exposto neste trabalho, vé-se que
sao duas as situagoes que se enfrentam: de um lado, encontra-se a lei de
1990, que trata de causas de inelegibilidade e o procedimento de sua in-
vestigacao sem, contudo, apreciar os direitos e garantias prementes em um
processo; de outro, ha o Novo Codigo de Processo Civil, elencando os
principios norteadores do processo, de observagao obrigatoria pelas partes
e pelo julgador na constru¢ao do contraditorio substancial, além de expres-
samente ser aplicado supletiva e subsidiariamente aos processos eleitorais.

Qualquer interpretacao em boa-fé do art. 23, da Lei das Inelegibi-
lidades, partindo da teoria do processo, garantiria a observagao dos princi-
pios e das garantias gerais do processo na aplicacao a seara eleitoral. Contu-
do, em razao da elevada carga moralizadora em torno do Direito Eleitoral,
0 que se vé €é que nao apenas a legislacao, mas também a construgao juris-
prudencial na area faz uso do siléncio normativo para mitigar as garantias
processuais fundamentais em prol da protecao de um bem juridico nota-
damente vago, mas supostamente mais relevante, que ¢ a lisura do pleito.

Se a aplicagdo do art. 23, da L.C n® 64/90, realmente atendesse aos
principios processuais, nao haveria problemas em torno dele, e a decisao
do Supremo Tribunal Federal na ADI n® 1.082/DF faria sentido. Todavia,
a realidade pratica mostrou que o dispositivo nao recebia a interpretagao
adequada, de forma que a melhor solucio seria, como defendido, conferir
interpretacao conforme a Constituigao ao artigo, medida que seria menos
invasiva ao ordenamento, mas que garantiria a leitura da norma de forma
mais condizente com a Constituicio e com as garantias processuais.

Como a via do controle concentrado nao resolveu o problema, a
resolucao do conflito gerado pelo choque entre os dois instrumentos legais
resta nas técnicas de resolugao. Conforme apontado, a natureza processual
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do art. 23, da LC n® 64/90, possibilita seja ele alterado por lei ordinaria, tal
qual o Novo CPC. Daf cabiveis duas possibilidades ao aplicador da lei: se
entender haver uma antinomia entre os dois instrumentos legais, com a lei
eleitoral, permitindo a decisdo sem as garantias fundamentais, encontra-se
respaldo a aplicagao subsidiaria do Novo CPC e dos principios da Consti-
tuicdo, com base em seu viés axiologico; se entender ser o caso de lacuna
legal, pelo fato de a Lei das Inelegibilidades nao se manifestar sobre o dever
de fundamentagao e respeito ao contraditério, ha base para a aplicagao su-
pletiva do cédigo processual, resolvendo o problema de incompletude do
ordenamento.

Seja pela aplicagao supletiva ou pela subsidiaria, fato é que o art.
23 da LC 64/90, por se tratar de matéria processual, deve ser interpreta-
do consoante a leitura do Novo CPC, vez que a lei eleitoral nao tratou de
garantir o respeito ao contraditério e ao dever de fundamentagao, e o STF
nao se desincumbiu da tarefa de resolver a questio quando provocando
para tanto.
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Resumen: El presente trabajo pretende ana-
lizar la importancia de los sistemas electorales
patra el moderno Estado de Derecho. Para tal
fin, se ha centrado el anilisis en el sistema de
eleccion de los Senadores Nacionales en la
Constitucién Argentina y se ha comparado
con los sistemas utilizados en otros estados
con notas estructurales similares, concluyen-
do que la solucién electoral que se adopte en
cada caso, incide no sélo en la conformacion
y funcionamiento de un 6rgano de gobierno,
sino también en otros aspectos centrales del
Estado como son los niveles de representa-
ci6én y la participacion de las Provincias en el
gobierno Federal.
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¢io dos senadores nacionais na Constituicao
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utilizados em outros estados com notas estru-
turais semelhantes, concluindo que a solucio
eleitoral adotada em cada caso, afeta nao sé
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1 LaImportancia de los Sistemas Electorales

Antes de ingresar al aspecto central de este trabajo, entiendo cor-
responde efectuar algunas aclaraciones previas.

La primera de ellas se encuentra vinculada con la naturaleza, im-
portancia y caracteristicas propias de los sistemas electorales, y la segunda
relacionada con el método comparativo.

Ha sostenido desde antiguo Alberdi en nuestro ambito, que “Todo
el éxito de los sistemas republicanos en paises como los nuestros depende
del sistema electoral”’(ALBERDI, 1915, p. 153) y que “El sistema electoral
es la llave del gobierno representativo”’(ALBERDI, 1928, p. 103).

Lo expuesto nos da una idea sobre la centralidad del tema elec-
toral en cualquier estado moderno de derecho, desde que es el mecanismo
que permite la concrecién de postulados como la soberania popular y la re-
presentacion politica entendida como “un mecanismo politico institucional
destinado a: resolver la imposibilidad factica de que el pueblo se gobierne a
s{ mismo. (En este sentido no es un sistema de autogobierno, no supone el
ejercicio directo del poder sino de delegacion del poder); vincula politica y
juridicamente al pueblo y al gobierno; controlar y limitar el ejercicio del po-
der; posibilitar la participacion del electorado, a través de los representantes,
en la formacién de las decisiones y en el control y ejecucion de las mismas;
imputar la accién de los gobernantes a los gobernados; conciliar ideas e
intereses de orden individual, sectorial y regional, en el marco municipal,
provincial y nacional, segun corresponda, para la formacién de las decisio-
nes y el control de su ejecucion (GIUNTA; CUETO, 1991).

Los sistemas electorales son tan importantes que no sélo pueden
concretar un ideario politico, sino que también pueden llevarlo al fracaso.
Podemos hablar y pregonar sobre la soberanfa del pueblo, pero si luego
diseflamos un sistema donde quienes acceden a votar son s6lo unos pocos
y lo combinamos, por ejemplo, con un sistema mayoritario donde quien
gana se queda con todos los cargos en disputa, claramente estamos creando
un mecanismo de representacion sesgado y que en la practica va a resultar
politicamente endeble.

Esa trascendencia se refleja también en el hecho de ser estos sis-
temas la arena de las batallas politicas, el ambito previo y necesario para
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que las doctrinas politicas se transformen en concreciones, al menos en un
Estado de derecho .

De nada sirve el aspecto teorico, si no se traduce en accion politica
y lo cierto es que la mejor manera de concretar esas acciones —aunque, claro
esta, no la tnica—, es haciéndolo desde el Estado o al menos en la disputa
para acceder a los cargos electivos.

Asiste razén en este sentido a Dickinson (1981, p. 13), en cuanto
a que “los detalles de la accion politica son mucho mas conocidos que los
” 2y en tal entendimiento, resulta de especial interés
para el Derecho Constitucional el estudio de los mecanismos que permiten
traducir ese debate ideoldgico en accion, mediante el acceso a la maquinaria
estatal.

del debate ideolégico

No desconocemos el caracter instrumental de los sistemas electo-
rales, pero justamente por ser herramientas tienen la primordial misién de

! Debe tenerse en cuenta que en el plano del saber politico se pueden identificar al menos
cuatro niveles. El primer nivel se “sitia en el ambito de las reflexiones sistematicas en tor-
no a lo politico, ya sea para reconocer, describir e interpretar los fenémenos politicos, ya
para profundizar sobre su esencia y la mejor forma posible de organizacion a que pueden
aspirar los hombres. Es éste el nivel propio de la teorfa politica...Un segundo nivel refiere
aquellas formas del pensamiento que, con menor preocupacion por lo sistematico, ponen
el acento en lo programatico, en un proyecto por realizar en una comunidad dada. Este se-
gundo nivel no excluye el anterior; antes bien, lo involucra como necesario antecedente en
tanto el contenido programatico se sostiene en apreciaciones teoricas sobre la realidad po-
litica... Quedan comprendidas en este nivel las doctrinas politicas....Un escaléon mas aba-
jo, en lo que a relevancia cognoscitiva se refiere, se ubican aquellas formas de pensamiento
involucradas de manera cotidiana con el momento polémico de la actividad politica, con la
captacion de voluntades en la lucha por la obtencion del poder. En este nivel, las formas
mas elaboradas del pensamiento se presentan de manera elemental, sin preocupacion al-
guna por la coherencia, apuntando a conmover, encender pasiones, despertar adhesiones
inmediatas. Sartori ubica aqui a las ideologfas...En el dltimo nivel, aquel mas alejado de
la reflexion sistematica, fuertemente involucrado con las opiniones de conjunto y con las
pasiones que la actividad politica pone en movimiento, se ubican los mitos, simbolos e
imagenes...” Egiies, Carlos A., “Objeto y método en historia de las ideas politicas”, en
Investigaciones y Ensayos, enero-diciembre de 1.999, Bs. As., Academia Nacional de la
Historia, 1.999, p. 203.

% Partiendo de esa premisa, el autor propone en su obra, en premisa que puede extenderse
el estudio de cualquier realidad constitucional, “vincular las ideas politicas con la accién
politica combinar lo que los hombres escribieron y dijeron acerca de la naturaleza del
hombre, de la sociedad y del gobierno civil, teniendo en cuenta lo que ellos hicieron en la
practica..” ello en el convencimiento de que “el debate ideolégico refleja y confronta las
realidades politica y social [...]”.
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servir como nexos entre el debate sobre cémo debe organizarse el Estado
y su organizacion concreta.

Volviendo a la representacion politica, la historia del Estado mo-
derno nos da la pauta de como este principio se ha ido desarrollando de
la mano con la implementacién de diversas soluciones electorales, que han
permitido su desarrollo hasta nuestros dfas. Se ha dicho en este sentido que
(EGUES, 2016, p. 49):

El nuevo principio de legitimidad que la teoria representativa aportd
a los modernos Estados no habria superado el terreno de la formu-
lacién tedrica si no se hubiera encontrado un cauce practico, aun-
que complejo, que convirtiera las ideas en realidades. Las elecciones
han existido a lo largo de la historia como un componente frecuente
de las mas diversas realidades politicas. Pero en los modernos Esta-
dos de Derecho han adquirido una importancia central, superando
la condicién de una técnica de designacion, para integrarse en un
fenémeno mas sofisticado, denominado sistema electoral, que excede
en mucho ese papel primario de selecciéon de funcionarios, preci-
samente por la funcién legitimante que procuran a la organizacién
institucional del poder.

Serfa muy largo detenerse en cada una de las conquistas electorales
y como éstas se han traducido en mejoras al concepto y practica de la repre-
sentacion, pero basta como ejemplo la revolucién democratica que importod
para nuestra sociedad la implementacién de una solucion electoral integral
como fue la Ley Sdenz Pefia °.

