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Artigo Parang Eleitoral v.9 n.2 p.159-160

Editorial

Nesta edi¢do a Parand Eleitoral, revista brasileira de direito elei-
toral e ciéncia politica, apresenta matérias extremamente atuais e
relevantes num periodo em que o mundo esta isolado pela pande-
mia de Covid-19.

Assim, Brunna Helouise Marin discorre sobre a pandemia de
Covid-19 e os efeitos colaterais causados nas elei¢bes municipais
de 2020 quanto as condutas vedadas em ano eleitoral. A autora
aborda as interdi¢des eleitorais e as pontuais excegdes previstas
nos casos de calamidade publica ou estado de emergéncia, as quais
nao albergam a situagao ora vivenciada, o que acaba por engessar
os gestores publicos.

Marina Almeida Morais estuda as reformas pro-governabilidade
analisando as alterages legislativas em matéria partidaria nos anos
de 2015 e 2017. Pontua que as minirreformas incluiram na norma
de regéncia a clausula de barreira individual, a possibilidade de
incluir os partidos que ndo alcancaram o quociente eleitoral na
distribui¢do dos lugares ndao preenchidos, o fim das coligacoes pro-
porcionais e a clausula de desempenho partidario. A autora expli-
cita as incongruéncias nas alteragoes realizadas, tanto comparadas
mutuamente como em relacdo ao proprio sistema.

No campo da geografia e ciéncia politica, Idair Augusto Zinke
analisa os interesses eleitorais na criagdo de municipios. Para o
autor, esse processo “revelou a formacdo de municipios peque-
nos em um jogo de interesses: por um lado, os da popula¢dao que
almejava o processo de desmembramento politico-administra-
tivo e, por outro, os fortes interesses eleitorais estabelecidos entre
os deputados estaduais que representavam os processos junto a
Assembleia Legislativa do Parana (Alep), que viram no discurso
emancipacionista uma oportunidade de obter sucesso nos respecti-
vos pleitos eleitorais, vislumbrando o territério como um trunfo”
(Zinke, 2020, x).

Sobre direito eleitoral, em estudo da doutrina e da jurisprudéncia,
José Sebastido Fagundes Cunha avalia se o prazo de inelegibilidade
previsto na Lei da Ficha Limpa conta a partir da data da eleigao.
Segundo o autor, ha um conflito aparente de normas, fundamen-
tado na discussdo sobre a prevaléncia dos direitos fundamentais
individuais em relagdo ao direito coletivo: a Constituicio Federal
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(que veda penas de carater perpétuo) e o § 3° do art. 927 do Codigo
do Processo Civil (que modula os efeitos da alteracdo no interesse
social e da segurancga juridica). A Lei Complementar 64/1990,
art. 1°,1, “h”, que previa a inelegibilidade nos trés anos seguintes ao
término do mandato ou do periodo de permanéncia no cargo, foi
revogada pela Lei Complementar 135/2010 (Lei da Ficha Limpa).

Ronaldo Assuncdo Sousa do Lago analisa os critérios de susten-
tabilidade nas contratag¢oes publicas. Ressalta que a Administragio
Publica, ao se valer de critérios sustentaveis em suas compras €
contratagoes, sinaliza aos fornecedores e ao mercado o imperativo
de ajuste dos processos de producdo em consonancia com as metas
de protegao social, ambiental e desenvolvimento sustentavel, cum-
prindo, portanto, seu papel constitucional.

Por fim, Elaine Aparecida Alves examina o abuso do poder reli-
gioso nas eleicdes. Para a autora, “inexiste no ordenamento juridico
brasileiro qualquer regra a respeito do abuso de poder religioso,
mas, considerando se tratar de uma conduta que é contrdria a
diversos aspectos legais, mormente a soberania popular e a legiti-
midade das eleicdes, aqueles que se valem da fé alheia para angariar
votos devem ser eficazmente repreendidos pela Justi¢a Eleitoral”
(Alves, 2020, x).

Assim, a segunda edi¢do de 2020 contém inimeras matérias
atuais intimamente relacionadas a democracia, a politica e a juris-
prudéncia eleitoral.

Uma excelente leitura!

Curitiba, maio de 2020.

Professor mestre Rogério Carlos Born
Editor-chefe
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Pandemia Covid-19 e os efeitos colaterais
causados nas eleicdes municipais de 2020
quanto as condutas vedadas em ano eleitoral

Brunna Helouise Marin

RESUMO

Em meio ao ano eleitoral no Brasil, a pandemia declarada pela Organizagao Mundial
da Salde ganha cada vez mais destaque nio somente na area da saide, mas também
quanto as relagdes sociais, diante dos impactos severos do isolamento e distancia-
mento social, trazendo ddvidas quanto as condutas vedadas em ano eleitoral. Nesse
viés, este artigo faz abordagens sobre as vedagdes eleitorais e as pontuais excegoes
previstas nos casos de calamidade publica ou estado de emergéncia, as quais nio al-
bergam a situagao de emergéncia ora vivenciada, acabando por engessar os gestores
publicos. Também, analisa-se o posicionamento do Supremo Tribunal Federal, que ja
sinalizou que o estado gerado pelo Covid-19 representa uma condigao superveniente
e imprevisivel com consequéncias graves, devendo ser ponderado com principios fun-
damentais de protegio a vida e saude.

Palavras-chave: pandemia; impacto eleitoral; condutas vedadas; calamidade publica.

ABSTRACT

Amidst the electoral year in Brazil, the pandemic declared by the World Health
Organization is gaining more and more prominence not only in the health field,
but also in terms of social relations, given the severe impact of isolation and social
distance, raising doubts about the conduct prohibited during an election year.This
article thus discusses the electoral restrictions and specific exceptions occurring
in cases of public calamity or state of emergency, which do not accommodate
for the current emergency situation, ending up plastering public managers. The
stance of the Supreme Federal Court is also analyzed, as it has already signaled
that the situation caused by Covid-19 represents a supervening and unpredictable
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condition with serious consequences that must be weighed with fundamental
principles of protection of life and health.
Keywords: pandemic; electoral impact; prohibited conduct; public calamity.

Artigo recebido em 4 de maio e aprovado pelo Conselho Editorial em 8 de maio de 2020.

Introducao

Em meio aos preparativos para as eleicdes municipais de 2020, veio
a tona a pandemia causada pelo Covid-19, causando uma situacio
excepcional, conforme decretado pela Organizagio Mundial de Satde,
constituindo emergéncia em satude publica de importancia internacio-
nal, trazendo discussdes quanto ao impacto desse virus, além da saude
publica, nas relagdes sociais, sobretudo, economicas e politicas.

No sistema eleitoral brasileiro o ano eleitoral ja ¢ atipico e traz
consigo inumeras normas eleitorais a serem observadas pelos ges-
tores publicos a fim de garantir a normalidade e legitimidade das
eleicoes, modificando a rotina dos administradores publicos, sobre-
tudo, quanto as condutas vedadas previstas na legislacao eleitoral.

A Lei Federal 9.504/97, conhecida como Lei das Elei¢oes, dispoe
um rol de condutadas vedadas aos agentes publicos no ano eleitoral,
prevendo diferentes datas e regras a serem observadas. Referidas nor-
mas tém como fungdo preservar a isonomia entre os candidatos e a
lisura das elei¢des. O Tribunal Superior Eleitoral, através da Resolucdo
23.610/2019, ja ratificou as condutadas vedadas aplicaveis aos agentes
publicos, dispondo sobre propaganda eleitoral, utilizagao e geragao do
horério gratuito e condutas ilicitas em campanha eleitoral.

Cumpre salientar que as condutadas vedadas, além da penaliza-
cao através de multa, também podem ser consideradas como abuso
de poder politico, podendo ensejar a cassagiao do registro de candi-
datura ou diploma do candidato, bem como gerar inelegibilidade,
considerando a gravidade do fato.

A titulo exemplificativo, nos termos do paragrafo 10°, do
artigo 73, da Lei das Elei¢oes, desde o primeiro dia de janeiro deste
ano é proibida a distribui¢ao gratuita de bens, valores ou benefi-
cios pela Administra¢do Publica, exceto nos casos de calamidade
publica, estado de emergéncia ou programas sociais autorizados
por lei e ja em execugdo or¢amentdaria no exercicio anterior.
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Embora a lei preveja expressamente determinada exce¢io em
alguns casos de calamidade publica ou estado de emergéncia, certo
que até o presente momento nunca houve em meio ao ano eleitoral
uma pandemia, a nivel mundial, decretada, situacdo qual interfere
em todos os municipios brasileiros e de forma muito mais agres-
siva e abrupta do que nos casos até entdo analisados pela Justica
Eleitoral como calamidade ou emergéncia em virtude da dengue ou
desastres naturais, gerando incertezas em meio ao periodo eleitoral.

Diante da pandemia e situacdo excepcional vivida pelos gestores
publicos, o Supremo Tribunal Federal (STF), através de medida cau-
telar proferida na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.357
pelo Ministro Alexandre de Moraes, ja sinalizou que o estado gerado
pelo Covid-19 representa uma condi¢ao superveniente e imprevisivel
com consequéncias graves, devendo ser ponderados os principios fun-
damentais de prote¢do a vida e saude, permitindo o afastamento da
incidéncia de determinados artigos da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) a Administragio Publica durante a emergéncia em satude publica.

Ademais, recentemente, o partido Avante ajuizou a ADI 6.374
perante o STE, pleiteando dada interpretacdo conforme a Constitui¢ao
ao inciso VII, do artigo 73, da Lei Federal 9.504/97, considerando os
limites impostos por esta norma quanto aos gastos com publicidade
institucional no ano eleitoral em razdo do estado de calamidade publica
declarado pelo Congresso Nacional ocasionado pelo Covid-19.
Porém, a medida cautelar ainda se encontra pendente de analise.

Assim, necessaria se faz uma reflexdo acerca da influéncia da pan-
demia Covid-19 no ano eleitoral, sobretudo quanto a sua interferén-
cia nas condutas vedadas aos agentes publicos, diante da situagao
excepcional gerada em todo territério brasileiro, ocasionando gastos
imprevisiveis, exigindo posturas enérgicas dos agentes publicos para
lidar com essas circunstancias andémalas, porém, sem deixar de obser-
var as normas eleitorais — as quais foram editadas considerando o
estado de normalidade (e ndo de uma epidemia em nivel mundial).

Frise-se que é imperiosa a adogao de a¢Ges concretas para efetiva
protec¢do da saude publica, sendo que a incidéncia crua de algumas
condutas vedadas, previstas na Lei das Eleicoes, sem considerar a
excepcionalidade da situagao atual, pode acabar por engessar agoes
voltadas para conscientiza¢ao e preven¢ao no combate a propaga-
¢do e disseminacdo do virus, violando, por conseguinte, o direito a
propria saide e direitos congéneres.
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Normalidade e legitimidade do pleito eleitoral e as
condutas vedadas

A forma de democracia adotada pela Constituicao Federal (CF) é
aquela em que sao eleitos cidadaos para representacao da populagio
por meio do voto, além de permitir que a sociedade civil tenha con-
trole sobre a Administragao Publica. Nesse viés, Gomes (2011, 33),
citando Friedrich Muller, expoe que:

Frisa o eminente jurista que a democracia avangada vai muito
além da estrutura de meros textos; significa antes “um nivel de exi-
géncias, aquém do qual ndo se pode ficar — e isso tendo em considera-
¢30 a maneira pela qual as pessoas devem ser genericamente tratadas
nesse sistema de poder-violéncia [Gewalt] organizados (denominado
‘Estado’): ndo como subpessoas [ Unter-Menschen], nio como suditos
[Untertanen), também nio no caso de grupos isolados de pessoas, mas
como membros do Soberano, do ‘povo’ que legitima no sentido mais
profundo a totalidade desse Estado”.

Destaca-se, dentre os direitos politicos previstos na Lei Maior,
o direito ao sufragio!, representado, sobretudo, pela capacidade
eleitoral ativa e passiva que permite ao cidaddo participar ativa-
mente da escolha dos governantes, bem como do pleito eleitoral
como candidato. Esse direito é universal, pois pode ser exercido
por todos, exceto alguns casos previstos na propria Constituicao?.

O processo de escolha dos representantes da populacdo é feito
por meio do pleito eleitoral, que deve ocorrer de maneira integra.
O legislador constituinte previu expressamente, no art. 14, § 9°,
da Constitui¢do, que devem ser protegidas “a normalidade e legiti-
midade das elei¢bes contra a influéncia do poder econémico ou o
abuso do exercicio de fung¢io, cargo ou emprego na administracio
direta ou indireta”.

O sistema eleitoral brasileiro imp&e a observancia de diversos
principios para assegurar a referida normalidade e legitimidade

1. Alexandre Moraes (2012, 241) explica que “por meio do sufrdgio, o conjunto de
cidadaos de determinado Estado escolherd as pessoas que irdo exercer as fungdes

estatais, mediante o sistema representativo”.
2. Art. 14 da Constituicao Federal de 1988.
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do pleito eleitoral. Sobre as regras que regem este processo, cum-

pre destacar as palavras do professor Francisco de Assis Vieira
Sanseverino (2007, 226):

As normas (principios e regras) que regem o processo eleito-
ral tém como finalidade (1) assegurar, de um lado, o exercicio do
direito do voto direto, secreto, com valor igual para todos, de forma
livre por parte do cidadio e, de outro, o exercicio do direito de ser
eleito, com tratamento igual, através da liberdade de manifesta-
¢do; (2) proteger a normalidade e legitimidade das elei¢oes, con-
tra as diferentes formas de fraude, corrupc¢iao e abusos, do poder
econdmico e do poder politico; (3) alcangar a verdade eleitoral,
no sentido de que os votos votados sejam os votos apurados e con-

tabilizados e consagre os eleitos”.

Desse modo, em virtude das eleicdes municipais a serem rea-
lizadas neste ano, os agentes publicos devem observar intimeras
normas previstas na legislacio eleitoral, considerando a concep¢io
do Direito Pablico quanto a suposta premissa de que “detentor do
poder tende a dele abusar” (Gomes, 2011, 216).

Os agentes publicos devem manter a conduta adequada — nos
termos da legislacdo eleitoral —, evitando a incidéncia de penali-
dades e resguardar a igualdade entre os candidatos. Consoante
Bandeira de Mello (2002, 219), os servidores sdo “os sujeitos
que servem ao Poder Publico como instrumentos expressivos de
sua vontade ou acdo, ainda quando o facam apenas ocasional
ou episodicamente”.

O artigo 73, paragrafo 1°, da Lei das Elei¢oes, para fim da incidén-
cia das condutas vedadas, define o conceito de agente publico como:

quem exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo,
por elei¢do, nomeagdo, designac¢io, contrata¢do ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun-
¢do nos 6rgaos ou entidades da administracdo publica direta, indi-
reta, ou fundacional.

Certo que os agentes publicos devem se pautar no atendimento do
interesse publico, guardando obediéncia aos principios constitucionais,
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sobretudo, aos previstos no artigo 37 da CF?, dentre os quais, legali-
dade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia.
De acordo com José Jairo Gomes (2011, 220),

No Brasil, é publico e notdrio que agentes publicos se vales de suas
posicoes para beneficiar candidaturas. Desde sua fundagdo, sempre
houve intenso uso da miquina administrativa estatal: ora sdo inces-
santes (e por vezes indteis) propagandas institucionais (cujo real sen-
tido é, quase sempre, promover o agente politico), ora sdo as obras
publicas sempre intensificadas em anos eleitorais e suas mondtonas
cerimOnias de inauguracdo, ora sio os acordos e as trocas de favo-
res impublicaveis, mas sempre envolvendo o apoio da Administrag¢do
Publica, ora é o aparelho do Estado desviado de sua finalidade preci-
pua e posto a servigo de um fim pessoal, ora sdo oportunisticas trans-
feréncias de recursos de um a outros entes federados.

Nesse viés, as normas eleitorais, além de preverem hipoteses de
inelegibilidade (Lei Complementar 64/90), erigindo as situag¢oes nas
quais, caso o candidato incida, tera restringido o seu direito de ser
votado, previu inumeras regras eleitorais, dentre elas, as condutas
vedadas aos agentes publicos.

Ressalta-se que em 1994 foi promulgada a Emenda
Constitucional de Revisao 4 que alterou a redagio do § 9° do
art. 14 da CF, assentando que, além de a lei resguardar a norma-
lidade e legitimidade do pleito, também, protegeria “a probidade
administrativa, a moralidade para exercicio de mandato conside-
rada vida pregressa do candidato”.

Note-se que a referida emenda constitucional, com o intuito de
resguardar postulados constitucionais, como a probidade admi-
nistrativa e a moralidade, reforcou a redagao da aludida norma,
evidenciando a preocupacido de o legislador constituinte proteger
a lisura das elei¢oes, preservando, sobretudo, a honradez da repre-
sentagao popular.

Consoante José Augusto Delgado (2010, 27),

3. “Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos princi-
pios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”
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a inser¢do do principio da moralidade, de modo explicito, na CF,
como revelam os arts. 37, caput, § 4°, 5°, LXXIII, 14, § 9°, reabriu
os debates referentes a repercussdo da ética e da moral na prética
das relagdes juridicas, com destaque para as de natureza eleitoral. Em
face desse novo panorama principioldgico, a eficacia e a efetividade
da moralidade estio sendo exigidas com o maximo de intensidade
no dmbito dos fendmenos eleitorais, a comegar com a postura a ser
adotada pelos candidatos a cargos eletivos.

Nesse viés, a Lei Federal 9.504/97 prevé em seus artigos, do 73
ao 78, as condutas vedadas em ano eleitoral destinadas aos agentes
publicos, visando coibir o uso da maquina publica em favor de deter-
minadas candidaturas a fim de manter a isonomia entre os candidatos
e a lisura do pleito eleitoral contra os abusos do poder politico “na
medida em que nio autoriza que a Administracdo Publica possa servir
aos interesses das campanhas eleitorais” (Ramayana, 2010, 491).

Ou seja, é vedada qualquer a¢ao ou omissio pela Administra¢ao
Publica que possa interferir indevidamente no pleito eleitoral ou
no equilibrio entre os candidatos, caracterizada como abuso de
poder politico, considerando o uso da maquina publica em favor
(ou desfavor) de alguma candidatura. Aquele que detém o poder
ou goza do “apoio daqueles que exercem esse poder, recebem o
beneficio direto de bens e servicos componentes do poder publico,
desviado do seu objetivo inicial de privilégio numa campanha”
(Reis, 2012, 38).

Conforme sera exposto, além de a legislacdo prever a aplicagao
de multa quando houver a pratica de condutas vedadas, podera ser
configurado o abuso de poder politico que, segundo a jurisprudén-
cia do Tribunal Superior Eleitoral, “caracteriza-se quando determi-
nado agente publico, valendo-se de sua condi¢do funcional e em
manifesto desvio de finalidade, compromete a igualdade da disputa
eleitoral e a legitimidade do pleito em beneficio de sua candidatura
ou de terceiros” (Brasil, 2014a).

Assim, consoante Caramuru Afonso Francisco (2002, 83),

Vé-se, portanto, que o abuso do poder politico é o exercicio da
autoridade fora dos limites tracados pela legislacdo eleitoral, limi-
tes esses que fazem exsurgir uma presungao jure et de jure de que
o exercicio do poder estara influenciando indevidamente o processo
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eleitoral, estard fazendo com que a Administragdo Publica esteja sendo
direcionada para o beneficio de candidato ou partido politico.

A Lei das Elei¢oes prevé um rol taxativo quanto as conduta-
das vedadas, erigidas pelo legislador como as principais a¢oes ten-
dentes a interferir no pleito eleitoral, porém, nio vendando que a
Justica Eleitoral analise outras situacdes andlogas como abuso de
poder politico ainda que ndo prevista pontualmente na legislacao —
mas sem enquadrar como conduta vedada — em observancia ao
artigo 22 da Lei Federal 64/90 (Lei das Inelegibilidades), além de
improbidade administrativa.

E ainda, consonante o TSE, “Mesmo se tratando de condutas,
em tese, passiveis de caracterizar improbidade administrativa, essa
Justiga Especializada tem competéncia para julgar os feitos que
visem a apuracdo de delitos eleitorais.” (Brasil, 2014Db).

Segundo o artigo 73, caput, da referida lei “sdao proibidas aos
agentes publicos, servidores ou ndo, as seguintes condutas tendentes
a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos
eleitorais”, prevendo, logo em seguida, as praticas proibidas aos
agentes publicos.

Porém, a legislagao eleitoral foi editada em estado de normali-
dade, prevendo apenas pequena exce¢dao nas condutas vedadas —
o que serd abordado mais especificamente no préoximo topico -,
de acordo com Marcos Ramayana (2010, 492) “as regras eleitorais
sdo compensatorias ou retificatorias, pois em sua génese, preservam
futuras tendéncias, acoes e condutas que possam afetar a igualdade
na competi¢ao eleitoral”.

Segundo o Tribunal Superior Eleitoral,

As condutas vedadas (Lei das Elei¢oes, art. 73) constituem-se em
espécie do género abuso de autoridade. Afastado este, considerados os
mesmos fatos, resultam afastadas aquelas. O fato considerado como
conduta vedada (Lei das Elei¢des, art. 73) pode ser apreciado como
abuso do poder de autoridade para gerar a inelegibilidade do art. 22
da Lei Complementar 64/90. O abuso do poder de autoridade é con-
denavel por afetar a legitimidade e normalidade dos pleitos e, também,
por violar o principio da isonomia entre os concorrentes, amplamente

assegurado na Constituicio da Republica. (Brasil, 2005)
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Desse modo, a pratica de condutas vedadas pela Lei das Elei¢oes
pode ser apurada em agdo de investigagao judicial eleitoral e ense-
jar a aplica¢do do disposto no art. 22 da Lei das Inelegibilidades,
que trata do uso indevido, desvio ou abuso do poder econémico
ou do poder de autoridade, da utilizacdo indevida de veiculos ou
meios de comunicagao social, em beneficio de candidato ou partido
politico (Brasil, 2004).

Ainda, por fim, também cabe ressaltar a previsao do inciso XVI ao
art. 22 da Lei das Inelegibilidades, incluida pela Lei Complementar
135/10, o qual expde que “para a configuragio do ato abusivo, ndo
sera considerada a potencialidade de o fato alterar o resultado da elei-
¢do, mas apenas a gravidade das circunstancias que o caracterizam”.

Necessidade de decretacao de situacdao de calamidade publi-
ca ou estado de emergéncia

Os Municipios — como Estados e Unido — se encontram em situa-
¢ao excepcional diante da pandemia da Covid-19, conforme decre-
tado pela Organizagao Mundial de Saude, constituindo emergén-
cia em saude publica de importancia internacional nos termos da
Portaria 188/2020 do Ministério da Saude.

Posteriormente, sobreveio a Lei Federal 13.979/2020, vigente
enquanto perdurar o estado de emergéncia de satude internacio-
nal decorrente do referido virus, dispondo sobre medidas para seu
enfrentamento pela Administragdo Publica.

Ainda, diante dos severos impactos das medidas na conteng¢io do
virus quanto ao inevitavel aumento de gastos publicos, diminuigao
da arrecadagio dos cofres publicos, o Congresso Nacional reconhe-
ceu o estado de calamidade publica, a pedido do Governo Federal,
através do Decreto Legislativo 6/2020.

Nesse mesmo viés, Estados e Municipios, diante da realidade
local*, editaram seus proprios atos normativos, declarando situa-
¢do de emergéncia ou calamidade publica, prevendo medidas de
prevencdo e contingéncia quanto ao Covid-19, como suspensido de
aulas nas escolas publicas e privadas, fechamento do comércio nao

4. O ministro Alexandre Moraes, do STE, concedeu parcialmente pedido de cautelar
pleiteado pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) na
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essencial, toque de recolher, barreiras sanitarias e demais medidas
de isolamento e distanciamento social.

Naio obstante, diante disso, os Municipios, sobretudo, os meno-
res, que ja tem o or¢amento comprometido, sobretudo, diante das
previsdes da Lei Orcamentaria Anual’, se encontram com dificul-
dades para remanejar os gastos diante da situacdao excepcional sem
prejudicar outras agdes municipais ja programadas.

ADPF 672 em face de atos omissivos e comissivos do Poder Executivo federal, pra-
ticados no contexto da crise de satide publica, alegando o conselho que a atuacdo
de Estados e Municipios torna-se ainda mais crucial porque sdo as autoridades
locais e regionais que tém condi¢des de fazer um diagndstico em torno do avanco
da doenga e da capacidade de opera¢do do sistema de satide em cada localidade.
A decisao assegurou aos governos estaduais, distrital e municipal, no exercicio de
suas atribuicdes e no ambito de seus territdrios, competéncia para a adog¢do ou
manuten¢ao de medidas restritivas durante a pandemia da Covid-19, tais como a
imposicao de distanciamento social, suspensdo de atividades de ensino, restri¢oes
de comércio, atividades culturais, circulagdo de pessoas, entre outras.

5. “Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel
com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e com as normas
desta Lei Complementar:

I - conterd, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programagio dos
or¢amentos com os objetivos e metas constantes do documento de que trata o
§ 1° do art. 4°;

IT — sera acompanhado do documento a que se refere o § 6° do art. 165 da
Constitui¢ao, bem como das medidas de compensagdo a rentncias de receita e
ao aumento de despesas obrigatérias de carater continuado;

III — conterd reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagio e montante, defi-
nido com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes
or¢amentdrias, destinada ao:

a) (VETADO)

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.
§ 1° Todas as despesas relativas a divida puablica, mobilidria ou contratual, e as
receitas que as atenderdo, constardo da lei orcamentaria anual.

§ 2° O refinanciamento da divida publica constara separadamente na lei orga-
mentéria e nas de crédito adicional.

§ 3° A atualizagdo monetaria do principal da divida mobilidria refinanciada nao
podera superar a variagao do indice de pregos previsto na lei de diretrizes orca-
mentdrias, ou em legislagdo especifica.

§ 4° E vedado consignar na lei or¢amentdria crédito com finalidade imprecisa ou
com dotacio ilimitada.

§ 5° A lei or¢amentdria ndo consignard dotagao para investimento com duracdo
superior a um exercicio financeiro que ndo esteja previsto no plano plurianual
ou em lei que autorize a sua inclusdo, conforme disposto no § 1° do art. 167 da
Constituigao.

§ 6° Integrardo as despesas da Unido, e serdo incluidas na lei or¢amentaria, as
do Banco Central do Brasil relativas a pessoal e encargos sociais, custeio admi-
nistrativo, inclusive os destinados a beneficios e assisténcia aos servidores, e a
investimentos”.



Parana Eleitoral: revista brasileira de direito eleitoral e ciéncia politica 171

Evidente que € gravissima a emergéncia causada pela pandemia do
Covid-19, transcendendo as exce¢des previstas na lei eleitoral, estando
a Administracdo Publica, e consequentemente, os agentes publicos em
situacdo excepcional quanto a adogdo de politicas publicas para evitar
a disseminacdo do virus, e, 20 mesmo tempo, o ano eleitoral impoe
inumeras restri¢oes ao Poder Executivo como exposto.

A proépria Lei das Eleicoes prevé apenas pontuais exce¢oes nos
casos de emergéncia e calamidade publica, sendo que todo restante
das condutas vedadas ndo dispoe de excegOes, engessando os ges-
tores publicos num momento de pandemia:

Art. 73. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou nio, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades
entre candidatos nos pleitos eleitorais:

[...]

VI - nos trés meses que antecedem o pleito:

a) realizar transferéncia voluntdria de recursos da Unido aos
Estados e Municipios, e dos Estados aos Municipios, sob pena de
nulidade de pleno direito, ressalvados os recursos destinados a cum-
prir obriga¢do formal preexistente para execugdo de obra ou servico
em andamento e com cronograma prefixado, e os destinados a atender
situacoes de emergéncia e de calamidade piiblica;

b) com exce¢do da propaganda de produtos e servicos que tenham
concorréncia no mercado, autorizar publicidade institucional dos atos,
programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgdos publicos federais,
estaduais ou municipais, ou das respectivas entidades da administra-
¢do indireta, salvo em caso de grave e urgente necessidade piiblica,
assim reconbecida pela Justica Eleitoral; [...]

[...]

§ 10. No ano em que se realizar elei¢do, fica proibida a distribuicao
gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da Administracdo
Publica, exceto nos casos de calamidade piiblica, de estado de emer-
géncia ou de programas sociais autorizados em lei e ja em execuc¢do
or¢amentaria no exercicio anterior, casos em que o Ministério Pablico
podera promover o acompanhamento de sua execucdo financeira e
administrativa. (Grifou nosso)

Cabe analisar o conceito de estado de emergéncia e de cala-
midade publica. Segundo a Instru¢io Normativa 02/2016, do
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antigo Ministério da Integra¢io Nacional (atual Ministério do
Desenvolvimento Regional), situagdo anormal € a situagao de emer-
géncia ou o estado de calamidade publica decretado em razido de
desastre cujos danos e prejuizos tenham comprometido a capaci-
dade de resposta do poder publico, havendo trés niveis de desastre
que definem qual a sua conceituacao.

Os niveis de pequena e média densidade siao considerados como
emergéncia publica, incluindo danos humanos consideraveis,
porém, suportaveis e superaveis pela Administra¢ao Publica com
ou sem aporte de recursos de outros entes publicos, ja o nivel de
grande intensidade caracteriza a situacdo de calamidade publica,
que sdo os que causam prejuizos e danos que ultrapassam a possi-
bilidade de resposta do Poder Publico, caracterizados pela conco-
mitancia na existéncia de Obitos, isolamento de populagio, inter-
rupcdo de servicos essenciais, dentre outras situagoes.

O Decreto Federal 7257/2010 prevé os requisitos para que o
Poder Executivo Federal reconheca formalmente essas situacoes
excepcionais, e ainda define os conceitos de situacdo de emergéncia
e estado de calamidade em seu artigo 2°:

Art. 2° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

[-.]

III - situagdo de emergéncia: situagdo anormal, provocada por
desastres, causando danos e prejuizos que impliquem o comprome-
timento parcial da capacidade de resposta do poder publico do ente
atingido;

IV - estado de calamidade publica: situa¢do anormal, provocada
por desastres, causando danos e prejuizos que impliquem o compro-
metimento substancial da capacidade de resposta do poder publico
do ente atingido;

De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal Regional Eleitoral
do Parani (TRE/PR):

Os estados de calamidade publica e de emergéncia devem estar
formalizados e existentes de fato para se enquadrarem na exce¢do
legal §10 do art. 73, da Lei das Elei¢des, ndo bastando mera alegacdo
de que tais bens estariam acumulando dgua e poderiam abrigar focos
de proliferacdo do mosquito da dengue. (Parana, 2017, Grifo nosso)


https://pt.wikipedia.org/wiki/Ministério_do_Desenvolvimento_Regional
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Desse modo, conforme o entendimento do TRE/PR, para carac-
terizacdo da excecdo prevista na norma eleitoral é necessario que
a situacdo de calamidade publica ou estado de emergéncia esteja
formalmente declarada com a devida situagao fatica existente.

Quanto a publicidade institucional nos trés meses que antecedem
ao pleito, conduta vedada prevista no artigo 73, inciso VI, b, da Lei
das Eleicoes, o Tribunal Regional de Alagoas ja analisou situacdo
urgente de necessidade publica, reiterando o exposto pelo TRE/PR
quanto a formalizacdo da emergéncia, bem como analisando o caso
concreto, razoabilidade e proporcionalidade das condutas adotadas
pelo agente publico, destaca-se:

1. Questdo de ordem decidida no sentido de que cabe em sede de
AIJE o conhecimento de imputacdo relativa as modalidades de abuso
previstas no art. 22, da Lei Complementar n® 64/90, inclusive com rela-
¢d0 a acusagio de cometimento de conduta vedada prevista no art. 73,
VI, b, da Lei n® 9.504/97 e a possibilidade de aplica¢do de multa.

2. A divulga¢do de propaganda institucional é vedada nos trés
meses que antecedem o pleito eleitoral, salvo quando presente grave e
urgente necessidade publica reconhecida pela Justica Eleitoral.

[...]

4. Alegada a excecdo da grave e urgente necessidade publica para
veiculacdo das propagandas institucionais, destaco que o controle
prévio foi efetuado pelo Presidente do TRE em decisdo proferida no
dia 09/07/2010 que deferiu a publicacio. Posteriormente, em rela-
¢do as propagandas analisadas diretamente no caso em julgamento
e que constituem sequéncia das primeiras divulgadas, a posi¢ao do
Presidente foi alterada, com sustentdculo em parecer do MPE, para
entender pelo ndo conhecimento da solicitagdo. A auséncia de recurso
ndo permitiu a manifestacdo do Plenario do TRE.

5. Denegado o controle prévio das propagandas sucessivas, cabe
ao tribunal efetivar o controle repressivo e posterior a divulgacdo
das propagandas, como de fato o fez o Relator, em face da provo-
cacdo originada pela presente AIJE que classifica as propagandas
como veiculadas em periodo vedado. Compete ao tribunal, por-
tanto, aferir se existiu “grave e urgente necessidade publica” para a
publicacido das propagandas e “se houve excessos a significar uma
propaganda politica” em favor do candidato a reelei¢do ao cargo
de governador.
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6. E relevante enfatizar que a declaragio de necessidade piiblica é
ato que compete por esséncia ao Chefe do Poder Executivo e reside
no Ambito da discricionariedade administrativa. Por tal motivo é
que alguns autores defendem a inconstitucionalidade da consulta a
Justiga Eleitoral imposta no art. 73, VI, b, da Lei n® 9.504/97. Nao se
encampa a inconstitucionalidade nesse voto, mas que a interven¢ao
do Justica Eleitoral deve ser operada com cautela para nio imprimir
restricbes desproporcionais ao Poder Executivo no exercicios de suas
fungoes tipicas [sic.].

7. Fundamental para o exame da causa é que a declaragdo de
“estado de calamidade publica” nos diversos municipios atin-
gidos pelas enchentes no Estado de Alagoas foi promovida por
ato do Governador do Estado por meio dos Decretos n® 6.592,
de 19/06/2010; Decreto n° 6.593, de 20/06/2010 e Decreto n° 6.594,
de 20/06/2010. O prazo de vigéncia estipulado foi de 90 (noventa)
dias da publicacdo. Eles foram publicados em 21/06/2010 e republi-
cados em 24/06/2010, exceto o Decreto n° 6.954/2010, exclusivo para
o municipio de Ibateguara. Posteriormente, pela edi¢io dos Decretos
n’. 7.879,7.880 ¢ 7881, todos de 06/09/2010, o prazo de vigéncia do
estado de calamidade foi prorrogado por mais 90 (noventa dias) dias.

8. Para fins da propaganda institucional questionada nesta AIJE,
¢ de se constatar que a necessidade publica jd estava declarada em
ato do Poder Executivo e com vigéncia em periodo que envolve as
suas publica¢des. Nio obstante isso e no plano da Justica Eleitoral,
a invocacdo preliminar de “grave e urgente necessidade publica” para
publicacio das propagandas institucionais ocorreu em 09/07/2010,
como ja destacado, por requerimento feito pelo Secretdrio de Estado
da Comunicac¢do enderecado ao Presidente do TRE, pedindo a auto-
riza¢do da Justica Eleitoral para a veiculagio. Em resposta ao pedido,
no Procedimento Administrativo n°® 7.344/2010, o Presidente do TRE,
por meio de despacho datado de 09/07/2010, reconheceu a existéncia
da excepcionalidade

9. Adota-se a intelec¢io do Presidente do TRE, na primeira deciso,
e o parecer do Procurador Regional Eleitoral nesta AIJE para enten-
der que as propagandas institucionais foram veiculadas em estado de
“grave e urgente necessidade publica”. Acrescenta-se que a decretagio
da necessidade publica ja existia antes da veiculagdo das propagan-
das por ato do Poder Executivo e que ainda constitui fato publico
e notorio. De qualquer forma, atentando-se a produgio probatdria
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dos autos, os depoimentos de fls. 309/319 e as reportagens juntadas
demonstram a existéncia da necessidade publica e a repercussdo na
midia nacional das enchentes em Alagoas. Reconhecimento de que a
conduta se enquadra na excepcionalidade prevista no art. 73, VI, b,
parte final, da Lei n® 9.504/97.