En este punto, y sin intencién de detenernos en aspectos histo-
ricos, cabe recordar que todo sistema electoral, o si se quiere una nocion
mas amplia aun, toda solucion electoral, se define sobre la respuesta a las
preguntas de quién vota, a quién se vota, cOmo se vota, cuanto se vota y
dénde se vota, tal como senala Egties (2016).

Y en este sentido, considero que durante gran parte del Siglo XX
la busqueda de soluciones electorales se centré fundamentalmente en la
ampliacion de la base electoral, es decir, se detuvo sobre todo en intentar
responder de manera satisfactoria la pregunta de quién vota.

? Sobrte el particular puede verse Honotio A. Diaz, Ley Séenz Pefia: pro y contra, Bs. As,,
Centro Editor de América Latina, 1983.
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Hace ya muchos afios Tocqueville (1955 apud HUNTINGTON,
1972, p. 16) advertia que “Entre las leyes que rigen a las sociedades huma-
nas hay una que parece mucho mas precisa y clara que todas las demas. Si
los hombres quieren seguir siendo civilizados o llegar a setlo, el arte de aso-
ciarse debe crecer y perfeccionarse en la misma proporcion en que aumenta
la igualdad de condiciones.”.

Creo que es necesario detenerse en esta cita. Al comentarla, Hun-
tington (1972) afirma que en América Latina la igualdad en la participacion
politica evoluciona con mayor rapidez que el arte de asociarse.

La busqueda de la igualdad en materia electoral concentré los
mayores esfuerzos, alcanzando con su logro sélo una pequefia porcion de
lo que implica una verdadera republica democratica representativa.

Volviendo a Tocqueville (1955 apud HUNTINGTON, 1972, p.
16) y a esa suerte de confrontacién que plantea entre el acceso al sufragio
y lo que denomina el arte de asociarse, los desafios actuales giran en tor-
no a este segundo elemento. Concretado el libre acceso al sufragio de la
mayor cantidad de sujetos posibles dentro de un Estado, queda por centrar
los esfuerzos en los demas aspectos propios de un sistema electoral, para
lograr una mejor calidad de representacion y en consecuencia pulir el arte
de asociarse o, en otras palabras, la relacion de los individuos entre si y de
estos con el Estado.

Aparecen entonces en juego otros aspectos y pretendo detenerme
mayormente en el como se vota y a quiénes se vota, circunscribiéndolo sélo
a la elecciéon de Senadores Nacionales.

2 El Método Comparado

El segundo aspecto a analizar antes de ingresar en el tema pro-
puesto, tiene que ver con el estudio comparado, que resulta algo novedoso
en el ambito universitario argentino.

Se ha dicho que el “Derecho Constitucional Comparado”, como
lo indica su nombre, se dirige (DI RUFFIA, 2000, p. 79):

a través del llamado método comparativo, a cotejar entre si las nor-
mas e instituciones consagradas en los diversos ordenamientos esta-
tales, tanto del presente como del pasado, con el propésito de poner
en evidencia, ademas de las caracterfsticas mas significativas, sus no-
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tas similares o diferenciales, y alcanzar por esta via la determinacion
posterior de principios y reglas que encuentren una efectiva aplicaci-
6n en tales ordenamientos.

Con razoén indican Pegoraro y Rinella (2016, p. 6) en la introduc-
cién a su obra “Derecho Constitucional Comparado”, que el objeto de la
publicacién es su difusién mayormente en América, por cuanto se trata de
un ambito donde el Derecho Comparado en general y el Derecho Consti-
tucional Comparado en particular, no han tenido demasiado desarrollo *.

Esta materia que constituye parte de los planes de estudio en las
Universidades Europeas y que encuentra allf a sus mds importantes expo-
nentes, no ha tenido demasiado predicamento en nuestra regién, en la que
existen mayormente estudios dispersos sobre algunos temas particulares °.

Lo cierto es que la perspectiva comparada, enriquece el abordaje
de las cuestiones institucionales porque nos permite conocer c6mo se han
solucionado en otros sistemas problemas similares.

Asi, mas alla de los fines especificos de la comparacion que tienen
que ver con la sistematizacion y organizacion de los conocimientos adqui-
ridos sobre los regimenes constitucionales de diferentes Estados, existen
otros fines si se quiere subsidiarios, que resultan sumamente utiles.

En este sentido, se ha afirmado que el Derecho Constitucional
Comparado (PEGORARO; RINELLA, 2016, p. 331):

* Sefialan los autores: “Este libro va dirigido especificamente al publico ibético y latino-
americano, donde en las universidades no se practica mucho (o no del todo) el derecho
comparado (y, en particular, el Derecho constitucional comparado). Ello —espero— justifica
la insistencia sobre algunos puntos, que, en otros paises europeos, son consolidados: por
ejemplo, la distincion entre derecho comparado y derecho extranjero, la historia de la ma-
teria, o las diferencias entre las aportaciones comparatistas de formacion en derecho civil
y en derecho constitucional [...].”

3 Siguiendo a Biscaretti di Ruffia, puede sefialarse como un estudio sefiero en la matetia en
nuestro ambito, la obra de Segundo Linares Quintana, Tratado de la Ciencia del Derecho
Constitucional argentino y comprado, Bs. As., Editorial Alfa, 1953, 9 volumenes. Fuera
del ambito nacional y ampliando el espectro a toda América, el mismo autor refiere dis-
tintas publicaciones del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México, entre ellas: autores varios, Los sistemas federales del continente
americano; Jorge Carpizo, El federalismo latinoamericano; vatios autores, L.a evolucion de
la organizacion politico constitucional de América Latina, 2 vols.; entre otras. Di Ruffia,
op. cit., p. 106.
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es util para los estudiosos del derecho interno en el analisis de sus
ordenamientos y en la tarea correspondiente de verificacién. En ge-
neral, los constituyentes, los legisladores, la diplomacia y los jueces
de varios pafses (especialmente los supremos o constitucionales) tie-
nen presente aquello que sucede fuera de sus fronteras. Entre las
llamadas funciones practicas de la comparacion existe precisamente
aquella de proporcionar al legislador y a los jueces el material compa-
rativo comentado, ordenado, clasificado, para que puedan utilizarlo
con pleno conocimiento o lo que es lo mismo el estudio del derecho

propio a través de la comparacion 6,

En materia electoral, considerando que los sistemas electorales
son “estructuras complejas compuestas por una gran cantidad de elemen-
tos diferentes, los cuales pueden ser combinados casi de cualquier modo”
(NOHLEN, 1995 apud EGUES, 2016, p. 49), advertimos muchas veces la
necesidad de recurrir a los modelos extranjeros para conocer de qué manera
se han combinado esos elementos y cuales han sido los resultados obteni-
dos, para de este modo comprender los sistemas propios y las consecuen-
cias posibles en caso de ser modificados.

Sin ser éste un estudio estrictamente comparado, pretende al me-
nos llamar la atencién sobre algunas practicas foraneas, para iniciar al me-
nos el camino comparativo en los sistemas electorales americanos.

3 El Sistema de Eleccion de Senadores Nacionales en la
Constitucion Argentina

Desde la perspectiva resefiada en los puntos anteriores, propongo
analizar rapidamente el sistema de elecciéon de Senadores Nacionales de
conformidad con las modificaciones introducidas en la reforma de 1994,

¢ Sefiala Di Ruffia entre los fines de la comparacion “En primer término...la satisfaccion
de meras exigencias de orden cultural que se valorizan especialmente en cuanto a las posi-
bilidades de alcanzar los lineamientos dogmaticos de la teorfa general del derecho de una
manera completa y satisfactoria...Existe otra finalidad que se considera de gran relieve
también para aquel que pretenda permanecer en el més estricto ambito de su propio pafs.
LLa investigacion comparativa, en efecto, conduce con frecuencia a una mejor interpretacion y
valoracion de las instituciones juridicas del ordenamiento nacional, si se tiene en cuenta que el cotejo
sistematico con los ordenamientos extranjeros, especialmente si provienen de la misma
cepa genealdgica, podra facilitar, en no pocas ocasiones, la identificacion de principios que
hasta entonces habfan permanecido latentes y casi ocultos a los comentadores analiticos del
derecho positivo del propio Estado [...]” Di Ruffia, op. cit., p. 80.

Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 143-158, nov. 2017



150 Notas sobre Sistemas Electorales Comparados, con Especial Referencia a la Eleccion...

puesto que allf se conjugan lo representativo, lo republicano y lo federal y
se advierte coémo todos estos elementos dependen de la soluciéon electoral

adoptada.

Podemos ver aqui la influencia que ejerce el sistema electoral en
el disefio institucional y cémo los elementos centrales del mismo pueden
depender de la solucion electoral que se adopte.

Interesa entonces determinar respecto de la reforma a la integra-
cién y eleccion de la Camara de Senadores, cual fue el analisis que se hizo
de la configuracion anterior, cual fue el fundamento del cambio propuesto,
c6mo se plasmaron estos objetivos en la norma y finalmente qué ha pasado
en la practica.

La composicion anterior al 94 del Senado nos muestra una Cama-
ra integrada por dos Senadores elegidos por la legislatura de cada Provincia,
que duraban nueve afios en su cargo con renovacion por tercio cada tres
afios ’. Esta composicion tiene por objeto lograr una efectiva e igualitaria
participacién de las Provincias en el gobierno central, prescindiendo de la
poblacion de cada una de ellas *.

7 El disefio de la Constitucién de 1853 se adoptd siguiendo el critetio de Alberdi, para
quien “La ejecucion del sistema mixto que proponemos sera realizable por la division del
cuerpo legislativo general en dos camaras: una destinada a representar las provincias en
su soberania local, debiendo su eleccion, en segundo grado, a las legislaturas provinciales,
que deben ser conservadas; y otra que, debiendo su eleccion al pueblo de toda la republica,
represente a éste, sin consideracion a localidades, y como si todas las provincias formasen
un solo Estado argentino. En la primera camara seran iguales las provincias, teniendo cada
una, igual nimero de representantes en la legislatura general; en la segunda estaran repre-
sentadas segun el censo de la poblacién, y naturalmente seran desiguales... Asi tendremos
un congreso general, formado de dos camaras, que sera el eco de las provincias y el eco de
la nacién: congreso federativo y nacional a la vez, cuyas leyes seran la obra combinada de
cada provincia en particular y de todas en general.” Juan Bautista Alberdi, Bases y puntos
de partidas para la organizacion politica de la Republica Argentina, Buenos Aires, Losada,
2003, p. 150.

¥ Se ha afirmado en este sentido, antes de la reforma de 1994, que “El Congreso exptesa
la forma representativa federal de gobierno a través de la eleccion directa de los diputados,
que representan proporcionalmente al pueblo de la Nacion, y de la eleccion indirecta de los
Senadores, que representan a los Estados de la federacion...” Humberto Quiroga Lavié,
Derecho Constitucional, Bs. As., Depalma, 1987, p. 758. Completa la idea el autor afir-
mando que “[...] El Senado es una Camara de reflexion, que actiia como filtro temperante
del movimiento social, haciéndolo cauto y moderado. Diputados es la expresion inmediata
y directa de la voluntad popular; el Senado representa sélo indirectamente al pueblo de
las provincias, pero en forma directa a éstas. Diputados basa su representacion en la pro-
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Todos esos aspectos fueron modificados °.