10. Da analise do contetido dos informes de utilidade publica, prova
documental e em midia, constata-se que nas propagandas institucionais
questionadas ndao ha nomes, simbolos ou imagens que caracterizem pro-
mogdo pessoal de autoridades ou servidores publicos, descaracterizando
eventual promogdo pessoal e também inexiste mengdo a numero de
candidato, pedido de votos e nem referéncia a partido politico ou outra
forma de identificacdo, o que afasta a conotagio eleitoral. Mesmo que
n3o se exija uma mengio direta desses requisitos teria que estar caracte-
rizada a referéncia de forma subliminar, o que também nio se identifica.
E preciso cautela nessa aferi¢io, pois se levado ao extremo todos os atos
de governo seriam imputados ao governante. A questdo central aqui é
que a legislacao admite a candidatura a reeleicao sem o afastamento do
cargo, descabendo a Justica Eleitoral impor restri¢oes genéricas que nao
estdao previstas em fontes normativas.

11. Dentre as hip6teses previstas no art. 37, § 1°, da Constituigio
Federal, as propagandas institucionais tiveram por finalidade a
“informacdo a sociedade” sobre as medidas do Governo do Estado
no enfrentamento da calamidade publica originada das enchentes.
Adverte-se que se cuida de anilise sobre norma de conteudo inde-
terminado que impde a interpretagcdo do que significa publicidade de
carater informativo para identificar eventual excesso da propaganda
institucional. E importante acentuar que a diretriz teleoldgica dessa
norma nao é evitar a divulgacdo de atos do governo que tragam escla-
recimento a populagio, mas evitar a promogao pessoal.

12. E preciso deixar registrado, mais uma vez, as peculiaridades da
interven¢do do judicidrio nessa temdtica que estd na seara prépria dos
atos discriciondrios cujo controle pelo judiciario é de cunho excepcional
e somente possivel quando presente ilegalidade ou inconstitucionalidade
que se afira num juizo de proporcionalidade. Nesse campo, ndo cabe
substituir a vontade do administrador pela do juiz sem uma mengao
precisa de ofensa a preceito do sistema normativo.

13. Constata-se a inexisténcia de excesso nas propagandas insti-
tucionais, sendo importante frisar que embora nio tenha sido feito o
controle prévio pela Justica Eleitoral, como deveria, o teor de todas
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as propagandas foi submetido anteriormente ao judicidrio. Também
é relevante destacar que ndo é comum submeter-se ao judiciario, pre-
viamente, propaganda com excesso. No minimo aqui houve boa-fé
na conduta.

14. Rechacada a pratica de conduta vedada também nao se mostra
presente abuso de poder politico ou econdmico ou ainda uso inde-
vido de meios de comunicacdo. Inexisténcia de prova nos autos de ter
havido uma verdadeira avalanche de publicidade institucional desvir-
tuada, ndo se desincumbindo os Representantes de demonstrar que o
aparato estatal esteve voltado a desenvolver maciga publicidade em
favor do Governador Teotonio Vilela e de seu Vice, Thomaz Nond.

15. Improcedéncia da AIJE. (Alagoas, 2010)

No mesmo viés, o Tribunal Superior Eleitoral ratificou este
entendimento em recurso especial:

AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL. ELEICOES
2012. PREFEITO. ACAO DE IMPUGNACAO DE MANDATO
ELETIVO. ABUSO DE PODER POLITICO. ART. 22 DA LC 64/90.
CONDUTA VEDADA A AGENTE PUBLICO. ART. 73, § 10,
DA LEI 9.504/97. CALAMIDADE PUBLICA. REEXAME FATICO-
PROBATORIO. DESPROVIMENTO.

1. Inexiste, no caso, afronta ao art. 275 do Cddigo Eleitoral, por-
quanto a Corte Regional manifestou-se sobre a tempestividade do
recurso eleitoral interposto pelos agravados.

2. O TRE/PA, em analise do conjunto fatico-probatorio, entendeu
que o programa assistencialista tempordario criado durante as cheias
do Rio Xingu, no Pard, em 2012, impunha-se diante de estado de
necessidade e calamidade publica, afastando, dessa forma, conduta
vedada a agente publico (art. 73, § 10, da Lei 9.504/97) e abuso de
poder politico (art. 22 da LC 64/90). Para modificar essa conclusio,
€ imperioso, como regra, reexame de fatos e provas, vedado na via
extraordindria, nos termos da Sumula 7/ST]J.

3. Agravo regimental nio provido. (Brasil, 2016)

Assim, quanto as excecoes previstas pela Lei das Elei¢oes que
permitem a adoc¢do de condutas consideradas vedadas, é necessaria,
além da existéncia da situacdo fatica, a decretacao formal via ato
do chefe do Poder Executivo, concomitante as medidas tomadas,
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para que a Justica Eleitoral considere a exce¢do a norma e nao inci-
déncia das penalidades eleitorais.

E, ainda, também, consoante os julgados analisados, os julga-
dores vao além da simples caracterizacdo da excecdo da norma,
mas analisam todo o conjunto da pratica da conduta, verificando a
participacdo do agente publico — caso seja candidato —, bem como
a proporcionalidade e razoabilidade das medidas adotadas.

Destarte, considerando a decretagdo a nivel federal de cala-
midade publica, replicado pelos Estados e Municipios, diante da
pandemia do Covid-19, em principio caracterizar-se-ia a exce¢ao
a norma eleitoral nas hipoteses expressamente previstas, nao afas-
tando a analise das especificidades dos casos concretos.

Entretanto, certo que inimeras condutas vedadas ndao preveem
essa exce¢do, causando incerteza aos gestores publicos, cabendo
ao STF, através de acoes diretas de inconstitucionalidade, se pro-
vocado, conceder interpretacdo conforme a CF a tais normas a
fim de concilid-las com a atual situacdo excepcional de emergéncia
publica a nivel mundial e os preceitos constitucionais referentes
ao direito a vida e saude. Ou cabendo ao Poder Legislativo definir
mais hipoteses de excegdo a lei eleitoral nos casos de emergéncia
ou calamidade publica.

Posicionamento (prévio) do Supremo Tribunal Federal e ne-
cessidade de observancia da Lei de Introducdao as Normas do
Direito Brasileiro

Conforme exposto, enquanto o legislador nio rever as normas elei-
torais, considerando a nova situagao enfrentada pela Administragao
Publica em geral, que se vé engessada para pratica de diversos atos
que poderiam auxiliar no combate ao Covid-19 diante das condu-
tas vedadas em ano eleitoral, alguns partidos e autoridades publi-
cas recorreram ao STF para direcionar as a¢6es tomadas pelo Poder
Publico sem que haja penalizagdo dos agentes publicos.

Com base no principio da supremacia da Constitui¢ao, “todas as
normas que integram a ordenagao juridica nacional s6 serdo vali-
das se se conformarem com as normas da Constitui¢do Federal”,
segundo leciona José Afonso da Silva (2010, 46), tendo em vista,
sobretudo, sua superioridade hierarquica.
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Assim, faz-se necessario o controle de constitucionalidade das
leis infraconstitucionais para verificagao de sua compatibilidade
com a Lei Maior, sendo que as leis que contrastarem com esta deve-
rao ser retiradas do mundo juridico. De acordo com Luis Roberto
Barroso (2012, 24),

Um dos fundamentos do controle de constitucionalidade é a prote-
¢ao dos direitos fundamentais, inclusive e sobretudo os das minorias,
em face de maiorias parlamentares eventuais. Seu pressuposto € a exis-
téncia de valores materiais compartilhados pela sociedade que devem
ser preservados das injungdes estritamente politicas.

Reconhecida a inconstitucionalidade do ato normativo, a deci-
sdo tera eficacia erga omnes, ou seja, valera para toda coletividade,
e ex tunc, retroagindo como se a lei nunca tivesse existido. Todavia,
em razdo da preservacdo da seguranga juridica, poderd o STE
por maioria de dois tercos de seus membros, modular os efeitos da
decisdo, fixando uma data a partir da qual esta tera eficacia, con-
soante preceitua o art. 27 da Lei 9.868/1999.

Antes de adentrar na agao especifica quanto a conduta vedada
prevista no artigo 73, inciso VII, da Lei Federal 9.504/97, cumpre
destacar a ADI 6357 ajuizada pelo Presidente da Republica, repre-
sentado pela Advocacia-Geral da Unido, questionando normas da
LRF e Lei de Diretrizes Or¢amentarias de 2020 diante da decreta-
¢do da pandemia.

Defende-se na ADI que a necessidade de ado¢do de varias medi-
das para contengao da proliferacio do Covid-19 pela Administragao
Publica, que impacta diretamente nas finangas publica e, ainda,
na arrecadagdo, ha necessidade de redirecionamento dos gastos
publicos para as areas da saude e de assisténcia social, sendo que
as incertezas fiscais diante do cendrio or¢amentario rigido podem
interferir de forma maléfica no combate ao virus.

Também expoe que o artigo 65 da LRF prevé um regime emer-
gencial para os casos de calamidade publica e que ja reconheci-
mento desse estado no Decreto Legislativo 6/2020, destaca-se tre-
cho da peti¢ao inicial:

Como se verd adiante, essa declaragdo dispensa a recondugdo
de limite da divida, bem como o cumprimento da meta fiscal, o que
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evita o contingenciamento de recursos para observancia de tal meta.
Ademais, tal norma afasta a imposi¢ao de san¢oes pelo descumpri-
mento de limite de gastos com pessoal do funcionalismo publico.
Entretanto, tal dispositivo ndo é capaz de suspender outras exi-
géncias fiscais, cujo cumprimento torna-se extremamente dificil nos
casos de calamidades publicas extremas e de ambito nacional e inter-
nacional, que se vivencia nesse momento. Um dos problemas fiscais
mais prementes no contexto de rigidez orcamentaria da Unido € a
obrigatoriedade de indicag¢do de formas de compensagdo nos casos de
aumento de despesas, conforme previsto no artigo 114, caput e § 14
da Lei de Diretrizes Orcamentdrias1 (Lei n® 13.898/2020) e nos arti-
gos 14,16, 17 e 24 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nesse contexto
de excepcionalidade sanitdria, econdmica e fiscal, a presente agio
direta de inconstitucionalidade pretende seja conferida interpretagao
conforme a Constitui¢do aos dispositivos mencionados, com o pro-
posito de afastar a adequagdo orcamentaria exigida nos dispositivos
da Lei de Responsabilidade Fiscal, no tocante a exigéncia de medidas
de compensagio quanto as politicas publicas destinadas aos progra-
mas de preven¢io da dissemina¢do do coronavirus e de prote¢io da
populacdo vulneravel atingida por referida pandemia. (Brasil, 2020b)

Apoés juizo de cognicdo sumadria, em 29 de margo deste ano,
o Ministro Alexandre de Moraes concedeu a medida cautelar
(Brasil, 2020b) pleiteada para conceder interpretacao conforme
a Constitui¢ao dos dispositivos acima mencionados, durante a
situa¢do de emergéncia, afastando a “exigéncia de demonstracdo
de adequagio e compensacdo orcamentarias em relagdo a criacao/
expansdo de programas publicos destinados ao enfrentamento do
contexto de calamidade gerado pela disseminag¢dao de Covid-19”
(Brasil, 2020a).

O ministro ponderou sobre a necessidade de resguardar os prin-
cipios fundamentais de prote¢ao a vida, saude e, ainda, a propria
subsisténcia da popula¢do, em consonancia com os principios da
razoabilidade e proporcionalidade, ainda, frisou o seguinte:

O surgimento da pandemia de Covid representa uma condi¢do
superveniente absolutamente imprevisivel e de consequéncias gravis-
simas, que afetard, drasticamente, a execu¢ao or¢amentaria anterior-
mente planejada, exigindo atuagio urgente, duradoura e coordenada
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de todos as autoridades, tornando, por 6bvio, logica e juridicamente
impossivel o cumprimento de determinados requisitos legais compati-
veis com momentos de normalidade. (Brasil, 2020a)

Desta forma, inicialmente, o STF, através de decisao cautelar
ainda a ser referendada pelo plenario®, ja sinalizou que reconhece
a pandemia como situacdo excepcional e superveniente sendo pos-
sivel a concessdo de “nova” interpretacao de atos normativos no
presente momento para salvaguardar, sobretudo, o direito a saude.

Especificamente quanto as condutas vedadas, o Partido Avante
ajuizou a ADI 6.374, pleiteando a suspensdo da hipotese prevista no
artigo 73, inciso VII, da Lei Federal 9.504/97 que prevé o seguinte:

Art. 73. S3o proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades
entre candidatos nos pleitos eleitorais:

[-..]

VII - realizar, no primeiro semestre do ano de eleicao, despesas
com publicidade dos 6rgaos publicos federais, estaduais ou munici-
pais, ou das respectivas entidades da administracdo indireta, que exce-
dam a média dos gastos no primeiro semestre dos trés tltimos anos
que antecedem o pleito;

Neste mesmo sentido, o artigo 83, inciso VII, da Resolu¢do
23.610/2020 do Tribunal Superior Eleitoral, determinou que sio
expressamente proibidas despesas com publicidade dos 6rgaos
publicos federais, estaduais ou municipais, que excedam a média
dos gastos no primeiro semestre dos trés ultimos anos que antece-
dem o pleito.

Referido partido aduz que o contexto de calamidade publica
decorrente de pandemia ocasionada pelo cenario inédito do Covid-19
caracterizaria a publicidade institucional como instrumento de
se assegurar o direito a vida, o direito a saude, reiterando que o
Congresso Nacional ja reconheceu o estado de calamidade publica.
Ressalta-se parte da ADI:

6. Artigo 10, Lei Federal 9.868/99.
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31. Assim, o quadro fitico atual recomenda que sejam efetiva-
dos todos os esforcos necessarios para se preservar o direito a vida,
a saude, a seguranca e a informagio (arts. 5°, caput, XIV e XXXIII;
arts. 6° e 196, CF), contexto que necessariamente demanda atos e
campanhas publicitdrias dos 6rgaos publicos, na forma determinada
pelo § 1° do art. 37 da CRFB/1988.

32. Portanto, conclui-se que diante da atual conjuntura fatica
mundial, a efetivagdo da preservacao do direito a vida, a saude, a
segurancga e a informacgdo (arts. 5°, caput, XIV e XXXIII; arts. 6° e
196, CF), necessariamente demanda gastos extraordindrios com atos
e campanhas publicitarias dos 6rgios publicos. (Brasil, 2020b)

Em relagio ao pedido cautelar, justificou o 6rgao partidario que
ha necessidade de se conferir seguranga juridica aos gestores publi-
cos municipais que ndo podem encontrar obices “de carater obje-
tivo disposto na norma ora impugnada, especialmente quando faz-se
demasiadamente necessaria a publicidade institucional como meio de
efetivar o proprio direito a vida, o direito a saude” (Brasil, 2020a).

Destaca-se que ainda se encontra pendente de analise a deci-
sao cautelar da ADI 6.374, distribuida ao ministro Ricardo
Lewandowski, concluso ao mesmo desde o dia 30 de abril de 2020.

Conforme defendido pelo partido Avante, evidente a necessi-
dade de adog¢io de agdes concretas para efetiva prote¢ao da saude
publica e populagdo, sendo que a incidéncia crua do artigo 73,
inciso VII, da Lei das Elei¢oes, sem considerar a excepcionalidade
da situagao atual, pode acabar por engessar a¢des voltadas para
conscientizagao e prevencao no combate a propagacao e dissemina-
¢do do virus, violando, por conseguinte, o direito a propria saide e
direitos congéneres (art. 1°, III, artigos 6°, caput, e 196, CF).

Considerando a letra fria da lei, sobretudo em relagdo as con-
dutas vedadas que ndo prevém excecao quanto a sua incidéncia,
correto o entendimento do ministro Alexandre Moraes na cautelar
da ADI 6.357, sopesando os direitos fundamentais, dando destaque
aos que chamam mais aten¢ao em meio a pandemia, como o direito
a vida e a saude, necessitando de protecdo especial.

Para Pontes de Miranda (1974, 53) “a incidéncia da lei, pois
que se passa no mundo dos pensamentos e nele tem de ser aten-
dida, opera-se no lugar, tempo e outros ‘pontos’ do mundo, em que
tenha de ocorrer, segundo as regras juridicas”, sendo que a Lei das
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Elei¢oes, no estado de normalidade, ndo previu a atual situagdo
como previsivel diante do momento de sua edicdo.
Destaca-se o ensinamento de Adriano Soares da Costa (2013, 24),

Por incidéncia da norma juridica se tem entendido o seu efeito
de transformar em fato juridico o suporte fitico que o Direito con-
siderou relevante para ingressar no mundo juridico o suporte fatico
que o Direito considerou relevante para ingressar no mundo juridico.
Sendo a norma juridica formada logicamente por uma proposigao
descritiva ligada a outra prescritiva pelo conectivo dever-ser, toda vez
que ocorrem no mundo os fatos previstos em seu descritor, ela incide,

qualificando-os de juridicos: criam-se assim os fatos juridicos.

Evidente que as normas juridicas nio podem prever todas as
situacdes possiveis e passiveis de ocorrer, cabendo ao julgador efe-
tuar a subsun¢ao do fato a norma. Porém, como visto, a aplicacio
isolada das condutas vedadas no momento excepcional vivenciado
diante do Covid-19 acaba por violar diversos direitos assegurados
constitucionalmente, posto que coibe a adog¢io de algumas medidas
de prevencdo e combate ao virus pelos gestores publicos diante do
ano eleitoral.

Segundo Motta e Nohara (2019, 23),

o “diagnéstico” de uma Administragdo Publica do medo no Brasil
revelada que muitas autoridades, com receio do excesso e da sobre-
posi¢iao dos 6rgdo de controle, em razdo da instabilidade da interpre-
tacdo do direito publico, tanto pelos 6rgao de controle interno como
pelos de controle externo, acabam ficando paralisadas diante das pos-
sibilidades de responsabiliza¢cao, mesmo que em condutas que sao, por
dever de oficio, obrigadas a ter, bem como a realidade se apresente
repleta de obsticulos, dificuldades materiais e humanas, e o controle

a posteriori nem sempre ponderava tais circunstancias.

Consoante o artigo 20 da Lei de Introdug¢do as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB), “Nas esferas administrativa, contro-
ladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisao”, destarte, como ponderou o min. Alexandre de Moraes,
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em virtude de situacdo superveniente e absolutamente imprevisivel,
é possivel interpretar a LRF conforme a CE.
Cumpre salientar também o artigo 22 da LINDB:

Art. 22. Na interpretacio de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstdculos e as dificuldades reais do gestor e as exi-
géncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, serdo consi-
deradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a ag¢do do agente.

§ 2° Na aplicagido de san¢es, serdo consideradas a natureza e a
gravidade da infra¢do cometida, os danos que dela provierem para a
administra¢ao publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e
os antecedentes do agente.

§ 3° As sangoes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais sancoes de mesma natureza e relativas ao
mesmo fato.

A norma prevé que as dificuldades dos gestores devem ser obser-
vadas, demonstrando mais um parametro para integra¢ao das con-
dutas vedadas a CF — considerando a pandemia e eventual ADI.

Deve ser observada a realidade, nos termos do artigo 22 da
LINDB, combatendo-se “aplicagdes juridicas excessivas, descon-
textualizadas, injustas, em que haja sancdes impostas aos gestores
de forma arbitraria, sem considerar que eles tinham dificuldades e
obstaculos diante da exigéncia de politicas publicas que lhes incum-
bia cumprir” (Motta e Nohara, 2019, 61)

Naio existem duvidas de que a situa¢do de emergéncia vivida atual-
mente no pais almeja posturas enérgicas e imediatas da Administragao
Publica, sobretudo, nas areas de satde publica e economia.

Todavia, a legislagdo, majoritariamente, ndo prevé as situagoes
excepcionais, esperando-se que o STF, nas a¢es ajuizadas, leve em
conta essas dificuldades enfrentadas pelos agentes publicos, sendo
que quanto as condutas vedadas, imiscuem-se as regras relativas a
or¢amento, gastos com publicidade, publicidade institucional, dis-
tribuicdo gratuita de bens e servigos, transferéncias voluntarias etc.
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Importe referido dispositivo, porquanto a jurisprudéncia eleito-
ral é no sentido de que as condutas vedadas tém carater objetivo,
sem espag¢o para subjetividades, para o Tribunal Superior Eleitoral
“a configuracao das condutas vedadas prescritas no art. 73 da
Lei n® 9.504/97 se dd com a mera pratica de atos, desde que esses
se subsumam as hipoteses ali elencadas” (Brasil, 2014c).

No mesmo sentido, ressalta-se o seguinte julgado:

O chefe do Poder Executivo, na condi¢do de titular do érgao
em que veiculada a publicidade institucional em periodo vedado, é
por ela responsavel, haja vista que era sua atribui¢io zelar pelo con-
teudo divulgado na pagina eletrénica oficial do Governo do Estado.
Precedentes: AgR-REspe 500-33/SP, rel. Min. JOAO OTAVIO DE
NORONHA, DJe 23.9.2014; AgR-REspe 355-90/SP, rel. Min.
ARNALDO VERSIANI, DJe 24.5.2010. (Brasil, 2018)

Desta forma, considerando a medida cautelar proferida na ADI
n° 6.357, aguarda-se o pronunciamento do STF quanto a inter-
pretagao das condutas vedadas diante da pandemia do Covid-19,
sobretudo em relagdo aos gastos com publicidade no ano eleitoral,
como parametro para atuag¢ao dos gestores publicos, sendo certo
até o momento a total aplicabilidade das vedagoes eleitorais, repri-
mindo, muitas vezes, a atuacdo da Administracdo Publica em um
ano eleitoral atipico.

Consideracoes finais

Diante do exposto, tem-se necessario aguardar o entendimento
a ser adotado pelo STF nas ADI em analise, quanto a interpretacdo
das normas eleitorais e a necessidade de ado¢ao de medidas visando
combater a disseminag¢ao do virus Covid-19, diante da situacdo
excepcional e superveniente de pandemia, a fim de conceder as mes-
mas em consonancia com a CFE

A Lei das Elei¢oes ao prever as condutas vedadas tem como
intuito resguardar a normalidade e legitimidades do pleito eleitoral,
além de assegurar a isonomia entre os candidatos e impedir a pra-
tica de posturas que atentem contra os principios da administragao
publica contidos na Lei Maior.
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Porém, o legislador previu pontuais exce¢oes nos casos de calami-
dade publica ou estado de emergéncia, engessando os gestores publicos
no ano eleitoral atipico vivenciado atualmente diante da pandemia,
restando incertezas quanto as normas eleitorais ndo excepcionadas,
sendo que a jurisprudéncia eleitoral aplica o critério objetivo, bastando
a mera pratica da conduta para aplicacdo de penalidade.

Assim, para além da legislacdo eleitoral aplicavel aos agentes
publicos, o virus também causou davidas quanto a aplicabilidade
da LRE gerando a¢oes diretas de inconstitucionalidade perante o
STE o qual ja sinalizou que ha realmente uma situagiao excepcional
e imprevisivel, ndo albergada pela legislacao brasileira, havendo
necessidade de conciliagdo desta a principios e normas constitucio-
nais ligadas a vida e saude.

Ressalta-se a necessidade de observancia da LINDB, que traz dis-
positivos que ddo primazia a realidade da gestao publica (no caso,
a pandemia), demonstrando que se deve analisar as dificuldades e obs-
taculos passados pelo administrador publico (necessidade de realoca-
¢do de recursos, revisao de publicidade institucional, dentre outras).

Sobressai com nitidez, a incerteza do gestor publico no ano de
2020 que fica “entre a cruz e a espada”, por um lado a preocupacio
quanto ao direito a saude e consecucdo de politicas publicas para
sua prote¢ao, além de politicas econdmicas, por outro o engessa-
mento da Administracao Publica na tentativa da norma eleitoral de
resguardar o processo eleitoral e a isonomia entre os candidatos,
objetivando preservar a normalidade e a legitimidade das elei¢oes
contra a influéncia e o abuso do poder politico.
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O mito das reformas proé-governabilidade (?):
uma analise das alteracoes legislativas em
matéria partidaria nos anos de 2015 e 2017

Marina Almeida Morais

Resumo

Desde sua instauragao, com a Assembleia Constituinte, o arranjo institucional brasileiro
foi objeto de inlimeras criticas. Em adi¢do, com o crescente nimero de partidos politi-
cos e da grande fragmentacao do parlamento brasileiro, disseminou-se o argumento de
que a governabilidade no pais estaria permanentemente comprometida. Nessa afirma-
¢do escoraram-se as minirreformas eleitorais de 2015 e 2017 que, em suas redagdes,
incluiram na norma de regéncia a clausula de barreira individual, a inclusio dos partidos
que nao alcangaram o Quociente Eleitoral na distribuicdo dos lugares nao preenchi-
dos, o fim das coligagdes proporcionais e a clausula de desempenho partidario. Nesse
contexto, o presente artigo busca explicitar as incongruéncias das alteragdes trazidas,
tanto quando comparadas entre si como em relagao ao proprio sistema. Ainda, busca-
-se salientar que a alegada crise de governabilidade utilizada como justificativa para as
reformas nao corresponde a realidade, de modo que as alteragoes se prestam mais a
favorecer os partidos atualmente com maior representacao no Congresso do que efe-
tivamente a colaborar com a governabilidade, entendida tao somente como viabilizada
pela redugao do nimero de partidos no parlamento. Para isso, proceder-se-a a uma revi-
sdo de literatura, em especial aquelas que se ocuparam de analise de dados.Ao final, sera
demonstrado que as alteragdes legislativas,ao menos até o momento, ndo se mostraram
capazes de reduzir a fragmentagao partidaria no legislativo brasileiro.
Palavras-chave: governabilidade; fragmentacao; legislativo; minirreformas eleitorais,
partidos politicos.

Abstract
Since its establishment with the Constituent Assembly, the Brazilian institutional
arrangement has been the subject of much criticism. In addition, with the growing
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number of political parties and the great fragmentation of the Brazilian parliament, the
argument that governance in the country would be permanently compromised has
spread.The electoral mini-reforms of 2015 and 2017 were supported by this statement,
bringing with them the individual barrier clause, the inclusion of parties that did not reach
the Electoral Quotient in the distribution of unfilled seats, the end of proportionate
coalitions and the party performance clause. Given this context, this paper analyzes the
incongruities of the brought changes, both compared with each other and to the system
itself. Moreover, the alleged governance crisis used as a justification for the reforms was
shown to not correspond to reality, so such changes lend themselves more to favoring
the parties with the largest representation in Congress than actually collaborating
with governability, understood as only possible by reducing the number of parties in
the parliament.To this end, a literature review was carried out that focused on papers
concerning data analysis. The legislative changes so far are then shown to have been able
to reduce party fragmentation in the Brazilian legislature.

Keywords: governability; fragmentation; legislative; electoral mini-reforms; political parties.

Artigo recebido em 20 de margo de 2020 e aprovado pelo Conselho Editorial em 7 de abril de 2020

A guisa de introducao: breves anotacoes sobre o arranjo
institucional brasileiro

O presente artigo busca tracar algumas consideragdes sobre os
impactos oriundos das alteragGes legislativas acerca das formas
eleitorais promovidas nos anos de 2015 e 2017, com énfase em
como moldou a disciplina partidaria no Brasil, e de que forma elas
teriam o condao de colaborar com a governabilidade no pais.

Para compreender os processos que culminaram nas chamadas
“minirreformas” eleitorais desses dois anos, é necessario primeiro
tecer alguns comentarios acerca do contexto partidario e institu-
cional do pais.

E praticamente consenso na doutrina que trata do sistema poli-
tico que os arranjos institucionais brasileiros foram formulados por
escolhas que tendiam, em grande medida, ao fracasso (Figueiredo
e Limongi, 2007; Limongi e Guarnieri, 2018; Nicolau, 2017,
Santos, 2008).

A Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, aprovada
pela Assembleia Nacional Constituinte em 22 de setembro de
1988 e promulgada em 5 de outubro do mesmo ano, trazia uma
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combinagio perigosa de ingredientes: “um sistema presidencialista
com representagao proporcional em lista aberta, o federalismo
robusto e um forte bicameralismo, que, como muitos analistas dis-
seram, tinha tudo para dar errado” (Santos, 2008, 57, traducdo
nossa).!

A primeira eleicao realizada sob a égide deste ordenamento
constitucional, em 1989, “ndo fez outra coisa sendo reforcar esses
cendrios sombrios, confirmando o que todos temiam: a combinagdo
entre populismo e radicalizagio” (Limongi e Guarnieri, 2018, 38).
Todavia, os pleitos seguintes demonstraram que esses medos nao
se sustentavam:

A eleigdo de 1989 discrepa de todas as seguintes. Desde 1994, dois
e os mesmos dois partidos tém controlado as elei¢cdes presidenciais e
o comportamento dos eleitores é altamente previsivel.

[...] Em seis das sete elei¢des [presidenciais brasileiras posteriores
a redemocratizacdo], dois partidos, PT e PSDB, receberam a maioria
dos votos. Desde 1994, a votagdo conjunta desses dois partidos variou
entre um minimo de 70% e um maximo de 90% dos votos validos.
[...] Assim, descrever as tendéncias gerais nas tltimas seis elei¢oes se
resume a acompanhar a evolu¢io da votacdo recebida pelo PT, pelo
PSDB e por um “desafiante”. (Limongi e Guarnieri, 2018, 39)

Até entdo, as eleicdes presidenciais foram marcadas pela disputa
entre dois partidos, cuja hegemonia restava frequentemente amea-
cada por uma terceira via. Em 2010 e 2014, por exemplo, Marina
Silva representou o papel de desafiante, ocupando o terceiro lugar
em ambos os pleitos.

Ja em 2018, o “poderio anti-hegemonico” da terceira opgao se
consolidou, sagrando como vencedor das elei¢oes o atual Presidente
Jair Messias Bolsonaro — a época filiado ao Partido Social Liberal
(PSL), em detrimento dos candidatos dos partidos tradicionais,
Fernando Haddad (PT) e Geraldo Alckmin (PSDB).

Independentemente da suposta quebra do ciclo com a eleicao
de Jair Messias Bolsonaro em 2018, ainda é possivel dizer que as

1. Original: “a presidential system with open-list proportional representation,
“robust” federalism and strong bicameralism, several analysts said, had every-
thing to go wrong”.



192 Marina Almeida Morais: O mito das reformas pré-governabilidade (?)

elei¢oes presidenciais brasileiras, desde 1994, concentraram-se entre
poucos partidos, beirando a uma disputa bipartidaria. Nesse con-
texto, as demais legendas, cientes da impossibilidade de se lancarem
como candidaturas viaveis frente aos concorrentes das primeiras
vias, coligavam-se aquelas, passando a compor a assim chamada
“base” do governo, quando eleito.

Em adicdo, se as elei¢coes presidenciais no Brasil formam uma
disputa formalmente multipartidaria e materialmente bi ou tri-
partidaria, as elei¢Ges para o Legislativo, a exce¢cao do cargo de
Senador, comprovam a aplica¢do da Lei de Duverger (1987), tra-
duzindo o multipartidarismo costumeiramente préprio de um
sistema proporcional?®.

O Brasil tem hoje um dos Parlamentos mais frequentados do
mundo, com uma grande quantidade de partidos com mandatos na
Camara dos Deputados. Ostenta, portanto, um alto nivel de fragmen-
tagdo partidaria, sendo que o Numero Efetivo de Partidos (NEP) do
pais €, atualmente, de 16,40 — quase quatro vezes a média mundial®.

2. Esse quadro remete as considera¢des de Maurice Duverger (1987) sobre o
tema, traduzidas nas “Leis de Duverger” que, na versdo cldssica, foram assim
instauradas:

a) O sistema majoritario de um s6 turno tende ao dualismo dos partidos;

b) O sistema majoritirio de dois turnos e a representacdo proporcional tendem
ao multipartidarismo.

Sartori (1986), numa versdo mais flexivel das Leis de Duverger, propds uma
tendéncia mais adequada ao caso brasileiro

a) Férmulas de maioria simples favorecem um formato bipartidario e, inversa-
mente, dificultam o multipartidarismo;

b) Férmulas de representagdo proporcional favorecem o multipartidarismo e,
inversamente, dificilmente produzem o bipartidarismo. (Sartori, 1986).

Desse modo, pode-se afirmar que o modelo presidencialista brasileiro, de maioria
simples, tendeu por muito tempo ao bipartidarismo, mesmo que outras legendas
ainda postulassem os cargos. Da mesma forma, o sistema proporcional adotado
nas elei¢oes para a Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas e Cadmara
de Vereadores, favoreceram o multipartidarismo.

3. O namero efetivo de partidos (NEP) trata de um conceito introduzido por
Marku Laakso e Ren Taagepera (1979) para definir o grau de fragmentagio
do sistema partidario. Para tal, ele pondera a for¢a relativa das legendas que o
compdem, chegando a um valor que visa apontar a quantidade de partidos com
alguma relevancia em determinado sistema politico. A titulo de exemplo, tem-se
que um NEP de 3,20 corresponde a um sistema partidario fragmentado “de fato”
em trés partidos, ainda que outras legendas também o componham.



Parana Eleitoral: revista brasileira de direito eleitoral e ciéncia politica 193

Esses dois pontos confluem para um sistema institucional deli-
cado: se, por um lado, apenas dois ou trés partidos disputam com
chances de vitoria para a Presidéncia da Republica, outras legen-
das diversas daquelas que encabegaram as chapas majoritarias ocu-
pam assentos no Parlamento. Como resultado, nascem contextos
como o da atual legislatura, em que dezesseis partidos possuem
forca efetiva na tomada de decisdes na Camara Baixa, obrigando
o Presidente a conversar com inimeras legendas, nio somente sua
base, caso pretenda aprovar projetos de sua iniciativa.

Trata-se do muito debatido presidencialismo de coalizdo brasi-
leiro, termo cunhado por Sérgio Abranches (1988), e assim definido:

A frequéncia de coalizdes reflete a fragmentagao partidario-eleitoral,
por sua vez ancorada nas diferenciacoes socio-culturais; é improvavel
a emergéncia sistemadtica de governos sustentados por falta de melhor
nome, “presidencialismo de coalizdo”, distinguindo-o dos regimes da
Austria e da Finlandia (e a Franca gaullista), tecnicamente parlamenta-
res, mas que poderiam ser denominados de “presidencialismo de gabi-
nete” (uma ndo menos canhestra denominagdo, formada por analogia
com o termo inglés cabinet government). (Abranches, 1988, 21-2)

O presidencialismo de coalizdo tem sido frequentemente utili-
zado como justificativa por aqueles que desejam promover reformas

O NEP ¢ calculado dividindo-se 1 pelo somatério do quadrado das proporg¢des
de votos ou de cadeiras obtidos pelos partidos em uma dada eleicio conforme
a equagao:

NEP =1
In,_, p2

“Quando calculado utilizando-se votos, 0 NEP exprime a fragmentacio eleitoral
do sistema partidario, isto é a quantidade de partidos que contam efetivamente
para a competi¢ao em elei¢des. O NEP calculado a partir das cadeiras exprime a
fragmentagdo de uma casa legislativa em termos dos partidos com alguma forga
substantiva dentro da institui¢io. O primeiro, o NEP eleitoral, é frequentemente
utilizado para mensurar o grau de dispersdo da competi¢do politica em um pais,
isto é, para saber se a disputa por cargos envolve poucos ou muitos partidos.
O segundo, o NEP parlamentar, indica o grau de dispersdo do poder legislativo
entre os partidos que compdem um 6rgao legislativo. Através dele pode-se saber
quantos partidos estdo em condi¢des de influenciar de forma efetiva o processo
legislativo”. (Datapolitica, 2016)
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politicas e eleitorais no pais. Tao logo alguns teéricos alertaram
sobre os pontos negativos do sistema, o argumento de uma suposta
falta de governabilidade causada pelo arranjo foi disseminado, atin-
gindo talvez o seu ponto mais alto com a Proposta de Emenda a
Constitui¢cao (PEC) n® 282, de 2016, que se converteu na Emenda
a Constituicao (EC) 97/2017.

Os argumentos calcados nos supostos maleficios do arranjo
das coalizoes se torna muito claro a partir dos termos do Voto da
Relatora da PEC, verbis:

Ha muito tempo discutimos com a sociedade a necessidade de
reformas no sistema de representac¢io politica adotado no Brasil. Apds
décadas de debates, o problema da fragmentac¢io excessiva de nosso
sistema partidario coloca-se como um dos principais e mais urgentes
desafios a ser enfrentado por nossa jovem democracia.

Os resultados das Eleicoes Gerais de 2014 dio a dimensao exata do
esgotamento do nosso sistema partidario. Ao todo, 28 legendas conquis-
taram o direito de representagio politica, o que transformou o nosso
Parlamento no mais fragmentado do mundo. (Nicolau, 2017, 89)

Em um contexto de presidencialismo de coalizdao, o impacto direto
dessa crescente inflagdo partidaria é o aumento da complexidade, ins-
tabilidade e dos custos de governabilidade de nosso sistema politico.
Afinal de contas, todos n6s conhecemos bem as dificuldades de nego-
ciagdo e de constru¢ao de maiorias em um ambiente legislativo habi-
tado por vinte e oito partidos politicos.

Reconhecido o atual quadro de insustentabilidade politica de
nosso sistema politico-partidario, é nosso dever encarar de frente as
causas desse fendmeno e propor alternativas capazes de conferir maior
razoabilidade e representatividade ao funcionamento de nossas insti-
tuigdes representativas.

E esse o desafio enfrentado por esta Comissio e por todas as outras
que a antecederam. Nesse esforco coletivo, no qual contamos com a
contribui¢do preciosa de diversas autoridades politicas e especialistas
da 4rea, identificamos que o grande nimero de partidos com repre-
senta¢do no Congresso Nacional estd diretamente relacionado com
duas distorg¢des institucionais em nosso ordenamento politico-eleito-

ral. Essas distor¢oes sdo: 1) a possibilidade de coligagdes eleitorais;
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2) as regras de acesso dos partidos politicos aos recursos do fundo
partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisio.

E a partir desse diagnéstico que defendemos a vedacio as coliga-
¢oes em eleigdes proporcionais e o estabelecimento de um patamar
minimo de votos que um partido precisa ultrapassar para ter direito a
recursos do Fundo Partidario e acesso gratuito ao radio e a televisdo.
Além dessas modificagdes, subscrevemos também a possibilidade de
formagao de federacoes de partidos politicos com afinidade ideoldgica
e programdtica, bem como a delimita¢do das hip6teses de mudanca de
filiagdo partidaria sem perda de mandato.

Acreditamos, pelas razdes explicadas adiante, que a conjugacdo
dessas inovagdes resultard em uma importante evolu¢do no funciona-
mento do nosso sistema politico.

De um lado, aumentara a transparéncia do processo eleitoral para o
cidadio-eleitor, na medida em que eliminara a possibilidade de transfe-
réncia interna de votos entre candidatos e partidos de uma mesma coli-
gac¢do. Considerando que esse fendOmeno nao é antecipado nem conhe-
cido pela maioria do eleitorado, que pode votar em um candidato ou
partido e contribuir para a elei¢do de outro grupo politico, o incremento
de compreensao e de transparéncia para cidaddo-eleitor é indiscutivel.

De outro, estou convicta de que essas inova¢bes promoverdo uma
importante reducdo da quantidade excessiva de partidos politicos
com representa¢do no Congresso Nacional, o que contribuird decisi-
vamente para a redugdo dos elevadissimos custos politicos de governa-
bilidade e, consequentemente, para uma maior estabilidade do sistema
politico brasileiro. (Comissdao Especial Destinada a Proferir Parecer a
Proposta de Emenda a Constitui¢ao n° 282, de 2016)

Diante disso, o problema de pesquisa levantado pelo presente
estudo é: ha mesmo uma crise de governabilidade tio grave no
Brasil que justifique totalmente as alteragoes legislativas promovi-
das? E, por outro lado, quanto essas alteragdes prejudicam a repre-
sentatividade do sistema partidario brasileiro?

De plano, imagina-se que a “insustentabilidade politica” suposta-
mente oriunda dos custos de governabilidade é, em grande medida,
um exagero.

Em contraposi¢do, embora medidas como a clausula de
desempenho para os partidos politicos e o fim das coligacoes
proporcionais possam parecer, de inicio, atos atentatorios ao
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pluralismo politico no Brasil, essas conclusdes devem ser revistas com
certa parcimonia.

Para analisar e eventualmente comprovar as hipéteses levanta-
das, proceder-se-a a uma revisao bibliografica, além de comparar
os resultados eleitorais com e sem a possibilidade de celebrar coli-
gacdes proporcionais, bem como analisando os efeitos ja conhe-
cidos da Clausula de Desempenho para fins de divisio do Fundo
Partidario (FP).

Em uma analise perfunctéria, desde ja, as reformas parecem soar
como uma manobra sutil desempenhada pelos partidos que ocu-
pam o poder, com finalidade precipua de manté-los nessa condi¢io.

O mito da crise de governabilidade

Como ja exposto, as reformas de 2015 e 2017 se firmaram
nas supostas dificuldades instransponiveis de negociacido e de
constru¢ao de maiorias em um ambiente legislativo habitado por
vinte e oito partidos politicos. Estudos realizados, todavia, apon-
tam que o argumento da “crise” de governabilidade é, em grande
medida, falacioso.

Primeiramente, sabe-se que a afirmacdo de uma frequéncia no
legislativo brasileiro de vinte e oito partidos é propositalmente ten-
denciosa. O célculo nio é tao simples a ponto de se ocupar apenas
das legendas que alcancaram assentos, mas de quanto poder de
barganha elas possuem, sendo capazes de influir nas votagdes par-
lamentares sobre determinada matéria.

Ademais, se as cadeiras fossem ocupadas por poucas legendas e
uma maioria consolidada fosse regra sem exce¢do no presidencia-
lismo brasileiro, esvaziado estaria o sistema representativo que se
buscava garantir com as eleicdes proporcionais. Notadamente, o
Brasil é um pais de dimensdes continentais, formado por um sin-
cretismo cultural enorme. Ha, por consequéncia, uma gama vasta
de interesses a se representar.

E importante ter em mente que o ambiente politico é, sobretudo,
um espag¢o de debates. Como bem mencionam Cox e McCubbins
(2001, 28) “a ingovernabilidade do Estado — seja a instabilidade
decisoria (indecisao), a inabilidade de manter a decisio tomada
(irresolu¢do) ou a implementacdo de politicas inconsistentes por
‘subgovernos’ diferentes (balcanizagdo) — é um tipico produto
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associado da separagdo constitucional de poderes e separacdo de
objetivos eleitoralmente incentivada™.

Dado um modelo de separagdo de poderes cujos beneficios, apa-
rentemente, ndo sao o objeto do questionamento, é evidente que
uma presidéncia unanimemente forte é problematica. Os presiden-
cialismos ao redor do mundo que nao buscam a cooperagao do
Legislativo, impondo-lhe a sua vontade sdo, por evidéncia, os que
recebem maiores criticas.

Indo além, ha quem defenda que o desempenho das institui¢coes
politicas esta abaixo do esperado ou do “normal”, a tal ponto de
culpar o sistema politico por uma suposta niao responsividade do
governo. E evidente que as mazelas sociais nio podem ser atribui-
das em sua totalidade a natureza do sistema politico. O sistema ¢é
instrumento, nao um fim em si.

Figueiredo e Limongi (2007), em estudo paradigma sobre a maté-
ria, postulam que num sistema multipartidario em que ha presiden-
cialismo de coalizio, instituicbes que dotem o presidente e os lideres
partidarios de poderes de agenda podem facilitar a coordenagio entre
membros da coalizio e aumentar a cooperagdo com o Executivo.

Assim, o processo decisorio reserva ao Executivo o “poder de pro-
por”, mas deixa aos lideres partidarios no Congresso um controle
sobre o processo legislativo, de modo que a¢oes conjuntas do Executivo
e dos lideres da coalizdo de governo sejam nao apenas possiveis, mas
efetivas. Ademais, esse sistema reduz a influéncia do parlamentar como
individuo, tornando-o um membro da estrutura partidaria organizada,
o que soa bastante condizente com a proposta do sistema.

Numa analise do sistema presidencialista de coalizdo brasileiro,
o estudo mencionado demonstrou que, apesar do que se imagina,
o Executivo do pais ndo se encontra engessado pelo Parlamento,
ao contrario:

o desempenho do governo — medido pelo sucesso do Executivo na
aprovagao de seus projetos e a sua dominancia na producio legal —
aumentou consideravelmente com a centraliza¢do do processo decis6-
rio ap6s 1988. Por outro lado, o comportamento dos partidos em ple-
ndrio também mudou consideravelmente. Hoje, a coesdo partiddria e
o padrdo de formagio de coalizdes sio mais consistentes. Além disso,
0s governos atuais contam com o apoio disciplinado dos partidos a
sua agenda legislativa. (Figueiredo e Limongi, 2007, 3)
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O estudo em referéncia nao foi isento de criticas. Alega-se que a
analise teria tomado as proposi¢des do Executivo como um todo, de
modo que as votagOes de matérias secunddrias, em que nao valeria a
pena haver insurgéncia do Congresso contra o Executivo, acabariam
por maquiar os indices de coalizao entre os poderes na decisdo de
votagoes efetivamente sensiveis, como de Emendas a Constitui¢do.

Tais argumentos parecem ser afastados numa leitura cuida-
dosa dos achados, pois os indices de sucesso do Executivo sdo, em
determinados momentos, tdo altos que abarcam facilmente as duas
situagoes. Com efeito:

Os dados analisados indicam que partidos politicos sdo atores
decisivos no interior do processo legislativo. O processo decisorio
esta longe de ser cadtico ou ser governado por interesses individuais.
O plendrio é altamente previsivel. Se as posi¢des dos lideres partida-
rios sdo conhecidas, é possivel antecipar os resultados das votagdes
nominais. Se e quando o governo é derrotado, nio se deve concluir
que tenha ocorrido uma revolta do plendrio ou que a derrota se
deva a indisciplina da sua base. Derrotas tendem a ocorrer quando
0 governo ndo conta com o apoio da maioria, quando acordos nio
sdo fechados partidariamente. Por exemplo, o maior nimero de der-
rotas do governo ocorreu sob a presidéncia de Fernando Collor: 14
derrotas em 61 votagdes em que a maioria simples era exigida. Como
vimos, Collor nio formou uma coalizio majoritaria e, em muitas
votagoes, apostou na vitoria contando com a indisciplina da bancada
do PMDB. Assim, das derrotas que sofreu, 12 eram previsiveis, isto €,
o governo nio tinha apoio dos partidos que controlavam a maioria
das cadeiras. Quando Collor negociou e obteve o apoio do PMDB,
nao foi derrotado. O contraste com a performance de Fernando
Henrique Cardoso ndo poderia ser maior. Em seus oito anos de pre-
sidéncia, o governo Cardoso amargou 11 derrotas em 205 votacdes
de matérias que dependiam de quérum simples para sua aprova-
¢do. A base do governo foi testada em 221 ocasides em votacdes
constitucionais, colhendo apenas 18 derrotas 40. E é preciso enten-
der o significado de derrotas quando estamos falando das matérias
constitucionais: significa na verdade incapacidade para aprovar uma
alteragdo do status quo constitucional. Isto é, o governo niao con-
seguiu reunir os 3/5 dos votos necessarios para aprovar uma pro-
posta. Derrotado, derrotado mesmo, no sentido da oposi¢io lograr
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impor uma alteragdo da Constitui¢do contrdria aos seus interesses, 0
Executivo nao foi uma vez sequer. Os quatro anos do primeiro man-
dato de Lula ndo apresentam um quadro diferente: foram apenas 10
derrotas em 182 votagdes, 8 delas nas 134 votagdes com quérum
ordinario. (Figueiredo e Limongi, 2007, 30)

Assim, a conclusido mais acertada ndo é a de que o Congresso
brasileiro seja fraco ou subordinado as vontades presidenciais, mas
de que ele certamente, embora fragmentado, ndo é um obstaculo
perverso a acao do Executivo. Nesse contexto, este estudo se filia a
posi¢ao dos autores, para quem:

Problemas de governabilidade, se o termo é entendido em sua acep-
¢do mais imediata e direta, por certo nao hd. O governo é capaz de
aprovar leis e ndo encontra no Congresso Nacional um obstaculo 4s
suas pretensdes. Nao hd paralisia decisoria. Mudangas em politicas
publicas, vistas como impossiveis sob as institui¢des vigentes, mui-
tas delas requerendo emendas constitucionais, foram aprovadas no
Congresso. (Figueiredo e Limongi, 2007, 34)

A despeito dos achados cientificos contrarios ao senso comum,
a opiniao de que as institui¢cdes politicas no Brasil seriam inade-
quadas, urgindo de uma reforma politica, ainda é disseminada.
Frequentemente, esse argumento se reveste de significativo apoio,
inclusive entre a opinido publica esclarecida.

Os argumentos delineados neste topico pretenderam afastar essa
nog¢ao pessimista acerca do sistema politico brasileiro, demons-
trando que uma suposta auséncia de governabilidade nio pode jus-
tificar amplamente quaisquer reformas politicas.

Naturalmente, o sistema nao é perfeito: nenhuma democracia é.
Todavia, as reformas devem ser pensadas com maior cuidado, sem
encontrar apoio irrestrito em argumentos falaciosos.

“Minirreformas”’ eleitorais de 2015 e 2017

Nos tltimos anos, tem se tornado certa a maxima de que, se em
anos pares acontecem elei¢coes, em anos impares acontecem altera-

¢oes na legislagio em matéria eleitoral, vide Leis n® 12.891/2013,
13.165/2015, 13.488/2017.
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Por for¢a do art. 16 da Constituicao Federal (Brasil, 1988), que
prevé que a lei que alterar o processo eleitoral entrard em vigor na
data de sua publicacdo, ndo se aplicando a eleicio que ocorra até
um ano da data de sua vigéncia, frequentemente se veem aprovadas
no trigésimo sexagésimo sexto dia antecedente as elei¢des, alguma
alteracdo legislativa na matéria.

A analise aqui realizada se ocupara mais especificamente das
alteracoes realizadas em 2015 e 2017, com énfase na Clausula
de barreira individual de 10% do Quociente Eleitoral (QE); na
inclusdo dos partidos que ndo atingiram o QE na distribui¢do
das sobras ao fim das coligacdes proporcionais e a Clausula de
Desempenho para fins de divisio do Fundo Partidario (FP) e
tempo de televisao.

Clausula de barreira individual e inclusdo dos partidos que ndo atingiram o
Quociente Eleitoral na distribuicdo das sobras

A Lei 13.165 (Brasil, 2015) que, conforme seu preambulo, alte-
rava “as Leis n 9.504, de 30 de setembro de 1997, 9.096, de 19
de setembro de 1995, e 4.737, de 15 de julho de 1965 — Codigo
Eleitoral, para reduzir os custos das campanhas eleitorais, simplifi-
car a administragao dos Partidos Politicos e incentivar a participa-
¢do feminina”, realizou ainda duas alteracdes significativas: inseriu
a clausula de barreira individual e incluiu os partidos que nio atin-
giram o Quociente Eleitoral (QE) na distribuicao das “sobras” de
cadeiras no sistema proporcional.

A primeira alteracdo mencionada se ocupou da redacdo do
art. 108 do Codigo Eleitoral (CE). Ao passo em que a redagdo da
lei 7454 (Brasil, 1985) dispunha que estariam eleitos “tantos can-
didatos registrados por um Partido ou coliga¢do quantos o respec-
tivo quociente partidario indicar, na ordem da votacdo nominal
que cada um tenha recebido”, a redac¢io atual, alterada pela Lei n°

13.165, de 2015, dispoe que:

Art. 108. Estarao eleitos, entre os candidatos registrados por um
partido ou coligagdo que tenham obtido votos em nimero igual ou
superior a 10% (dez por cento) do quociente eleitoral, tantos quantos
o respectivo quociente partidario indicar, na ordem da vota¢do nomi-
nal que cada um tenha recebido.
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Pardgrafo unico. Os lugares ndo preenchidos em razdo da exigén-
cia de votagdo nominal minima a que se refere o caput serdo distribui-

dos de acordo com as regras do art. 109. (Brasil, 2015)

A intengido era acabar com o alcunhado “efeito Tiririca”, em
que um deputado eleito com quantidade significativa de votos se
tornava um “puxador de votos” levando consigo outros candidatos
que, por vezes, obtiveram votac¢do inexpressiva.

Em 2010, o deputado federal Tiririca (PR-SP), obteve 1.353.820
votos. Dado o quociente eleitoral de 304.533 para o Estado de
Sao Paulo, foi capaz de eleger 4,5 deputados. Na ocasido, em que
ainda valia a regra de 1985, diante da votagao nominal pela coli-
gacdo, também se sagraram eleitos Siraque, com 93.314 votos,
Otoniel, que obteve 95.971 votos, e delegado Protogenes, que con-
tou com 94.906 votos.

Imperioso notar que, ainda que se tivesse aplicado a nova reda-
¢ao, os mesmos trés candidatos seriam eleitos com a transferéncia
de votos de Tiririca, ja que todos alcancaram votagao superior a
10% do QE. Assim, o caso que tomou proporg¢des nacionais, inclu-
sive dando nome ao fendmeno, na verdade, nio guarda muita rela-
¢do com a alteracdo legislativa, ja que “pior do que esta, nao fica”:
na pratica, “fica igual” mesmo.

O caso disseminou a preocupagao de um esvaziamento do sis-
tema proporcional, com os “candidatos eleitos sem voto”. Ocorre
que o caso de candidatos eleitos com votagao zerada € caso raro, e
muito anterior ao fendmeno Tiririca.

O primeiro deles ocorreu em 1945, quando o Brasil retornava ao
regime democratico, pés-ditadura, ocasido em que o entao candi-
dato a deputado federal pelo Partido Social Democratico (PSD) no
Acre, Hermelindo de Gusmao Castelo Branco Filho, foi “puxado”
pelo colega de partido — Hugo Ribeiro Carneiro.

Em 2002, no Estado de Sdao Paulo, também para a Camara
dos Deputados, o candidato Tocera, do Partido da Reedificacdo
da Ordem Nacional (Prona), repetiu o feito, diante da expressiva
votacdo do candidato Enéas Carneiro, que obteve 1.573.112 votos.

Assim, nota-se que a altera¢do, embora justificasse combater os
efeitos dos puxadores de votos, tem pouca influéncia nesse con-
texto, ja que os casos de votac¢ao abaixo de 10% do QE sio raros,
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e os de candidatos eleitos com votagao zerada, por sua vez, rarissi-
mos e quase inexistentes.

Pois bem, a redacdo legislativa do art. 108, CE (Brasil, 1965),
traz consigo um paragrafo unico, dispondo que os lugares nio
preenchidos em razdo da exigéncia de votacdo nominal minima a
que se refere o caput serdo distribuidos de acordo com as regras
do art. 109.

O art. 109 do Codigo Eleitoral, hibridamente alterado pelas
minirreformas de 2015 e 2017, prescreve que:

Art. 109. Os lugares nao preenchidos com a aplicacdo dos quocien-
tes partiddrios e em razdo da exigéncia de votagao nominal minima a
que se refere o art. 108 serdo distribuidos de acordo com as seguintes
regras: (Redagdo dada pela Lei n® 13.165, de 2015)

I - dividir-se-4 o ntimero de votos validos atribuidos a cada par-
tido ou coligacdo pelo niimero de lugares definido para o partido pelo
calculo do quociente partidario do art. 107, mais um, cabendo ao
partido ou coligacdo que apresentar a maior média um dos lugares
a preencher, desde que tenha candidato que atenda a exigéncia de
votagdo nominal minima; (Redag¢ao dada pela Lei n® 13.165, de 2015)

II — repetir-se-a a operagdo para cada um dos lugares a preen-
cher; (Redagdo dada pela Lei n°® 13.165, de 2015)

III - quando nio houver mais partidos ou coligacées com candi-
datos que atendam as duas exigéncias do inciso I, as cadeiras serdo
distribuidas aos partidos que apresentem as maiores médias. (Redagio
dada pela Lei n°® 13.165, de 2015)

§ 1o O preenchimento dos lugares com que cada partido ou coli-
gagdo for contemplado far-se-d segundo a ordem de votacdo recebida
por seus candidatos. (Redacdo dada pela Lei n® 13.165, de 2015)

§ 20 Poderdo concorrer a distribuicdo dos lugares todos os parti-
dos e coligacdes que participaram do pleito (Reda¢io dada pela Lei n®
13.488, de 2017). (Brasil, 2015, 2017a)

Por for¢a do §2° do art. 109, portanto, os partidos (nido coliga-
coes, ja que, conforme serd exposto no topico seguinte, as mesmas
foram extintas, curiosamente, pela mesma reforma legislativa) que
nao atingiram o quociente eleitoral poderdao participar da divi-
sdo das cadeiras ndo preenchidas com a aplicacdo dos quocientes
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partidarios e em razdo da exigéncia de votagdo nominal minima a
que se refere o art. 108.

Em outras palavras: havendo sobra de assentos, os parti-
dos que nio alcangaram o QE, podem concorrer a preenché-las.
Inclusive, nao havendo mais candidatos que tenham satisfeito a
clausula de desempenho individual, todos também podem postu-
lar cadeiras. E, ao contrario dos casos de votacdao zerada, a exis-
téncia de sobras é fendmeno dos mais frequentes nas elei¢coes
proporcionais brasileiras.

Os efeitos do art. 109 do CE, como excecdo possivel e tangivel
contra a restricao do art. 108 do mesmo diploma, ja encontrou
exemplos praticos. Em Goids, no ano de 2018, havendo 3.031.194
de votos validos e 17 cadeiras a serem preenchidas para o cargo de
deputado federal em 2018, encontrou-se um Quociente Eleitoral de
178.305 votos. Nessa elei¢ao, o Partido dos Trabalhadores (PT) que
obteve apenas 116.568 votos, elegeu o candidato Rubens Otoni,
com 83.063, diante do cdlculo de sobras pela nova regra.

Ao contrario da impressao de que a nova redacdo facilitaria o
acesso aos cargos, outras andlises parecem indicar que dic¢do da
norma prestigia apenas os candidatos com votagao mais expressiva.

Imagine-se um cendrio em que um partido, representativo de
interesses bem delineados de uma parcela organizada da popula-
¢ao, obtenha um apoio significativo, e que o quociente eleitoral
para aquela elei¢do seja de 150.000 votos. Todavia, imagine-
-se também que essa votagdo esteja muito bem distribuida entre
os candidatos.

Nesse caso hipotético, o Partido A langou 25 candidatos (150%
do namero de cadeiras a preencher), e cada um deles recebeu dez
mil votos, correspondendo a 250.000 pessoas que se identificaram
com a plataforma do Partido A. Nesses moldes, a legenda atingiu
o Quociente Eleitoral, contudo, em razdo da exigéncia de vota-
¢ao nominal minima, ndo alcangou nenhuma cadeira na primeira
rodada de distribuicido, ja que nenhum dos candidatos obteve
10% do QE.

O sistema se torna ainda mais discrepante na aplicacdo do
art. 109, em especial de seu §2°, pois, quando se procede a dis-
tribui¢do das sobras, a vaga que foi retirada do Partido A pela
regra do 108 nao retorna a essa legenda, passando a ser distribuida
pela regra geral.
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Assim, é bem possivel que mesmo atingindo quase 1,5x o
Quociente Eleitoral, o Partido A acabe sem nenhuma cadeira, des-
perdi¢ando 8,25% dos votos validos dos eleitores daquele estado.

Se, por um lado, os custos da minirreforma em matéria de repre-
sentacdo parecem altos, também nio se confirma que tenham sido
compensados por ganhos em governabilidade — ao menos para os
dados da eleicio de 2018. Conforme a Figura 1, houve aumento
significativo do numero de legendas que compdem as cadeiras goia-
nas na Camara dos Deputados.

Figura | — Composicao da Camara dos Deputados da bancada de Goias

1998 2002 2006 2010 2014 2018
DEM MDB PDT PL PMN PODE PP PPB PPS PR PRB PRP PSB PSC PSD PSDB PSL PT PTB

SOLIDARIEDADE
PP: Até 1995 = PPR+PP. De 95 a 2003 = PPB

DEM: Até 2007 = PFL
PR: Até 2006 = PL + Prona. PL incorporou PST em 2003
PTB: Até 2003 inclui o antigo PSD. Incorporou o PAN em 2006

Fonte: Deputados...,2018.

E evidente que o grande niimero de legendas que conquistaram
assentos nao representa um resultado a ser atribuido a alteragdo
legislativa unicamente. O que se pretende demonstrar é que o
argumento pro-governabilidade (erroneamente entendida como uma
mera redu¢do do namero de partidos ocupando cadeiras), utilizado
para a implanta¢do das medidas, ndo se sustenta empiricamente*.

4. Dada a brevidade do artigo cientifico, ndo é possivel colacionar ao corpo do
texto os graficos representativos da composi¢do partiddria das Camaras dos
Deputados de todos os estados da Federac¢do. Todavia, conforme demonstra o
Tabela 1, em anexo, das 27 Unidades da Federagio (UF), apenas um apresentou
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Também ndo se pode ignorar que a redacdo legislativa pos--
minirreforma” é uma incongruéncia ao proprio sistema, ja que a
clausula de barreira individual inviabiliza o voto de legenda, exi-
gindo que o candidato obtenha nominalmente ao menos 10% do
quociente eleitoral.

E importante lembrar que se trata de um sistema de lista aberta,
e a votagao nominal, em teoria, se destina somente a organizar,
dentre os componentes da lista, a ordem de preferéncia para ocupar
as cadeiras alcangadas pela legenda. Com a exigéncia, implementa-
-se um componente individual em um sistema que tem como pres-
suposto um calculo coletivo, o que é, em esséncia, uma incoeréncia.

Fim das coligagées proporcionais

Se, por um lado, a possibilidade de que os partidos que nio atin-
giram o QE participem da distribui¢ao das “sobras” pode funcio-
nar como um instrumento apto a garantir que os partidos menores
alcancem espago nas bancadas eleitas, o fim das coliga¢bes possui
um efeito contrario para a maioria dessas legendas.

Primeiramente, os partidos terdo que se adequar a logicas distin-
tas de pensamento: no caso da concorréncia nos moldes do art. 108
(Brasil, 1965), como visto, é necessario que os candidatos sejam
bem votados individualmente, sob pena de nao atingir a cldusula
de barreira individual, tendo como consequéncia a perda da vaga
obtida pelo quociente partidario. Por outro lado, com o fim das coli-
gacoes, eles também terdo que se adequar para que os votos entre
os candidatos do partido sejam minimamente bem distribuidos.

Isso acontece, pois, quando as coliga¢bes estavam vigentes,
havendo candidatos potenciais de mais de um partido, atingia-se
mais facilmente o quociente eleitoral. Uma vez que se trata de um
sistema de lista aberta, em que a ordem interna dos candidatos
a ocupar cadeiras € definida pela votagao nominal, cada partido
identificava entre os seus um potencial captador de votos, inves-
tindo nele a maior parte dos recursos. Desse modo, a coligacdo
como todo ficava responsavel por atingir o quociente eleitoral,

redugiao no nimero de partidos ocupando cadeiras (RN, de 8 para 7). 15 UF
mantiveram o mesmo numero de legendas com representa¢do, e 11 aumentaram
o numero de partidos com Deputados Federais eleitos.
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e cada partido, a garantir uma votacdo expressiva a pelo menos um
candidato, a fim de ocupar a vaga destinada a lista em comento.

Ocorre que, com o fim das coligacdes, o partido deve alcangar
sozinho o QE. Desse modo, ainda que um candidato seja um poten-
cial eleito, sera necessario que outros candidatos também alcancem
uma votagao significativa para que a legenda possa efetivamente
ocupar cadeiras.

Para aferir como essas previsdes se comportariam na pratica,
Campos e Mesquita (2019) realizaram uma simulacdo de como
seria a alocacdo das cadeiras em 2018 caso ja estivesse vigente a
vedacdo a celebracido de coligagdes para o sistema proporcional.
Os dados demonstram que 0 novo arranjo ostentaria impactos sig-
nificativos na composi¢ao legislativa.

De acordo com o estudo, o Partido dos Trabalhadores (PT) e o
PSL seriam os maiores beneficiados na hipotese de as coligacoes
terem sido proibidas ja para o pleito de 2018, conquistando, res-
pectivamente, 11 e 9 cadeiras a mais. Partido Social Democratico
(PSD) e o Movimento Democratico Brasileiro (MDB) ganhariam
cinco cadeiras cada, e Partido Trabalhista Brasileiro e Partido
Popular Socialista (PPS) seriam os maiores prejudicados, perdendo
cinco deputados cada.

Importante mencionar que na votagio da PEC n® 33/2017 no
Senado, no 1° turno, presentes 63 Senadores, 62 votaram a favor
da proposi¢iao, havendo uma absten¢io. Nenhum representante do
PTB ou do PPS votou, ao passo em que oito senadores petistas se
fizeram presentes e favoraveis a PEC, correspondendo a 12,9% do
resultado da votagido (Brasil, 2017b).

E de se questionar, portanto, quanto da intencio legislativa esta
em melhorar a governabilidade, mesmo que em detrimento da
representatividade, e quanto se trata do atendimento dos interesses
da bancada votante.

Bem se sabe que as coligagdes sdo frequentemente acusadas de
favorecer a excessiva fragmentacido do Legislativo brasileiro, nota-
damente porque auxiliam partidos que ndo conseguiriam cadei-
ras no legislativo sem este subterfugio. Todavia, parecia ser esse o
designio do constituinte ao eleger o sistema proporcional: garantir
minimamente o acesso de diversos interesses, ainda que minorita-
rios, a agenda decisoéria.
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Numa primeira andlise, o que é possivel afirmar é que, se o
fim das coligacdes pode, a longo prazo, apresentar consequéncias
nefastas no que tange a representatividade, na simulagdo para o
pleito de 2018 ela se mostrou indcua em reduzir a fragmentagio
do Congresso brasileiro.

Os dados tratados por Campos e Mesquita (2019) demonstram
que, caso nao houvesse coligacdes para as eleicbes proporcionais
de 2018, pelo NEP proposto por Marku Laakso e Ren Taagepera
(1979), o numero de partidos efetivos cairia de 16,47 para 14,30, o
que nao parece ser a salvaguarda altima da governabilidade.

Clausula de Desempenho Partiddrio |

Com a edi¢dao da supramencionada EC n® 97/2017, o art. 17 da
Constitui¢ao Federal de 1988 passou a vigorar com a seguinte redacao:

Art. 17. E livre a criacdo, fusdo, incorporagio e extin¢io de parti-
dos politicos, resguardados a soberania nacional, o regime democra-
tico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana
e observados os seguintes preceitos:

I - cariter nacional,

IT - proibi¢do de recebimento de recursos financeiros de entidade
ou governo estrangeiros ou de subordinagio a estes;

III - prestacdo de contas a Justica Eleitoral;

IV - funcionamento parlamentar de acordo com a lei.

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua
estrutura interna e estabelecer regras sobre escolha, formacio e dura-
¢do de seus 6rgdos permanentes e provisorios e sobre sua organizagao
e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de
suas coligages nas eleicbes majoritarias, vedada a sua celebracdo nas
elei¢des proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculacdo entre as can-
didaturas em Aambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo
seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidéria.
(Redac¢do dada pela Emenda Constitucional n® 97, de 2017)

§ 2° Os partidos politicos, apds adquirirem personalidade juridica, na
forma da lei civil, registrarao seus estatutos no Tribunal Superior Eleitoral.

§ 3° Somente terdo direito a recursos do fundo partidirio e acesso

gratuito ao rddio e a televisdo, na forma da lei, os partidos politicos
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que alternativamente: (Redag¢do dada pela Emenda Constitucional
n°® 97, de 2017)

I - obtiverem, nas elei¢des para a Camara dos Deputados, no
minimo, 3% (trés por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo
menos um terco das unidades da Federa¢io, com um minimo de 2%
(dois por cento) dos votos vilidos em cada uma delas; ou (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 97, de 2017)

II - tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais distri-
buidos em pelo menos um terco das unidades da Federacio. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 97, de 2017)

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

§ 5° Ao eleito por partido que ndo preencher os requisitos previstos
no § 3° deste artigo € assegurado o mandato e facultada a filiacao, sem
perda do mandato, a outro partido que os tenha atingido, nao sendo
essa filiagdo considerada para fins de distribuicao dos recursos do fundo
partidario e de acesso gratuito ao tempo de radio e de televisio (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 97, de 2017). (Brasil, 2017a)

Foi instituida assim a chamada Clausula de Desempenho, ou
Clausula de Barreira, que traga as exigéncias para que os partidos
recebam dinheiro do Fundo Partidario e tenham direito a tempo de
propaganda em radio e televisdo. A justificativa, mais uma vez, foi
reduzir a fragmentacdo partidaria e melhorar a governabilidade.

De plano, é honesto reconhecer que o ficil acesso ao Fundo
Partidario e ao tempo de propaganda incentivou a criagdao de
legendas, mesmo que nio ostentassem grande espectro ideoldgico.
Associado a isso, uma vez que a mudanca para partidos novos
elide a pena da infidelidade partidaria — a perda do mandato, par-
lamentares insatisfeitos frequentemente se utilizavam da mano-
bra para burlarem a regra geral. Parece ser esse o caso, inclusive,
da pretensa criagdo do partido Alianca pelo Brasil pelo presidente
Jair Bolsonaro.

Nesse contexto, se por um lado a EC 97/2017 (Brasil, 2017a)
possibilitou um maior controle por parte dos eleitores, evitando a
confusdo de votos no bojo das Coligacoes, e também retirou dos
custos de manutengao as legendas com pouca aderéncia, ha que se
atentar aos efeitos negativos a fisiologia partidaria.
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Primeiramente, porque o §5° criou mais uma hipétese de migra-
¢do partidaria, para uma fidelidade que ja era baixa. Entre 1986 e
2010, por exemplo, nada menos que 27% dos Deputados Federais
trocaram de partido ao longo do exercicio do mandato, o que s6
pode ser entendido como um nitido enfraquecimento das institui-
¢oes partidarias (Nicolau, 2017).

Em adicdo, sem acesso ao Fundo Partidario (FP) e ao tempo
de propaganda, muitas legendas acabario morrendo a mingua
ou se fundindo a outros partidos, ainda que em prejuizo de suas
particularidades.

Com efeito, 14 partidos ndo alcancaram a cldusula de bar-
reira, sendo que dos 30 partidos representados na Camara,
9 ndo conseguiram votos suficientes. Sao eles Democracia Crista
(DC), Patriota, Partido Comunista do Brasil (PCdoB), Partido
Humanista da Solidariedade (PHS), Partido da Mobilizagao
Nacional, Partido Patria Livre (PPL), Partido Republicano
Progressista (PRP), Partido Trabalhista Cristao (PTC) e Rede.
Diante desse quadro, o Patriota (5 deputados) incorporou o PRP
(4), somando 9 parlamentares. O PCdoB (9) incorporou o PPL
(1), atingindo 10 deputados. E o Podemos (11) incorporou o PHS
(6), correspondendo a 17 deputados.