Se criticaba al momento de la reforma la duracién del mandato y,
sobre todo, su forma de eleccion. Se ha dicho en este sentido que (UBER-
TONE, 1999, p. 306-307):

En los afios recientes hemos visto una significativa cantidad de ca-
sos de elecciones de senadotes nacionales, discutibles en cuanto a la
regularidad de los procedimientos y de las decisiones adoptadas. Ha
habido conflictos institucionales dentro de legislaturas provinciales
y entre legislaturas provinciales y el Senado nacional, y han quedado
flotando algunos cuestionamientos sobre la legitimidad de algunos
de los senadores incorporados al cuerpo.

Esta postura tuvo eco en el seno de la Convencién Constituyente,
Resultan ilustrativas en este sentido las palabras del Convencional Paixao
quien afirmaba (PAIXAQO, 1994, Convenciéon Nacional Constituyente):

La configuracién del 6rgano prevista por la constitucion vigente esta
dada por el voto de las legislaturas provinciales y puede dar como
resultado —hecho que ha sido verificado— que una fuerza politica,
como consecuencia de su predominio en distintos distritos, tenga
una representacion en el Senado, que no guarde proporcion con la
real relacion de fuerzas del panorama politico nacional. Esto puede
ser consecuencia del entrecruzamiento de dos componentes que pre-
senta actualmente el modo de integracion del Senado: la eleccion in-
directa y la excesiva duracién del mandato de los senadores. A esto se

porcionalidad de la poblacion; el Senado lo hace en la igualdad federal [...]”. Humberto
Quiroga Lavié, op. cit., p. 761.

? Sefiala Ubertone en acertada sintesis: “el petfil del Senado nacional, en lo que se refiete
a su composicion, es ahora sustancialmente diferente. Veamos: a) habra 3 senadores por
provincia y 3 por la ciudad de Buenos Aires (en lugar de 2); b) los senadores seran elegi-
dos directamente por el pueblo (en lugar de serlo de manera indirecta); c) los senadores
duraran 6 afios en su mandato (en lugar de 9); d) el Senado se renovara parcialmente cada
2 afios (en lugar de cada 3); ) todos los senadores de cada distrito electoral seran elegi-
dos simultineamente; f) las bancas de cada distrito electoral se distribuiran entre los dos
partidos politicos que obtengan mayor cantidad de votos en la correspondiente eleccion
(dos para el mas votado y una para el segundo)” Ubertone, Fermin Pedro, “La reforma
del Senado” en Ekmekdjian, Miguel Angel y Ferreyra, Ratl Gustavo (coordinadores), La
reforma constitucional de 1994 y su influencia en el sistema republicano y democratico,
Bs.As., Depalma, 1999, p. 306-307.
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le agrega una tercera, que es la imprevision constitucional —légica en
el momento de la sancion de la actual Carta Magna— de representa-
ci6én de las minorfas politicas provinciales en el Senado de la Nacion.

Son estas notas, que se consideraban disvaliosas las que se pre-
tendian subsanar con la reforma. Para ello se modific6 la composicion de
la Camara, la duracién de los mandatos y la forma de eleccién de los Sena-
dores, con la idea de lograr una mayor “democratizaciéon” del érgano y su
consecuente fortalecimiento.

De este modo se disminuy6 la duracién de los mandatos —pasan-
do a 6 afos, con renovacioén por tercios cada dos—, se agregd un senador
mas por Provincia y se modifico el sistema de eleccion, pasando a una elec-
cion directa por el pueblo, asignando dos bancas al “partido politico” que
obtenga el mayor nimero de votos y una al que le siga.

En definitiva,(Cueto, 1995, p. 538):

la democratizaciéon de la Camara, su fortalecimiento en el régimen
de poder y el respeto por la calidad del 6rgano representativo de las
provincias, fueron los objetivos explicitos y oficialmente reconocidos
para el disefio. La reforma —se decia en la Convencién— otorgara
mayor garantia de pluralismo politico, mayor certeza en la mediaci-
on entre el pueblo y sus representantes y la seguridad de que no se
sentaran en las bancas personas no vinculadas con las provincias.
Otorgara un alto perfil institucional y esto incrementara el poder del
Congteso.

Advertimos en una primera impresion una colision entre las ideas
proclamadas como objetivo general del proceso constituyente y aquéllas
que se invocaron al momento de introducir esta reforma puntual.

Es que no puede soslayarse que la reforma introducida privilegia
la “democratizaciéon” o si se quiere una mayor “representatividad” en des-
medro de la problematica federal, siendo esta dltima una de las ideas fuerza
que impulsaron el proceso reformador y justamente en el 6rgano que esta
destinado a garantizar la participacion de las Provincias en el gobierno central.

Encontramos aqui un claro ejemplo de cémo el redisefio del sis-
tema electoral ha modificado directamente no sélo la composicion, sino
también el funcionamiento y la representacion del 6rgano.
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Lo expuesto queda en evidencia ni bien se advierte que la repre-
sentacion de las Provincias en el Senado ahora replica las disputas politicas
provinciales trasladandolas a la Camara Alta, debilitando de este modo la
defensa de los intereses provinciales.

Ahora los conflictos internos de la Provincia tienen eco en la
Camara, desde que uno o dos de los senadores, necesariamente integra un
partido opositor al del gobernador de turno y dificilmente bregue por los
intereses de su gobierno en el Senado. Esto no sélo debilita el orden fede-
ral, sino que también debilita al propio Senado.

Debe recordarse en este aspecto que nuestro modelo historico
tomaba el disefio norteamericano, que adoptd un sistema que privilegiaba la
defensa de los intereses de los Estados en el Congreso Federal y obviamen-
te, para lograrlo, debid resignar otros objetivos también deseables y validos
pero no siempre compatibles '°.

A ello se agrega la consagracion de que las bancas corresponden
a los partidos politicos, en abierta contradiccion con la conformacion histo-
rica de la Cadmara, también en desmedro del sistema federal .

" Hemos afirmado sobre el particular que “existe otro elemento que caracterizara al siste-

ma de divisién de poderes norteamericano y que entendemos, resulta clave para compren-
der la influencia del modelo norteamericano en la Constitucion argentina de 1.853.Me re-
fiero a la especial composicion social de los Estados Unidos, que ha sido caracterizada con
acierto como una “sociedad homogénea en todas sus partes” . Homogeneidad fundada en
un fuerte igualitarismo —con las limitaciones propias de la época— y que contrasta con la
composicion estamental europea que sirvié de base y fuente de inspiracion para los mode-
los propuestos por Locke y Montesquieu... La referida homogeneidad fundamentara una
nueva base de representacion en las Camaras del Congreso, que no sera social —puesto que
no era necesaria— sino politica, persiguiendo la representacion de los diversos nicleos de
poder propios del sistema federal consagrado en la Constitucion del 87. Sera entonces la
puja entre los diversos Estados integrantes de la Federacion la que forjara el nuevo perfil
del 6rgano legislativo en el sistema norteamericano...Ese acuerdo necesario para compati-
bilizar los intereses de los diversos Estados se materializara justamente en la Constitucion,
que aparece no sélo como un necesario instrumento de gobierno, sino también como un
verdadero pacto de unién entre los diversos estados que integran una federacién.” Nicolas
Egiies, “Introduccion al estudio del Congreso a la luz de la doctrina de la separacion de
poderes”, publicado en suplemento Constitucional de “El Derecho” N2 13.692, de fecha
19 de marzo de 2015.

' Se afirmo en el seno de la Convencidn que “el tema de la eleccion directa de senador
afecta al federalismo. Se convierte al Senado en otra Camara de Diputados. El Senado has-
ta ahora representaba a los gobiernos provinciales. ;Qué va a pasar cuando los senadores

dejen de sentirse atados a los gobiernos para responder directamente a los partidos?” Luis
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Los defensores de la reforma hicieron hincapié, en general, en
que las modificaciones no alteraban al federalismo desde que las Provincias
segufan representadas en un pie de igualdad.

Para esta postura, “lo Gnico esencialmente federal es el principio

de igualdad entre los estados provinciales. Todo lo demas puede ser modi-
ficado.”

Es el convencional Saravia Toledo quien mejor define esta posici-
6n al senalar que (TOLEDO, 1994 apud CUETO, 1995, p. 552):

El Senado de la Nacién no ha sido la garantia federal como fue pen-
sado en 1853. El modo de eleccion de los senadores ha tenido mu-
cho que ver. L.a mayorfa de ellos han representado mas que a los
estados provinciales, a los partidos politicos que dominaban circuns-
tancialmente las legislaturas.

Las contradicciones resultan evidentes. Si se pretende aislar al Se-
nado de las disputas e intereses partidocraticos, no deberfa haberse reser-
vado en forma expresa la titularidad de las bancas a los partidos, haciendo
que en materia constitucional, el Gnico caso de competencia exclusiva de los
partidos para la postulacién de candidatos sea en la eleccion de Senadores,
exclusividad que no detentan para el resto de las elecciones, reitero, en el
texto constitucional.

Pero también es contradictoria esta postura con la pretension de
mayor representatividad. Antes se criticaba la limitacion que importaba la
eleccion por parte de la legislatura, pero lejos de abrir el juego de la repre-
sentacion, se circunscribe todo a los partidos politicos.

Hace tiempo sostengo que una herramienta util para restaurar el
vinculo entre electores y elegidos, es el de las candidaturas independientes,
no como negaciéon de los partidos, sino como un estimulo para promover
su apertura hacia la ciudadania. Y lo cierto es que en este entendimiento, la
eleccién directa de senadores, en un esquema de dos y uno, era una notab-
le oportunidad para propiciar candidaturas de esta naturaleza, fuera de las
estructuras partidarias.

Ensefia Pérez Guihlou (1994, p. 27), comentando la reforma que:

Segundo Varese, Diario de sesiones, Convencién Nacional Constituyente, 32 Sesion Ordi-
naria, 18° reunion, julio de 1994. Citado por Cueto, op. cit., p. 544.
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Los senadores representaban a las provincias como persona juridi-
co-politica y eran movidos a actuar celosamente en sus responsabi-
lidades con relacién a sus respectivas provincias mandantes. Ahora
se ha desplazado la representacion a la partidocracia, que tiende a
responder a los importantes intereses de los partidos que reciben sus
consignas desde Buenos Aires mas que desde el orden local.

Coincidimos con aquellos que afirman que la esencia del sistema
federal de gobierno no solo requiere preservar igual numero de votos para
todas las provincias sino también una forma de eleccién que resguarde el
principio de que los senadores son representantes de las provincias como
persona juridico-politica 2.

4 Algunas Soluciones en los Sistemas Comparados

Al margen de las consideraciones vertidas hasta aqui, que no son
compartidas por toda la doctrina > (UBERTONE, 1999), entendemos que
el ejemplo seleccionado sirve para ilustrar la centralidad del tema electoral.

Y alos fines de completar el analisis, resulta interesante verificar
qué solucién han adoptado otras Constituciones en el ambito comparado.

En este sentido, la Constitucion de los Estados Unidos, propone
una solucion similar a la que contenifa nuestra Constitucion historica, de alli
que hemos afirmado que este fue el modelo tomado por Alberdi y volcado
en el texto de 1853. Puntualmente dispone la Secciéon Tercera apartado
primero que “El Senado de los EE.UU. se compondra de dos Senadores
por cada Estado, elegidos por seis afios por la legislatura del mismo, y cada
Senador dispondra de un voto.”

12 Ver sobte el particular Cueto, op. cit.

3 Sefiala Ubertone entte otros aspectos positivos de la reforma que “la reforma cons-
titucional garantiza a los partidos de oposicion una apreciable cantidad de bancas en el
Senado. Esto asegura o amplia el pluralismo politico en ese cuerpo, y, como consideramos
al pluralismo politico como uno de los elementos que caracterizan a la democracia consti-
tucional, valoramos como sumamente positiva esta innovacion...”. También ha dicho que
“Se suele argumentar que la division de las bancas senatoriales entre dos partidos afecta
la representacion de las provincias, por quitatle unidad. Tengamos claro que tal unidad de
representacién no existe desde que cada senador tiene un voto, y, aun siendo del mismo
partido, puede votar uno en favor y otro en contra de un proyecto, como a veces ha suce-
dido. Ademas, el sistema permitfa que las dos bancas por una provincia fueran ocupadas
por senadores de distintos partidos, lo que ha sido frecuente en los aflos recientes; mayor
probabilidad, por ende, de votos contrapuestos.” Ubertone, op. cit., pag. 311.

Resenba Eleitoral (Floriandpolis), v. 21, n. 1, p. 143-158, nov. 2017



156 Notas sobre Sistemas Electorales Comparados, con Especial Referencia a la Eleccion...

Distinta es la solucién propiciada en otros Estados americanos
con esquemas politicos similares —sistema federal, presidencial y con 6rga-
nos legislativos bicamerales—, como es el caso de Brasil y México.

En el caso de Brasil, por ejemplo, dispone el art. 46 de la Constitu-
cién que “El Senado Federal se compone de representantes de los Estados
y del Distrito Federal, elegidos segun el sistema mayoritario.”

La Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, por su parte,
dispone en su articulo 56 dispone que “Para integrar la Camara de Sena-
dores, en cada Estado y en el Distrito Federal se elegiran cuatro senadores,
de los cuales tres seran electos segun el principio de votacion mayoritaria
relativa y uno sera asignado a la primera minorfa. Para cada entidad federa-
tiva, los partidos politicos deberan registrar una lista con tres férmulas de
candidatos. ILa senadurfa de primera minoria le sera asignada a la férmula
de candidatos que encabece la lista del partido politico que, por si mismo,
haya ocupado el segundo lugar en nimero de votos en la entidad de que
se trate. L.a Camara de Senadores se renovara en su totalidad, en eleccién
directa, cada seis anos.”

Advertimos en estos ejemplos, la adopcion de diversas férmulas
para lograr la representacion de los estados locales en la Camara de Sena-
dores.

En algunos casos se privilegia la representacion organica-institu-
cional, tal el modelo norteamericano y en otros se privilegia una mayor
apertura al electorado, con el riesgo de que la representacion de los estado
se vea atenuada o desvirtuada. Entre estos ejemplos, destaca la diferencia
entre los modelos que asignan directamente la banca a los partidos —caso
de Argentina y México— y de aquellos que no lo hacen de manera expresa
—Brasil.

Una primera conclusion, a la luz del funcionamiento real de la
Camara de Senadores en cada uno de los Estados analizados, indica la po-
sible inconveniencia de asignar la banca a los partidos.

5 Conclusion

Finalizando con el analisis propuesto, advierto que la eleccion de
Senadores es una clara muestra de la importancia en el disefio de un sistema
electoral y como éste puede repercutir en el funcionamiento del Estado en
su conjunto.
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Resulta necesario remitirse a las palabras de Alberdi una y otra vez:
el sistema electoral es la llave de la republica, es la clave para el disefio insti-
tucional y de él dependera de qué manera y en qué medida podamos hacer
realidad la vigencia de nuestro sistema representativo, republicano y federal.

La actual composicion del Senado ha debilitado al federalismo,
justo en la Camara que representa la esencia del sistema Federal. Y ello, so
pretexto de una mayor apertura a la ciudadania que es cierta sélo a medias.

Finalmente, esa division por un lado y traslaciéon por otro de la
representacion, ha debilitado no sélo a la Camara sino al Congreso en su
conjunto, no obstante estar conscientes de que no es la tnica ni la mas im-
portante de las causas de la opacidad del Congreso Argentino.

La realidad demuestra que los representantes de las Provincias
so6lo siguen los mandatos partidarios, tal como se prevefa, y que rara vez
puede verse encolumnados a los tres senadores de una Provincia en la lucha
por los intereses de ésta.

Volviendo a Alberdi (op. cit., p. 87), advertimos que su ideal no se
ha concretado y que lejos estamos todavia de ser dignos de “la republica,
que hemos proclamado, que no podemos practicar hoy ni tampoco aban-
donar [...].”

No queda mas consuelo que saber que “el camino es largo y hay
mucho que esperar hasta llegar a su fin [...]”. (ibidem)
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O Direito a Participagao Politica das Pessoas
com Deficiéncia

The Right to Political Participation of Persons with Disabilities

Resumo: Por ser elemento precipuo na con-
formagio do interesse publico, a participagdo
do individuo na tomada de decisGes politicas
estd intimamente conectada com a soberania
popular. A abertura de canais para o povo
opinar e participar transforma o individuo
subserviente em cidaddo ativo, com poder de
influenciar de fato as decisoes tomadas em
seu nome. A garantia ao sufragio e suas mani-
festacdes reclama, dessa forma, a eliminacio
de obstaculos (atitudinais, fisicos e socioeco-
noémicos) limitantes ou demasiadamente one-
rosos, que impedem os grupos mais vulne-
raveis expressarem seu potencial politico. E
precisamente nesse contexto que surgem as
normas destinadas a promover a voz cidada
das pessoas com deficiéncia.
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1 Introdugao

Embora a concepc¢ao de soberania popular advenha dos ideais
sustentados pela Revolucao Francesa (1789-1799), a participag¢ao do povo
nos mecanismos publicos de tomada de decisao, de definicio/execucio de
politicas publicas e de controle da gestao administrativa ainda esta distante
de atingir sua plenitude. No mundo ocidental, as oportunidades para a atu-
acao do individuo na esfera publica foram gradualmente se incrementando
a partir do final do século XVIII, periodo inicial do movimento de incor-
poracdo das enunciagoes dos direitos humanos no texto das constitui¢oes
nacionais.

Com a consolidagao do Estado Democratico de Direito, a digni-
dade humana transformou-se em axioma universal de toda e qualquer fun-
¢ao publica. Por ser agente precipuo na consolidagdo do interesse publico, a
participagao politica na conducao do Estado torna-se direito fundamental e
pressuposto da soberania popular.

Em que pese a imprescindibilidade de se assegurar ao individuo li-
berdade para discutir publicamente suas reivindica¢des, em uma ordem de-
mocratica as decisoes publicas s6 podem ser consideradas legitimas se o aces-
so a participagao na esfera politica também for garantido a todos de forma
igualitaria.

Nas palavras de Rousseau (1980 apud ADRIOLI, 2003), nao existe
liberdade sem igualdade. O ser humano em condigao supetior tera sempre
mais poder, limitando os outros em situagdo inferior. A justica social sera al-
cancada apenas quando a liberdade for concedida na mais perfeita igualdade.

Na construcao de um Estado que se oponha a sociedade corrom-
pida pela desigualdade, afastando os obstaculos que oneram ou impedem que
os grupos excluidos tenham voz ativa, as chances para o desenvolvimento
de capacidades ' individuais se multiplicam. Existe estreita conexio entre ex-
pressao da vontade politica e os demais direitos fundamentais. Isso se deve ao
fato de que o individuo, ao participar ativamente na esfera publica, interfere
na construgao e na legitimacao de suas outras garantias fundamentais: civis,
econdmicas, sociais e culturais.

! Adotando a linha de pensamento de Amartya Sen, “capacidade” representa sétrie de com-
binag¢des alternativas de estados fisicos e mentais que uma pessoa ¢ capaz de fazer, de se
tornar ou de ser. Sao oportunidades ou liberdades para alcancar aquilo que um individuo con-
sidera valioso. (SEN, Amartya. A ideia de justica. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2011).
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E precisamente nesse contexto que surge a preocupacio em ga-
rantir acessibilidade politica as pessoas com deficiéncia, com a eliminagao
dos obstaculos impeditivos ou a criagao das condi¢Oes necessarias a efeti-
vagao dos seus direitos. A participagao politica é enérgico instrumento que
assegura a convivéncia social efetivamente inclusiva, justa e solidaria.

2 Igualdade de Oportunidades na Participagido Politica
como Substrato da Democracia

Em que pese o fato do exercicio ao sufragio ? ser a pedra angular
do direito a participagdo politica, ndo devemos desconsiderar suas outras
multiplas manifestagdes que se expressam pelo direito a associagdo e reu-
nido, ao pluralismo politico, ao voto regular e universal, a militancia parti-
daria, a presenga em manifestacoes, a pressao exercida sobre governantes, a
difusido de informacdes politicas e discussiao sobre temas publicos.

Em outros termos: direitos politicos sao os meios necessarios ao
exercicio da soberania popular. Sao os direitos a cidadania, garantidores da
participacao ativa do individuo nas func¢oes do Estado, por isso, sao tam-
bém considerados como um dos substratos da democracia, ja que nao exis-
te democracia sem participaciao popular. Dai a razao dos direitos politicos
serem considerados fundamentais.

A expressao politica do individuo fundamenta a democracia na
medida em que lhe confere legitimidade. Nao existe regime democratico
onde a coletividade — ou parte significativa dela, como os grupos social,
econdmica ou culturalmente vulneraveis — esteja alijada das esferas onde se
forjam o debate e as orienta¢des de carater publico, porque, como enfatiza
Urroz (2011, p. 83), a democracia caracteriza-se como o regime no qual as
decisoes fundamentais defluem de todos os cidaddos e cidadas. *

> O diteito ao sufragio envolve dupla dimensio: o diteito de sufrigio ativo (direito do ci-
dadio eleger representantes dos poderes Executivo e Legislativo, ou opinar sobre politicas
publicas) e o de sufragio passivo (prerrogativa de se apresentar como candidato durante o
processo eleitoral).