As medidas de incorporagido parecem compreensiveis, do ponto
de vista estratégico, notadamente porque a retirada dos recursos
ndo se cinge ao financiamento das campanhas eleitorais, mas a
todos os custos administrativos da rotina partidaria. Neste sentido:

O tema do dinheiro na politica toca em questdes fundamentais
do funcionamento de democracias representativas. No centro estd
a questao do financiamento da competigio politica em que em um
primeiro momento toca no custeio das campanhas eleitorais. Mas
¢ dificil falar de financiamento de elei¢cdes sem incluir também os
recursos mobilizados para garantir o funcionamento das organiza-
¢oes partiddrias. Adicionalmente, os recursos orgamentdrios para
bancadas de partidos e os gabinetes de parlamentares, mesmo que
formalmente separados dos partidos politicos, sio complementos
importantes para consolidar a base organizacional da disputa poli-
tica. Finalmente, o financiamento das atividades de lobbying é uma

atividade complementar ao financiamento de campanhas eleitorais,
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ambas representando modalidades de influéncia do setor privado
sobre os representantes politicos. (Speck, 2015, 247)

Speck e Campos (2015), demonstraram a composi¢ao das recei-
tas das organizacoes partidarias, evidenciando que as receitas publi-
cas representam parcela significativa dos recursos partidarios, con-
forme se extrai da Figura 2.

Figura 2 — Receitas dos partidos politicos nacionais (1998-2014)
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Fonte: Speck e Campos, 2015.

Ainda que, a partir de 2010, as receitas privadas tenham
logrado um aumento significativo, os achados dos autores indi-
cam que esse aumento foi direcionado aos partidos que ocuparam
a presidéncia, padrao que nao se repetiu sequer as legendas que
compoem a base e fazem parte do governo. Deste modo, ainda
resta inafastavel a importancia do Fundo Partidario para o finan-
ciamento dos partidos.

Em adi¢do, desde 2016, pessoas juridicas nio podem mais rea-
lizar doagoes eleitorais. Desta feita, a gama de recursos privados
se torna ainda menor, fortalecendo a ideia de que as legendas sao
bastante dependentes do financiamento publico. Sem acesso ao
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Fundo Partidario, portanto, resta cabalmente dificultado o acesso
a cadeiras por esses partidos. Ademais, a perda dos recursos do
FP prejudica a propria estrutura administrativa dos partidos, que
dependem desse dinheiro para suas atividades diretivas.

Com a proibi¢ao da celebracdo de coligacdes proporcionais,
associada a exigéncia de vota¢ao nominal minima, o acesso de par-
tidos menores as cadeiras restara certamente dificultado, conforme
as simulagoes realizadas nos topicos antecedentes indicam. Neste
contexto, o alcance da Clausula de Barreira parece fechar o cerco
contra essas agremiacoes.

E importante notar que o crescimento das legendas partida-
rias é um processo gradativo. Tomando como exemplo o Partido
Socialismo e Liberdade (Psol), nota-se que embora o partido tenha
sido fundado em 2004 e registrado em 2005, apenas em 2012
elegeu seu primeiro vereador. Em 2018, dobrou sua bancada de
Deputados Federais e logrou atingir a Clausula de Desempenho.

Nesse contexto, a aplicacao do conjunto das alteragoes legislati-
vas nas eleicoes gerais de 2022 devera ter um impacto significativo
sobre as legendas em formagao, sendo passiveis de questionamento
seus reflexos sobre a representatividade do sistema.

Conclusao

O Brasil adota um sistema presidencialista com representacao
proporcional em lista aberta, associado ao bicameralismo em nivel
federal e a um federalismo forte. Esse arranjo foi fortemente cri-
ticado nos primordios de sua implantagido e, ainda hoje, ressoam
argumentos sobre a ineficicia do sistema.

Primordialmente, como visto, é falacioso o argumento de que
esse sistema torne a governabilidade insustentavel no pais, notada-
mente diante da evidéncia de que o Executivo apresentou grandes
indices de sucesso, tendo logrado aprovar reformas sensiveis ao
longo dos anos.

Naturalmente, o presidencialismo de coalizdo é um sistema com-
plexo, que demanda do Presidente maiores habilidades de negocia-
¢do. Contudo, como ja mencionado, o sistema é um instrumento, e
nio um fim em si mesmo. E desarrazoado atribuir ao molde institu-
cional a responsabilidade pela insatisfagio com a representatividade
ou com as politicas publicas e a responsividade governamental.
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Destarte, as mudancas instituidas pelas “minirreformas” de 2015
e 2017, embora prometam resolver — ou ao menos amenizar —
os problemas de governabilidade, reduzindo a fragmentagio parti-
daria, devem ser vistas com alguma cautela.

O sistema proporcional foi instituido exatamente para que o
maior numero possivel de interesses, inclusive minoritarios, logras-
sem alcancar representagao no legislativo brasileiro. Ainda que se
argumente sobre a falta de apreco a ideologia de muitos partidos,
ndo se pode negar que interesses minimamente organizados encon-
tram assim sua maneira de representagao. Esvaziar o sistema repre-
sentativo ndo parece a melhor forma de resolver os problemas de
responsividade no pais, pelo contrario.

Nesse viés, quando se implementa uma alteragdo legislativa
como a exigéncia de votacdo nominal minima, de maneira incon-
gruente ao sistema proporcional de lista aberta, criam-se situacoes
cujas solucdes niao estavam previstas pelo legislador originario,
e que tampouco foram abarcadas pelo diploma legal que as instituiu.

Nesse contexto, desperdicam-se incontaveis votos e retiram-se
das legendas assentos que foram democraticamente conquistados,
sem previsao de compensag¢ao. Ainda pior, tais desarranjos passam
usualmente despercebidos, ja que o sistema é complexo e a redacdo
legislativa propositalmente pouco clara.

Ainda que os custos da governabilidade no pais sejam altos, e
inclusive os custos financeiros de manuten¢ao da democracia o sejam,
as alteracdes legislativas devem ser pensadas de maneira sistémica.

Ao que parece, alguns dispositivos das reformas de 2015 e 2017
anulam-se mutuamente, prejudicando a compreensado e funciona-
mento do sistema: a0 mesmo tempo em que se exige uma votagao
individual significativa do candidato, exige-se também que os votos
estejam bem distribuidos entre os componentes da chapa. Nao obs-
tante, concomitantemente a implantacao dessas mudancas, passa-se
a retirar financiamento das legendas que nido elegem um numero
minimo de parlamentares.

Trata-se de alteragoes com destacada relevancia, concretizadas
por via de legislacdo ordinaria, e de uma s6 vez, o que parece tdo
arriscado quanto foi acusado de ser o sistema quando, também em
parcela unica, optou pelo presidencialismo associado a representa-
¢ao proporcional em lista aberta e bicameral.
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Uma vez que os dados, em maioria, ainda tratam apenas de
simulagdes, resta aguardar o pleito de 2020, em que, finalmente,
todas as alteragoes legislativas mencionadas estardo simultanea-
mente vigentes, para aferir os efeitos da legislagdo sobre a confi-
guracio dos votos, notadamente no que tange a representatividade
das legendas e a proporcionalidade de representagao mediante os
arranjos de contagem das preferéncias eleitorais.

A perspectiva, pelos dados e argumentos aqui examinados,
porém, é de que as legendas menores sejam paulatinamente preju-
dicadas, perdendo cadeiras e financiamento até que, de maneira for-
cada, o nimero de partidos seja efetivamente reduzido. Resta saber
a que custos para a representagao ter-se-a essa suposta melhora em
matéria de governabilidade.
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ANEXO

Tabela | — Comparativo do nimero de partidos que conquistaram assentos
para a Camara dos Deputados nos anos de 2014 e 2018 — antes e depois das
alteragoes legislativas de 2015 e 2017, por Unidade da Federagao

UF N° de Partidos N° de Partidos
representados em 2014 representados em 2018
AC 5 7
AL 9 9
AP 8 8
AM 7 7
BA 16 6
CE 14 14
DF 8 8
ES 9 9
GO 10 14
MA 14 14
MT 7 7
MS 6 6
MG 21 21
PA 12 10
PB 10 10
PR I5 16
PE 12 17
Pl 6 8
RJ 17 21
RN 8 7
RS I 14
RO 6 8
RR 8 8
SC 7 10
SP 18 19
SE 8 8
TO 6 6

Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados disponibilizados pelo Tribunal Superior
Eleitoral (2020).
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O territorio como um trunfo: os interesses
eleitorais na criacao de municipios

Idair Augusto Zinke

Resumo

Este artigo propoe tecer consideragoes sobre os processos emancipatorios de muni-
cipios pequenos no Centro-Sul do Parang, destacando conflitos e interesses eleitorais
observados em publicagdes do jornal Esquema Oeste, bem como a partir de dados
disponiveis no Tribunal Regional Eleitoral (TRE-PR). A leitura do territorio por esse
viés revelou a formagao de municipios pequenos em um jogo de interesses: por um
lado, os da populagio que almejava o processo de desmembramento politico-adminis-
trativo e, por outro, os fortes interesses eleitorais estabelecidos entre os deputados
estaduais que representavam os processos junto a Assembleia Legislativa do Parana
(Alep), que viram no discurso emancipacionista uma oportunidade de obter sucesso
nos respectivos pleitos eleitorais, vislumbrando o territério como um trunfo. Por fim,
o texto vai ao encontro da tese defendida por muitos pesquisadores sobre a criagao
de municipios como vetor eleitoral, que, a0 mesmo tempo, ndo desconstréi os malti-
plos interesses sociais que permeiam a emancipagao municipal e revelam a necessida-
de cada vez maior de uma perspectiva relacional.

Palavras-chave: emancipagdes municipais; eleiges; interesses politicos; territorio;
oportunidade.

Abstract

This article makes some considerations about the emancipatory processes of small
municipalities in the center-south region of Parana, focusing on conflicts and electoral
interests observed in publications of Esquema Oeste newspaper and based on data
available at the Regional Electoral Court (TRE-PR). Interpretation of the territory by
this bias revealed the formation of small municipalities in a game of interests: on the
one hand, there is the population that desired the process of political-administrative
dismemberment and, on the other, the strong electoral interests established among the
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state deputies that represent the processes before the Legislative Assembly of Parana
(ALEP), who saw in the emancipationist discourse an opportunity to obtain success
in the respective electoral elections, seeing territory as an asset. Lastly, our results
corroborate the theory defended by many researchers: the creation of municipalities
as an electoral vector, but which, at the same time, does not deconstruct the multiple
social interests that permeate municipal emancipation and that reveal the growing
need for a relational perspective.

Keywords: municipal emancipations; elections; political interests; territory; opportunity.

Artigo recebido em |6 de maio de 2020 e aprovado pelo Conselho Editorial em 27 de maio de 2020.

Introducao
O territério é um trunfo particular, recurso e entrave, conti-

nente e contetido, tudo ao mesmo tempo, o territorio é o espago
politico, o campo de agdo dos trunfos.

Raffestin (1993, 59)

No texto O significado do territério, Gottmann (1973) ja desta-
cava o territério como oportunidade. Salienta-se que a abordagem
em torno da oportunidade ndo se da unica e exclusivamente a par-
tir do desenvolvimento em suas diversas facetas, mas se sobressai
também como uma maneira de controlar o espago, seus recursos
naturais, humanos e culturais. Se encontramos na categoria territ6-
rio a melhor forma de investigar e desvendar as relacdes de poder
que se estabelecem no espago, é sem duvidas a partir dela que ini-
ciamos esta discussao.

Enquanto conceito, o territOrio se apresenta a geografia e demais
ciéncias humanas como uma das possiveis leituras do espago e suas
dinamicas sociais. Sua defini¢do nos leva a um espago delimitado,
seja de forma juridica, promovida pelo préprio Estado, ou por rela-
¢oes sociais que se estabelecem no local, ou mesmo no lugar, onde o
jogo de controle do espaco sempre é marcado por relacdes de poder
entre grupos e individuos. Por isso, Raffestin (1993) diz que € essen-
cial compreender que o espago € anterior ao territorio, pois este sO
se forma a partir do espaco e se configura como o resultado de uma
acao conduzida por um ator ou um grupo que, ao se apropriar de
um espago, o territorializa.
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Nessa mesma perspectiva, Haesbaert e Limonad (2007, 42)
situam que “os homens, ao tomarem consciéncia do espago em que
se inserem e, a0 se aproximarem ou, em outras palavras, cercarem
este espaco, constroem o territorio, e sio também por ele construi-
dos”. Podemos entao falar de territorios politico-administrativos,
e ainda de territérios de grandes empresas, territorios religiosos e
territorios do crime, por exemplo — espagos que por relagoes de
poder foram delimitados, sejam estas exercidas por grupos econd-
micos, culturais ou pelo proprio Estado, enquanto principal agente
organizador do territorio.

Encarar o territério como oportunidade, de acordo com Gottmann
(1973), ou como um verdadeiro trunfo, como exemplificado por
Raffestin (1993), nos leva a questionar, dentro deste trabalho,
a maneira como atores politicos se apropriam dos recursos territo-
riais em processos emancipatorios de novos municipios. Em vista
disso, “o poder visa o controle e a dominag¢io sobre homens e coisas:
a populacdo, o territorio e os recursos” (Raffestin, 1993, 58).

Nessa logica, as relagdes de poder sdao intencionais e visam
determinados objetivos, sejam de controle de alguns recursos
naturais e sociais, sejam de controle de parcelas da populacao,
sendo esses elementos imbricados no territério que, por isso,
é sempre encarado como um trunfo. Toda relacido de poder coi-
sifica o ser humano, ou seja, ele é o que tem ou o que ndo tem,
0 que virad a ter ou nao. Por isso as relacoes de poder sempre se
manifestam na sociedade, de formas conflituosas ou nao, tendo
em vista que podem definir a alocacdo de recursos no territorio
em prol de determinados grupos sociais.

Portanto, compreender as emancipa¢des municipais na perspec-
tiva das estratégias eleitorais é desvendar os interesses de atores
e grupos politicos que tém, em suas ag¢des, intencoes de retorno
pessoal, ou seja, receber os votos das populagoes diretamente envol-
vidas e interessadas no desmembramento politico-administrativo.

Cigolini (2017), em trabalho recente, identificou as principais
motivagoes que levaram distritos a buscar emancipacdes munici-
pais no Brasil apés a Constituicao Federal de 1988, embasado na
literatura publicada em artigos, teses e dissertacoes. Entre as prin-
cipais causas estdo a extensao territorial do municipio de origem,
o abandono do Estado, as estratégias de desenvolvimento e a for-
macao de elites locais.
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Dessa forma, a conformacio de elites locais, a partir de inte-
resses em cargos de vereadores e prefeitos, figura como uma das
principais causas das emancipacdes municipais no Brasil e reforca
a visdo de estratégia eleitoral de grupos pré-emancipagio muni-
cipal. Em ambito regional, o mesmo ocorre, pois todo processo
emancipacionista é apresentado a Assembleia Legislativa por um
deputado estadual, muitas vezes com identidade politica na regido.
Muitas populag¢des locais interessadas na emancipa¢iao municipal
sdo vistas por esses atores regionais como um trunfo, na medida
em que o discurso de emancipacdo pode ser revertido em recurso
politico: o voto.

O recorte desta andlise é o Centro-Sul do Parana, regido do
estado que mais criou municipios entre 1988 e 1996. Dos 29 muni-
cipios que compdem a regiao, 17 foram criados nesse periodo,
abrindo um leque necessario de investigagcoes cientificas tanto sobre
os interesses politicos como sobre os impactos territoriais contem-
poraneos atrelados as emancipacdes municipais’.

A construgdo do trabalho ocorreu em trés etapas. Primeiro,
o territério como trunfo é apresentado na introduc¢do a fim de
embasar o conceito na perspectiva das estratégias eleitorais imbri-
cadas em processos emancipatorios. Em um segundo momento,
apresentam-se os dados documentais coletados em publicacées do
jornal Esquema Oeste, entre 1990 e 1997, disponiveis para consulta
no Acervo Historico da Universidade Estadual do Centro-Oeste
(Unicentro). Os conflitos pré-emancipa¢ao municipal expostos na
midia da época foram relacionados aos dados obtidos nos projetos
emancipacionistas e nos resultados eleitorais para deputados esta-
duais consultados na Assembleia Legislativa do Parana (Alep) e no
Tribunal Regional Eleitoral do Parana (TRE-PR).

Foi possivel, assim, tragar estratégias eleitorais relacionadas
aos movimentos pro-emancipa¢do municipal da época, baseados
em discursos politicos em torno do desenvolvimento regional,
que culminaram em maior percentual de votos para os candi-
datos a deputado estadual que estavam a frente desses projetos.

1. Os resultados que compdem este artigo fazem parte da dissertacio de mestrado
Espacos de participacdo em municipios emancipados no Centro-Sul do Parand
(Zinke, 2019), desenvolvida no Programa de Pés-Graduagio em Geografia da
Universidade Estadual do Centro-Oeste e concluida em 2019.
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Cabe destacar, ainda, a permanéncia de alguns desses politicos
no cendrio atual.

O Centro-Sul do Parana: conflitos e interesses na
criacao de municipios

Ao longo da década de 1990, o Centro-Sul do Parana criou 17
novos municipios, ou seja, mais da metade dos municipios atuais
da mesorregidao. Os processos emancipatorios foram marcados por
relacdes de interesses de diversos grupos politicos, econémicos e
sociais. Desta forma, procuramos nos atentar aos diferentes con-
textos e posi¢oes em relacdo as emancipagdes que, de acordo com
o material encontrado, demonstram que a criagao de novos muni-
cipios se concretizou em um contexto de conflitos e interesses poli-
ticos e sociais.

Descreve-se, a partir daqui, um pouco sobre cada uma das repor-
tagens encontradas no acervo do jornal Esquema Oeste. Esse jornal
foi publicado durante muitos anos no municipio de Guarapuava e,
durante a década de 1990, registrou informagdes sobre as eman-
cipacoes, em especial dos municipios que se desmembraram de
Guarapuava, mas que se assemelham muito aos demais municipios
emancipados na regido no que diz respeito a extensao territorial,
populagio e dindamica econémica.

Faz-se importante destacar, ainda, o cunho ideologico do jornal,
que muitas vezes se opunha aos politicos que estavam a frente de
processos emancipatorios. Mas, de toda forma, muitas das publi-
cagOes retratam relacdes de poder importantes para compreender
as emancipa¢Oes municipais no Centro-Sul do Parana ao longo da
década de 1990.

A primeira noticia, em destaque, é intitulada “Emancipag¢oes”,
e logo abaixo, na janela do texto, 1é-se: “O bom senso esta a indicar
que cada projeto de emancipacdo deve ser analisado segundo as
suas particularidades”. Esta foi publicada em outubro de 1993 e
tem como base os processos emancipatorios de Candoi, Palmeirinha
e Campina do Simao (Figura 1).



222 Idair Augusto Zinke: O territorio como um trunfo

Figura | — Reportagem “Emancipagoes”
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Fonte: Jornal Esquema Oeste (Arquivo Histérico Unicentro).

Figura 2 — Reportagem “Emancipagoes fortalecem Guarapuava”

Fonte: Jornal Esquema Oeste (Arquivo Histérico Unicentro).

Com base na Figura 1, cabe-nos destacar alguns elementos
importantes na compreensdo sobre as emancipagoes: “De um lado,
é preciso convir que Guarapuava nao pode permanecer eternamente
como maior municipio do sul do Brasil, em extensao territorial.
[...] De outro lado, o bom senso esta a indicar que cada projeto de
emancipag¢ao deve ser analisado segundo as suas peculiaridades”.

Assim, ao abordar os processos emancipatorios de Campina do
Simao, Candoi e Palmeirinha, a noticia salienta ser pouco provavel
que Guarapuava permaneca eternamente com tamanha extensio
territorial, mas destaca que cada projeto deve ser analisado como
um caso especifico. O desmembramento de Canddi foi visto como
algo positivo para Guarapuava, uma vez que a distancia do distrito
“inviabilizava uma presenca efetiva da administracao nos fundoes
do seu vasto territorio, tornando-se dificil até mesmo o atendimento
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de necessidades basicas, como educacdo, satide e manutengdo de
estradas” (Figura 1).

Tal afirmagio foi realizada em comparacdo com os munici-
pios de Cantagalo e Turvo, que ja haviam sidos desmembrados de
Guarapuava anos antes e, assim, conseguiram trabalhar de forma
mais efetiva e proxima dos cidaddos, demonstrando a auséncia do
municipio-mae como um dos fatores das emancipacdes nessa regido.

Ja no caso de Palmeirinha, que ndo chegou a se emancipar de
Guarapuava, ndo houve interesse da sede no processo emancipa-
torio, uma vez que este implicaria a perda de uma grande extensio
do territorio e também de industrias importantes para Guarapuava.
Por sua vez, a emancipa¢do de Campina do Simao foi retratada
como positiva, uma vez que este territorio era muito distante de
Guarapuava e a emancipacao promoveria melhores cuidados nos
servicos basicos e essenciais.

A perda de receitas é abordada como algo preocupante para
Guarapuava, uma vez que os desmembramentos significariam perda
de populagio e, assim, diminui¢ao das receitas. Apesar disso, a eman-
cipacdo significaria para Guarapuava “se livrar de pesados encargos”
(Figura 1), ou seja, gastos e problemas com os distritos distantes.

Com isso, nota-se pros e contras dos processos emancipatorios.
Ora foram compreendidos como positivos, na medida em que pro-
moveriam aproximag¢ao entre administracao publica e populagio,
ora como negativos, por resultarem em perda de elementos impor-
tantes para o municipio-mae.

A reportagem da Figura 2, intitulada “Emancipagoes fortalecem
Guarapuava”, foi publicada pelo Esquema Oeste em outubro de
1993, uma semana ap6s a noticia da Figura 1, e analisa as emancipa-
¢oes de Campina do Simao e Palmeirinha sob a perspectiva de Cezar
Silvestri. De acordo com o entdo deputado, a proposta de criagao
dos municipios de Campina do Simao e Palmeirinha proporcionaria
melhores condi¢des para o desenvolvimento regional, contribuindo
para “fortalecer Guarapuava como polo econémico” (Figura 2).

Com relacdo a perda de receitas, o deputado defendeu que
Guarapuava manteria sua participa¢ao no Fundo de Participacao
Municipal (FPM), porque a perda de populagao nio é suficiente
para alterar o indice do municipio. Em relagio ao Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias (ICM), o deputado salientou para o
jornal que “ha estudos indicando que a queda de arrecadagio seria
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de apenas de 3% no conjunto do orcamento municipal” (Figura 2),
isto porque apenas duas industrias estavam instaladas nos entdao
distritos de Guarapuava.

Além disso, a noticia destaca como outro ponto favoravel
“que as emancipag¢Oes permitirio o melhor desenvolvimento da
Palmeirinha e da Campina do Simao, como aconteceu recentemente
com o Candoi, e Guarapuava continuara como cidade polo e centro
comercial” (Figura 2).

Por meio dos trechos destacados percebe-se que, como um dos
atores da emancipa¢ao de municipios em Guarapuava, o entio depu-
tado Cezar Silvestri posicionou-se a favor das emancipag¢des munici-
pais, alegando que estas fortaleceriam o municipio de Guarapuava,
que passaria a ser um polo econémico na regido. Pode-se afirmar que
a posi¢ao favoravel em relacdo as emancipa¢des também se norteou
por interesses eleitorais, uma vez que estas “foram um compromisso
assumido desde 1988, quando o deputado Cezar Silvestri concorria
as eleicoes como vice-prefeito de Fernando Carli”.

Figura 3 — Reportagem “Em nome do atraso”
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Fonte: Jornal Esquema Oeste (Arquivo Histérico Unicentro).
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O texto da Figura 3 aborda ainda o distrito de Palmeirinha no
periodo em que pleiteou um processo emancipatério que nao che-
gou a se efetivar. Publicada em 1994, a reportagem faz uma con-
textualizagdo dos interesses eleitorais que perpassaram os discursos
da emancipacao desde 1988, ano de elei¢des para prefeito. Logo de
inicio a reportagem traz: “Em 1988, quando candidato a prefeito
de Guarapuava, o renovador Fernando Ribas Carli era a favor da
emancipa¢ao da Palmeirinha. Em 1989, quando levou os votos do
povo da Palmeirinha, ficou contra — e até entrou na justi¢a para
impedir que o distrito se separasse” (Figura 3).

Ainda é destacado que em 1990 Fernando Carli voltou a apoiar a
emancipagao do distrito em virtude da candidatura de Cezar Silvestri
e Elio Dalla Vecchia ao cargo de deputado. Assim, “Ribas Carli foi
a Palmeirinha dizer que ndo era contra a emancipagao, mas contra
o projeto apresentado” (Figura 3). Todavia, ja em 1991, voltou a
sufocar o movimento emancipatério do distrito; mas, em 1992,
quando Cezar Silvestri candidatou-se a prefeito, “ele e Fernando
Carli armaram um palanque no centro da Palmeirinha para pro-
meter todo apoio ao distrito e dizer que ndo criariam embaragos
ao projeto de emancipacido, desde que fosse essa a vontade do povo
palmeirinhense” (Figura 3).

Ainda sobre o caso de Palmeirinha, pode-se dizer que em anos
pares os atores politicos de Guarapuava foram a favor do desmem-
bramento do distrito como forma de obter votos da populagdo que
ansiava pela emancipagio. Ja em anos impares, voltavam-se contra
o projeto. Como expressa a reportagem da Figura 3, “nas eleicoes,
beijinhos e afagos nos eleitores. No ano seguinte, ferro neles”.

O titulo da reportagem de Leonel Julio Farah, “Em nome do
atraso”, justifica-se pela reflexao final realizada no texto, quando
este destaca que anos atras o territorio de Guarapuava espalhava-se
por parte da regidao Oeste, Sudoeste e Centro-Sul do estado. Anos
mais tarde, emanciparam-se desse territorio municipios como Foz
do Iguacu, Cascavel, Pato Branco e inumeros outros, que apenas
desenvolveram-se ja na condi¢io de municipios.

O autor da reportagem afirma que, “se a evoluciao da historia
dependesse de mentalidades como essa que agora revelam Fernando
Carli e Cezar Franco, o territério original de Guarapuava ainda
estaria intacto. E o nosso prefeito seria o cacique Guairaca, com seu

3%

famoso grito de guerra: ‘Esta terra tem dono’”.
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O vai e volta de discursos politicos em torno dos processos eman-
cipatorios demonstra muito bem os interesses eleitorais que per-
meiam as emancipa¢des municipais. O caso averiguado limita-se ao
distrito de Palmeirinha, mas tal interesse ja pode ser observado em
trabalhos outros, como os de Cigolini (1999) e Zorzanello (2015).

Assim, como forma de melhor compreendermos os interesses
eleitorais em torno dos processos emancipatorios, apresentamos, de
forma esquematizada, os deputados autores dos Projetos de Lei para
a emancipacdo de 17 municipios no Centro-Sul do Parana, compa-
rando-os com os resultados eleitorais obtidos junto ao TRE-PR.

Figura 4 — Municipios criados pelo ex-deputado Artagio de Mattos Ledo
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados da Alep e questionarios (2020).

Com base no organograma (Figura 4), dos 17 municipios criados
no Centro-Sul do Parana, o ex-deputado Artagdo de Mattos Ledo
foi responsavel pela autoria de seis Projetos de Lei, emancipando
os municipios de Santa Maria do Oeste, Candoi, Laranjal, Nova
Laranjeiras, Virmond e Rio Bonito do Iguacgu.

Com base nos dados disponibilizados pelo TRE-PR (Parana,
2018), nas elei¢oes de 1990 o entao deputado Artagao de Mattos
Ledo reelegeu-se como deputado estadual com 28.381 votos. Nos
municipios a que pertenciam os entdo distritos, o candidato eleito
obteve 11.492 votos, distribuidos da seguinte forma: 7.311 em
Guarapuava, 1.543 em Pitanga, 1.018 em Palmital, e 1.620 votos
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em Laranjeiras do Sul, sendo um dos candidatos mais votados nos
municipios citados (Parand, 2018).

Figura 5 — Municipios criados no Centro-Sul pelos demais deputados
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Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados da Alep e questionarios (2020).

Na Figura § apresentam-se os municipios emancipados no
Centro-Sul com Projeto de Lei de autoria dos seguintes deputa-
dos: Renato Adur, Cezar Silvestri, Nereu Moura, Orlando Pessuti,
Nereu Massignan, Anibal Khury e Valdir Rossoni. Nas elei¢oes
de 1990, Nereu Massignan obteve um total de 6.787 votos em
Mangueirinha, municipio ao qual pertencia Honério Serpa.
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Ja Renato Adur? elegeu-se como deputado estadual com 18.038
votos, sendo 8.008 destes obtidos em Pitanga, municipio ao qual
pertencia Mato Rico. Nereu Moura foi o terceiro deputado mais
votado em Quedas do Iguacu, de onde desmembrou-se Espigdo
Alto do Iguagu. Dos 12.045 votos obtidos pelo ex-deputado,
947 foram naquela cidade.

Nas eleicoes de 1994, tomamos para analise os candidatos a depu-
tado estadual Renato Adur (PMDB), Cezar Silvestri (PSBD), Anibal
Khury (PTB), Orlando Pessuti (PMDB), Nereu Moura (PMDB) e
Valdir Rossoni (PDT), autores dos Projetos de Lei para emancipacdo
de Boa Ventura de Sao Roque, Campina do Simao, Coronel Domingos
Soares, Marquinho, Goioxim e Porto Barreiro, respectivamente.

O candidato Renato Adur recebeu 8.480 votos no municipio de
Pitanga, ao qual pertencia Boa Ventura de Sao Roque, mas que ja
pleiteava seu processo emancipatorio junto a Alep. Renato Adur foi
o deputado mais votado no municipio, e em segundo lugar aparece
Orlando Pessuti, com 246 votos. A disparidade entre os resultados
comparados evidencia ainda mais o destaque do candidato Renato
Adur, que recebeu significativa votagdo no municipio ao qual per-
tencia o distrito posteriormente emancipado.

Cezar Augusto Carollo Silvestri obteve 13.387 votos no muni-
cipio ao qual pertencia Campina do Simio. Ja Anibal Khury rece-
beu apenas 186 votos em Palmas, de onde se emancipou Coronel
Domingos Soares. A diferenca de votos pode ser explicada pelo fato
de que o candidato Cezar Silvestre é natural de Guarapuava e ja
possuia uma “vida politica” bem constituida na regiao.

No caso de Orlando Pessuti, este foi o candidato mais votado
em Cantagalo, de onde se desmembraram Goioxim e Marquinho.
Pessuti obteve um total de 1.815 votos, e em segundo lugar apare-
ceu Reny Borsatto, com 480 votos. Nereu Moura e Valdir Rossoni,
autores do projeto de emancipa¢do de Porto Barreiro, obtiveram
respectivamente 282 e 1 votos em Laranjeiras do Sul.

Desta forma, com base nos dados disponibilizados e destaca-
dos até aqui, é possivel perceber que muitos dos deputados auto-
res de Projetos de Lei para emancipacdo conseguiram reeleger-se
ao cargo, obtendo parcelas significativas de votos nos municipios

2. Destaca-se que o TRE-PR nio disponibilizou os partidos politicos dos candida-
tos nas eleicoes de 1990.
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onde pleiteavam emancipac¢ao politico-administrativa de distri-
tos. Em menor quantidade, houve casos em que os candidatos
autores de Projetos de Lei receberam poucos votos, como Nereu
Massignan, em Mangueirinha, e Valdir Rossoni em Laranjeiras do
Sul. Mas em outros casos, como os de Artagdo de Mattos Ledo e
Renato Adur, os interesses eleitorais aparecem de forma nitida nos
resultados das eleigoes.

Nos pleitos de 1998, averiguou-se que muitos desses deputa-
dos candidataram-se novamente ao cargo. Via de regra, foi possi-
vel observar que em alguns municipios emancipados os deputados
responsaveis pela emancipacdo apareceram entre os mais votados,
mas em outros 0 mesmo nao ocorreu.

Em dez dos dezessete municipios emancipados, o candidato
Cezar Augusto Carollo Silvestre (PTB) apareceu entre os trés mais
votados, sendo que em seis destes ele apareceu em primeiro lugar
no ranking dos votos. Assim, mesmo sendo autor do projeto de
emancipag¢ao de apenas dois municipios, € nitida a votagio “regio-
nal” obtida pelo candidato, que é natural de Guarapuava e pertence
a uma das familias tradicionais na politica do municipio.

Em Espigao Alto do Iguacu, o candidato e autor do Projeto de
Lei Nereu Moura (PMDB) apareceu como o segundo mais votado.
O mesmo ocorreu com Anibal Khury (PTB) em Coronel Domingos
Soares e Orlando Pessuti (PMDB), que ficou em segundo lugar no
numero de votos em Marquinho, e 12° em Goioxim.

Por meio dessa abordagem, foi possivel constatar que os interesses
eleitorais se mostraram muito claros em grande parte dos munici-
pios, principalmente quando tomamos como referéncia as elei¢oes de
1990 e 1994, periodo em que parte destes se encontrava com o pro-
cesso emancipatorio em andamento. Porém, em 1998 os resultados
vincularam-se mais a candidatos com forte influéncia regional, como
no caso de Cezar Augusto Carollo Silvestri. Desta forma:

Os processos de emancipac¢do funcionam como campo de forca
politica que, em muitos casos, se sobressaem interesses ideolégicos de
acordo com o interesse dos agentes de angariar para si aquilo que mais
lhe favorece. Como sdo interesses conflitantes e divergentes é impor-
tante assegurar que no caso das emancipagdes, sao 0s representantes
locais do distrito, os representantes da sede municipal, os representan-
tes do legislativo estadual e do executivo estadual que promovem as
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articulagdes politicas necessarias, favoraveis e desfavoraveis de acordo
com seus interesses. (Souza, 2015, 133)

A partir dos dados apresentados, reforcamos o territorio como
oportunidade e trunfo para os grupos politicos. Apesar disso,
as reportagens publicadas no jornal Esquema Oeste vislumbram
um cenario conflituoso: os interesses foram multiplos e, por isso,
uma abordagem unilateral do territorio ndo nos leva a generalizar
a temdtica em escalas maiores, mesmo que a formagao de elites
locais e regionais ja tenha sido observada em trabalhos como os de
Cigolini (1999), Zorzanello (2015) e Souza (2015).

Obviamente, ndo coube aqui abordar os tramites legais e juri-
dicos ligados as emancipac¢des municipais, mas sim trazer a estra-
tégia eleitoral observada em discursos politicos. As relagoes de
poder expressas em reportagens, e depois constatadas por meio
dos dados do TRE-PR, demonstram diferentes formas de poder
impostas no territorio.

Estas andlises vao ao encontro de Bobbio (2005), que divide o
poder em trés categorias, sendo elas o politico, o econémico e o
ideoldgico. Apesar de separado em termos conceituais para facilitar
analises cientificas, o poder deve ser pensado de maneira unificada,
uma vez que em muitos casos estes atuam de forma entrelacada na
busca por determinados interesses e objetivos.

Raffestin (1993, 53) acrescenta que “o poder mais perigoso é
aquele que nio se vé”, ou seja, aquele exercido de forma silenciosa
e muitas vezes por meio de institui¢des do Estado, ou pelo préoprio
sistema que o compde. No caso das emancipacbes municipais, per-
cebemos as trés categorias de poder citadas por Bobbio (2005).
O poder politico foi expresso de forma regional pelos deputados
que visavam sua reelei¢do e utilizaram a populacdo como recurso,
a partir do voto.