> Embora as normas de linguagem recomendem a adogio do “masculino extensivo”, nos
casos que o género gramatical masculino se junta a um feminino, usaremos neste texto

nao sé a expressao “cidaddos”, como também “cidadads”, e outras afins, no deliberado

>
propésito de reforgar a linguagem inclusiva, combatendo estere6tipos e o modelo predo-
minante em que o homem se torna a medida do humano, a norma ou o padrio. O direito
a representacdo linguistica pressupde um direito a identidade, sendo condi¢dao necessaria

para tornar real e efetiva a igualdade entre homens e mulheres.
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Nesse aspecto, a abertura de canais para o exercicio dos direitos
politicos, além de tornar o ambiente social mais plural e em conformida-
de com a justiga social, transforma o individuo subserviente em cidadao
ativo, com poder de influenciar de fato as decisoes politicas tomadas em
seu nome. Ha, assim, um ciclo virtuoso entre direitos politicos, cidadania e
democracia. Por intermédio da participagao, o individuo se fortalece como
cidaddo e, mais fortalecido, participa cada vez mais, solidificando a cultura
democratica e concretizando o Estado Democratico de Direito. Mas nao é so.

Nao obstante a liberdade de participagdo seja um dos pilares de-
mocraticos, a vontade politica sé serd legitima se todos puderem exercer seu
direito de sufragio em igualdade de oportunidades. Uma sociedade livre da
opressao e da submissdao deve, obrigatoriamente, considerar a participagao
politica em dimensao equanime e inclusiva.

Garantir meios que igualem as oportunidades de acesso as liberda-
des individuais é contribuir para a radicalizagao democratica, emancipagao
e mudanga social. A liberdade de se expressar politicamente é por si um
valor essencial, mas deve ser garantida de forma igual a todos para que seja
alcangada a justiga social.

Como aponta Della Porta (2003 apud ALLVIM; DIAS, no prelo),
a democracia tem amparo na isonomia e, assim, refuta desigualdades nas
medidas da participagiao, porquanto ensejam desequilibrios na influéncia
politica dos diferentes sujeitos e classes. O alijamento politico de grupos
nao centrais — como ¢ o caso das pessoas com deficiéncia — produz distor-
¢des no esquema publico de distribuicao de justiga, tanto porque embaraga
a impressao de seus esfor¢os sociais como porque dificulta a sua mobiliza-
¢cao em outros niveis.

Para Rawls (1995, p. 266, tradugao nossa), a desigualdade politi-
ca mais Obvia talvez se exprima na viola¢ao do preceito “uma pessoa, um
voto”. Na formula¢ao de sua “Teoria de Justiga”, anuncia que o principio
de (igual) participacdo, quando aplicado ao processo politico, exige que to-
dos os cidaddaos devem ter acesso igual ao poder publico: “a justica como
imparcialidade comega com a ideia de que, se os principios gerais sao ne-
cessarios e vantajosos para todos, devem ser elaborados desde o ponto de
vista de uma situa¢ao inicial de igualdade bem definida, onde cada pessoa
esta justamente representada.”.

Na tentativa de formular um modelo politico mais justo ou ade-
quado a complexidade das sociedades contemporaneas, Habermas (2002)
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entende que a exclusio do “diferente” se da por meio de uma vontade
consciente de homogeneidade social, que provoca a marginalizagao interna
de grupos sociais. Sua proposta contra essa exclusao sistematica consiste na
defesa de que a politica prépria da democracia deve ser dirigida na diregao
da “inclusao do outro”, uma inclusao que promova a independéncia de ca-
racteristicas individuais de cada qual, e que conte com acesso a comunidade
politica. A condigao para isso é que, no maior grau possivel, as institui¢oes
publicas se dispam de conotagbes morais densas, e passem a adotar inte-
gralmente os procedimentos do direito moderno.

A rigor, como ensina Pateman (1992, p. 41), um sistema realmente
democratico deve favorecer a maxima implicacao dos cidadaos e cidadas na
definicao das leis e no delineamento das politicas: em seu ambiente, o pro-
cesso participativo deve assegurar que nenhum individuo ou grupo esteja
acima de outros individuos ou grupos; as camadas sociais sao dependentes
entre si e, desse modo, devem igualmente ser abrigadas pelo sistema legal.

Por sua propria condigao, determinados individuos necessitam de
protecao especifica, indispensavel para que possam se incluir socialmente
e participarem em condi¢des de igualdade. Para que seja atingida integral-
mente a igualdade, devemos considera-la em sua dimensao material.

Como aponta Silva (2001), em sociedades corrompidas pela desi-
gualdade, a norma geral aplicada igualmente a todos (igualdade formal) pode
gerar injusticas sociais, ja que as desigualdades reais nao deixarao de existir.
Deve-se entao, levar em conta as distin¢gdes dos grupos sociais (igualdade
material), pois, ao contrario, o direito acaba por gerar mais desigualdades.
Em outras palavras, o tratamento desigual aos grupos socialmente mais vul-
neraveis ¢ essencial para se garantir a igualdade na realidade fatica da vida.
E a chamada “desigualacio” positiva, desigualando para igualar. Ademais,
a nog¢ao de povo como “a razao e fim da sociedade e Estado” deve ser
compreendida com base na diversidade humana, respeitando e aceitando as
diferencas entre os individuos.

Essa ¢ razao das normas que garantem a acessibilidade e o préprio
direito a participagao politica das pessoas com deficiéncia. A garantia de
que esse grupo especifico de pessoas possa intervir nas decisdes do Estado,
especialmente nas questoes que lhe dizem respeito mais diretamente, re-
vela-se elemento crucial na construgao e promogao de sua inclusao social.
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Até porque, existe uma conexao intima entre o direito de partici-
pacao politica e os demais direitos essenciais para a preservagao da dignida-
de humana. Afinal, ao participar ativamente na esfera publica, o individuo
interfere na construgao e legitimac¢ao de seus outros direitos fundamentais:
civis, economicos, sociais e culturais. E, assim, agente de transformagao
social, incluindo e emancipando grupo socialmente mais vulneravel.

3 Acessibilidade Eleitoral da Pessoa com Deficiéncia:
normas de protegdo e promogao

Segundo dados do Relatério Mundial de 2011 sobre as pessoas
com deficiéncia, elaborado pela Organizagao Mundial de Saide, mais de
um bilhdo de pessoas no mundo convivem com alguma forma de deficién-
cia (fisica, mental, intelectual ou sensorial), dentre as quais, 200 milhdes ex-
perimentam dificuldades funcionais consideraveis. S6 no Brasil, quase 24%
da populagao apresenta algum tipo de deficiéncia. No grupo socialmente
vulneravel, existem, atualmente, milhoes de pessoas que deixam de exercer
seus direitos de participacao nas atividades do Estado por nao terem acesso
a0s meios viabilizadores.

O direito a acessibilidade ¢ compreendido como o direito de ter
acesso a direitos. B, portanto, instrumento fundamental para a efetivacio
dos demais direitos, por isso, ha uma relagao entre dignidade humana e
direito a acessibilidade. A pessoa com deficiéncia somente podera usufruir
de uma vida digna, caso tenha garantido acesso aos direitos fundamentais.

A acessibilidade eleitoral visa erradicar as barreiras que distanciam
os individuos do exercicio de seus direitos politicos. Nao se traduz exclusi-
vamente no direito de votar com facilidade, vai além. Tem como propésito a
superacao, dentre outros, dos obstaculos arquitetonicos das zonas e se¢oes
eleitorais; do preconceito e ignorancia social que mitigam as chances de
candidatos e candidatas com deficiéncia serem eleitos; da inacessibilidade
das propagandas partidarias e eleitorais, dos informes oficiais e debates tele-
visivos que nao contam com audiodescri¢ao, linguagem de sinais e legenda.

A garantia ao sufragio e as suas manifestacOes reclama, dessa
forma, a eliminacao de obstaculos (atitudinais, fisicos e socioecondmicos)
impeditivos ou demasiadamente onerosos, que limitam principalmente os
grupos mais vulneraveis de expressarem seu potencial politico. Nessa linha,
Dahl (2009 apud ALVIM; DIAS, no prelo) alerta que o axioma da maxima
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extensao do sufragio nao se esgota no amplo reconhecimento formal do
direito ao voto, pois a satisfacao das exigéncias democraticas pressupoe que
“os direitos nela inerentes devem realmente ser cumpridos e, na pratica,
devem estar a disposi¢ao dos cidadaos”.

3.1 Normas Internacionais de Direitos Humanos que Assegu-
ram Acessibilidade Eleitoral da Pessoa com Deficiéncia

No sistema global de protecao dos direitos humanos, a Convengao
da Organizagao das Nagbes Unidas (ONU) sobre os Direitos das Pesso-
as com Deficiéncia (CDPD) — primeiro Tratado Internacional de Direitos
Humanos incorporado ao ordenamento juridico nacional com equivaléncia

expressa de norma constitucional — *

, surge nao apenas como Oportuno
instrumento de efetivagao dos mais variados direitos e garantias, mas como
marco normativo revolucionario, que conduz a legislagao e as institui¢oes
eleitorais ao reencontro com os valores democraticos de inclusio e justica

social.

Em termos gerais, a CDPD traduz-se como importante mecanis-
mo de alcance global para modificar o cenario de exclusao das pessoas com
deficiéncia nos pafses signatarios, destacando as vulnerabilidades enfrenta-
das pelos beneficiarios, e exigindo das autoridades nacionais e dos diversos
atores sociais agdes concretas para a implementacao dos direitos e garantias
consagrados em seu texto. A Convencio foi adotada pela Comunidade In-
ternacional com o propésito estruturante de assegurar e promover a eman-
cipagdo das pessoas com deficiéncia, principalmente, a partir do principio
da igualdade e da inclusio social, o qual se desdobra no direito a promogao
de acessibilidade aos direitos humanos e fundamentais.

* Mediante o Decteto Legislativo n® 186, de 9 de julho de 2008, promulgado pelo Podetr
Executivo federal por meio do Decreto n® 6.949, de 25 de agosto de 2009, o Congresso
Nacional aprovou o texto da Convencao da ONU sobre os Direitos das Pessoas com De-
ficiéncia, bem assim seu Protocolo Facultativo, que reconhece a competéncia do Comité
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia para receber e analisar comunica¢odes sub-
metidas por pessoas ou grupos de pessoas narrando violagdes ao referido tratado interna-
cional. Além do compromisso junto a ONU firmado pela Unido valer para todos os entes
da Federacio e para os trés Poderes, o texto da Convencio constitui parametro de controle
de constitucionalidade, sendo que a ndo observancia de seus preceitos enseja mora interna-
cional do Estado brasileiro. Ao Executivo cabe a implementaciao de medidas necessarias ao
cumprimento das obrigacGes previstas; ao Legislativo, compatibilizar a legislagaio com os
novos compromissos; ¢ ao Judiciario, aplicar e assegurar a obediéncia ao tratado, conforme
o seu status de emenda constitucional.
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Como afirma Caldas (2014), a CDPD prevé verdadeiras regras de
conduta para os Hstados, os quais assumem a responsabilidade de, inter-
namente, implementar as normas internacionais criadas pela Convengcao,
adequando a legislagao interna e criando politicas capazes de intervir na
realidade e modifica-la, ao propagar informacao, disseminar tecnologias,
e assegurar o acesso das pessoas com deficiéncia aos direitos a educagao,
saude e acessibilidade, integrando-as a sociedade.

Em seu art. 1°a CDPD define pessoa com deficiéncia como aque-
la com impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual
ou sensorial, os quais, em interacao com diversas barreiras (fisicas, atitudi-
nais, socioeconomicas) podem obstruir sua participagao plena e efetiva na
sociedade, em igualdade de condi¢des com as demais pessoas °.

Nota-se relevante mudanca de paradigma sobre a defini¢do de
pessoa com deficiéncia, afastando de vez o modelo médico do referido
conceito. A deficiéncia deixa de ser tratada como uma limita¢ao do corpo, e
passa a ser encarada como construcao social e questdo contextual.

A pessoa com deficiéncia apresenta maior dificuldade de aces-
so nao em razdo de suas limitagdes funcionais, mas pela incapacidade da
sociedade de inclui-la em sua especificidade. Assim, a limitagao funcional
do individuo deixa de ser um obstaculo quando apoiada pelos recursos de
acessibilidade promovidos pelo Estado e pela sociedade, e garantida a pes-
soa com deficiéncia a sua inclusao, autonomia e vida independente.

Capitulo especial da Convengao da ONU foi dedicado aos direitos
e garantias de participagao na vida publica e politica das pessoas com de-
ficiéncia, com o proposito de assegurar sua inclusio politica, amortizando,
assim, divida do sistema com a dignidade humana, e revigorando o subs-
trato democratico do estatuto eleitoral. Ao assinar e depois incorporar em
seu diteito interno como norma constitucional a CDPD, o Brasil assumiu
o Onus de adotar medidas necessarias para garantir e promover também a
acessibilidade politica e eleitoral das pessoas com deficiéncia °.

e propésito da presente Convencao é promover, proteger e assegurar o exercicio pleno
e equitativo de todos os direitos humanos e liberdades fundamentais por todas as pes-
soas com deficiéncia, e promover o respeito pela sua dignidade inerente. Pessoas com
deficiéncia sao aquelas que tém impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental,
intelectual ou sensorial, os quais, em interacio com diversas barreiras, podem obstruir sua
participacio plena e efetiva na sociedade em igualdade de condigdes com as demais pessoas.

¢ Vide art. 4.1, 2, da CDPD.
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Em seu art. 29, a CDPD estabelece que os Estados Partes deverao
comprometer-se a assegurar o direito das pessoas com deficiéncia votarem
e serem votadas em condi¢oes de igualdade com as demais pessoas. Para
isso, determina que os procedimentos, instalacbes e materiais, e equipa-
mentos para votagao serdo apropriados, acessiveis, e de facil compreensao
e uso, assegurando a prote¢ao ao voto secreto, e garantindo-se, sempre que
necessario e a seu pedido, permissao para que a pessoa com deficiéncia seja
auxiliada na votagao por alguém de sua escolha. Assegura também o direito
das pessoas com deficiéncia candidatarem-se e desempenharem quaisquer
fungoes publicas em todas as esferas de governo, usando novas tecnoldgi-
cas assistivas quando apropriado.

Em acréscimo, a CDPD encoraja a promog¢ao de ambiente no
qual as pessoas com deficiéncia possam participar efetiva e plenamente na
condugao das questdes publicas, mediante filiacio a organizagdes nao go-
vernamentais relacionadas com a vida publica e politica do pafs, e a forma-
¢ao de organizagoes (em ambito internacional, regional, nacional e local)
que representem seus interesses.

No sistema Regional Interamericano de Direitos Humanos, a pro-
te¢ao normativa especial das pessoas com deficiéncia esta prevista no tex-
to da Convencao Interamericana para a Eliminagao de Todas as Formas
de Discriminagao contra as Pessoas com Deficiéncia da Organizagao dos
Estados Americanos (Conven¢ao da Guatemala). Embora nio contemple
artigo especifico sobre os direitos politicos, referida Convencao obriga a
adogao pelos paifses signatarios de medidas de natureza legislativa, social,
educativa, laboral ou outra que sejam necessarias para eliminar a discrimi-
nagao contra as pessoas com deficiéncia.

No sistema europeu de direitos humanos, a Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia prescreve que os Estados-Membros de-
vem reconhecer e respeitar o direito das pessoas com deficiéncia, a se bene-
ficiarem de medidas destinadas a assegurar a sua autonomia, a sua integra-
¢a0 social e a sua participagao na vida da comunidade.

No mesmo sentido, a Recomendacao (2006)5, de 5 de abril de
2006, do Comité de Ministros aos Estados-Membros, sobre o Plano de
Agao do Conselho da Europa para promover os direitos das pessoas com
deficiéncia, defende que a participacao de todos os cidadaos na vida politica
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e publica, e no processo democratico, ¢ fundamental para o desenvolvimen-
to das sociedades democriticas 7.

Em adicao, a Recomendacao (2004)10, de 22 de setembro de
2004, do Comité de Ministros aos Estados-Membros, sobre a protegao dos
direitos humanos e da dignidade das pessoas com transtornos mentais, su-
gere que referidos individuos devem poder exercer todos os seus direitos
civis e politicos. A justificativa é que quaisquer restricdes ao exercicio des-
ses direitos devem observar as disposi¢oes da Conven¢ao Europeia para a
Protecao dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, e nao
devem se basear em discrimina¢ao de pessoa com transtorno mental.

3.2 Lei Brasileira de Inclusio e o Programa de Acessibilidade
da Justiga Eleitoral

Para lidar adequadamente com os ditames da Convengao da ONU,
foi promulgada no Brasil, em 6 de julho de 2015, a Lei n® 13.146 (Lei Bra-
sileira de Inclusio da Pessoa com Deficiéncia — LLBI), também conhecida
como Estatuto da Pessoa com Deficiéncia.

Ap6s praticamente 15 anos de tramita¢ao no Congresso e varias
revisoes, modificagdes, audiéncias publicas e estudos, a LBI foi aprovada
com grande expectativa de que possa ser usada como importante instru-
mento para a afirmacao da cidadania e a inclusido social das pessoas com
deficiéncia, indo ao encontro, assim, das obrigagdes internacionais assumi-
das pelo Pais ao ratificar a Convencio Internacional da ONU ¥,

7 De acotdo com a Recomendacio (2006)5, de 5 de abzil de 2006, emitida pelo Comité
de Ministros aos Estados-Membros sobre o Plano de A¢do do Conselho da Europa para
promover os direitos das pessoas com deficiéncia: “A participacdo de todos os cidadaos e
cidadas na vida politica e publica e no processo democratico é fundamental para o desen-
volvimento das sociedades democraticas. A sociedade tem necessidade de refletir sobre a
diversidade dos seus eleis e de tirar beneficio da variedade da sua experiéncia e conheci-
mento/saber. Assim, é importante que as pessoas com deficiéncia/incapacidade possam
exercer o seu direito de voto e de participar em tais atividades.” Disponivel em: www.
int.pt/uploads/docs/relacoesinternacionais/planoaccaofinal.rtf, acesso em: 14 de out. de
2017

# Embora grande parte dos organismos representativos e do podet publico tenha defendi-
do que a reunidao dos direitos das pessoas com deficiéncia em um s6 instrumento juridico
facilitaria as decisoes judiciais, bem como ampliaria a sua visibilidade, importante lembrar
que numero expressivo de pessoas do proprio segmento mostrou-se contrario a aprovacao
de um “Estatuto”. Temendo que lei especial sobre o tema pudesse derrogar alguns dos
direitos garantidos pela legislacio entdo em vigor, essa corrente defendia ndo ser preciso
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Com a LBI, mais precisamente por for¢a do disposto em seu ar-
tigo 114, a incapacidade civil absoluta, prevista como causa de restri¢ao de
direitos politicos, no inciso II do art. 15 da Constitui¢ao Federal, foi redu-
zida a uma unica hipétese, a dos menores de 16 anos, com a nova redagao
dada ao art. 3%, do Cédigo Civil, assegurando, a partir de entdo, capacidade
politica também aos individuos com deficiéncia intelectual ou mental. Com
efeito, no {1° do seu artigo 76 a LBI garante as pessoas com deficiéncia nao
apenas o direito de voto, mas também o de serem votadas.

No que se refere as garantias destinadas a participacdo na vida
publica e politica das pessoas com deficiéncia, a LBI (art. 76) basicamente
reproduz a redacao da Convengao da ONU (art. 29), incorporando no tex-
to, todavia, algumas medidas adicionais para a efetivacao do referido direito.

Seguindo a Convengao, a LBI visa garantir as pessoas com de-
ficiéncia o exercicio dos direitos politicos e a oportunidade de exercé-los
em igualdade de condi¢gdes com os demais individuos, inovando ao vedar
expressamente se¢oes eleitorais exclusivas para as pessoas com deficién-
cia. Ressalte-se, por oportuno, que o TSE somente podera continuar es-

tabelecendo “secdes eleitorais especiais”

se nao forem exclusivas para os
eleitores e eleitoras com deficiéncia e, sem prejuizo, é claro, de garantia da

acessibilidade de todo e qualquer local de votagao.

Nesse ponto em que segue a Convencao da ONU, o objetivo da LBI
¢ nao somente o de evitar a segregacao das pessoas com deficiéncia e preservar
o seu direito ao sigilo do voto, mas também, considerando que a maioria dos
locais de votagdo ¢ localizada em edificios publicos, promover a acessibilidade
dos prédios publicos ou de uso coletivo, e de suas imediacdes '°. Com efeito,

remodelagem legislativa, tendo em vista que o sistema juridico brasileiro de prote¢ao aos
direitos das pessoas com deficiéncia ¢ dos mais avancados do mundo. Além do mais, no
inciso I de seu artigo 14, a LC n® 95/98 prevé expressamente nio ser o caso da edi¢cdo de
nova lei, mas de consolidac¢io da legislagao sempre que ja existentes normas que tratem da
mesma matéria ou de assuntos a ela vinculados.

? Vet, pot exemplo, Resolucio TSE n° 21.008/2002 (art. 1°) e Resolucio TSE n° 23.381/12
(art. 32, 11T e IV).