Os recursos do territorio, como as industrias e os recursos fede-
rais e estaduais, sio observados como parte do poder econémico.
Ja o poder ideologico apareceu nos discursos pro e contra as eman-
cipacdes municipais, e foram também revertidos em beneficios
eleitorais, como observado no caso de Cezar Silvestri, cuja familia
detém forte influéncia regional até os dias atuais.
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Consideracoes finais

Tecendo consideracoes sobre as estratégias eleitorais vinculadas
a criacdo de municipios, é possivel destacar pontos norteadores
nesta discussdo. O primeiro deles é a criagio de municipios como
relacdo entre sociedade e territorio (Cigolini, 2009), onde diversos
interesses sempre estdo sobrepostos. Portanto, interesses sociais,
econdmicos, politicos e culturais sobrepdem-se e, por isso, a abor-
dagem da tematica sempre deve ocorrer de forma relacional.

O territ6ério como trunfo e oportunidade é o segundo des-
taque. Se por um lado a criacio de um novo territério juridico
¢ vista como oportunidade de desenvolvimento socioterrito-
rial, por outro, é recurso eleitoral. As popula¢des envolvidas,
especialmente dos distritos pré-emancipagao, sentem-se repre-
sentadas nos discursos politicos diante do abandono do Estado
(municipio-mde) e apoiam os politicos/candidatos envolvidos na
emancipacao municipal.

Por fim, destacamos que o artigo, de forma alguma, propoe uma
visdo unicamente eleitoral da criagio de novos municipios, mas
chama a atencdo para os discursos politicos que enxergam o ter-
ritério como um trunfo. Da mesma forma, diversas sdo as possi-
bilidades para investigar a cria¢io de municipios, no tempo e no
espaco, e corroborar uma discussdo que, desde 2016, tem retornado
ao cenario nacional a partir do Estudo de viabilidade municipal
do TCE-PR (Fernandes et al., 2015) e da Proposta de Emenda a
Constituicao 188/2019 (Brasil, 2019), do presidente Jair Bolsonaro
(sem partido), que propoe a fusio de municipios com populagio
inferior a § mil habitantes.
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O prazo de inelegibilidade previsto na lei da
ficha limpa conta a partir da data da eleicao

José Sebastido Fagundes Cunha

Resumo

Este trabalho tece consideragdes quanto ao inicio do prazo de inelegibilidade.
Um conflito aparente de normas, onde se discute a prevaléncia dos direitos funda-
mentais individuais ao direito coletivo: a Constituicao Federal (veda penas de carater
perpétuo) e o § 3° do art. 927 do Cddigo do Processo Civil (modulagao dos efeitos da
alteracgao no interesse social e no da seguranga juridica).A LC 64/1990, art. |°, inciso |,
letra “h” previa a inelegibilidade nos trés anos seguintes ao término do seu mandato
ou do periodo de sua permanéncia no cargo foi revogada pela LC 135/2010 (Lei da
Ficha Limpa), que autoriza o legislador infraconstitucional a estabelecer novas hipote-
ses de inelegibilidade, visando proteger a probidade administrativa e a moralidade para
exercicio de mandato, aumentando o prazo para oito anos a contar da eleicao de que
resultou a condenagao. A jurisprudéncia consolida a LC 135/10 evitando a infinitude
dos efeitos para os pretensos candidatos.

Palavras-chave: inelegibilidade; inicio do prazo; data da eleicao; LC 64/1990;
Lei CP 135/2010.

Abstract

This paper makes some considerations about the start of the ineligibility period,
analyzing an apparent conflict of rules where the prevalence of individual fundamental
rights to collective law is discussed, namely the CF (prohibits perpetual penalties) and
§ 3 of art. 927 of the CPC (modulation of the effects of changes in social interest and
legal security). LC 64/90,art. |, item |, letter “h” foresaw ineligibility within 3 years after
the end of the term or the period of the tenure in office was revoked by LC 135/10
(Clean Sheet Law), which authorizes the infraconstitutional legislator to establish new
hypotheses of ineligibility, serving to protect administrative probity and morality for
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the exercise of the rule, increasing the term to 8 years starting from the election that
resulted in conviction. The jurisprudence consolidates the LC 135/10, avoiding the ad
aeternum effects for the would-be candidates.

Keywords: ineligibility, start of term, election date, LC 64/1990, Law CP 135/2010.
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Introducao

Por imperativo constitucional, a Carta Magna veda expressa-
mente as penas de carater perpétuo, conforme disposto no art. 5,
XLVIL “b”. Em “A for¢a da jurisprudéncia no Cédigo de Processo
Civil de 2015 e a modulacao” (Alvim, 2020), a artifice do Codigo
de Processo Civil em vigor, membro de minhas bancas de mestrado
e de doutorado, Teresa Arruda Alvim (2020, 1389) adverte:

O legislador do Cdédigo de Processo Civil brasileiro de 2015
demonstrou de modo enfitico a consciéncia que tem no sentido de que
as decisoes jurisdicionais ostentam, em diferentes intensidades, carga
normativa. Isto significa que além de serem decisdes para os casos
concretos, também s3o invocadas como precedentes, para servirem de
base para a decisdo de outros casos iguais ou semelhantes.

Se, em alguma medida, decisées judiciais sio normas juridicas,
gerando efeitos para além do caso concreto que decidem, devem-se
reconhecer e estudar as consequéncias deste fenomeno. Entre elas
estdo a necessidade de, sob certas condi¢des, uniformizar, impor (pre-
cedentes vinculantes) e, muitas vezes, modular seus efeitos.

De fato, o legislador processual civil brasileiro de 2015 foi
ousado ao criar a regra do art. 927, § 3°, “na hipotese de alteracdao
de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal e dos
tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos
repetitivos, pode haver modulacao dos efeitos da alteracio no inte-
resse social e no da seguranca juridica” (Brasil, 20135, grifo nosso).

Dentre as multiplas reflexoes, é fundamental para o estudo ora
enfrentado, a questio da modulagdo em relagdo aos direitos fun-
damentais; ora, nao se pode a priori entender que se o particular é
lesado (cidadao que tem direito fundamental de votar em alguém e
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cidaddo que tem o direito fundamental de corrente da cidadania de
ser candidato a cargo eletivo), deva o interesse coletivo prevalecer.

Georges Abboud (2019) quando trata da modulagio da decisao
em controle de constitucionalidade demonstra que seu raciocinio
se aplica a perfeicio também a hipotese de alteragido da jurispru-
déncia firme ou de precedente vinculante. Afirma, a nosso ver cor-
retamente, deverem prevalecer direitos fundamentais, ainda que em
detrimento do interesse publico (Abboud, 2019). O dogma do inte-
resse publico dever prevalecer tem de ser afastado, pois se baseia
na falsa concepcio de que os direitos fundamentais seriam “direito
privado”, conforme assevera Teresa Arruva Alvim (2020, 1407).

O notavel Desembargador Doorgal Andrada (2013), do Tribunal
de Justica de Minas Gerais, ressalta que a garantia constitucional
da vedacdo de penas de cardter perpétuo é basilar na atual sistema-
tica do Estado Democratico de Direito. Segundo ele,

Nessa acepgio, tratando-se de garantia constitucional de cardter
fundamental, em uma interpretagio extensiva visando tutelar direitos
humanos, extrai-se desta norma que, por consequéncia légica, os efei-
tos e decorréncias das sancoes penais ndo podem prevalecer sem limi-
tes no tempo. Ora, seria absolutamente sem razoabilidade se, embora
ndo perpétuas, as penas gerassem repercussdes perenes na vida do
individuo, assumindo um cardter sancionatdrio eterno (inconstitucio-
nal), o que é vedado a prépria pena principal assumir.

Assim, tem-se que Constitui¢do Federal, no ja citado art. 5°, XLVII,
alinea “b”, veda terminantemente a pena de cardter perpétuo, donde
decorre que se a pena principal ndo pode ter perpetuidade, muito
menos os efeitos da condenacdo que a originou podem perdurar eter-
namente (maus antecedentes). (Andrada, 2013, grifo nosso)

Relembra que, desse modo, valendo-se de uma condenagio
antiga ndo se pode valorar negativamente de modo eterno e per-
manente a circunstancia judicial da ma-antecedéncia, dando perpe-
tuidade aos efeitos de uma condenagio, conforme o artigo 59 do
Codigo Penal (Brasil, 1940), mesmo apos cinco anos decorridos
da exting¢do da punibilidade, o que fere evidentemente os direitos
e garantias fundamentais conferidas ao cidadio, preconizadas na
Carta Magna do pafs, sustentaculo de uma nacdo guiada por pre-
ceitos acauteladores dos Direitos Humanos.
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Coaduna com esse entendimento o aclamado doutrinador argen-
tino Eugenio Raul Zaffaroni, juntamente com o nio menos reno-

mado José Henrique Pierangeli (2009, 673),

a exclusido da pena perpétua de prisdo importa que, como logica
consequéncia, ndo haja delitos que possam ter penas ou consequéncias
penais perpétuas. Se a pena de prisdo nio pode ser perpétua, é logico
que tampouco pode ser ela a consequéncia mais branda do delito.

A lei da ficha limpa

Esta questdo ¢é fulcral para a interpretagdo no caso da Lei da
Ficha Limpa de qual é o marco inicial para a contagem do prazo
de inelegibilidade de quem pretende se candidatar, pois a espera de
um julgamento, e se apds um julgamento que demorou anos e anos
para ser realizado, for o marco inicial, a inelegibilidade pode ser
considerada uma pena infinita.

Tal contexto se revela de gravidade extrema e intenso vilipéndio
aos Direitos Fundamentais, haja vista acarretar situagcoes demasia-
damente desfavoraveis aos interessados, criando-se uma consequén-
cia penal perpétua, que é contraria a Constituicao Federal.

Noutro giro, a eternizacdo de consequéncias juridicas propi-
ciadas por construgao jurisprudencial fere de morte a Dignidade
Humana, ja que atribui uma estigmatizacdo insuperavel a pessoa
submetida a uma sentenca condenatoria.

No Brasil, as consequéncias primarias e secundarias da pena
nao podem ter efeitos perpétuos, tendo em vista determinagdo
e analise ampla do art. 5°, XLVII, alinea “b”, da Constitui¢dao
Federal (Brasil, 1988). Ademais, o direito penal brasileiro sempre
prestigiou os institutos de limita¢io no tempo, como a decadéncia,
a prescricao, a reabilitagdo, a perempgao, a conciliagdo civil nos
Juizados Especiais, a improrrogabilidade dos prazos etc., além de
valorizar, a cada dia, todas as formas de ressociabilizacdo e recu-
peracdo do apenado.

Na década de 1990, para os eleitos, em vigor, entdo, a Lei
Complementar 64/1990, estabelece, de acordo com o art. 14, § 9°,
da Constitui¢ao Federal, casos de inelegibilidade, prazos de cessa-
¢do, e determina outras providéncias.
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O art. 1°, inciso I, alinea b, dispunha que os detentores de
cargo na administra¢do publica direta, indireta ou fundacional,
que beneficiarem a si ou a terceiros, pelo abuso do poder econo-
mico ou politico apurado em processo, com sentenca transitada
em julgado, as elei¢des que se realizarem nos trés anos seguintes
ao término do seu mandato ou do periodo de sua permanéncia
no cargo.

Contudo, a Lei Complementar 135/2010, também cha-
mada Lei da Ficha Limpa, exemplo de lei infraconstitucional
que regulamenta restricoes a elegibilidade, aparentemente dis-
poe a respeito da mesma matéria. O proposito da referida Lei
Complementar foi alterar a Lei Complementar 64/1990, aten-
dendo ao disposto no art. 14, § 9°, da Constitui¢io Federal,
que autoriza o legislador infraconstitucional a estabelecer novas
hipoteses de inelegibilidade, visando proteger a probidade admi-
nistrativa e a moralidade para exercicio de mandato considera a
vida pregressa do candidato.

Surge entdo, além do conflito aparente de normas, um conflito
temporal.

Em resumo, as principais inovagoes trazidas pela Lei Complementar
135/2010, sdo:

1. Aumento no rol dos crimes elencados no art. 1°, I, da Lei
Complementar n° 64/90 e;

2. No que se refere a rejeicdo das contas relativas ao exercicio de
cargos ou funcdes publicas, a exigéncia de que a acdo do agente seja
dolosa, bem como a necessidade de anulagdo ou suspensio da decisio
pelo Poder Judicidrio, e ndo apenas do ajuizamento da acdo judicial;

3. Inclusdo da imposi¢io da inelegibilidade para os que forem con-
denados por captagio ilicita de sufragio;

4. Previsao da inelegibilidade para os que forem excluidos do exer-
cicio da profissdo, por decisdo sancionatdria do 6rgao profissional
competente, em virtude de infracdo ético-profissional, dos que forem
demitidos do servigo ptblico em decorréncia de processo adminis-
trativo ou judicial e para os magistrados e membros do Ministério
Publico que forem aposentados compulsoriamente;

5. Aplicagio da inelegibilidade aos condenados por terem simulado
a cessac¢do do vinculo conjugal ou da unido estavel, para evitar a ine-
legibilidade em razdo de parentesco;
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6. Exclusdo da incidéncia da lei que estabelece casos de inelegibili-
dade sobre os crimes culposos, os de menor potencial ofensivo, os de
acdo penal privada e a renincia para fins de desincompatibilizacdo;

7. Aboligio da exigéncia do transito em julgado da decisdo judicial
para fins de inelegibilidade, bastando a existéncia de decisdo proferida
por 6rgéo judicial colegiado a partir da edi¢do da nova lei;

8. Estabelecimento da prioridade na tramitagdo dos processos que
versarem sobre desvio ou sobre abuso do poder econémico ou do
poder de autoridade, vedada a alegacdo de actimulo de servico;

9. Possibilidade de suspensdo cautelar da inelegibilidade por deci-
sdo emanada do 6rgao colegiado competente;

10. Aumento do prazo das inelegibilidades para oito anos. (Brasil, 2010)

Embora a questdo ja tenha sido discutida e aparentemente defi-
nitivamente apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, que deci-
diu pela constitucionalidade da norma, ainda ha na ordem juri-
dica atual muita controvérsia acerca de sua constitucionalidade,
e diante da péssima redaciao de alguns de seus artigos, incisos e
alineas, causa consideraveis dificuldades de hermenéutica e insegu-
ranca juridica.

Existe uma corrente doutrinaria que, apoiada no principio da
presun¢do de inocéncia, sustenta a inconstitucionalidade da Lei
Complementar 135/2010, porque considera que a inelegibilidade
assume carater sancionatorio e que a auséncia de previsdo do tran-
sito em julgado da decisdo constitui uma viola¢do a direitos funda-
mentais. Contudo, ha outra corrente que defende a constituciona-
lidade do novo diploma legal. Asseveram estes que a Lei da Ficha
Limpa visa impedir o acesso a cargos politicos de candidatos deten-
tores de ficha suja, mas ainda ndo condenados definitivamente.

Alegam, ainda, a ocorréncia da impunidade, decorrente da demora
no julgamento definitivo do processo e consideram que a aplicagio
do principio da presun¢ao de inocéncia restringe-se a seara penal e
que os valores tutelados pelos principios da moralidade e probidade
administrativa seriam mais amplos do que a garantia da presuncdo
de inocéncia, uma vez que resguardam toda a coletividade e, por esse
motivo, teriam maior relevancia no caso em tela.

Ora, a demora do julgamento é a primeira pena imposta ao
jurisdicionado, é (ir)responsabilidade do Estado, pessoa juridica de
direito publico que chamou a si a responsabilidade do julgamento
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que tem por principio constitucional a celeridade, ao menos,
o tempo justo, e os milhares de casos de representacdes e processos
movidos pelo 6dio e vinganga politica que redundam em improce-
déncias do pedido ou absolvi¢ao, que ndo se confirmam em juizo,
em momentos de vida midiatica, de pessoas sem expressio ou
talento que utilizam as midias sociais como habitués da detratagio
alheia para esconder os préprios pecados, conduzem a remansosa
injustica de que seriam indefinidamente inelegiveis aqueles que se
submetem aos desideratos dos detratores que nio permitem a con-
clusdo dos processos, arrolando testemunhas que nao sdo encontra-
das, pedindo a producdo de provas desnecessarias e tantos outros
mecanismos processuais para a tardanca do provimento jurisdicio-
nal condenatério que implicaria, por si s0, na injusti¢ca de uma pena
perpétua de inelegibilidade.

As questoes trazidas buscam dirimir dividas sobre o marco ini-
cial para a contagem da inelegibilidade diante do conflito aparente
de normas.

Sobre a matéria, cabe trazer a baila ensinamento de José Jairo
Gomes na parte em que demonstra que as inelegibilidades previstas
nas alineas d e b do inciso I do art. 1° da LC 64/1990, apesar de visa-
rem punir o abuso de poder econémico e politico, diferem quanto
aos sujeitos ou beneficidrios da conduta ilicita a serem alcancados:

A regra constante da presente alinea h possui, na esséncia, 0 mesmo
sentido da linea d, analisada no item anterior. Ambas cuidam de abuso
de poder manejado em prol de candidatura. A diferenca estd em que,
enquanto naquela se objetiva sancionar os beneficidrios da conduta
abusiva tornando-os inelegiveis ‘para a elei¢io na qual concorrem ou
tenham sido diplomados, na alinea h visa-se sancionar ‘os detentores
de cargo na administragio publica direta, indireta ou fundacional’
que, abusando dos poderes econdmico ou politico que defluem dos
cargos que ocupam ou das func¢des que exercem, beneficiem a si pro-
prios ou a terceiros no pleito eleitoral. Para exemplificar, suponha-se
que um prefeito abuse do poder politico que detém com vistas a fazer
com que seu sucessor seja eleito. Seu comportamento realiza a hipé-
tese em andlise (alinea h), além de configurar improbidade adminis-
trativa. Ja seu afilhado politico, candidato a sua sucessio, incorrerd na
alinea d, pois serd beneficidrio da acio ilicita. (Brasil, 1990)
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De se ver que se aplicam a inelegibilidade da alinea / do inciso 1.
do art. 10 da LC 64/1990 os mesmos principios e entendimentos
firmados pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE) nas decisbes pau-
tadas pela inelegibilidade da alinea d do mesmo dispositivo legal.
Sob esse prisma, entende-se que a decisao condenatéria sob a égide
da norma inscrita na LC 64/1990 nao afasta a incidéncia da LC
135/2010 a casos pretéritos, de forma a ser aplicada em processos
em tramitacdo ou ja encerrados antes de sua vigéncia.

Nesse sentido, os precedentes seguintes:

ELEICAO 2012. REGISTRO DE CANDIDATURA.
INELEGIBILIDADE ART. 1°, INCISO 1, ALINEA D, DA LC N° 64/90,
COM AS ALTERACOES DA LC N° 135/2010. APLICACAO DA NOVA
DISCIPLINA A FATOS ANTERIORES. POSSIBILIDADE. PRAZO.
OITO ANOS. CONTAGEM. OFENSA. PRINCIPIO DA SEGURANCA
JURIDICA. NAO OCORRENCIA. DESPROVIMENTO.

1. Este Tribunal firmou orientagdo de que a causa de inelegibili-
dade prevista na alinea d do inciso I do art. 1° da Lei Complementar
n° 64/90 incide a partir da elei¢ao da qual resultou a condenagio até
o final dos oito anos seguintes, independentemente da data em que se
realizar a elei¢do. (Tribunal Superior Eleitoral, 2012a)

2. O fato de a condenacdo nos autos de representagdao por abuso
de poder econémico ou politico haver transitado em julgado, ou
mesmo haver transcorrido o prazo da sangao de trés anos, imposta
por forca de condenagio pela Justica Eleitoral, ndo afasta a incidén-
cia da inelegibilidade constante da alinea d do inciso I do art. 1° da
Lei Complementar n° 64/90, cujo prazo passou a ser de oito anos.
(Tribunal Superior Eleitoral, 2013b)

AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL ELEITORAL.
ELEICOES 2012. PREFEITO. REGISTRO DE CANDIDATURA.
INELEGIBILIDADE. ART. 1°, I, D, DA LC 64/90 COM A REDACAO
DADA PELA LC 135/2010. PRAZO. OITO ANOS. PRECEDENTE.
DESPROVIMENTO.

1. Segundo a jurisprudéncia do STF, ndo ha direito adquirido ao
regime de inelegibilidades. Ainda que o prazo original de inelegibi-
lidade tenha transcorrido e se consumado sob a égide da LC 64/90,

deve-se considerar, no momento do pedido de registro de candidatura
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referente as Elei¢des 2012, aquele previsto na LC 135/2010. (Supremo
Tribunal Federal, 2012)

2. Na contagem do prazo de inelegibilidade de oito anos, previsto
no art. 1°, inciso I, alineas d, b e j da LC 64/90, deve ser considerado
o término do tltimo ano e ndo a data especifica da elei¢io que nele se
realizar. (Tribunal Superior Eleitoral, 2012a)

3. Agravo regimental ndao provido. (Tribunal Superior
Eleitoral, 2012¢)

Quanto ao marco inicial para a contagem do prazo de inelegi-
bilidade previsto na atual redag¢ao do art. 1°, inciso I, alinea b, da
LC 64/1990, o TSE ja se posicionou no sentido de que é contado a
partir da elei¢io em que se deu o abuso do poder politico ou eco-
nomico até o transcurso dos 8 anos subsequentes.

INELEGIBILIDADE. CONDENACOES POR ABUSO DE PODER
E POR ILICITOS ELEITORAIS. CONTAGEM DE PRAZO.

1. As causas de inelegibilidade previstas nas alineas d e b (condena-
¢do por abuso de poder) e na alinea j (condenacio por ilicitos eleitorais)
do Inciso I do art. 1° da Lei Complementar n® 64/90 incidem a partir da
eleicdo da qual resultou a respectiva condenacdo até o final dos 8 (oito)
anos seguintes, Independentemente da data em que se realizar a eleicdo.

2. As causas de inelegibilidade devem ser aferidas no momento
da formaliza¢io do pedido de registro de candidatura, ndo consti-
tuindo alteracdo fética ou juridica superveniente o eventual transcurso
de prazo de inelegibilidade antes da data da realizagao das eleigoes.
Recurso especial ndo provido. (Tribunal Superior Eleitoral, 2012a)

AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL ELEITORAL.
ELEICOES 2012. PREFEITO. REGISTRO DE CANDIDATURA.
INELEGIBILIDADE. ART. 1, 1, D, DA LC 64190 COM A REDACAO
DADA PELA LC 135/2010. PRAZO. OITO ANOS. PRECEDENTE.
DESPROVIMENTO.

1. Segundo a jurisprudéncia do STFE, ndo hd direito adquirido ao
regime de inelegibilidades. Ainda que o prazo original de inelegibili-
dade tenha transcorrido e se consumado sob a égide da LC 64190,
deve-se considerar, no momento do pedido de registro de candidatura
referente as Elei¢oes 2012, aquele previsto na LC 135/2010. (Supremo
Tribunal Federal, 2012)



242 José Sebastido Fagundes Cunha: O prazo de inelegibilidade previsto na lei da ficha limpa

2. Na contagem do prazo de inelegibilidade de oito anos, previsto
no art. |, inciso 1, alineas d, h e da LC 64/90, deve ser considerado o
término do ultimo ano e ndo a data especifica da eleicio que nele se
realizar. (Tribunal Superior Eleitoral, 2012a)

3. Agravo regimental nao provido. (Tribunal Superior Eleitoral, 2012¢)

No ponto, é de se ressaltar que todos os precedentes citados se fir-
mam em matéria ja consolidada pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento das A¢oes Diretas de Constitucionalidade (ADC) 29 e 30
e da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.578, conforme
se extrai das seguintes passagens do voto do Ministro Luiz Fux,
na parte que interessa:

A aplicabilidade da Lei Complementar n°® 135/10 a processo elei-
toral posterior a respectiva data de publicacdo é, a luz da distingao
supra, uma hipétese clara e inequivoca de retroatividade inauténtica,
ao estabelecer limitacdao prospectiva ao ius honorum (o direito de con-
correr a cargos eletivos) com base em fatos ja ocorridos. A situa¢do
juridica do individuo - condenagio por colegiado ou perda de cargo
publico, por exemplo — estabeleceu-se em momento anterior, mas seus
efeitos perdurardao no tempo. Esta, portanto, a primeira consideracdo
importante: ainda que se considere haver atribui¢ao de efeitos, por lei,
a fatos pretéritos, cuida-se de hipotese de retrospectividade, ja admi-
tida na jurisprudéncia desta Corte. [...]

Em outras palavras, a elegibilidade é a adequacdo do individuo ao
regime juridico — constitucional e legal complementar — do processo
eleitoral, consubstanciada no ndo preenchimento de requisitos ‘negati-
vos’ (as inelegibilidades). Vale dizer, o individuo que tenciona concor-
rer a cargo eletivo deve aderir ao estatuto juridico eleitoral. Portanto,
a sua adequacdo a esse estatuto nao ingressa no respectivo patrimonio
juridico, antes se traduzindo numa relagdo ex lege dinimica.

E essa caracteristica continuativa do enquadramento do cidaddo
na legislacdo eleitoral, alids, que também permite concluir pela vali-
dade da extensdo dos prazos de inelegibilidade, originariamente pre-
vistos em 3 (trés), 4 (quatro) ou S (cinco) anos, para 8 (0ito) anos, nos
€asos em que 0S MESMOSs encontram-se em curso ou ja se encerraram.
Em outras palavras, é de se entender que, mesmo no caso em que o
individuo ja foi atingido pela inelegibilidade de acordo com as hipéte-
ses e prazos anteriormente previstos na Lei Complementar n°® 64/90,
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esses prazos poderdo ser estendidos — se ainda em curso — ou mesmo
restaurados para que cheguem a 8 (oito) anos, por for¢a da lex nova,
desde que ndo ultrapassem esse prazo.

Explica-se: trata-se, tio-somente, de imposi¢ao de um novo requi-
sito negativo para a que o cidadao possa candidatar-se a cargo eletivo,
que nao se confunde com agravamento de pena ou com bis in idem.
(Superior Tribunal Federal, 2012, grifos nossos)

Feitas tais consideragdes, ressaltamos que ha o parecer da
Assessoria do TSE na Consulta 131-15.2013.6.00.0000/DF
(Tribunal Superior Eleitoral, 2014), onde o TSE se posicionou no
sentido de que a contagem do prazo de 8 anos da inelegibilidade
inscrita no art. 1°, inciso I, alinea » da Lei n. 64/1990 deve se dar
a partir da eleicdo da qual se reconheceu, por meio de decisdo, a
pratica do ato abusivo.

O Ministro Henrique Neves da Silva prolatou Voto na quali-
dade de Relator asseverando que as indagacoes formuladas dizem
respeito a causa de inelegibilidade e que a consulta dizia respeito a
se inelegiveis para qualquer cargo: os detentores de cargo na admi-
nistragao publica direta, indireta ou fundacional, que beneficiarem
a si ou a terceiros, pelo abuso do poder econdémico ou politico, que
forem condenados em decisdo transitada em julgado ou proferida
por 6rgao judicial colegiado, para a elei¢io na qual concorrem ou
tenham sido diplomados, bem corno para as que se realizarem nos
oito anos seguintes.

Segundo o Relator, o Consulente, primeiramente indaga, se
“a contagem do prazo de inelegibilidade estabelecido pelo art. I,
inciso 1, alinea b, da Lei Complementar 64/90, tem como termo
inicial a primeira decisdo condenatéria por 6rgao colegiado ou a
partir do transito em julgado dessa decisdao?”.

Lei Complementar n°® 64/90:

Art. 1°. S0 inelegiveis:

I - para qualquer cargo:

[..]

h) os detentores de cargo na administracdo publica direta, indi-
reta ou fundacional, que beneficiarem a si ou a terceiros, pelo abuso
do poder econdmico ou politico, que forem condenados em decisdao
transitada em julgado ou proferida por 6rgdo judicial colegiado, para
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a elei¢do na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem corno
para as que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes. (Brasil, 1990)

O eminente Ministro esclarece que a indagacdo parte da premissa
errada de que o termo inicial da inelegibilidade seria a data da deci-
sao condenatoria por 6rgao colegiado ou do seu transito em julgado,
quando, nos termos da alinea b, ela incide “para a eleicdo na qual
concorrem ou tenham sido diplomados, como para as que se reali-
zarem nos oito anos seguintes” (Supremo Tribunal Federal, 2012)

Assim, esclarece “ainda que a decisdo judicial seja elemento neces-
sario a configuracao da inelegibilidade, a contagem do seu prazo tem
como referéncia a elei¢aio” (Supremo Tribunal Federal, 2012).

Desse modo, em relag¢do a indagacio, constata-se que a inelegibi-
lidade prevista na alinea / do inciso I do art. 1°, da LC n°® 64/1990
incide, nos termos da lei, “para a elei¢io na qual concorrem ou
tenha sido diplomados, bem como para as que se realizarem nos
oito anos seguintes” (Brasil, 1990).

Ha na Consulta mencionado um segundo questionamento:
o Consulente pergunta se, no caso de condenacio proferida em
acao popular ou agio eleitoral por 6rgao colegiado anterior a vigén-
cia da Lei Complementar 135/2010, mas com transito em julgado
ap6s a vigéncia da referida lei, o periodo entre a primeira conde-
nacdo por 6rgao colegiado e o transito em julgado deve ser levado
em consideragdo para a contagem da inelegibilidade prevista pelo
art. 1°, inciso I, alinea b, da Lei Complementar 64/1990?

O Relator esclarece que

Como se vé, no segundo questionamento, o Consulente também
parte da premissa de que a data da condenagao seria relevante para a
aferi¢do da inelegibilidade, o que nio corresponde com o previsto na
legislagio como apontado acima. Este Tribunal ja julgou, em prece-
dente de minha relatoria, que, a partir da edicdo da Lei Complementar
n° 135/2010, ndo se exige mais a presenca da preclusio mdxima para
a configuracio da hipétese de inelegibilidade, bastando para tanto que
a decisdo tenha sido proferida por 6rgdo colegiado. (Tribunal Superior
Eleitoral, 2013a, grifo nosso)

No referido julgado, afirmou que “o eventual transito em julgado
de uma decisdo condenatéria — o que nao constitui oponibilidade a
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sua eventual rescisdo ou revisdo, se presentes os requisitos legais —
ndo tem maior influéncia para a apuragdo da inelegibilidade em
tela” (Tribunal Superior Eleitoral, 2013a).

No que tange a aplicacdo da LC 135/2010 a fatos ocorridos
antes de sua edi¢dao, anotou que o STF enfrentou o tema e reconhe-
ceu a constitucionalidade das causas de inelegibilidades instituidas
ou alteradas por referida Lei Complementar, no julgamento das
ADC 29 e 30 e da ADI 4.578.

Nessa linha, este TSE, dentre outros, ja decidiu:

AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL ELEITORAL,
ELEICOES 2012, REGISTRO DE CANDIDATURA. PREFEITO,
INELEGIBILIDADE. ART. 1°, I, ALINEAS E G, DA LEI
COMPLEMENTAR N° 64190. CONDENACAO CRIMINAL.
DECISAO. ORGAO COLEGIADO. REJEICAO DE CONTAS.
IRREGULARIDADE INSANAVEL. NAO PROVIMENTO.

1. No julgamento das ADCs 29 e 30 e da ADI 4578, o STF assen-
tou que a aplicagdo das causas de inelegibilidade instituidas ou altera-
das pela LC 135/2010 com a considera¢do dos fatos anteriores a sua
vigéncia ndo viola a Constitui¢do Federal.

2. Na espécie, o agravante foi condenado pela pratica de crime
contra a administragdo publica, em decisdo proferida por 6rgio judi-
cial colegiado. O fato de a condenagio criminal ser anterior a vigéncia
da LC 135/2010 e de nao ter transitado em julgado ndo afasta a causa
de inelegibilidade prevista no art. 1°,1, e, 1, da LC 64/90, conforme
decidido pelo STE [...]

4. Agravo regimental ndo provido. (Tribunal Superior Eleitoral, 2012b)

Conforme consta também do precedente acima, o fato de a
condenagdo criminal ser anterior a vigéncia da LC 135/2010 e de
ela ndo ter transitado em julgado nio afasta a respectiva causa de
inelegibilidade. Assim, e de acordo com o quanto ja esclarecido
na primeira indagagio, o posterior transito em julgado de decisio
condenatoéria colegiada proferida antes da edi¢do da LC 135/2010 é
irrelevante para aferi¢do da data do termo inicial da inelegibilidade,
pois este tem como referéncia o momento da eleigio.

A Ministra Luciana Loéssio afirma que iria divergir do Ministro
Henrique Neves da Silva para entender que a consulta esta
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prejudicada em razdo de a jurisprudéncia ja ter se firmado no tocante
a alinea b, entao o Ministro Henrique Neves da Silva esclarece:

Quanto 2 alinea h, ndo estou entrando na contagem do prazo;
estou dizendo que as perguntas foram feitas de forma erronea. Se fosse
perguntado se deve contar a data da elei¢do, o dia, 0 ano cheio, a res-
posta € que essa ja seria matéria pacificada. O que se pos na pergunta
€ se a contagem ¢é da data da decisdo de primeira instincia ou da
decisio de segunda instincia. Nenhuma das duas; o que se conta é do
momento da elei¢do. (Tribunal Superior Eleitoral, 2012b)

Em Voto-Vista o Ministro Marco Aurélio, do Supremo Tribunal
Federal, entao também do Superior Tribunal Eleitoral (Presidente)
afirma:

A ordem natural das coisas e a esséncia dos institutos tém forca
insuplantavel. A Lei Complementar n° 64/1990, com a redagao
impressa pela de numero 135/2010, preconiza como inelegiveis:

h) os detentores de cargo na administracio publica direta,
indireta ou fundacional, que beneficiarem a si ou a terceiros,
pelo abuso do poder econdmico ou politico, que forem conde-
nados em decisdo transitada em julgado ou proferida por 6rgao
judicial colegiado, para elei¢ao na qual concorrem ou tenham
sido diplomados, bem como para as que se realizarem nos oito
anos seguintes. (Supremo Tribunal Federal, 2012)

Indaga-se: qual o marco inicial do prazo de inelegibilidade?

Evidentemente, ha de considerar-se o fator gerador desta ultima.
Naio se trata da pratica reveladora do abuso do poder econémico
ou politico propriamente dita. Mostra-se ela neutra em termos de
inelegibilidade. O preceito versa como necessaria ou a decisdo tran-
sitada em julgado, de primeira instancia do Juizo, ou a proferida
por 6rgdo judicial colegiado. Enquanto ndo vem a baila qualquer
dos pronunciamentos mencionados na alinea em comento, ndo é
dado cogitar de inelegibilidade, permanecendo o cidadao com a
plenitude dos direitos politicos.

Conclui Mello, em voto vencido, que o termo inicial dos citados
oito anos pressupoe uma das decisdes previstas na norma. Quanto
a retroatividade aventada, reitero consubstanciar-se a seguranga
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juridica na circunstancia de as leis serem editadas para viger pros-
pectivamente. Eis como tenho-me pronunciado a respeito:

Quanto a aplica¢do da lei no tempo, é no¢do comezinha que nio
apanha fatos pretéritos. José Afonso da Silva leciona que a lei € edi-
tada para viger de forma prospectiva, e ndo retroativa. A razdo de ser
dessa premissa é tnica: sociedade que se diga minimamente demo-
cratica nao pode viver aos solavancos, nem ser surpreendida a cada
passo. A primeira condi¢do da seguranga juridica € a irretroatividade
da lei. (Tribunal Superior Eleitoral, 2013c)

Interpretando-se a Constituicao Federal de forma sistematica,
ver-se-a que se mostrou explicita quanto a irretroatividade da lei,
considerados certos temas. A previsio, quanto a matéria penal, é de
a lei s6 retroagir para beneficiar o acusado, e, no tocante a matéria
tributaria, é de que a lei nova ndo apanha fato gerador sucedido
antes da vigéncia, devendo ter sido editada no exercicio anterior.
E porque se elasteceu a previsdo até entdo propria as contribuigoes
sociais, ha ainda a questdo da exigibilidade do tributo somente
apo6s passados noventa dias.

Indaga-se, sem se levar em conta o que seria direito natural do
cidadio: as situagdes juridicas contempladas e agasalhadas pela
proibi¢dao da irretroatividade estio esgotadas nesses dois temas?
A resposta é desenganadamente negativa. Basta considerar que dois
artigos — o 5° e 0 6° mencionam, como direito social, a seguranga,
devendo ser esta tomada no sentido linear. Cumpre ter presente,
ainda, a garantia constitucional segundo a qual “a lei ndo prejudi-
cara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada” -
inciso XXXVI do artigo 5° da Constituicao Federal (Brasil, 1988).

Em assentadas anteriores, o Tribunal acabou por homenagear
o pronunciamento do Supremo — possuidor de for¢a a extravasar
os limites do processo no qual formalizado — e concluiu que a Lei
nova, 135/2010, seria aplicavel a fatos a ela anteriores. Se assim
realmente o é, e tendo sérias duvidas sobre o alcance do pronun-
ciamento, considerado o endosso pelo Supremo no tocante ao mal-
trato a coisa julgada, o caso me compele a insubordinagio, a resis-
téncia democratica e republicana. A lei é sempre editada para viger
prospectivamente, e nisto estd a seguranga juridica: a lei nova nio
apanha ato ou fato juridico anterior, muito menos situacao juridica
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devidamente constituida. Nem mesmo a Constituicio Absolutista
de 1824, em que havia o Poder Moderador, abandonou o critério,
quanto a direitos individuais, da irretroatividade da lei.

Paga-se um preco por se viver em um Estado de Direito, e é
modico - o respeito irrestrito ao arcaboug¢o normativo. Assim,
havera avanco no campo dos costumes, no campo cultural, corri-
gindo-se rumos. Nunca é demasia repetir: em Direito, o0 meio justi-
fica o fim, mas nao este aquele. De bem intencionados, o Brasil esta
cheio. Devem-se distinguir os ambitos proprios a religido, a moral e
ao Direito. Que prevalega, no campo jurisdicional, este ultimo, sem
atropelos nem surpresas incompativeis com a democracia. Somente
assim, ocorrera o almejado avanco cultural.

Conclusio

Embora alinhando com o entendimento do Ministro Marco
Aurélio, a decisao na Consulta 131-15.2013.6.00.0000 — DF
(Tribunal Superior Eleitoral, 2014), em que o relator Ministro
Henrique Neves da Silva restou dispondo quanto a inelegibilidade
da alinea » do inciso I do art. 1° da LC 64/1990 que o prazo da
inelegibilidade nao se conta da decisio colegiada ou do transito em
julgado da condenacido por abuso do poder econémico ou politico,
mas, sim, da data da elei¢dao, observando-se a regra do § 30 do
art. 132 do Cédigo Civil: “os prazos de meses e anos expiram no
dia de igual namero do de inicio, ou no imediato, se faltar exata
correspondéncia”. Ademais, que a condenacdo por abuso do poder
politico ou econdémico constitui requisito essencial para a carac-
terizacdao da inelegibilidade prevista no art. 1°, inciso 1, alinea b,
da Lei Complementar 64/1990. Porém, a data em que proferida a
primeira decisdo colegiada ou em que se deu o transito em julgado
da decisdo condenatéria nao deve ser considerada para a contagem
do prazo de inelegibilidade, cujo termo inicial é a data da elei¢dao
em que verificado o abuso.

A decisdao minimiza os efeitos devastadores que seriam causados
pela contagem a partir das condenacdes em centenas de processos
que se arrastam por anos que tornariam sistematicamente os pre-
tensos candidatos inelegiveis por tempo indeterminado.
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Critérios de sustentabilidade nas
contratacoes publicas
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Resumo

O artigo 225 da Constituicao Federal de 1988 estabelece o direito a um meio ambien-
te equilibrado. Ao mesmo tempo, o dispositivo constitucional impoe a coletividade e
ao poder publico o dever de defender e preservar o meio ambiente, atribuindo-lhes,
portanto, responsabilidade socioambiental. Nesse sentido, é certo que a administra-
¢do publica desempenha na economia, enquanto grande consumidora de recursos
naturais, bens e servigos nas suas atividades meio e finalistica.Valendo-se de critérios
sustentaveis em suas compras e contratagoes, a administragao publica sinaliza aos for-
necedores e ao mercado o imperativo de ajuste dos processos de produgao em con-
sonancia com as metas de protegio social, ambiental e desenvolvimento sustentavel,
cumprindo, portanto, seu papel constitucional. Nesse contexto, a presente pesquisa
pretende demonstrar a obrigatoriedade da insergao de critérios de sustentabilidade
nas contratagoes publicas.
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Article 225 of the 1988 Brazilian Constitution establishes the right to a balanced
environment.At the same time, the constitutional provision imposes on the community
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and the public power the duty to defend and preserve the environment, thus attributing
socio-environmental responsibility to them.As such, public administration certainly has
a role in the economy, as a major consumer of natural resources, goods and services
in its support and main activities (atividades-meio/atividades-fim). Using sustainable
criteria in its purchases and contracts, the public administration signals to suppliers
and the market the need to adjust production processes in line with the goals of
social, environmental and sustainable development, thus fulfilling its constitutional role.
Given this context, this paper demonstrates the mandatory insertion of sustainability
criteria in public contracts.

Keywords: fundamental right to healthy environment; sustainable development;
sustainable bidding; legal obligations.

Artigo recebido em 31 de janeiro de 2020 e aprovado pelo Conselho Editorial em 5 de fevereiro de 2020.

Introducao

A Constitui¢ao Federal de 1988 (CF), em seu artigo 2235, atribui
responsabilidade concorrente a sociedade e ao Estado pela manu-
ten¢ao de um meio ambiente sadio. Em relagao a responsabilidade
socioambiental estatal, ha que se considerar o papel que o governo
desempenha na economia, enquanto grande consumidor de recur-
sos naturais, bens e servicos nas suas atividades meio e fim. A ado-
¢do de critérios ambientais nas atividades administrativas e opera-
cionais da administracdo publica pode se constituir em politica de
prevencdo de impactos negativos ao meio ambiente.

Valendo-se de critérios sustentdveis em suas compras e con-
tratagoes, a administracdo publica sinaliza aos fornecedores e ao
mercado o imperativo de ajuste dos processos de produgao em
consonancia com as metas de protecdo social, ambiental e desen-
volvimento sustentdvel. Assim, a licitagdo sustentavel apresenta-
-se como uma solugao para integrar consideragdes ambientais e
sociais em todos os estagios do processo das contratagdes reali-
zadas pelos agentes publicos, com o escopo de reduzir impactos a
satde humana, ao meio ambiente e aos direitos humanos.

Nesse contexto, a presente pesquisa pretende demonstrar a
obrigatoriedade da inser¢do de critérios de sustentabilidade nas
contratacdes publicas, como dever do gestor publico, esclare-
cendo que verificada a restricio da competitividade, o gestor pode,
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justificadamente, afastar a aplicacdo desses critérios. Para tanto,
o trabalho esta dividido em duas partes.

A primeira delas apresenta o principio do desenvolvimento sus-
tentavel e do ambiente ecologicamente equilibrado como direito
fundamental da pessoa humana.

Ap6s a demonstragao da responsabilidade socioambiental atri-
buida ao poder publico pela Lei Maior, a segunda parte do estudo, o
cerne da pesquisa, trata da aplicagido dos critérios de sustentabilidade
as contratacoes publicas. Nesse momento, é desenvolvido o conceito
de licitacdo sustentavel, sdo analisados os principais instrumentos
normativos que estabelecem critérios de sustentabilidade, bem como
se discorre acerca do posicionamento do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) no desempenho de seu mister de fiscalizar a inser¢ao
dos critérios de sustentabilidade nos processos de contratagdes publi-
cas. Por fim, apresentam-se os resultados da pesquisa.

O estudo se justifica diante da crescente importancia que envolve
a tematica do desenvolvimento sustentavel, sendo a necessidade de
congregar, de forma responsavel, o desenvolvimento e a protecao
do meio ambiente insita a todos os setores da sociedade, inclusive
ao poder publico.

Principios do desenvolvimento sustentavel e do ambiente
ecologicamente equilibrado como direito fundamental da
pessoa humana

Foi na Conferéncia de Estocolmo, em 1972, que emergiu a ideia
de desenvolvimento socioecondmico em harmonia com a preserva-
¢do do meio ambiente, o que, a época, foi concebido como aborda-
gem do ecodesenvolvimento (Thomé, 2014, 58). A Declaracdo de
Estocolmo de 1972, documento resultante desse evento, estabele-
ceu o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como
direito fundamental:

Principio I: O homem tem o direito fundamental a liberdade,
a igualdade, e ao desfrute de adequadas condi¢des de vida em um meio
cuja qualidade lhe permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar
e tem a solene obriga¢do de proteger e melhorar esse meio para as

geracoes presentes e futuras.
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Mais tarde, em junho de 1992, na cidade do Rio de Janeiro, rea-
lizou-se a Conferéncia das Nac¢oes Unidas para o Meio Ambiente
e o Desenvolvimento (CNUMAD), popularmente conhecida como
Eco-92. A discussdo ambiental girava em torno da dicotomia
“desenvolvimento x conserva¢do”, tendo sido, na oportunidade,
consagrado um novo conceito: o de desenvolvimento sustentavel
(Bliacheris, 2015).

De acordo com o quarto principio da Declaragao Rio-92, para
que se alcance o desenvolvimento sustentavel, a prote¢io do meio
ambiente deve constituir o processo de desenvolvimento e, con-
forme o quinto principio da referida declaracdo, todos os Estados e
todos os individuos, como requisito indispensavel para o alcance do
desenvolvimento sustentavel, devem cooperar na tarefa essencial de
erradicar a pobreza, de forma a reduzir as disparidades nos padroes
de vida e melhor atender as necessidades da maioria da populacdo
mundial (Thomé, 2014, 59).

Ademais, também nesse sentido, tal conceito vem tratado em
documento histérico: a Agenda 21, cujo terceiro capitulo esta-
belece que “uma estratégia para o combate a pobreza, portanto,
€ requisito bdsico para a existéncia de desenvolvimento sustentavel”
(Villac, 2015).

Ja em 1997, a Carta da Terra — resultado do evento conhecido
como Forum Rio+35, realizado no Rio de Janeiro, com o objetivo de
avaliar o resultado da politica ambiental nos cinco anos seguintes a
Eco-92 - firmou como seu quarto principio:

Estabelecer justica e defender sem discriminacdo o direito de todas
as pessoas a vida, a liberdade e a seguranca dentro de um ambiente
adequado a satide humana e ao bem-estar espiritual.

Afinal, o conceito de desenvolvimento sustentavel, segundo a
Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(World Comission on Environment and Development), é um desen-
volvimento que faz face as necessidades das geracoes presentes sem
comprometer a capacidade das geragdes futuras na satisfaciao de
suas proprias necessidades; ou seja, as geracoes presentes devem
buscar o seu bem-estar através do crescimento economico e social,
mas sem comprometer os recursos naturais fundamentais para a
qualidade de vida das geragoes subsequentes (Thomé, 2014, 58).
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Ante o exposto, verifica-se que o desenvolvimento sustentavel
tem como pilar a harmonizacdo das seguintes vertentes: cresci-
mento econdmico, preservacdo ambiental e equidade social. Frise-se
que o desenvolvimento somente pode ser considerado sustentavel
quando essas trés frentes sdo efetivamente respeitadas de forma
simultanea; ou seja, ausente qualquer uma delas, nio ha que se
falar em desenvolvimento sustentivel (Thomé, 2014, 58).

Sob tais fundamentos, varios paises adotaram na sua legisla-
¢do nacional o principio do desenvolvimento sustentavel, como
a Charte de I'environnement francesa de 2004, modelo de carta
ambiental contemporanea, a qual determina que as politicas publi-
cas promovam o desenvolvimento sustentavel conciliando prote¢io
do meio ambiente, o desenvolvimento, o desenvolvimento sustenta-
vel e o progresso social (Thomé, 2014, 59).

Seguindo uma tendéncia mundial, portanto, a CF dedicou ao tema
do meio ambiente todo um capitulo, o qual se constitui em um dos
seus mais importantes e avancados capitulos (Silva, 2004, 825).

Pode-se dizer que as normas de tutela do meio ambiente se
encontram dispersas no corpo do texto constitucional. Observa-se,
nesse sentido, que a CF, em seu artigo 193, ao afirmar que a ordem
social possui como objetivo “o bem-estar e a justi¢a sociais”, ndo
poderia mesmo deixar de acolher a prote¢io do meio ambiente, ja
que a ordem social se caracteriza exatamente como “o territorio da
protecdo ambiental” (Vasconcellos e Benjamin, 2008).

De qualquer modo, o mais emblematico dos dispositivos cons-
titucionais acerca da protecdo ambiental é o artigo 225, o qual
preceitua que

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equi-
librado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defen-
dé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

Assim, em que pese ndo estar previsto no rol dos direitos e deve-
res individuais e coletivos, contido no artigo 5° da CF, um novo
direito fundamental do homem foi assegurado pelo legislador cons-
tituinte, qual seja o direito a um meio ambiente “ecologicamente
equilibrado”, essencial para uma vida sadia.
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Vale mencionar que o direito a um meio ambiente equilibrado
esta intimamente ligado ao direito fundamental a vida e a prote¢io
da dignidade da pessoa humana, garantindo, sobretudo, condi¢oes
de qualidade de vida, protegendo a todos contra os abusos ambien-
tais, sejam de qual natureza forem. Conforme Milaré (2006, 158-9),
o reconhecimento do direito ao meio ambiente sadio configura-se
como extensdo do direito a vida, seja pelo enfoque da existéncia
fisica e saude dos seres humanos, seja pelo aspecto da qualidade de
vida (dignidade da existéncia)'.

Nesse contexto, Thomé (2014, 59) assevera que o artigo 225
da Lei Maior, ao determinar que todos possuem direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, adota a concepc¢do antropo-
céntrica protecionista, na medida em que o meio ambiente saudavel
s6 pode ser preservado, tanto para as presentes quanto para as
futuras geragoes, quando o ser humano utiliza os recursos naturais
de maneira racional. Desse modo, embora estejam constitucional-
mente previstas a exploracdao da propriedade privada, a utilizagao
dos recursos naturais e a obtencdo de lucro, devem ser respeitadas a
funcio social da propriedade, a preservagao dos recursos naturais e
da legislacao trabalhista. Assim, a Carta Magna ndo aborda o meio
ambiente a partir de uma concepgao econdémica ou de subalterna-
lidade direta a interesses do homem.

O mesmo autor também preceitua que o reconhecimento do
desenvolvimento sustentdvel como direito fundamental da pessoa
humana esta diretamente ligado ao principio do minimo existen-
cial ecolégico, que apregoa condi¢bes minimas de preservacdo
dos recursos naturais para a sobrevivéncia das espécies. Eis que,
segundo o texto constitucional, a vida sadia depende do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, e a dignidade da pessoa
humana esta diretamente vinculada a qualidade do meio ambiente
(Thomé, 2014, 66).

1. No contexto da realidade brasileira, a CF estabeleceu, no inciso III de seu artigo
1°, como um dos seus principios fundamentais a dignidade da pessoa humana,
fundamento para a interpretagao de todo o sistema constitucional, atribuindo
aos brasileiros e estrangeiros residentes no Brasil, nos termos do artigo 1°, inciso
I, e do artigo 5°, uma posi¢do de centralidade no sistema de direito positivo
(Fiorillo, 2011, 67-8).
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O certo é que a CF “congrega varios principios ambientais, ora
genéricos, ora especificos, explicitos e implicitos, substantivos e
procedimentais, insertos ndo somente no art. 225, mas que per-
passam por todo o texto constitucional”. Tais principios devem
vincular tanto as normas infraconstitucionais quanto as decisoes a
serem tomadas pelo poder publico (Bertogna, 2015).

A despeito de algumas divergéncias acerca de tais principios,
a seguir serdo analisados aqueles que possuem unanimidade doutri-
ndria e que mais se aplicam ao objeto do presente estudo.

Principio do poluidor-pagador e da reparagdo

Consoante Thomé (2014, 70), o principio do poluidor-paga-
dor, considerado como fundamental na politica ambiental, pode
ser considerado como um instrumento econdmico que exige do
poluidor, uma vez identificado, suportar as despesas de prevengio,
reparagao e repressao dos danos ambientais. Para sua aplica¢io, os
custos sociais externos que acompanham o processo de produgio
devem ser internalizados, ou seja, o custo resultante da poluicao
deve ser assumido pelos empreendedores de atividades potencial-
mente poluidoras, nos custos da produgdo. Em outros termos, o
causador da polui¢ao deve arcar com os custos necessarios a dimi-
nui¢ao, eliminacdo ou neutraliza¢io do dano ambiental. Poluidoras
sdo todas aquelas pessoas — integrantes de uma corrente conse-
cutiva de poluidores — que contribuem com a poluicio ambien-
tal, pela utilizagdo de materiais danosos ao meio ambiente, como
também pela sua producdo ou que utilizam processos poluidores
(Derani, 2008, 142).

O principio do poluidor-pagador esta inserido no artigo 225,
§2°, da CF, o qual obriga o explorador de recursos minerais a recu-
perar o meio ambiente degradado e estabelece san¢Ges penais e
administrativas aos infratores, independentemente da obrigacio de
reparacao dos danos causados (artigo 225, §3°). Nesses termos,
associado ao principio do poluidor-pagador encontra-se aquele
referente a responsabilizagao/reparagdo, no sentido de que “quem
polui paga e repara” (Bertogna, 2015).

O referido principio também consta no artigo 4°, inciso VII, da
Lei 6.938/1981, a qual institui a Politica Nacional de Meio Ambiente:
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Art. 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

VII - 2 imposigdo, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recu-
perar e/ou indenizar os danos causados e, ao usudrio, da contribui¢do
pela utilizagdo de recursos ambientais com fins econémicos.

A reparac¢do ndo ocorre em troca de uma prerrogativa para
poluir. Em verdade, o custo a ser imputado ao poluidor nio estd
exclusivamente vinculado a imediata reparacao do dano, mas sim
relacionado ao cumprimento da norma de prote¢ao ambiental
(Bertogna, 2015). E sobre a reparagdo que se discorrera a seguir.

Segundo Wambier (1998, 38), o ressarcimento do dano ambien-
tal pode ser feito de duas formas. A primeira delas ocorre com o que
se denomina reparagdo natural ou especifica, em que ha o ressar-
cimento in natura, pela recomposigao efetiva e direta do ambiente
prejudicado. A segunda é a indenizacdo em dinheiro. Todavia, isso
ndo significa que a reparagao pode, indiferentemente, ser feita por
um modo ou outro. Pelo contrario, primeiro deve-se verificar se é
possivel o retorno ao status quo ante, por via da especifica repa-
ragio, e somente se infrutifera tal possibilidade é que deve recair a
condenacio sobre um quantum pecuniario.

O fundamento da prevaléncia da reparagio in natura decorre do
artigo 4°, inciso VI, da Lei 6.938/1981, ao cuidar dos objetivos da
Politica Nacional do Meio Ambiente:

Art. 4° A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: [...]

VI - a preservacdo e restauragdo dos recursos ambientais com vis-
tas a sua utilizagdo racional e disponibilidade permanente, concor-
rendo para a manutencdo do equilibrio ecoldgico propicio a vida.

O responsavel pelo ressarcimento do dano ambiental é o polui-
dor. O artigo 225 da CF fornece os critérios de identificagao dos
legitimados passivos numa agao de responsabilidade civil por dano
ambiental, ao preceituar que é dever do poder publico e da cole-
tividade preservar e defender o meio ambiente. Como se percebe,
a propria Carta Constitucional socorreu-se de féormula ampla,
abrangendo assim todas as pessoas (fisicas ou juridicas, de direito
publico ou privado) que, de algum modo, forem causadoras do
dano ambiental.
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Principio da prevencdo e da precaugdo

Segundo Fiorillo (2011, 867), trata-se de um dos principios mais
importantes do direito ambiental, pois a prevengdo é preceito fun-
damental, dado que os danos ambientais, na maioria das vezes,
sdo irreversiveis e irreparaveis, como a recuperacao de uma espécie
extinta. Diante da impoténcia do sistema juridico, incapaz de resta-
belecer, em igualdades de condi¢bes, uma situacio idéntica a ante-
rior, adota-se o principio da preven¢ao do dano ao meio ambiente
como sustentaculo do direito ambiental, consubstanciando-se em
seu objetivo fundamental.

Desse modo, o principio da prevencido “decorre da constatagdo
logica de que, em razdo da irreversibilidade de grande parte dos
danos ambientais, é melhor prevenir as degradacdes ambientais
do que ter, posteriormente, de remedia-las” (Carvalho, 2008, 72).
Na gestao de riscos, os custos despendidos com medidas de pro-
tecdo serdo infinitamente menores caso ocorra o dano efetivo
(Bertogna, 2015). Vale observar que desde a Conferéncia de
Estocolmo, em 1972, o principio da prevencdo tem sido objeto
de profundo apreco, icado a categoria de megaprincipio do
direito ambiental.

A adocio do principio em tela pelo texto constitucional é expressa
em todo o artigo 225. Seu §1°, inciso IV, exige, para a instalacio de
obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degra-
dagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que
se dara publicidade. Ainda, o inciso V determina ao poder publico
que nao se omita no exame das técnicas e métodos utilizados nas
atividades humanas que ensejem risco para a saide humana e o meio
ambiente. Ja o zoneamento ambiental, descrito de forma sucinta no
inciso III, também materializa as medidas de controle e gestao exigi-
das pelo principio da prevengio (Bertogna, 2015).

Ressalte-se que, nas ultimas décadas, tem-se rompido o principio
da prevencao, tendo sido referendado o principio da precaucio,
cujo sentido normativo foi trazido pelo Principio 15 da Declarag¢do
do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992):

Para proteger o meio ambiente, medidas de precaugdo devem ser
largamente aplicadas pelos Estados segundo suas capacidades. Em caso
de risco de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica
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absoluta ndo deve servir de pretexto para procrastinar a adoc¢do de
medidas efetivas visando a prevenir a degradagio do meio ambiente.

Portanto, segundo tal distin¢do, o principio da prevencio recai
sobre aqueles riscos ambientais cujo conhecimento cientifico vigente
¢ capaz de terminar relacoes concretas de causa e consequéncia,
ou seja, sdo gerenciados riscos ambientais cujas consequéncias e
variaveis sao conhecidas. Como instrumentos, podem ser mencio-
nados o licenciamento ambiental e o estudo de impacto ambiental
(Carvalho, 2008, 71-2).

Ja o principio da precaugao tem sua aplicacio condicionada
aos contextos de incerteza cientifica, em que ndo haja seguranga
das provaveis consequéncias de uma atividade ou produto, pres-
supondo que: a) sejam identificados os efeitos potencialmente
perigosos decorrentes de um fenémeno, de um produto ou de um
processo; b) haja uma avaliacdo cientifica dos riscos que, devido a
insuficiéncia dos dados, nio podem ser determinados com suficiente
seguranca (Carvalho, 2008, 72). Instrumentos fiscais conferidos as
atividades que atuem em parceria com o meio ambiente, bem como
maiores beneficios as que utilizem tecnologias limpas também sio
instrumentos a serem explorados na efetivacdo do principio da pre-
vengao (Fiorillo, 2011, 37). Ainda, o principio da precaugio se faz
sentir na formulacdo de politicas publicas ambientais.

Um dos principais argumentos em favor de uma aplicagio maxi-
malista do principio da precaugio é a chamada equidade intergera-
cional, sobre a qual se discorrera a seguir.

Principio do acesso equitativo aos recursos naturais

Esse principio inspirou o legislador constituinte na parte final
do caput do artigo 225 da CF, impondo ao poder publico e a cole-
tividade o dever de defender e preservar o meio ambiente para as
presentes e futuras gerag¢oes. Segundo Juliana Santilli (2005, 60),
pela primeira vez sdo assegurados direitos para as geracdes que
ainda nao existem, sendo direitos que restringem e condicionam a
utiliza¢do e o consumo dos recursos naturais, bem como as politi-
cas publicas a serem adotadas pelo Estado.

A aplicagao de tal principio, portanto, impde que a proposta mais
vantajosa para a administragao seja aquela que atenda ao imperativo
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ético de preservagdo dos recursos naturais para as geragOes futuras,
relacionada, assim, a aquisicao de bens e servi¢os sustentaveis.

Nesse contexto, apds a explanagdo acerca dos principios ambien-
tais que devem ser observados tanto pela sociedade, quanto pelo
poder publico, o topico a seguir tratard da aplicacao dos critérios
de sustentabilidade as compras publicas.

Contratacoes publicas sustentaveis

Atento a necessidade de tutelar o interesse e os recursos publicos,
o legislador criou um procedimento para garantir que a administra-
¢ao publica obtenha a proposta mais vantajosa e para permitir que
o maior numero possivel de interessados participe das contratagdes
administrativas, evitando favorecimentos pessoais indevidos. Esse
procedimento é chamado licitacdo. Em resumo, portanto, licitagao
¢ um procedimento administrativo que se destina a selecionar a
proposta mais vantajosa para a administragao (Amorim, 2006, 83).

A obrigatoriedade de licitar advém de determinagdo ins-
culpida no artigo 37, inciso XXI, da CF?, regulamentado pela
Lei 8.666/1993, a qual estabelece normas gerais sobre licitacoes e
contratos administrativos relacionados a obras, servigos, incluindo
os de publicidade, compras, locacdes e alienagbes no ambito dos
poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

A atual redagdo do artigo 3° da Lei 8.666/1993, resultado da
conversao da Medida Provisoria 495 na Lei 12.359/2010, elenca,
ao lado da promog¢ao da isonomia e da selecio da proposta mais
vantajosa, o incentivo ao desenvolvimento nacional sustentavel
como um dos objetivos da licitagdo®. Desse modo, para além da

2. Art. 37 - A administragio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: [...] XXI - Ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condi¢Ges a todos os concorrentes, com clausu-
las que estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da
proposta nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacio
técnica e econdmica indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

3. Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucio-
nal da isonomia, a sele¢io da proposta mais vantajosa para a administrac¢do e a
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previsdo constitucional nesse sentido, verifica-se que as licitagoes
publicas, ao passo que deverdo buscar o desenvolvimento nacional,
deverdo também respeitar o equilibrio do meio ambiente.

Assim, pode-se apresentar o conceito de licitagido sustentavel

que, de acordo com o Guia de Compras Publicas Sustentaveis da
Fundac¢ao Getulio Vargas (2008, 21),

¢ uma solugao para integrar consideracoes ambientais e sociais
em todos os estdgios do processo da compra e contrata¢io dos agen-
tes publicos (de governo) com o escopo de reduzir impactos a satde
humana, ao meio ambiente e aos direitos humanos.

A licitacdo sustentavel é uma solucdo para integrar as consi-
deracoes ambientais ao processo de compra e contragao publica.
Valendo-se de critérios sustentaveis em suas compras e contratagoes,
a administracdo publica sinaliza aos fornecedores e ao mercado o
imperativo de ajuste dos processos de produg¢dao em consonancia
com as metas de prote¢io social, ambiental e desenvolvimento sus-
tentavel (Biderman et al., 2008).

Em outros termos, a licitacao supera a formalidade de agenciar
a compra de bens e servi¢os, transformando-se em um meio de
implementacdo de politicas publicas que estimulem e captem for-
necedores estratégicos, aliados no desenvolvimento sustentavel e
na preservacao ambiental. Nesse sentido, pode-se dizer que a licita-
¢do sustentavel é capaz de permitir o atendimento das necessidades
especificas dos consumidores finais, por meio da compra do pro-
duto que oferece o maior numero de beneficios para o ambiente e
a sociedade (Biderman et al., 2008).

A licita¢do sustentdvel também é chamada de “compra publica
sustentavel”, “eco aquisi¢cao”, “compra verde”, “compra ambien-
talmente amigavel” e “licitacdo positiva” (Biderman et al., 2008).

promocgao do desenvolvimento nacional sustentivel e serd processada e julgada
em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoali-
dade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa,
da vinculag¢@o ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que
lhes sdo correlatos.
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Tenha-se presente que a escolha de produtos mais eficientes traz
maior economia a médio e longo prazo, além de ser uma opc¢ao que
garante um menor impacto ambiental e social.

Desse modo, pode-se dizer que a adogao da varidavel ambiental
nas licitacdes atende ao principio da economicidade, o qual vem
expressamente previsto no caput do artigo 70 da CF. Em linhas
gerais, o principio vem sendo entendido como a determinacdo de
que os recursos financeiros sejam geridos de modo adequado, para
que se obtenham os maiores beneficios pelos menores custos.

Contudo, observa-se que nem tudo o que se obtém por um custo
reduzido atende bem a coletividade, de modo que o controle da
economicidade abrange o exame da despesa do ponto de vista
da obten¢do do resultado por um custo adequado, ndo necessa-
riamente pelo menor custo possivel (Bruno, 2008). Existe, assim,
uma estreita rela¢do entre os principios da eficiéncia e da econo-
micidade. Atender apenas a exigéncia de baixos custos nio signi-
fica a plena observancia da economicidade. Eis que sio também
exigidos padroes de eficiéncia para que se configure uma agao
plenamente satisfatoria.

E certo que o principio da economicidade pode ser considerado
como um dos vetores fundamentais para a verificagio da boa ou
eficiente administra¢do, que deve satisfazer as necessidades e os
interesses sociais, econdmicos e culturais da coletividade (Batista
Junior, 2004). Nesse cenario, pode-se dizer que um aumento de
custo de produtos e servicos pode ser compensado, a médio e longo
prazo, pela redu¢ao dos danos ambientais. Trata-se de uma postura,
por parte da administra¢do, que possibilita “uma visdo mais susten-
tavel e menos financeira” da licitagao (Barcessat, 2015).

Nesse contexto, é possivel que, se os atributos de determinada
especificacdo técnica tiverem caracteristicas ambientalmente ou
socialmente importantes, isto provoque um acréscimo de preco
na compra, havendo, por outro lado, uma vantagem economica, a
longo prazo, para a administragio publica, no decorrer de sua vida
util. Por exemplo, mencionem-se as lampadas fluorescentes, geral-
mente mais caras que as lampadas incandescentes (comuns), mas
que gastam menos energia elétrica (Meneguzzi, 2015).

No t6pico seguinte serdo apresentados os instrumentos norma-
tivos essenciais que sedimentam a obrigatoriedade da inser¢ao de
critérios de sustentabilidade nos processos licitatorios.
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Critérios de sustentabilidade: previsGo normativa

Como se verifica ao longo do estudo, a insercido de critérios de
sustentabilidade nos processos licitatorios de contratagdes publicas
é exigéncia imposta pela CF, especialmente pelos seus artigos 170,
inciso VI4 e 225.

Nesse sentido, serdo analisados os principais instrumentos nor-
mativos que estabelecem tais critérios de sustentabilidade.

Lei 12.187/2009 — Politica nacional sobre mudanca do clima

A Lei 12.187/2009, que instituiu a Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima, elenca, em seu artigo 6°, inciso XII, como um
de seus instrumentos o estabelecimento de critérios de preferén-
cia nas licitagdes e concorréncias publicas, inclusive nas parcerias
publico-privadas, para propostas que propiciem maior economia
de energia, dgua e outros recursos naturais e reducao de gases de
efeito estufa e de residuos.

Instrugao Normativa 1/2010 da SLTI (MPOG)

O Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG)
editou a Instru¢ao Normativa (IN) 1/2010, a qual estabelece que
os gestores publicos devem inserir critérios de sustentabilidade
ambiental na elaboracio dos instrumentos convocatorios (editais
de licitagao), bem como ao longo do processo licitatério das con-
tratacoes publicas.

Na fase interna (preparac¢do do termo de referéncia ou do pro-
jeto basico), é fundamental o dever do administrador de delibe-
rar sobre o impacto ambiental de suas aquisi¢Ges. A elaboragao da
especificagao expde, objetivamente, a demanda da gestdo e define
os critérios das aquisi¢Ges.

4. Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizaciao do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios: [...] VI - defesa do
meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracio e prestacio.
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Seguindo as regras da IN 01/2010, os participantes de licitagoes
devem observar rigorosamente os atos convocatorios, notadamente
as regras referentes a materiais, processos de produgio, transporte,
uso e descarte que visem a contratacdo de servigos e/ou aquisi¢ao
de produtos que causam ou possam causar degrada¢io ambiental.

Nos termos do artigo 3° da IN 01/2010, nas licitagdes que utili-
zam como critério de julgamento a melhor técnica, ou melhor téc-
nica e prego, deverdo ser estabelecidos no instrumento convocato-
rio critérios objetivos de sustentabilidade ambiental para avaliagao
e classificacdo das propostas. Os critérios de sustentabilidade, que
poderao constar no termo de referéncia, projeto bdsico ou projeto
executivo, sao:

I — uso de equipamentos de climatizagio mecanica, ou de novas
tecnologias de resfriamento do ar, que utilizem energia elétrica, apenas
nos ambientes aonde for indispensavel; II — automagio da iluminagio
do prédio, projeto de iluminagio, interruptores, ilumina¢do ambiental,
iluminacdo tarefa, uso de sensores de presenca; Il — uso exclusivo de
lampadas fluorescentes compactas ou tubulares de alto rendimento
e de lumindrias eficientes; IV — energia solar, ou outra energia limpa
para aquecimento de dgua; V — sistema de medi¢io individualizado de
consumo de dgua e energia; VI — sistema de reuso de dgua e de trata-
mento de efluentes gerados; VII — aproveitamento da dgua da chuva,
agregando ao sistema hidraulico elementos que possibilitem a capta-
¢do, transporte, armazenamento e seu aproveitamento; VIII — utiliza-
¢do de materiais que sejam reciclados, reutilizados e biodegraddveis,
e que reduzam a necessidade de manuten¢io; e IX — comprovagio da
origem da madeira a ser utilizada na execu¢io da obra ou servigo.

Ainda segundo a IN 1/2010, a administragao publica direta,
autarquica e fundacional, quando da aquisi¢ao de bens, podera
exigir os seguintes critérios de sustentabilidade ambiental: a) que
os bens sejam constituidos, no todo ou em parte, por material reci-
clado, atéxico, biodegradavel, conforme Normas Brasileiras da
Associa¢do Brasileira de Normas Técnicas (ABNT NBR) 15448-1
e 15448-2; b) que sejam observados os requisitos ambientais para
a obtencdo de certificagdo do Instituto Nacional de Metrologia,
Normalizacdo e Qualidade Industrial (Inmetro), como produtos
sustentaveis ou de menor impacto ambiental em relacdo aos seus
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similares; ¢) que os bens sejam, preferencialmente, acondicionados
em embalagem individual adequada, com o menor volume possi-
vel, que utilize materiais reciclaveis, de forma a garantir a maxima
protecdo durante o transporte € 0 armazenamento; e d) que os bens
nao contenham substancias perigosas em concentra¢do acima da
recomendada na diretiva RoHS (Restriction of Certain Hazardous
Substances), tais como mercurio (Hg), chumbo (Pb), cromo hexa-
valente (Cr(VI)), cddmio (Cd), bifenil-polibromados (PBBs), éteres
difenil-polibromados (PBDEs).

O instrumento convocatério podera estabelecer que, apos sele-
cionada a proposta, antes da assinatura do contrato, em caso de
inexisténcia de certificagdo que ateste a adequacio, o 6rgdo contra-
tante poderd realizar diligéncias para verifica-la, correndo as despe-
sas por conta da licitante selecionada (artigo 5° da IN 1/2010). O
edital devera prever ainda que, caso nao se confirme a adequagio
do produto, a proposta selecionada sera desclassificada.