19Vide, ainda, o disposto no art. 21, pardgrafo tnico, do Decteto n° 5296/2004, que dispde
sobre a acessibilidade nos prédios de uso coletivo e publico para as pessoas com deficién-
cia ou mobilidade reduzida.
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a LBI incluiu o §6°-A no art. 135 da Lei n® 4737/65 (Cédigo Eleitoral) !,
dispondo:

§6°-A. Os Tribunais Regionais Eleitorais deverdo, a cada eleigao, ex-
pedir instrucoes aos Juizes Eleitorais para orienta-los na escolha dos
locais de votacdo, de maneira a garantir acessibilidade para o eleitor
com deficiéncia ou com mobilidade reduzida, inclusive em seu entor-
no e nos sistemas de transporte que lhe dao acesso.

A LBI (art. 76, §1¢, III) também exige que os recursos de legenda,
Libras e audiodescri¢ao estejam disponiveis em pronunciamentos oficiais,
na propaganda eleitoral obrigatoria e debates transmitidos pelas emissoras
de televisio '%. Anota-se que tal medida ¢ recomendada pelo Relatério da
ONU (2011) sobre a participagao das pessoas com deficiéncia na vida pu-
blica e politica.

Alias, ainda no incentivo ao desempenho de fung¢oes publicas, ga-
rante-se constitucionalmente a reserva de cargos e empregos publicos as
pessoas com deficiéncia (art. 37, VIIL, da CR/88). De acordo com o Decre-
to n° 3.298/99 (que regulamenta a Lei n® 7.853/89), o candidato com defici-
éncia concorrera a todas as vagas, sendo reservado, no minimo, o percentual
de cinco por cento em face da classificagdo obtida (art. 59, §29).

Sobre a relagdo entre capacidade juridica e voto, como ressaltam
Dias e Junqueira (2010, p. 296), o artigo 85 da LBI, deu passo importantissi-
mo, inclusive conceitual, em dire¢ao a efetiva implementagdao da Convengao
da ONU e a concretizagdo dos direitos das pessoas com deficiéncia, ao
expressamente afirmar que a curatela afetard tio somente os atos relaciona-
dos aos direitos de natureza patrimonial e negocial, nao podendo restringir,
dentre outros, o direito de voto.

Ja era tempo de reconhecer que eventual necessidade de protecao
patrimonial nao pode implicar desnecessaria limita¢ao aos direitos existen-

'!'Tal dispositivo foi inspirado no art. 3% I, do Programa de Acessibilidade da Justica Elei-
toral (Resolugio TSE n°23.381/12) o qual dispoe: “Objetivando a plena acessibilidade nos
locais de votagao, os Tribunais Regionais Eleitorais, em conjunto com as respectivas Zonas
Eleitorais, elaborardao plano de agao destinado a: I - expedir, a cada eleicao, instrucdes aos
Juizes Eleitorais, para orienta-los na escolha dos locais de votacdo de mais facil acesso ao
eleitor com deficiéncia fisica.”

2 Vide, no particulat, o disposto também no art. 57, pardgrafo unico, do Decreto n°
5296/2004.
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ciais do sujeito. Na linha da nova abordagem inaugurada pela Convengao
da ONU, sobre a capacidade juridica das pessoas com deficiéncia °, enfati-
za-se que a curatela ¢ medida extraordinaria (LBI, artigo 84, paragrafo 39),
que nao pode lhes impor restri¢goes indevidas em contraposi¢ao ao direito
da pessoa com deficiéncia a tomada de decisao apoiada (LBI, artigo 84,
paragrafo 22). Com essa medida, o Pais também acompanha a mais recente
jurisprudéncia de organismos internacionais de direitos humanos sobre a
garantia na sua mais absoluta plenitude do direito de voto das pessoas com
deficiéncia ™.

Nesse sentido, a Lei Brasileira de Inclusio opera verdadeira mu-
danca de paradigma, vista por Gagliano e Pamplona Filho (2016, p. 50)
como uma homenagem ao principio da dignidade da pessoa humana: a
pessoa com deficiéncia deixou de ser genérica e aprioristicamente rotulada
como incapaz, para passar a ser avaliada, em uma “perspectiva constitucio-
nal isonomica”, como “dotada de plena capacidade legal, ainda que haja a
necessidade de adogao de institutos assistenciais especificos, como a toma-
da de decisdo apoiada e, extraordinariamente, a curatela, para a pratica de
atos na vida civil”.

Importante destacar que, antes mesmo da promulgacao da Lei
Brasileira de Inclusio, na tentativa de equiparar oportunidades no exercicio
da cidadania aos eleitores e eleitoras com deficiéncia ou mobilidade redu-

5 Com efeito, em seu artigo 12, que garante as pessoas com deficiéncia o gozo de capaci-
dade juridica em igualdade de condi¢des com as demais pessoas em todos os aspectos da
vida, a Convencdo da ONU prescreve, no item 4, do referido dispositivo normativo, que
os “Estados Partes assegurarao que todas as medidas relativas ao exercicio da capacidade
legal incluam salvaguardas apropriadas e efetivas para prevenir abusos, em conformidade
com o direito internacional dos direitos humanos. Essas salvaguardas assegurardo que as
medidas relativas ao exercicio da capacidade legal respeitem os direitos, a vontade e as pre-
feréncias da pessoa, sejam isentas de conflito de interesses e de influéncia indevida, sejam
proporcionais e apropriadas as circunstancias da pessoa, se apliquem pelo periodo mais
curto possivel e sejam submetidas a revisao regular por uma autoridade ou 6rgao judiciario
competente, independente e imparcial. As salvaguardas serdo proporcionais ao grau em
que tais medidas afetarem os direitos e interesses da pessoa.”

1 No caso Alajos Kiss contra Hungtia, por exemplo, a Cotte Europeia de Direitos Hu-
manos afirmou, a unanimidade, que a “supressao indiscriminada dos direitos de voto, sem
uma avaliacdo judicial individualizada e assente apenas numa deficiéncia mental que carece
de tutela parcial, ndo pode ser considerada compativel com os motivos legitimos para
restringir o direito de eleger.” Corte Europeia de Direitos Humanos, Alajos Kiss contra
Hungtia, n° 38832/006, acérdio de 20 de Maio de 2010.
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zida, o Tribunal Superior Eleitoral ja havia criado o Programa de Acessi-
bilidade da Justica Eleitoral (Resolugao n® 23.381/2012), que, na mesma
linha do que posteriormente seria preconizado também pela LBI, garante
acessibilidade nos procedimentos, instalacoes e materiais para votacio .

Tendo como objetivo a implantaciao gradual de medidas que re-
movam barreiras fisicas, arquitetonicas e de comunicagao, o objetivo do
Programa é promover o acesso, amplo e irrestrito, com seguranga € autono-
mia, as pessoas com deficiéncia ou com mobilidade reduzida no processo
eleitoral.

Nesse sentido, por exemplo, o Programa estabelece que as urnas
eletronicas, além das teclas em Braille, também devem ser habilitadas com
sistema de audio, fornecendo os Tribunais Regionais Eleitorais (TREs) fo-
nes de ouvido nas secOes eleitorais especiais ou, quando solicitados, por
eleitor com deficiéncia visual. Ou ainda: os mesarios devem set orientados
pelos Tribunais Eleitorais para facilitar todo o processo de adaptagao a Re-
solucdo, estando previsto, inclusive, parcerias para incentivar o cadastra-
mento de colaboradores com conhecimento em Lingua Brasileira de Sinais
(Libras).

Além disso, os TREs devem contar com comissao multidisciplinar
destinada a elaborar plano de agdo contemplando as medidas previstas na
Resolugao, acompanhar as atividades realizadas, e encaminhar o respectivo
relatorio ao TSE até o dia 20 de dezembro de cada ano.

Quanto a acessibilidade digital, os sites dos TREs devem ser adap-
tados a todos os tipos de deficiéncia, para garantia do pleno acesso, e dispo-
nibilizar a legislagao eleitoral também em audio.

Releva notar que, em seu 12 Relatorio Nacional sobre o cumpri-
mento das disposi¢cdes da Convengao da ONU sobre os Direitos das Pes-
soas com Deficiéncia, o Brasil admite que ainda ndo garante a participa-
¢ao politica das pessoas com deficiéncia em toda a sua plenitude devido
a obstaculos como a falta de acesso a informagdes sobre as plataformas
politicas e as propostas dos candidatos e candidatas. O Relatério também
registra que, por diversas vezes, as campanhas eleitorais brasileiras ndo sao
apresentadas em formato acessivel, principalmente no que diz respeito aos
sitios eletronicos e ao material impresso. Informa, também, que, no interior

15 Vide art. 76, §12,1 da LBI.
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do Pais, é ainda mais dificil o acesso aos colégios eleitorais, o que dificulta a
participacio de pessoas com mobilidade reduzida '°.

Em suas observag¢oes finais sobre o referido relatorio brasileiro, de
12 de setembro de 2015, o Comité da ONU que supervisiona a implemen-
tacdo da Convencao pelos pafses que a ratificaram, externou preocupagao
com a discriminag¢ao sofrida pelas pessoas com deficiéncia no exercicio do
seu direito de voto, especialmente em razao de interdi¢ao e restrigdes a sua
capacidade juridica, da falta de acessibilidade em muitos locais de votagao,
e da indisponibilidade das informacdes sobre as eleicdes em todos os for-
matos acessiveis .

4 Recomendagdes e Boas Praticas

Em apoio aos esforcos nacionais para a consecugao dos seus obje-
tivos, a Convengao da ONU destaca a importancia também da cooperagao
internacional entre os pafses, e de parcerias com organizacoes internacio-
nais e com a sociedade civil, especialmente, com entidades de pessoas com
deficiéncia '®. Dentre outras medidas, a Convengiao da ONU prevé, no par-
ticular, o apoio a capacitagdo, inclusive por meio do compartilhamento de
informacoes, experiéncias, programas de treinamento e melhores praticas .

No mesmo sentido, ao prescrever, por exemplo, a obrigatoriedade
da acessibilidade nos sitios da internet, a LBI, em seu art. 63, também men-
ciona as melhores praticas e diretrizes de acessibilidade adotadas interna-
cionalmente como medidas a serem consideradas na garantia de acesso das
pessoas com deficiéncia a informagao e a comunicagao.

A seguir, listamos algumas dessas “melhores praticas e politicas
inovadoras” em diferentes paises, as quais tém proporcionado as pessoas
com deficiéncia maior participagdo na vida publica e politica. Na sele¢ao,
langamos mao de Estudo Tematico da ONU sobre a participa¢do das pes-
soas com deficiéncia na vida publica e politica, do Relatério Anual de 2015

16 12 Relatétio nacional sobre o cumptimento das disposicoes da Convencio sobre os Di-
reitos das Pessoas com Deficiéncia. Disponivel em: <http://www.sdh.gov.bt/assuntos/
pessoa-com-deficiencia/dados-estatisticos/ relatotio-de-monitoramento-da-convencao>.
Acesso em 21 jan. 2016.