Ademais, consoante o artigo 6° do mesmo instrumento norma-
tivo, os editais de licitagdo para a contratacdo de servigos deve-
rdo prever que as empresas contratadas adotem as seguintes prati-
cas de sustentabilidade na execucdo dos servigos, quando couber:
a) uso de produtos de limpeza e conservagao de superficies e
objetos inanimados que obedecam as classificacoes e especifica-
coes determinadas pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa); b) adog¢do de medidas para evitar o desperdicio de agua
tratada; ¢) observancia da Resolu¢ao Conama 20/1994, quanto aos
equipamentos de limpeza que gerem ruido no seu funcionamento;
d) fornecimento, aos empregados, dos equipamentos de seguranca
que se fizerem necessarios para a execucao de servigos; e) realiza-
¢do de um programa interno de treinamento de seus empregados,
nos trés primeiros meses de execucao contratual, para redugdo de
consumo de energia elétrica, de consumo de dgua e reducdo de pro-
dugio de residuos solidos, observadas as normas ambientais vigen-
tes; f) separagao dos residuos reciclaveis descartados pelos 6rgaos
e entidades da administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional, na fonte geradora, e a sua destinacdo as associagoes
e cooperativas dos catadores de materiais reciclaveis, que sera pre-
cedida pela coleta seletiva do papel para reciclagem, quando cou-
ber, nos termos da IN/MARE 6/1995 e do Decreto 5.940/2006;
g) respeito as normas publicadas pela ABNT sobre residuos s6lidos;
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e h) destinacdo ambiental adequada das pilhas e baterias usadas
ou inserviveis, segundo disposto na Resolu¢ao Conama 257/1999.

Por fim, cumpre registrar que ndo ha impedimento para que os
orgdos contratantes estabelecam nos editais e contratos a exigén-
cia de observancia de praticas de sustentabilidade ambiental, desde
que justificadamente.

Politica Nacional de Residuos Solidos

A Lei 12.305/2010, instituidora da Politica Nacional de Residuos
Solidos, destaca, em seu artigo 7°, inciso XI, como um dos objetivos
daquele diploma legal a prioridade nas aquisi¢des e contratacoes
governamentais de produtos reciclados e reciclaveis, bem como de
bens, servicos e obras que considerem critérios compativeis com
padrdes de consumo social e ambientalmente sustentaveis, a permi-
tir expressamente a implementacdo de licitaces sustentaveis como
um dos interesses primdrios a serem defendidos por todos os entes
federativos (Meneguzzi, 2015).

Decreto 7.746/2012

Esta norma regulamentadora fixa critérios, praticas e dire-
trizes para o desenvolvimento nacional sustentdvel, a partir de
contratagdes, instituindo ainda a Comissdo Interministerial de
Sustentabilidade na Administracido Publica (Cisap).

Tal critério é enderecado a toda administracdo federal — direta,
indireta e estatais dependentes, englobando aquisi¢oes, servigos e
obras. Embora nio seja obrigatério, uma vez que o administrador
opte por ele, os critérios e praticas sustentaveis nele estabelecidos
deverao ser necessariamente descritos em edital ou carta-convite,
além de devidamente justificados, no intuito de preservar a compe-
titividade do certame. Esses critérios e praticas devem ser previstos
a titulo de especifica¢do técnica do produto (Meneguzzi, 2015).

Como diretrizes de sustentabilidade elencadas pelo Decreto,
podem ser mencionadas: menor impacto sobre recursos naturais;
preferéncia para materiais, tecnologias e matérias originarias do
local; utilizacao mais eficiente da dgua e energias; maior geracdo de
empregos, preferencialmente locais; maior vida tutil e menor custo
de manutencio do bem e da obra; uso de inovagdes que diminuam
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o impacto ecoldgico; origem ambientalmente regular dos recursos
naturais utilizados nos bens, servicos e obras.

Quanto as obras de engenharia, o Decreto recordou o artigo 12
da Lei 8.666/1993, quanto a economia de manuten¢do e operacio-
nalizagao, redu¢ao do consumo de dgua e energia, utilizando-se de
tecnologias, praticas e materiais que amenizem o impacto ambien-
tal (Meneguzzi, 2015).

Foram determinadas também a administracao federal e as
estatais dependentes a elaboracdo e implementacdo de Planos de
Gestdo de Logistica Sustentavel, contendo, no minimo, atualizacao
do inventario de bens e materiais do 6rgdo e indicagio de similares
de menor impacto ambiental, praticas de sustentabilidade e racio-
nalizagdo de uso de materiais e servicos; responsabilidade, metodo-
logia e avaliacdo do plano; e a¢bes de divulgacdo, conscientizagio
e capacitagao.

Instrugao Normativa 10/2012 da SLTI (MPOG)

A IN 10/2012 veio fixar regras de elaboracio dos Planos de
Logistica Sustentdvel mencionados no topico anterior, entendidos,
em suma, como ferramentas de planejamento para permitir aos
6rgaos e entidades o estabelecimento de praticas de sustentabilidade
e racionalizacdo de gastos e processos na administragao publica.

Decreto 10.024/2019

Consoante o disposto no artigo 2° do Decreto 10.024/2019, o pre-
gdo, na forma eletronica, esta condicionado aos principios de: legali-
dade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, eficiéncia,
probidade administrativa, desenvolvimento sustentavel, vinculagio
ao instrumento convocatorio, julgamento objetivo, razoabilidade,
competitividade, proporcionalidade e aos que lhes sdo correlatos.

Insta registrar, por oportuno, que no tocante ao principio do
desenvolvimento sustentavel, o Decreto norteia as suas dimen-
soes sociais, politicas e juridicas, ao determinar que o principio do
desenvolvimento sustentavel serd observado nas etapas do processo
de contratacdo, em suas dimensdes econdmica, social, ambiental
e cultural, no minimo, com base nos planos de gestao de logistica
sustentavel dos 6rgdos e das entidades.
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Sobre a fiscalizagdo do uso dos critérios de sustentabilidade pela
administragdo publica do Tribunal de Contas da Unido

E cedico que o TCU é o 6rgio responsavel por auxiliar o
Congresso Nacional na fiscalizagdo contabil, financeira, or¢camenta-
ria, operacional e patrimonial da Uniao e das entidades da adminis-
tragao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economi-
cidade, aplica¢do das subvencdes e rentincia de receitas, consoante
artigos 70 e 71 da CE

Sobre a tematica, verifica-se o Acérdao TCU 1.752/2011, que
trata da avalia¢do das acdes adotadas pela administracdo publica
federal acerca do uso racional e sustentavel de recursos naturais.
Além disso, desde 2013 o TCU vem exigindo a existéncia e a estru-
turag¢do do Plano de Logistica Sustentavel nos 6rgaos que compoem
a estrutura da administragao publica federal. Tal tribunal, a partir
de 2014, em sua tomada de contas anual, passou a indagar todas
as instituicoes da esfera federal, de todos os poderes da Unido, no
que diz respeito a elaboracio e aplicabilidade do Plano de Logistica
Sustentavel e seus mecanismos de controle de continuidade (Reis e
Amiden Neto, 2016).

A seguir sio colacionados trechos de julgados do TCU, que sina-
lizam claramente o que é esperado do papel do gestor no tocante as
contratagoes publicas:

Acérdao n® 2.380/2012 — 2* Camara

[...]

1.5.1. dar ciéncia a Superintendéncia Regional do Departamento
de Policia Federal no Piaui, que:

1.5.1.1. no Ambito da administracdo publica federal, direta,
autdrquica e fundacional, tanto em face do disposto no art. 3° da
Lei 8.666/93, quanto da IN/MPOG 1, de 19/1/2010, as especificagdes
para a aquisi¢ao de bens, contrata¢do de servicos e obras, deverdo
conter critérios de sustentabilidade ambiental, atentando-se para os
processos de extra¢do ou fabricacdo, utilizagdo e descarte dos pro-
dutos e matérias-primas que deram origem aos bens ou servigos a

serem contratados;

[...]



270

Fernando Pesséa da Silveira Mello e Ronaldo Assungdo Sousa do Lago : Critérios de sustentabilidade

Aco6rdao n® 4.529/2012- 1* Camara

[...]

1.7. Recomendar ao Nicleo Estadual do Ministério da Saude no
Estado do Maranhio que:

1.7.1. institua e mantenha rotinas que permitam a inser¢ao nos edi-
tais licitatérios de critérios de sustentabilidade da IN SLTI n® 1/2010
e Portaria n° 2/2010 da SLTI/MPOG;

1.7.2. capacite membros da equipe de licitacao da UJ de forma a per-
mitir a aderéncia dos editais de licitagdo a IN SLTI n° 1/2010 e Portaria
n° 2/2010 da SLTI/MPOG; ¢ Ac6rdao n® 9.480/2015 - 2* Camara

1.8. Recomendar ao Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba - TRE/
PB que:

institua uma comissao especifica, ou, caso entenda pertinente, se
valha da Comissao Permanente de Meio Ambiente ja existente, visando
a elaboracdo de um guia de contratagdes sustentaveis do TRE/PB, para
o qual se indicou como modelo o “Guia de Contratagdes Sustentiveis
da Justica do Trabalho”, instituido pela Resolugao CSJT 103/2012 e
regulamente, internamente, os critérios de sustentabilidade a serem
exigidos nas contratagdes do Tribunal, visando uniformizar o procedi-
mento e efetivar a previsdo ja existente na IN 01/2012 - TRE/PB.

Acordao n® 32/2015 - 2* Camara
[...]

1.10. Dar ciéncia a Embrapa sobre as seguintes impropriedades:

[..]

1.10.2. falta de aplicagdo de critérios e praticas de sustentabili-
dade, que contribuem para a promogio do desenvolvimento nacio-
nal sustentdvel, em suas contratagdes, o que afronta o art. 3° da Lei
8666/1993.

Acérdio n°® 4.856/2015 — 1* Camara

[...]

1.8. Recomendar a SAMF/PB que envide os esforgos necessarios a
implementagao das seguintes oportunidades de melhoria:

[...]

1.8.3. quanto ao uso racional de recursos renovaveis: inclusdo de
critérios de sustentabilidade ambiental em suas licitagdes; aquisicao de
bens produzidos com menor consumo de matérias-primas, originados
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de fontes ndo poluidoras, propicios a reciclagem ou reabastecimento;
aquisi¢ao de bens que colaboram para a redu¢io do consumo de dgua e
energia; aquisi¢ao de bens duraveis e de qualidade, observando-se a rela-

¢do entre custo e beneficio; separagio e descarte de residuos reciclaveis.

ACORDAO N° 1.666/2019 - TCU - Plenério

[...]

9.4. autorizar o fornecimento de toalhas de papel ao Tribunal
Regional do Trabalho da 2* Regido, pela empresa S & T Comércio
de Produtos de Limpeza, Descartdaveis e Informatica Ltda.
(CNPJ: 12.488.131/0001-49), somente até a conclusio de novo processo
licitat6rio, ante a acentuada diferenca de precos entre a proposta apresen-
tada pela vencedora comparado a proposta da ECOS&M Comércio de
Materiais e Equipamentos Eireli, desclassificada por ndo ter enviado os
laudos exigidos no subitem 7.2.1 do edital do Pregao 7/2019;

9.5. dar inicio imediato ao novo certame, caso o Tribunal Regional
do Trabalho da 2° Regido ainda tenha interesse em dar continuidade
a aquisi¢ao do referido material;

9.6. recomendar ao Tribunal Regional do Trabalho da 2 Regido, com
fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno/TCU, que:

9.6.1. avalie a conveniéncia e a oportunidade de rever as exigéncias
contidas no item 7.2.1 do edital do Pregao 7/2019, quando da ocor-
réncia de outras licitacbes promovidas pelo 6rgao para aquisicao de
objeto similar, tendo em vista o niimero excessivo de desclassificacoes
ocorridas no certame, de forma a adotar requisitos técnicos e exi-
géncias que o mercado esta preparado para atender, sem prejuizo de
fomentar a sustentabilidade ambiental e buscar garantir a qualidade

dos produtos licitados. (grifos meus).

Nesse contexto € possivel demonstrar, portanto, que a fixagdao
de critérios de sustentabilidade para as contratagdes publicas tem
amplo respaldo normativo, cuja aplicagao pelo gestor publico é
um dever que lhe cabe, fiscalizado inclusive pelo TCU. Ressalta-se,
todavia, que o gestor pode justificadamente afastar a aplica-
¢do dos critérios de sustentabilidade quando estes restringirem
a competitividade.
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Consideracoes finais

O conceito de desenvolvimento sustentavel amplamente utili-
zado é aquele estabelecido pela Comissio Mundial sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento: um desenvolvimento que faz face as
necessidades das geracOes presentes sem comprometer a capacidade
das geracdes futuras na satisfacio de suas proprias necessidades.
Ademais, o desenvolvimento sustentavel pressupde a harmoniza-
¢do das seguintes vertentes: crescimento econdémico, preservagao
ambiental e equidade social.

Seguindo uma tendéncia mundial, a CF dedicou ao tema do meio
ambiente todo um capitulo, um dos seus mais importantes e avan-
cados. O mais emblematico dos dispositivos constitucionais acerca
da prote¢do ambiental é o artigo 225, o qual estabelece um novo
direito fundamental do homem, o direito a um meio ambiente “eco-
logicamente equilibrado”.

Para além da previsao do artigo 225, a CF, ao longo de seu texto,
congrega varios principios ambientais, dentre eles, os principios
de poluidor-pagador; responsabilizacio; prevengdo; precaucio; e
equidade intergeracional, todos abordados durante o estudo. Tais
principios ambientais devem ser observados tanto pela sociedade
quanto pelo poder publico, em sua tomada de decisdes.

Como desdobramento de todo esse cenario, apresenta-se o con-
ceito de licitacdo sustentavel como uma solucdo para integrar con-
sideracbes ambientais e sociais em todos os estagios do processo
da compra e contrata¢do dos agentes publicos (de governo), com
o escopo de reduzir impactos a satide humana, ao meio ambiente e
aos direitos humanos. Valendo-se de critérios sustentdveis em suas
compras e contratagoes, a administracao publica sinaliza aos forne-
cedores e ao mercado o imperativo de ajuste dos processos de pro-
dugdo em consonancia com as metas de prote¢ao social, ambiental
e desenvolvimento sustentavel.

Tradicionalmente, o objetivo das licitagbes é, por forca de lei,
assegurar a livre concorréncia e obter o melhor produto/servigo
com a proposta mais vantajosa para a administracao. Contudo,
quando sdo considerados os trés pilares da sustentabilidade —
ambiental, economico e social — o processo torna-se mais complexo,
uma vez que, além da preocupacdo com a economia dos recursos
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financeiros, é preciso considerar também os impactos que as con-
tratagdes podem causar ao meio ambiente e a sociedade.

Nesse sentido, deve o processo licitatorio garantir, além da livre
concorréncia, o0 menor custo financeiro, social e ambiental, de
modo a assegurar que a “proposta mais vantajosa” seja realmente
mais proveitosa para o conjunto da sociedade, que, em ultima ins-
tancia, € a detentora do bem publico. Em verdade, a condi¢cao mais
vantajosa para a administragdo parte nio mais da comparaciao
estrita do pre¢o de aquisicao, mas de uma avaliagdo mais completa
do ciclo de vida do produto. As compras publicas sustentaveis, por-
tanto, ampliam o conceito de contratacdo mais vantajosa para a
administragao publica.

Como se verificou ao longo do estudo, a inser¢ao de critérios de
sustentabilidade nos processos licitatorios de contratagdes publi-
cas € exigéncia imposta pela CF especialmente pelos artigos 170,
VIe 225. Em termos infraconstitucionais, por ocasido da conversiao
da Medida Provisoria 495 na Lei 12.349/2010, suscitou-se, como
mais uma finalidade da licitagdo, a promogao do desenvolvimento
nacional, restando patente que as licita¢Ges, desde entdo, deverdo
procurar o desenvolvimento nacional, respeitando, contudo, o equi-
librio ambiental do planeta.

Ainda, foram analisados os principais instrumentos nor-
mativos que estabelecem tais critérios de sustentabilidade: a
Lei 12.187/2009, que instituiu a Politica Nacional sobre Mudanga
do Clima; a IN 1/2010 DA SLTI (MPOG), a qual estabelece que
os gestores publicos devem inserir critérios de sustentabilidade
ambiental na elabora¢do dos instrumentos convocatorios (editais de
licita¢do), bem como ao longo do processo licitatorio das contrata-
¢oes publicas; a Lei 12.305/2010, instituidora da Politica Nacional
de Residuos Solidos; o Decreto 7.746/2012, que fixa critérios, pra-
ticas e diretrizes para o desenvolvimento nacional sustentavel, a
partir de contratacdes, instituindo ainda a Cisap; a IN 10/2012 da
SLTI (MPOG), a qual veio fixar regras de elaboracao dos Planos de
Logistica Sustentavel, ferramentas de planejamento para permitir
aos Orgaos e entidades o estabelecimento de praticas de susten-
tabilidade e racionalizagdo de gastos e processos na administra-
¢ao publica; e, por fim, o Decreto 10.024/2019, o qual norteia as
dimensdes sociais, politicas e juridicas, ao determinar que o prin-
cipio do desenvolvimento sustentavel sera observado nas etapas
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do processo de contratagao, em suas dimensdes econémica, social,
ambiental e cultural, no minimo, com base nos planos de gestiao de
logistica sustentavel dos 6rgaos e das entidades.

Apresentou-se, em seguida, o posicionamento do TCU no desem-
penho de seu mister de fiscalizar a inser¢ao dos critérios de sus-
tentabilidade em contratacoes publicas. Apontou-se o Acoérdio
TCU 1.752/2011, que trata da avaliacao das a¢des adotadas pela
administragao publica federal acerca do uso racional e sustenta-
vel de recursos naturais. Ainda, informou-se que, desde 2013, esse
tribunal vem exigindo a existéncia e a estruturagdo do Plano de
Logistica Sustentavel nos 6rgaos que compdem a estrutura da
administragao publica federal, ao passo que, desde 2014 vem con-
siderando tal quesito em sua tomada de contas anual. Ademais,
foram colacionados trechos de julgados do TCU, que sinalizam
claramente o que € esperado do papel do gestor no tocante as con-
tratagoes publicas.

Por fim, demonstrou-se, portanto, que a fixacao de critérios de
sustentabilidade para as contratacdes publicas tem amplo respaldo
normativo, tratando-se de dever do gestor publico, com a ressalva
de que este pode, justificadamente, afastar a aplicacdo dos critérios
de sustentabilidade somente quando restrinjam a competitividade.
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Abuso de poder religioso no direito eleitoral

Elaine Aparecida Alves e Rogério Carlos Born

Resumo

O intuito deste artigo cientifico é observar o abuso de poder religioso na esfera elei-
toral, pois, como ¢é cedigo, a Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988
dispoe acerca do direito a liberdade religiosa e, em contrapartida, também assegura
que o Estado ¢ laico, contudo as convicgdes intimas do candidato podem interferir
em suas campanhas, como quando este promove discursos em templos religiosos!
Ou tal conduta é consubstancialmente vedada na pratica? E possivel falar, atualmente,
no instituto relacionado ao abuso de poder religioso, emanado dos lideres religiosos
como forma de angariar votos para si, ou para outro candidato? Assim, conclui-se
que inexiste no ordenamento juridico brasileiro qualquer regra a respeito do abuso
de poder religioso, mas, considerando se tratar de uma conduta que é contraria a
diversos aspectos legais, mormente a soberania popular e a legitimidade das elei¢oes,
aqueles que se valem da fé alheia para angariar votos devem ser eficazmente repreen-
didos pela Justica Eleitoral.

Palavras-chave: abuso de poder; abuso de poder religioso; direito a liberdade de
religido; estado laico; direito eleitoral.

Abstract

This study describes the abuse of religious power in the electoral sphere, since, as is
known, the Brazilian Constitution of 1988 provides for the right to religious freedom
and,on the other hand,also ensures that the state is secular. However, can the candidate’s
inner convictions interfere with their campaigns, for instance by promoting speeches
in religious temples? Or was this conduct proven to be substantially prohibited in
practice! Is it currently possible to discuss the abuse of religious power caused by
religious leaders as a way of raising votes for themselves or another candidate? Thus,
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it is concluded that there is no rule in the Brazilian legal system regarding the abuse of
religious power, but considering that it is a conduct contrary to several legal aspects,
especially the popular sovereignty and the elections legitimacy, those who rely on the
faith of others to win votes must be effectively reprimanded by the Electoral Justice.

Keywords: power abuse; abuse of religious power; right to freedom of religion;
secular state; electoral law.

Artigo recebido em 26 de abril de 2020 e aprovado pelo Conselho Editorial em 12 de maio de 2020.

Introducao

Nos termos do artigo 5°, § VI, da Constitui¢io da Republica
(Brasil, 1988), resta devidamente assegurada a liberdade religiosa
e, diante disso, plenamente possivel que o individuo manifeste suas
crengas, bem como participe de cultos, da maneira que melhor
lhe aprouver.

Portanto, ndo cabe ao Estado promover qualquer tipo de inter-
vencdo quando se verificar que o individuo estd exercendo seu
direito a crenga religiosa. Isso porque se trata de um direito funda-
mental e que é atribuido a todos de maneira igualitaria, inclusive
de modo que a pessoa possa ndo exercer qualquer tipo de religido.

Ademais, é importante também, enfatizar que a Constituicdo,
especialmente em seus artigos 5°, § VI e 19, § I, assegura que o
Estado é laico e, portanto, resta vedado a qualquer ente da federa-
¢do o estabelecimento de cultos religiosos.

A religiao consiste em manifesta op¢ao do particular e, diante
disso, mais precisamente no ambito eleitoral, estabelece-se a contro-
vérsia desta questao quanto a hipdtese em que o candidato se serve
da fé do povo, eis que isso pode promover a obten¢do de proveitos
eleitorais. Assim sendo, é possivel falar em abuso de direito, ou ape-
nas em um livre exercicio praticado pelo agente publico?

Trata-se de um tema relevante, pois, aqui, enquadra-se o aspecto
que concerne o abuso de poder politico, ja que o individuo normal-
mente se vale da posicdo que ocupa com o fito de angariar votos
dos fiéis em prol de determinado candidato.

Mas, sobretudo, ndo ha no diploma constitucional, tampouco
no regramento infraconstitucional, qualquer norma que disponha
de maneira especifica acerca do abuso do poder religioso, o que faz
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com que o assunto seja alvo de controvérsias entre os operadores
do Direito.

Diante disso, mostra-se oportuno trazer para esta pesquisa aca-
démica as explanacdes abarcadas na doutrina, bem como em arti-
gos cientificos, sem prejuizo da andlise da jurisprudéncia a respeito
do tema. As legislacbes que albergam a matéria em apreco também
serdo alvo de apontamento no decorrer deste artigo cientifico.

A antiguidade religiosa e o abuso religioso na politica

Inicialmente, vale citar o conteido albergado pela Constituicao
Politica do Império do Brasil de 1824, trazia de maneira expressa
que a religido oficial do Império era Catdlica Apostolica Romana:

“Art. 5. A Religido Catholica Apostolica Romana continuara a
ser a Religido do Império. Todas as outras Religides serdo permi-
tidas com seu culto doméstico, ou particular em casas para isso
destinadas, sem forma algum exterior do Templo” (Brasil, 1824).

Para as demais religies, havia o permissivo constitucional para
a sua celebracdo, mas, o exercicio se efetivava no ambiente domés-
tico ou particular:

Assim, muito embora a Constitui¢do de 1824 estabelecesse a
liberdade de crenga, a liberdade de culto era manifestamente restrin-
gida, de modo que, excetuando-se a Religiao Catolica Apostolica
Romana, todas as demais apenas poderiam propagar o seu culto no
ambiente particular ou doméstico.

Diante disso, consoante alberga Cheong (2018), é possivel notar
que a Constitui¢do que data 1824 estabeleceu manifesta restri¢dao
quanto aos cultos ndo catdélicos, impossibilitando, assim, que as
demais religides contemplassem qualquer forma exterior de templo.

Com o advento da Constituicio de 1891, foi estabelecido no
artigo 11 § 2° a proibi¢ao do Estado em proceder com qualquer tipo
de conduta que pudesse interferir no exercicio dos cultos religiosos.
Por sua vez, por meio da Emenda Constitucional 3, de 1926, 0 § 3°,
do artigo 72, teve a sua redacdo alterada, contemplando a possibili-
dade de os individuos exercerem de maneira publica o culto religioso:

Art. 11 - E vedado aos Estados, como a Uniio: [...]
2°) estabelecer, subvencionar ou embaracar o exercicio de cultos
religiosos. [...]
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Art. 72 — A Constitui¢do assegura a brasileiros e a estrangeiros resi-
dentes no paiz a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade,
a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: [...]

§ 3° Todos os individuos e confissdes religiosas podem exercer
publica e livremente o seu culto, associando-se para esse fim e adqui-
rindo bens, observadas as disposi¢des do direito commum.

Nestes termos, conforme delimita Moraes, foi através da
Constituicdo da Republica de 1891 que foi albergada a efetiva
liberdade de crenga, bem como de culto, consagrando-se, assim,
a inviolabilidade deste direito. Isso porque, antes de seu advento,
¢ possivel observar que apenas era reconhecida no ambito consti-
tucional a Religido Catdlica Apostélica Romana e, com a promul-
gacao Constituicdo de 1891, passou a ser estabelecida a efetiva
liberdade de crencga.

Com a Constituicdo de 1937 também foi garantido o direito
das pessoas em exercerem os cultos religiosos de modo publico e
livre, possibilitando, inclusive, que os individuos adquirissem bens
como forma de viabilizar o exercicio do culto religioso, conforme
Moraes (2015, 47).

Art. 122 — A Constitui¢do assegura aos brasileiros e estrangeiros
residentes no Pais o direito a liberdade, a seguranca individual e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]

4°) todos os individuos e confissdes religiosas podem exercer
publica e livremente o seu culto, associando-se para esse fim e adqui-
rindo bens, observadas as disposi¢des do direito comum, as exigéncias
da ordem publica e dos bons costumes. (Brasil, 1937)

Nesse passo, Cheong (2018), explica que tanto a Constitui¢ao
de 1946, quanto a Constitui¢io de 1967, além da Emenda
Constitucional 1 de 1969, contemplaram em seu bojo redagdo
similar ao diploma anterior, permanecendo a liberdade religiosa,
bem como o Estado laico. Nesse sentido, o que pode ser visua-
lizado na teoria é a previsao constitucional do Estado ser laico,
embora possa ser visualizada em diversas acdes publicas a fé pro-
movida pelos agentes publicos, como ocorre nos crucifixos colo-

cados nos tribunais, além de fé propagada pelos candidatos as
elei¢cdes (Cheong, 2018).
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Moraes (2015, 47), explica que a conquista constitucional ao
direito da liberdade religiosa exprime verdadeira maturidade do
povo, eis que, induvidosamente, € a religido que se constitui como
sendo um desdobramento nio apenas da liberdade de pensamento,
mas também de manifestacio.

Segundo Freitas Neto (2017), ap6s essa explanagdo acerca das
normas constitucionais que albergam a questdo da liberdade reli-
giosa no ordenamento juridico patrio, é possivel alavancar, com o
fito de ndo se retroagir muito no tempo, que, desde o século XVI,
a religido e a politica vém ocasionando conflitos e conciliagdes que
ensejam impactos nas decisoes dos eleitores.

Nesses termos, Pires (2010) contempla que, no ambito social, as
relacoes formadas entre os individuos se instituem em virtude de
algum objetivo que os unem. Mas ha grupos que possuem outros
objetivos, que acaba dando azo a denominada relagao de poder:

Deste modo, em toda sociedade, as relacoes entre seus membros se
estabelecem segundo um objetivo que lhe é proprio, seja se reunindo
para orar, para exercer uma atividade, para se distrair, conferindo ao
grupo originalidade. A politica que em cada grupo se desenrola con-
siste numa técnica de realizagdo dos valores, religiosos, econdmicos,
culturais, exercendo, o poder que neles se apresenta, um cardter ins-
trumental, pois s6 encontra razdo de ser no objetivo para o qual a
sociedade se constituiu.

Contudo, encontramos fora destes grupos formados visando obje-
tivos especificos, uma sociedade global que se constitui numa realidade
de natureza bem diferente, a qual consiste, por si s6, o fundamento das
relagdes de poder que se organizam em seu seio. (Pires, 2010)

Nesse particular, mais precisamente quando se trata do contexto
da antiguidade, Pires (2010) salienta que a organizag¢ao social se
instituia de maneira manifestamente confusa, eis que nao havia o
que se falar em qualquer separagio entre o Estado e a religidao, afir-
mando-se a ideia no sentido de que a autoridade dos governantes,
bem como as normas comportamentais, emanava de maneira direta
da vontade divina, conforme Pires (2010).

Dentro desta perspectiva, Freitas Neto (2017), sinaliza que “Toda
pessoa, mesmo aquela que nio professa nenhuma religiao, vive num
campo social e cultural marcado por fundamentos sistematizados
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pelas religides e, a0 mesmo tempo, pelo debate publico pautado no
campo politico”.

Diante disso, Freitas Neto (2017), observa que desde os tempos
mais remotos as questoes vinculadas a politica e a religido estdo
cada vez mais atreladas, cuja tensdo apenas podera ser objeto de
dissipacdo a partir do momento em que a limita¢do dos respec-
tivos temas forem devidamente observados nas situagdes faticas
(Freitas Neto, 2017).

Os principios constitucionais: liberdade religiosa, estado laico e
legitimidade das eleicoes

Cumpre mencionar que, quando se trata da liberdade religiosa,
ha de ser ressaltado que a Declaragao Universal dos Direitos
Humanos (Organiza¢ao das Nacoes Unidas, 1948), no artigo 18,
contempla de maneira clara o direito a liberdade de religido de
todos os individuos. Dentre as suas diversas particularidades,
alberga o direito da pessoa em modificar a sua religido, bem como
de manifesta-la:

Artigo 18° Toda a pessoa tem direito de pensamento, de conscién-
cia e de religido; este direito implica a liberdade de mudar de religido
ou de convicgdo, assim como a liberdade de manifestar em publico
como em privado, pelo ensino, pela pratica, pelo culto e pelos ritos.
(Organizacdo das Nagdes Unidas, 1948)

Segundo entendimento proposto por Cheong (2018),
a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, devida-
mente aprovada pela Comissiao de Direitos da Organizacdo das
Nagoes Unidas, foi ratificada pelo Brasil, visualizando, desde logo,
a importancia referente ao assunto.

Sob esse enfoque, com a finalidade de assegurar a efetivagao
do direito em apreco, a Constituicao da Republica Federativa do
Brasil, de 1988 trouxe no artigo 5.°, § VI, que “é inviolavel a liber-
dade de consciéncia e de crenga, sendo assegurado o livre exercicio
dos cultos religiosos e garantida, na forma da lei, a protecao aos
locais de culto e a suas liturgias”.

Nos moldes de Bahia (2017), a liberdade de religiao pode ser
propagada de duas maneiras distintas. Na primeira, é possivel



Parana Eleitoral: revista brasileira de direito eleitoral e ciéncia politica 285

contemplar a liberdade de crenca, subsumindo-se na esfera intima
do individuo, ja que ndo se mostra possivel compelir alguém a
pensar ou acreditar em determinada fé ou religido. Ja a liberdade
de culto religioso tutela o conjunto de manifestacdoes que advém
daquele que exprime a sua crencga. (Bahia, 2017, 123).

No mesmo sentido se posicionam Mendes e Branco (2012),
salientando que a liberdade religiosa contempla a liberdade de
crenca, assim como a liberdade do culto religioso, sendo que tanto
as liturgias, quanto os locais de culto devem ser devidamente pro-
tegidos consoante os preceitos estabelecidos na legislagio.

Aliado a isso, ha ampla liberdade no que tange a organizagao
religiosa, de modo que o Estado nido pode proceder com o fito
de interferir nos aspectos econémicos da igreja, incluindo-se, aqui,
qualquer tipo de fé, tampouco estabelecer que a igreja trate de
modo igualitario as pessoas em razao do sexo, caso a religido nao
acolha tal particularidade, segundo o entendimento de Mendes e
Branco (2012, 446-7) que segue:

Para a constituigdo a liberdade religiosa incluem-se a liberdade de
crenga, de aderir a alguma religido, e a liberdade do exercicio do culto
respectivo. As liturgias e os locais de culto sdo protegidos nos termos
da lei. A lei deve proteger os templos e ndo deve interferir nas liturgias,
a ndo ser que assim o imponha algum valor constitucional concorrente
de maior peso na hipétese considerada. Os logradouros publicos ndo sdo,
por natureza, locais de culto, mas a manifestagdo religiosa pode ocorrer
ali, protegida pelo direito de reunido, com as limitagdes respectivas.

Na liberdade de religido inclui-se a liberdade de organizagio reli-
giosa. O Estado nio pode interferir sobre a economia interna das asso-
ciagOes religiosas. Nao pode, por exemplo, impor a igualdade de sexos
na entidade ligada a uma religido que ndo a acolha.

De acordo com Almeida e Costa (2015, 367), delimita-se que a
liberdade religiosa traz em seu bojo o fato de perfazer um direito
fundamental ndo apenas em virtude de se encontrar inserida no
titulo II, que diz respeito a fundamentalidade formal, mas também
porque esta atrelado a estrutura basica do Estado, consubstan-
ciando, aqui, no aspecto material.

Para Moraes (2015, 47), o direito constitucional a liber-
dade religiosa se efetua de modo bem amplo, eis que a religido,



286 Elaine Aparecida Alves e Rogério Carlos Born: Abuso de poder religioso no direito eleitoral

consubstanciando-se no fato de haver a adora¢ao do ser humano
para com um Deus, abrange outros aspectos correlacionados como,
por exemplo, o culto, a crenga, e liturgia.

Trata-se, portanto, de um direito fundamental, que, nos dize-
res de Bahia (2017, 103), constitui-se como uma disposi¢ao decla-
ratoria que reconhece determinado direito, atribuindo-se, assim,
a competente protecao ao bem, isto é, ao interesse que se mostra
protegido pela lei.

Para Mendes e Branco (2012, 205), os direitos fundamentais se
instituem de maneira importante para a sociedade, na medida em
que ha inversao da tradicional rela¢do instaurada entre o indivi-
duo e o Estado, pois, inicialmente, subsiste que o primeiro possui
direitos em relacdo ao Estado. Nesse sentido, apenas apés o efetivo
respeito dos direitos dos individuos é que se mostra possivel que o
Estado estabeleca a determinagio de obrigagoes.

Nesse enfoque, Padilha (2014, 245) explana que os direitos fun-
damentais se manifestam como aqueles que se mostram indispen-
saveis para o ser humano, mais precisamente para a manutengdo de
sua dignidade, de modo que a existéncia dos individuos se institua
de maneira livre e igualitaria.

E passivel de ser mencionado que os direitos fundamentais pro-
pagam manifesta correlagio quanto a soberania popular, mais pre-
cisamente em relacdo a limita¢io dos poderes constituidos pelo
Estado, segundo bem evidenciado por Padilha (2014, 245).

Ainda sobre os direitos fundamentais, Moraes (2015, 30)
explana que:

Sdo direitos constitucionais na medida em que se inserem no texto
de uma constitui¢io cuja eficacia e aplicabilidade dependem muito
de seu préprio enunciado, uma vez que a Constitui¢ao faz depender
de legislacdo ulterior a aplicabilidade de algumas normas definido-
ras de direitos sociais, enquadrados entre os fundamentais. Em regra,
as normas que consubstanciam os direitos fundamentais democra-
ticos e individuais sdo de eficicia e aplicabilidade imediata. A proé-
pria Constituicdo Federal, em uma norma-sintese, determina tal fato
dizendo que as normas definidoras dos direitos e garantias funda-
mentais tém aplicagdo imediata. Essa declara¢do pura e simplesmente
ndo bastaria se outros mecanismos nao fossem previstos para tornd-la
eficiente (exemplo: mandado de injun¢do e iniciativa popular).
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Nesses termos, tomando como base o conteudo apresentado,
Cheong (2018) explica que a liberdade religiosa é muito mais ampla
do que se pode imaginar, posto albergar o direito de nio crenga,
isto é, o direito do individuo ndao optar por qualquer religido
(ateismo), a protecao dos locais de culto, assim como a prote¢ao
das liturgias que tenham sido objeto de adogido pela religido.