' Disponivel em: <https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G15/220/75/
PDF/G1522075.pdf?OpenElement>. Acesso em 31 ago. 2017.

¥ Vide art. 32, 1, da CDPD.

Y Vide art. 32, 1, b, da CDPD.
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elaborado pelo Zero Project ** e do Relatério do Instituto Nacional Demo-
crata (IND) em parceria com a Fundagao Internacional para Sistemas Elei-
torais (IFES) 2!:

PRATICA/POLITICA PAIS DESCRICAO
INOVADORAS

Reserva de cargo eletivo no | Uganda Cada vila, subcondado, condado e conselho do
poder executivo para pessoas distrito deve reservar, pelo menos, um cargo
com deficiéncia eletivo destinado a pessoa com deficiéncia.
Acesso igualitario aos meios Affica do Sul Durante os discursos parlamentares, o pais
de divulgacio das atividades disponibiliza intérprete de sinais, unidade de
parlamentares producdo de material em Braile e tela com

texto eletronico.

Direito de voto e capacidade | Crodcia e Ampla campanha de sensibilizacio da opinido
juridica Eslovénia publica, mediante oficinas e informacoes
transmitidas pela televisio e radio sobre
direitos das pessoas com deficiéncia. Os
paises passaram a admitir como eleitores as
pessoas com deficiéncia intelectual.

E-voting Australia Criou-se um software que auxilia o processo
de votacio dos deficientes visuais, dos
analfabetos, daqueles que ndo sabem ler a
lingua inglesa. O software foi disponibilizado
nas secOes oficiais de votagdao e também nos
centros oficiais de votagdo antecipada.

Fundo de financiamento | Reino Unido Suporte financeiro destinado as pessoas com
cleitoral deficiéncia que ocuparem mandatos politicos
ou que lancarem candidatura politica.

2 Zero Project ¢ uma iniciativa internacional da Fundac¢io Essl, da Austria, com foco na
garantia e promogao dos direitos das pessoas com deficiéncia em ambito global. Seu prin-
cipal propésito ¢ o de oferecer plataforma de solugdes praticas inovadoras e eficazes para
efetivacdo dos direitos das pessoas com deficiéncia. Relatério anual de 2015: Vida Inde-
pendente ¢ Participacio Politica. Disponivel em <http://zeroproject.org/downloads/#-
toggle-id-26>. Acesso em 20 jan. 2015

' A Fundagio Internacional para Sistemas Eleitorais (IFES) ¢ uma organizacio interna-
cional, sem fins lucrativos, que presta assisténcia e apoio as eleicGes nas democracias no-
vas e emergentes. Fundacio Internacional Para Sistemas Eleitorais (IFES). Relatorio em
parcetia com o Instituto Nacional Democrata (IND). Igualdade de Acesso: Como incluir
as pessoas com deficiéncia nas elei¢coes e nos processos politicos, 2014. Disponivel em:
<http:/ /www.ifes.org/news/2014-annual-report>. Acesso em 12 jan. 2016.
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PRATICA/POLITICA
INOVADORAS

PAIS DESCRICAO

Votagio por telefone

Nova Zelandia Desde 2014, a Nova Zelandia tem utilizado
o sistema de votacdo por telefone para as
pessoas com deficiéncia visual ou outro tipo
de deficiéncia que as impe¢am de marcar o
voto na célula.

Semana das Pessoas com
Deficiéncia

Filipinas Anualmente, realiza-se a “Semana das Pessoas
com Deficiéncia”, campanha nacional de
sensibiliza¢do a favor da participacio politica
das pessoas com deficiéncia.

Cédigo de Conduta

Serra Leoa Coédigo de conduta eleitoral destinado aos
partidos politicos, sob o risco de sanc¢ao em
caso de descumprimento. O documento tenta
promover um ambiente eleitoral sem violéncia
e intimidagdo, incentivando a participacdo
das mulheres e outros grupos socialmente

marginalizados.

Quadro 1 — Melhores priticas e politicas inovadoras

Fonte: Dias e Junqueira (2016)

Com base em recomendagdes da ONU e da Agéncia da Uniao
Europeia para Direitos Fundamentais — FRA (2014), enumeramos algu-
mas medidas que, a partir da experiéncia internacional, também o Brasil,
na implementagao da Convencao da ONU e da LBI, pode tomar como

referéncia no louvavel e necessario esfor¢o de maior inclusao das pessoas
com deficiéncia e efetivagao do seu direito de participagao na vida publica

e politica:

RECOMENDACAO

DESCRICAO

Aumentar a conscientizacao
social e emancipar as
pessoas com deficiéncia

Segundo as Nacoes Unidas, a disseminacio de informagao
e educagio ¢ o instrumento mais efetivo para se erradicar
estere6tipos, para se garantir a emancipagao politica das pessoas
com deficiéncia e suprimir as barreiras de acessibilidade.

Um relatério preparado pelo Centro de Vida Independente de
Hanoi (Vietna) detectou que, dentre as 50 familias de pessoas
com deficiéncia entrevistadas, metade acredita que as pessoas
com deficiéncia ndo devem votar, para nao se preocuparem com
questoes politicas. Como também aponta o relatério, a razao mais
comum das pessoas com deficiéncia ndo terem seus documentos
nacionais ¢ o fato de seus familiares ndo acharem necessario.
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RECOMENDACAO

DESCRICAO

Participacio no desenvolvi-
mento de politicas

Segundo a FRA, as organizagGes representativas e as proprias
pessoas com deficiéncia devem participar ativamente na formulacio,
no monitoramento e na avaliacio de politicas e medidas destinadas a
promover e proteger os seus direitos politicos.

As pessoas com deficiéncia ndo devem ser apenas objeto de
programas de ajuda, devem também participar ativamente como
lideres de seus respectivos governos.

Eliminacio dos obsticulos
administrativos a participa-
¢ao politica

Segundo a FRA, na maioria dos paises subsistem obstaculos
juridicos e administrativos que continuam a impedir que algumas
pessoas com deficiéncia denunciem lesdo ou ameaga de lesio de
seus direitos politicos. Sio exemplos de obsticulos:

* processos administrativos inacessiveis e complexos, suscetiveis
de privar as pessoas com deficiéncia do direito de voto; ou seja,
processos que na pratica podem privar as pessoas com deficiéncia
dos seus direitos;

* dificuldades no acesso aos mecanismos de apresentacio de
requerimentos nos casos em que as pessoas com deficiéncia
enfrentam problemas no exercicio do direito de voto.

Dissociacio entre voto e
capacidade juridica

O Comité sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia
recomendou a Espanha e a Tunisia revisarem suas legislacoes,
de forma a conceder o direito de voto e de participacio na vida
publica as pessoas com deficiéncia intelectual ou psicossocial sob tutela
ou curatela. (CDPD/C/TUN/1) ¢ (CDPD/C/TUN/CO/1 par. 35).

Recolha de dados para me-
dir a participagao politica
das pessoas com deficiéncia

Segundo Relatério mundial da ONU sobre a deficiéncia, ainda nao
¢ possivel avaliar com rigor a situagdo existente no que respeita a
participagdo politica das pessoas com deficiéncia, devido a falta de
dados fidveis e comparaveis. Ndo ha identificagio clara a respeito dos
tipos de barreiras enfrentados pelas pessoas com deficiéncia em sua
participagdo politica, bem como ha uma imprecisio na identificagiao
dos suportes necessarios que garantirdo a acessibilidade eleitoral.

Disseminac¢do de boas pra-
ticas

O artigo 32, da CDPD, requer coopera¢io internacional mediante
troca e partilha de informacdes sobre experiéncias e boas praticas.
Isso inclui assegurar acessibilidade aos programas de eleicSes
inclusivas para que as pessoas com deficiéncia participem. Além
disso, bons exemplos e materiais educativos devem ser compilados
e divulgados em todo o mundo, principalmente por intermédio de
ferramentas eletronicas acessiveis.

Aprimorar a acessibilidade
40 VOto

Segundo a Conferéncia dos Estados Partes na Convengao sobre os
direitos das pessoas com deficiéncia (ONU, 2011), devem ser ga-
rantidas cabines de votacio que permitam o acesso em cadeiras de
rodas, iluminacdo adequada, lugares de estacionamento acessiveis,
espagos com portas suficientemente largas, formas alternativas de
voto (voto eletronico, estagbes méveis de voto, voto por corres-
pondéncia, votagdo por procuragio e votagio antecipada).

Quadro 2 — Medidas para a maior inclusdo das pessoas com deficiéncia ¢ a efetivagdo do seu
direito de participagdo na vida publica e politica.

Fonte: Elaborado pelos autores.
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5 Conclusio

Em sua investigagao historiografica a respeito dos elementos que
marcam a tradi¢ao republicana, Pocock (2013, p. 28) rememora o contexto
do “humanismo civico”, na Florenca do Renascimento, assinalando que esse
“estilo de pensamento” considera que o “desenvolvimento do individuo, em direcao a
sua pripria realizacao, so ¢ possivel quando esse individuo age como cidadao, ou seja,
como um participante consciente e antinomo de uma comunidade politica que antonoma-
mente toma as suas decisoes, a polis, on repriblica.”

A ideia, que era a de que a republica, sob pena de se corromper,
nao pode subsistir sem a participagao, sem a parceria de todos os seus cida-
daos na busca do bem geral, ainda nas sociedades atuais parece-nos central.
Naio por outro motivo, temos que a participagao politica é elemento crucial
e precipuo para a efetivagao também dos direitos das pessoas com deficién-
cia, e a consecuc¢ao dos objetivos da Convencao da ONU.

Ao participarem da tomada de decisbes politicas, especialmente
sobre os assuntos que mais diretamente lhes dizem respeito, as pessoas com
deficiéncia criam as condi¢coes favoraveis e incidem diretamente na cons-
trucdo e efetivagdao de seus direitos fundamentais. Tal participacdo facilita
ainda o didlogo e a cooperagao com governos, demais poderes e atores
sociais. Como diz o lema de seu movimento internacional, “nada sobre as
pessoas com deficiéncia, sem as pessoas com deficiéncia”.

Niao obstante as normas de prote¢ao e promogao de acessibili-
dade eleitoral sejam mais um importante avango, a efetivagao do direito de
participagao das pessoas com deficiéncia reclama o planejamento e a execu-
¢ao de politicas publicas intersetoriais (que viabilizem a universalizagao do
acesso a bens e servigos publicos), educagiao em direitos humanos (a fim de
que as pessoas com deficiéncia se reconhe¢am como titulares ou sujeitos
de direitos), e o desenvolvimento de programas de apoio a participagao na
sociedade civil. (REICHER; ATALLA, 2015).
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