O mesmo posicionamento é suportado por Moraes (2015, 48),
delimitando que “a liberdade de convicgao religiosa abrange inclu-
sive o direito de nao acreditar ou professar nenhuma fé, devendo o
Estado respeito ao ateismo”.

Portanto, € possivel explanar que o direito a liberdade de religido
se encontra atrelado ao direito de se vincular e propagar deter-
minada religido, além de participar dos cultos, seja no ambiente
publico ou particular. Mas, frise-se, que de acordo com Almeida e
Costa (2015, 381), ndo ha o que se falar em um direito absoluto,
eis que tal ndo pode ser invocado para a efetuagio de atos que
tenham o escopo de violar a legislacao.

Diante disso, nos termos do artigo 5.° § VI, da Constituigio,
resta assegurada a liberdade religiosa, mas, por outro lado, é impor-
tante também transcrever um outro artigo, também da Constitui¢ao
que contempla o fato do Estado ser laico:

Art. 19. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios:

I — estabelecer cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los, emba-
racar-lhes o funcionamento ou manter com eles ou seus representantes
relacbes de dependéncia ou alianga, ressalvada, na forma da lei, a
colaboracdo de interesse publico. (Brasil, 1988)

Considerando a norma, foi implementada pela Constituicao
Federal de 1988 a separacdo entre o Estado e a Igreja, de modo
que é terminantemente proibido que qualquer um dos entes federa-
dos institua qualquer tipo de culto religioso ou igreja. Diante disso,
nao ha o que se falar na possibilidade de haver a prestacdo de
qualquer beneficio, tampouco pode o Estado atuar com o fito de
embaracgar o funcionamento dos templos e cultos.

Nos moldes delimitados por Almeida e Costa (2015), o principio
da laicidade deve ser devidamente observado como forma de pro-
mover a preservacdo da protecdo da liberdade religiosa, subsistindo,
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assim, a respectiva separacao politica, bem como juridica, entre a
Igreja com o respectivo Estado.
Almeida e Costa (2015, 373) ainda contribuem que:

O principio constitucional da laicidade estatal, portanto, ndo se
contrapde ao direito fundamental a liberdade religiosa. Na verdade
ocorre exatamente o contrdrio: o principio da laicidade estatal cons-
titui uma das facetas da dimensio objetiva do direito fundamental a
liberdade religiosa. Desse modo, ndo configura licito ao Estado estabe-
lecer limitacdes ao discurso politico exercido no seio das comunidades
religiosas apenas sob a alegacdo de viola¢dao do principio da laicidade
estatal. Todavia, outros principios e valores devem ser considerados

para que seja garantida a normalidade e legitimidade das eleigoes [...].

Nesse enfoque, Cheong (2018, 209), explica que: “Outras ques-
toes tratadas pela doutrina sobre a laicidade do Estado brasileiro
sdo a proibi¢do do uso de simbolos religiosos nas reparti¢oes publi-
cas, o ensino religioso e o casamento religioso com efeitos civis”.

Observa-se, assim, que no campo tedrico subsiste a questio da
proibi¢ao de simbolos de conotacido religiosa pelo fato do Estado
ser laico, mas o que se verifica na prdtica é que muitos agentes se
valem da utilizacdo de objetos religiosos nas reparti¢des publicas
como forma de propagar a sua fé (Cheong, 2018).

A laicidade e as eleicoes

Levando-se em consideracdo o assunto abordado, Mendes e
Branco (2012, 448) deixam claro que o fato do Estado se mostrar
laico ndo quer dizer que restou implementado pela Constituicao
Federal de 1988 a inimizade com a fé, posto inexistir qualquer
impedimento no sentido de haver a colabora¢do com as confissdes
religiosas na hipotese em que se verificar interesse publico.

Diante disso, mais precisamente quando se trata da relacio entre
o Estado laico e a legitimidade das elei¢oes, Cheong (2018,210-11),
alerta que a liberdade de crenca deve observar as demais nuances
insertas na Constitui¢ao Federal, como, por exemplo, o principio
da soberania popular, de modo que reste garantida a legitimidade
das elei¢oes:
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O exercicio vélido do direito a liberdade de crenca deve observar
os valores, objetivos, fundamentos e demais direitos fundamentais
previstos no sistema constitucional-normativo, entre eles o principio
republicano e o direito fundamental da soberania popular, por meio
do respeito a normalidade e a legitimidade das elei¢des.

Nao se pode esquecer que a legitimidade das elei¢oes esta consa-
grada na Constitui¢ao, especialmente quando se tratar da interven-
¢do por meio de poder econémico, ou, ainda, através do abuso do
exercicio de funcdo, por exemplo:

Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufrdgio universal
e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos
da lei, mediante: |...]

§ 9° Lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e
0s 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¢oes contra a influén-
cia do poder econdémico ou o abuso do exercicio de fungio, cargo ou

emprego na administragio direta ou indireta. (Brasil, 1988)

Diante disso, Cheong (2018) ensina que dentre os diversos bens
juridicos constantes retro citado dispositivo da Constitui¢io, é pos-
sivel citar a legitimidade das eleigdes, estando intimamente vincu-
lado a soberania popular. Nesse passo, a partir do momento em que
se assegura a legitimidade das elei¢oes, torna-se eficaz o poder de
escolha do povo que é exercido através do voto.

No mesmo sentido se posicionam Almeida e Costa (2015, 374),
contemplando que para que subsista a competente prote¢io da nor-
malidade, bem como da legitimidade das elei¢des, faz-se necessario
que subsista uma atuagao mais incisiva em relacdo a influéncia do
poder econdmico, além do abuso do exercicio de funcdo, cargo ou
emprego. Nesse passo, Almeida e Costa (2015, 366) explicam que
“o discurso religioso também esta presente no processo politico-
-eleitoral, sendo alvo do que se convencionou chamar de abuso de
poder religioso”. Diante disso, o que tém se discutido nos ultimos
anos sao os limites da influéncia dos lideres religiosos no que tange
as decisoes politicas.
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Pode ser visualizada atualmente e de maneira mais latente a ques-
tao da participacao dos religiosos no ambito do processo eleitoral e,
dependendo da forma como € efetuada, pode ofender sobremaneira
a legitimidade das eleicdes, eis que a atuacio se efetua de encontro
com a legislagao eleitoral, consoante propaga Santos (2015):

Devido a presenga cada vez mais marcante da religido evangélica
no processo eleitoral, passou-se a discutir, em tempos recentes, 0 cog-
nominado abuso de poder religioso, pelo qual partidos politicos e can-
didatos, valendo-se da estrutura eclesiastica e do apoio de ministros
religiosos com discursos carregados de conotagio religiosa e moral,
estariam subvertendo a legitimidade do pleito e influenciando direta-
mente o resultado das elei¢des, ao arrepio da legislagdo eleitoral.

Nesse passo, nos termos instituidos por Santos (2015), muito
embora nao subsista qualquer vedagdo legal no sentido de que os
religiosos (padres e pastores, por exemplo) procedam com o apoio
a determinados candidatos, ou, ainda, que se candidatem a elei¢ao,
faz-se necessario que subsista a efetiva separa¢io entre o Estado e a
Igreja como forma de obstar o desequilibrio da eleicio em virtude
da ingeréncia da religido.

A questdo do abuso de poder no ambito da administracao
publica

Inicialmente, importa contextualizar o que pode ser compreen-
dido como abuso de poder no ambito da Administracao Puablica.

Segundo Carvalho Filho (2016), o abuso do poder politico, ins-
titui-se pelo fato do agente proceder de maneira externa aos limites
de sua competéncia. Aliado a isso, deve-se também ser mencionado
que o abuso de poder pode se instaurar quando o agente encena
dentro de sua competéncia de atuagao, isto é, dentro das suas prer-
rogativas e fungdes, mas nao observa o interesse publico:

A conduta abusiva dos administradores pode decorrer de duas causas:

1%) o agente atua fora dos limites de sua competéncia; e

2%) o agente, embora dentro de sua competéncia, afasta-se do inte-
resse publico que deve nortear todo o desempenho administrativo.
(Carvalho Filho, 2016, 109)
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O mesmo entendimento é albergado por Borges e Sa (2015),
quando afirmam que o abuso de poder se manifesta como género,
que comporta duas espécies: a primeira se institui a partir do
momento em que o individuo se comporta fora das limitacdes da
sua competéncia, caracterizando o excesso de poder; a segunda
verifica-se a partir da atuagio do agente dentro de sua competéncia,
mas, sobretudo, a conduta é afastada do interesse publico, ocasido
em que se verifica a ingeréncia do desvio de poder ou de finalidade.

Ainda, segundo os autores (Borges e Sa, 2015, 313), no pri-
meiro caso o vicio é de competéncia, ao passo que na segunda é

de finalidade:

No primeiro caso, verifica-se 0 excesso de poder, com o agente
publico exorbitando das competéncias que lhe foram atribuidas, inva-
dindo competéncias de outros agentes, ou praticando atividades que
ndo lhe foram conferidas por lei. O vicio aqui é de competéncia, tor-
nando o ato arbitrario, ilicito, portanto.

Na segunda situagdo, embora o agente esteja atuando nas raias
de sua competéncia, pratica ato visando fim diverso do fixado em
lei ou exigido pelo interesse publico. Ocorre, entdo, o que a dou-
trina costumeiramente chama de desvio de poder ou de finalidade.
Consequentemente, o vicio do ato, nesse caso, ndo é de competéncia
do agente, mas de finalidade.

Nesse sentido, consoante delimita Scatolino (2013, 107), o abuso
de poder acaba por incidir na situagao concreta quando o indivi-
duo, sendo detentor de competéncia para a pratica de determinado
ato, ultrapassa os limites inicialmente impostos. Isto também res-
tara configurado quando o agente publico visa interesse proprio,
bem como finalidades diversas daquelas constantes na legislacdo.

Borges e Sa (2015, 313) explicam que o desvio de finalidade
podera ocorrer de maneira ampla ou especifica: ampla ocorre
quando o ato praticado ocasionou viola¢do ao interesse publico;
em contrapartida, na modalidade “especifica”, o ato acaba por
desatender o escopo constante na norma, como ocorre, quando o
servidor é removido apenas com o intuito de puni-lo.

Portanto, de acordo com o que assegura o doutrinador Scatolino
(2013, 107), “O exercicio dos poderes administrativos deve ser uti-
lizado de modo correto, a fim de que o agente publico ndo comete
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abuso de poder”, os verdadeiros limites constantes na lei, segundo
o autor, devem ser observados.

No entendimento de Baran (no prelo, 3), o abuso de poder esta
intimamente vinculado a ilegalidade da utilizacido deste, subsis-
tindo, assim, manifesto desvio de finalidade quanto aos ditames
constantes na Lel. Portanto direitos que o individuo extrapolou,
de maneira que os interesses visados sdo outros, ndo respaldados
na legislacao.

Para Santos (2015), o abuso de poder deve ser delimitado como
a instauragao de a¢Oes ou omissdes que se propagam em virtude da
ma utilizacdo dos recursos e/ou instrumentos disponibilizados, de
maneira que as condutas ndo sio tidas como razoaveis, tampouco
normais, dentro de determinado contexto:

Destarte, a expressdo abuso de poder deve ser interpretada como
a concretizagdo de a¢des — ou omissdes — que denotam mau uso de
recursos tidos, controlados pelo beneficiario ou a ele disponibilizados.
As condutas levadas a cabo ndo sio razodveis nem normais a vista do
contexto em que ocorrem, revelando existir exorbitincia, desdobra-
mento ou excesso.

Diante disso, Santos (2015) ensina que a configuragiao do abuso
de poder requer a andlise de cada caso concreto isolado, consubs-
tanciando-se, basicamente, em uma conduta abusiva que pode inci-
dir sobre a utilizagdo de recursos financeiros ou de bens publicos,
por exemplo, o que ocasiona o desequilibrio entre individuos que
estdo (ou deveriam estar) na mesma condi¢ao.

A questdo do abuso de poder no Gmbito politico

Cumpre lembrar que nos termos do artigo 1.°, da Constitui¢do
da Republica Federativa de 1988, que o governo é republicano,
cujas elei¢Oes se instituem de maneira peridédica, como forma de
viabilizar a alternancia da titularidade do poder.

Nesse sentido, observe o que estabelece o artigo 1.°, caput, da
Constitui¢ao Federal: “A Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos” (Brasil, 1988).
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Assim, Cheong (2018) sinaliza que o exercicio do direito que se
refere a liberdade de crenga deve observar as demais particularida-
des constantes na sistematica constitucional, como, por exemplo, os
seus objetivos e fundamentos, de maneira que as elei¢bes possam se
efetivar de maneira legitima.

Sobre o tema, Almeida e Costa (2014, 381) ensinam que:

Todo ordenamento juridico deve ser interpretado de forma siste-
matica. A garantia de liberdade religiosa e a laicidade do Estado nio
afastam, por si s0s, os demais principios de igual estrutura e relevo
constitucional, que tratam da normalidade e da legitimidade das elei-
¢oes contra a influéncia do poder econdémico ou contra o abuso do
exercicio de fungio, cargo ou emprego na administragao direta ou
indireta, assim como os que impdem a igualdade do voto e de chances
entre os candidatos.

O ambito do abuso do poder politico remonta a ideia de que
algum individuo se vale da posi¢io que ocupa com a finalidade
de influenciar o eleitor para que vote neste ou naquele candidato.
Nesse sentido, observa-se que a influéncia é estabelecida na situagio
concreta em detrimento do voto, nos termos do Tribunal Superior
Eleitoral (2013).

O mesmo entendimento é contemplado por Santos (2015), evi-
denciando que “abuso de poder politico é o uso indevido de cargo
ou funcao publica, com a finalidade de obter votos para determinado
candidato”. Remonta a ideia de se tratar de uma conduta improba,
eis que algum individuo, valendo-se da posi¢cao ocupada, atua com a
finalidade de influenciar no resultado do processo eleitoral.

De acordo com o retro citado Sampaio Junior (2017), o abuso de
poder politico no amago das elei¢coes se consubstancia como sendo
um dos maiores assuntos que sdo tratados pelo Direito Eleitoral,
sendo que nas ultimas elei¢oes foi possivel falar até mesmo em
abuso de poder religioso.

Dentro deste enfoque, o Tribunal Superior Eleitoral (2013),
alberga que o diploma constitucional de 1988 é claro ao ala-
vancar a proibi¢do da utilizacio do abuso do poder politico,
dentre as diversas proibi¢des constantes, é possivel proceder com
o apontamento da utilizacio de materiais que sejam objeto de
custeio pelo governo:
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Entre as hipoteses de condutas vedadas estdo: o uso, em beneficio
de candidato, partido politico ou coliga¢ao, de bens méveis ou iméveis
pertencentes a administragio direta ou indireta da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal, dos territérios e dos municipios; o uso de mate-
riais ou servigos, custeados pelos governos ou casas legislativas, que
excedam as prerrogativas de seus regimentos; ceder servidor publico
ou empregado da administragio direta ou indireta federal, estadual ou
municipal do Poder Executivo, ou usar de seus servigos, para comités
de campanha eleitoral de candidato, partido politico ou coligag¢io,
durante o hordrio de expediente normal; e fazer ou permitir uso pro-
mocional em favor de candidato, partido politico ou coligacdo, de
distribui¢do gratuita de bens e servigos de cardter sociais custeados ou
subvencionados pelo poder publico, entre outras hipdteses previstas
na lei. (Tribunal Supremo Eleitoral, 2013)

Especialmente quando se trata do abuso do poder religioso,
Cheong (2018), citando decisdo, pelo Tribunal Superior Eleitoral,
explana de maneira clara o entendimento do Ministro Henrique
Neves no sentido de que nao ha qualquer regramento juridico no
direito brasileiro que trate do referido tema.

Observe os termos constantes no julgado: Recurso Ordinario
265308, 2017:

ABUSO DO PODER ECONOMICO. USO INDEVIDO DOS
MEIOS DE COMUNICACAO SOCIAL E ABUSO DO PODER
POLITICO OU DE AUTORIDADE. NAO CONFIGURACAO. 1.
Os candidatos que sofrem condenagio por 6rgio colegiado pela pra-
tica de abuso do poder econdmico e politico tém interesse recursal,
ainda que ja tenha transcorrido o prazo inicial de inelegibilidade
fixada em trés anos pelo acérdio regional. Precedentes. 2. Abuso
do poder religioso. Nem a Constitui¢io da Republica nem a legisla-
¢do eleitoral contemplam expressamente a figura do abuso de poder
religioso. Ao contrario, a diversidade religiosa constitui direito fun-
damental, nos termos do inciso VI do artigo 5°, o qual dispoe que:
“E inviolavel a liberdade de consciéncia e de crenca, sendo assegu-
rado o livre exercicio dos cultos religiosos e garantida, na forma da
lei, a protecdo aos locais de culto e as suas liturgias”. 3. A liberdade
religiosa estd essencialmente relacionada ao direito de aderir e propa-
gar uma religido, bem como participar dos seus cultos em ambientes
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publicos ou particulares. Nesse sentido, de acordo com o art. 18 da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, “toda pessoa tem direito
a liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido; este direito
implica a liberdade de mudar de religido ou de convic¢do, assim como
a liberdade de manifestar a religido ou convic¢do, sozinho ou em
comum, tanto em publico como em privado, pelo ensino, pela pratica,
pelo culto e pelos ritos”. 4. A liberdade religiosa ndo constitui direito
absoluto. Nao ha direito absoluto. A liberdade de pregar a religido,
essencialmente relacionada com a manifestacao da fé e da crenga, nao
pode ser invocada como escudo para a pratica de atos vedados pela
legislagao. 5. Todo ordenamento juridico deve ser interpretado de

forma sistematica. (Tribunal Supremo Eleitora, 2017, 20)

No mesmo sentido € possivel alavancar o entendimento de Baran
(no prelo), delimitando que esta forma de abuso nao se encontra
definido em qualquer regramento juridico. Todavia, o conceitua
como sendo o fato do individuo se valer da fé dos individuos como
forma de autopromover a sua candidatura. Tal também se institui
de modo indireto, isto é, quando um religioso acaba se valendo de
sua posi¢cao com o escopo de promover algum candidato.

Sobre o tema, Santos (2015), de acordo com Almeida e Costa
(2015, 376), argumenta:

Recentemente, contudo, alguns juristas passaram a atacar o que
seria uma quarta manifestagio do abuso de poder: o abuso de poder
religioso, pelo qual “partidos politicos e candidatos, valendo-se da
estrutura eclesidstica e do apoio de ministros religiosos com discursos
carregados de conotacdo religiosa e moral, estariam subvertendo a
legitimidade do pleito e influenciando diretamente o resultado das
elei¢des, ao arrepio da legislagio eleitoral.

Aqui é importante tecer a indagacdo promovida por Sampaio
Junior, que, desde logo, contempla a plausibilidade de o individuo
se valha da crenca de seus seguidores com o escopo de conseguir
voto desses religiosos?

Sob esse enfoque, Sampaio Junior (2017), sintetiza que “o con-
ceito de abuso de poder religioso em elei¢oes pode ser conside-
rado como a descaracterizagdo das praticas e crengas religiosas,
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que buscam influenciar de forma negativa e ilegal a vontade dos
fiéis”, o que viola frontalmente a soberania popular.

Reforcando a ideia de que a Constitui¢ao nao abarca qualquer
proibi¢do quanto a influéncia dos lideres religiosos no ambito da
politica, Sampaio Junior agrega que, consoante se extrai do artigo
24, § VIII, da Lei 9.504/1997, resta terminantemente vedado que
as entidades religiosas procedam com algum tipo de doagio para
os partidos politicos, ou, ainda, para os respectivos candidatos,
incluindo-se, aqui, o aspecto que diz respeito a publicidade. (2017).

Nesse sentido, é importante apontar o conteudo descrito na
Lei 9.504/1997:

Art. 24. E vedado, a partido e candidato, receber direta ou indire-
tamente doa¢do em dinheiro ou estimavel em dinheiro, inclusive por
meio de publicidade de qualquer espécie, procedente de: |[...]

VIII - entidades beneficentes e religiosas. (Brasil, 1997)

Além do mais, nos termos do artigo 37, § 1.° e 4.°, da
Lei 9.504/1997, ha limites impostos quanto ao seu estabelecimento,
no §1.° é possivel observar a determinac¢do da multa no montante
de dois mil reais até oito mil reais para as hipoteses em que a vei-
culagio ocorrer de maneira irregular (Brasil, 1997).

Observe que o § 4.° faz alusdo de maneira expressa sobre o fato
dos templos se instituirem como bens de uso comum do povo:

Art. 37. Nos bens cujo uso dependa de cessao ou permissiao do
poder publico, ou que a ele pertencam, e nos bens de uso comum,
inclusive postes de iluminagdo publica, sinalizacdo de trafego, via-
dutos, passarelas, pontes, paradas de 6nibus e outros equipamentos
urbanos, é vedada a veicula¢do de propaganda de qualquer natureza,
inclusive pichagio, inscrigdo a tinta e exposi¢do de placas, estandartes,
faixas, cavaletes, bonecos e assemelhados.

§ 1° A veiculagdo de propaganda em desacordo com o disposto no
caput deste artigo sujeita o responsavel, aps a notificagdo e comprova-
¢do, a restaura¢ao do bem e, caso ndo cumprida no prazo, a multa no
valor de R$ 2.000,00 (dois mil reais) a R$ 8.000,00 (oito mil reais). [...]

§ 4° Bens de uso comum, para fins eleitorais, sao os assim definidos
pela Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Codigo Civil e também
aqueles a que a populagdo em geral tem acesso, tais como cinemas,
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clubes, lojas, centros comerciais, templos, gindsios, estddios, ainda que
de propriedade privada. (Brasil, 1997)

Dentro deste cenario, Baran (no prelo) ensina que a legislacao que
contempla as regras eleitorais delimita de maneira clara que é vedado
ao candidato receber qualquer tipo de doagao das entidades religio-
sas, tampouco pode proceder com a campanha eleitoral no ambito
dos templos. Entretanto, mais precisamente quando se trata do abuso
de poder religioso, este nao é tratado com mais afinco pela legislacao.

Nesse enfoque, Cheong (2018) enfatiza que em um momento ini-
cial ndo é possivel cogitar que as empresas cometam o competente
abuso de poder politico considerando o fato de ndo se estarem vin-
culadas a estrutura do Estado. Portanto, a hipotese que é levantada
é no sentido de que o abuso de poder politico nao ocorre de modo
direto pela Igreja, mas em virtude de sua colaboragio, tomando-se
como base o conteudo descrito no artigo 19, § I, da Constitui¢io
(Brasil, 1988). Trata-se, indiscutivelmente, de uma hipdtese mais
remota, porém, possivel, tomando como base o interesse publico
do Estado, segundo Cheong (2018).

Diante disso, quando se fala no abuso de poder religioso, a con-
duta se encontra intimamente vinculada com a obteng¢io de votos,
como forma de promover beneficios para a propria autoridade reli-
giosa, ou, ainda, para qualquer outro candidato que esta prestando
apoio (Cheong, 2018).

Assim, o lider religioso manipula psicologicamente os fiéis atra-
vés da explanacao de doutrinas da religido, segundo Sampaio
Junior. (2017).

Nesse sentido, Cheong (2018, 221) chama a ateng¢io para algu-
mas hipoteses que se mostram mais perceptiveis, como quando o
lider religioso propaga apoio em relagdo a algum candidato:

SituagOes mais concretas s3o o uso de recursos financeiros da Igreja
para financiar candidatos e partidos e o uso de suas midias de massa,
como canais de rddio, televisdo e internet, para alavancar candida-
turas. Pode ser que o lider religioso informe ao final de uma reuniao
que os candidatos apoiados estdo no panfleto distribuido na saida do
templo, incentivando as pessoas a levarem pelo menos trés, cinco ou
dez publicidades para distribuir aos amigos e familiares, burlando,
assim, a proibicado legal.
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Segundo Baran (no prelo, 3), é possivel apontar como praticas
de abuso religioso a relacio dos numeros dos candidatos com os
respectivos nimeros biblicos, além de angariar votos nas portas das
Igrejas, sem se esquecer dos apelos vindos do altar no momento em
que ocorre a celebrac¢do do culto.

Nesse passo, Cheong (2018) explica que nido cabe ao Estado
proibir que os lideres religiosos se manifestem no sentido de apoiar
este ou aquele candidato, mas, sobretudo, em prol a legitimidade
das elei¢bes, bem como ao principio republicano, isso apenas
podera ocorrer quando se tratar de reunides fechadas; mas ainda
que se trate de reunido fechada, deve ser proibida a participacao do
candidato no sentido de pedir votos.

Consoante entendimento abordado por Sampaio Juanior (2017),
tomando-se como base as novas condutas que sao desencadeadas
cotidianamente no contexto social, fazem-se necessario que sub-
sista verdadeira atualizacdo da legislacdo eleitoral, de modo que os
responsaveis pelos atos abusivos possam ser eficazmente punidos.

Com isso, defende-se o direito a crenga, que nido pode ser enta-
bulado nas situagdes concretas de maneira enganosa, no qual é pos-
sivel verificar que o lider religioso se aproveita da posi¢do ocupada
com o escopo de forgar o voto dos eleitores/fiéis, conforme bem
instituido por Sampaio Junior (2017).

Por fim, aponta-se o entendimento exarado Eleitoral, do Tribunal
Regional Eleitoral do Mato Grosso (2011):

ABUSO DE PODER POLITICO E ECONOMICO. CANDIDATO
OCUPANTE DE CARGO PUBLICO. PROMESSA DE APOIO
AS CAUSAS DE COMUNIDADE RELIGIOSA. TIPICO ATO DE
CAMPANHA. ABUSO DE PODER NAO CARACTERIZADO.
IMPROCEDENCIA. A eventual promessa de apoiar as causas de uma
dada comunidade, seja ela religiosa ou de outra natureza, ainda que
feita em assembleia com diversos membros daquela coletividade, ndo
caracteriza, em si mesmo e s por isso, abuso de poder do exercente
de cargo eletivo, candidato a reelei¢do, se nio se utiliza ele dos meca-
nismos da maquina administrativa que comanda como instrumento
de coer¢io ou persuasio dos possiveis eleitores, em especial, quando
ausente gravidade das circunstincias que acompanham a conduta.
Ac¢do de Investigagdo Judicial Eleitoral 357118
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Nesse sentido, conforme salientado pelo julgador, é possivel
observar que nao se configura como abuso de poder religioso a
hip6tese em que o candidato procede com o fito de promover ajuda
as causas advindas de determinada comunidade, consubstanciando,
aqui, como verdadeiro ato tipico de campanha. Em razao disso, o
abuso de poder nao foi evidenciado na situagao concreta.

Andlise sobre a questdo do abuso do poder econémico

Mais precisamente quando se trata do abuso de poder econo-
mico, o Tribunal Superior Eleitoral (2017a) explana de maneira
clara que tal se institui em virtude da utilizacdo excessiva, seja no
momento que antecede, ou, ainda, no decorrer da campanha eleito-
ral, de montantes financeiros ou patrimoniais que visam beneficiar
o candidato ou o partido, por exemplo, indo de encontro com a
legitimidade das elei¢oes.

E importante salientar, ainda, que nos termos da Lei
Complementar 64/1990, ora alterada pela Lei Complementar
135/2010, o abuso de poder econémico da azo a inelegibilidade do
candidato pelo periodo de oito anos, obstando, assim, que esse seja
votado. Observe o que contempla o caput:

Art. 22. Qualquer partido politico, coliga¢dao, candidato ou
Ministério Publico Eleitoral podera representar a Justica Eleitoral,
diretamente ao Corregedor-Geral ou Regional, relatando fatos e indi-
cando provas, indicios e circunstancias e pedir abertura de investi-
gacao judicial para apurar uso indevido, desvio ou abuso do poder
econdmico ou do poder de autoridade, ou utilizacdo indevida de vei-
culos ou meios de comunicagdo social, em beneficio de candidato ou
de partido politico [...]. (Brasil, 1990)

Nesse sentido, é oportuno apontar que o abuso de poder eco-
némico pode ser efetuado de diversas formas, como, por exemplo,
em virtude da ajuda financeira, sem se esquecer da manipulagao da
opinido publica, além da implementa¢ao de propaganda politica
subliminar, nos termos do Tribunal Superior Eleitoral (2013).

De acordo com Santos (2015), “o uso inadequado e em excesso
do dinheiro em campanha politica é a espécie mais tipica do abuso
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de poder, tendente a desequilibrar a disputa no pleito e a legitimi-
dade das eleicoes™.
Segundo Pinho (2018):

Sabemos que o abuso de poder econémico, na pratica, resulta na
compra de votos, ao qual temos por um lado o politico ou grupo poli-
tico interessado em um direito inaliendvel, ao qual possui valor igual
para todos, em que esse grupo se aproveita da necessidade, fraqueza
ou da falta de conhecimento muitas das vezes que advém da falta de
politicas publicas, vendo assim a grande massa como um dos tnicos
momentos em que pode ter algum tipo de “servico gratuito” que resul-
tara em oportunidade de se manipular o voto.

Além disso, conforme entendimento desmembrado por Pinho,
a corrupgao eleitoral se mostra tdo grandiosa que € possivel que se
proceda com a compra e venda de votos até mesmo em virtude da
abstencdo, de maneira que os documentos pessoais dos eleitores sao
retidos no periodo de voto para que estes nao exercam o direito de
votar (Pinho, 2018).

Diante deste cendrio, é possivel compreender que o abuso de
poder econdmico se efetua como sendo o fato do candidato ou até
mesmo de terceiros em estabelecer vantagens aos eleitores como
forma de manipular o resultado das elei¢oes, de maneira que a
vontade do eleitor possa ser eficazmente influenciada, segundo
Foppa. (2016).

Faz-se necessario distinguir, quanto a diferenca de compreensao
entre o uso e o abuso de poder econdémico. Para o Tribunal Superior
Eleitoral (2017a), o uso de poder econdmico se implementa como
sendo o emprego de recursos financeiros em beneficio de partidos
e candidatos, nada obstando que tal também incida sobre a mani-
pulagdo na vontade dos eleitores, mais precisamente em virtude da
propaganda politica subliminar.

De maneira diversa ocorre com o abuso de poder econémico,
que, nos termos do Tribunal Superior Eleitoral (2017a), consiste na
utilizacdo de montantes financeiros considerados como excessivos,
seja antes ou no decorrer da campanha politica.

Para Santos (2015), é possivel que o abuso de poder econdmico
ocorra tanto de modo direito, quanto indireto. E direto quando
se verificar que a pratica se estabeleceu pelo proprio candidato,
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de maneira pessoal, ao passo que serd indireto quando se observar
a contratacdo de terceiros para o competente aliciamento para o
favorecimento de algum candidato:

A forma direta é aquela praticada pelo proprio candidato, quando,
por exemplo, coordena pessoalmente a distribuicao de cestas basicas
ou de tijolos a eleitores carentes. A forma indireta, quando terceiros
realizam o aliciamento com o objetivo de favorecer seu candidato
que, mesmo tendo ciéncia do fato, ndo coibe ou impede sua pratica, a
exemplo do fornecimento de 6nibus por simpatizantes do candidato
para transportar pessoas carentes, poucos dias antes do pleito, exi-
gindo que votem no candidato por eles indicado como contrapartida
pelo beneficio recebido. (Santos, 2015)

Sob esse enfoque, urge aqui agregar que “o que torna ilicito é o
seu emprego fora do sistema legal, visando a vantagens eleitorais
imediatas, com o fato de intervir no processo eleitoral, definindo os
resultados de acordo com determinados interesses”, segundo pro-
paga o Tribunal Superior Eleitoral (2013).

Assim sendo, conforme dispde o Tribunal Superior Eleitoral
(2013) é plenamente licito que o candidato se valha do poder eco-
nomico, desde que, obviamente, subsista a competente obediéncia
dos termos constantes na legislacio.

Andlise sobre a questdo do abuso do poder eleitoral

Dentro deste enfoque, Kufa (2016, 9), salienta que muito embora
a Constituigao Federal (artigo 19, inciso I) tenha exposto a efetiva
institui¢do do Estado laico, ndo subsiste qualquer vedagao expressa
no arcabouco constitucional que tenha o escopo de obstar a atua-
¢do das entidades religiosas na politica.

Nesse sentido, deve ser observado o que resta contemplado pelo
artigo 24, § 111, da Lei 9.504/1997: “E vedado, a partido e candidato,
receber direta ou indiretamente doa¢ao em dinheiro ou estimavel
em dinheiro, inclusive por meio de publicidade de qualquer espécie,
procedente de: [...] VIII — entidades beneficentes e religiosas”.

Dentro deste enfoque, Kufa (2016) salienta que esta proibi¢dao
reside no fato de que os templos religiosos consistem em bens de uso
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comum do povo e, diante disso, devem ser criados mecanismos com
o fito de vedar qualquer tipo de veiculacao de propaganda. Observe:

Na contramdo desse entendimento, ainda que se afirme nio
haver na Constitui¢io uma proibicio expressa a interveng¢ao das
entidades religiosas na politica, pode-se afirmar que a legislacao elei-
toral, embora por outros meios, cuidou do tema ao tratar, na Lei
n°® 9.504/97, dos casos de condutas vedadas, em especifico no inciso
VIII do artigo 24, que proibe que entidades beneficentes e religiosas
realizem doagdo para candidatos ou partidos, seja direta ou indireta-
mente, em dinheiro ou estimdvel, inclusive por meio de publicidade
de qualquer espécie, e no caput e § 4° do artigo 37, que considera os
templos religiosos como bens de uso comum do povo, proibindo-se,
portanto, a veiculacdo de propaganda de qualquer natureza, inclu-
sive picha¢io, inscri¢do a tinta, fixag¢do de placas, estandartes, faixas
e assemelhados. (Kufa, 2016, 6-7)

Segundo entendimento explanado por Foppa (2016), ndo ha
davidas de que o abuso do poder econémico ocasiona diversos pre-
juizos no amago do processo eleitoral, aliado ao fato de que muitas
vezes ndo € possivel constatar a conduta ilicita, ja que é praticado
no seio de diversos atos considerados como legais dentro da situa-
¢ao concreta.

Diante disso, Cheong (2018) salienta diversas condutas que dao
azo ao reconhecimento do abuso do poder econémico nas elei¢des,
sendo que muitos candidatos ja foram alvo de condenagao neste
sentido, como ocorre, por exemplo, em razao da utilizagao de equi-
pamentos da Administra¢do Publica de modo exacerbado:

S3o vérios os casos de condenagdo de candidatos que concorrem
a reeleicdo no exercicio de mandatos nas chefias do Poder Executivo
municipal e que praticam indmeras condutas vedadas, como o uso
de servidores e de equipamentos da administra¢do publica de forma
excessiva, e, 20 mesmo tempo, dedicam verbas em larga escala para
projetos de transporte, integra¢dao de linhas de 6nibus ou programas
sociais nos meses que antecedem o pleito.

Verificam-se ai situacbes de abuso do poder econémico, consistentes
no uso macico de recursos financeiros na propaganda eleitoral, na cap-
tagdo ilicita de sufragio (vedada pelo artigo 41-A da Lei n° 9.504/97),
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cumulada com a pratica de condutas vedadas (previstas no artigo 73
da Lei n® 9.504/97) para a obtengao de votos. (Cheong, 2018, 215-6)

Além disso, Cheong (2018), aponta outras hipoteses que eviden-
ciam o abuso do poder econémico, como a utilizacao da influéncia
politica, o uso indevido dos meios de comunicagdo, especialmente
quando se adere a campanha depreciativa ao outro candidato, ou
quando a campanha é custeada com verbas publicas.

Nesse passo, Foppa (2016) sinaliza que “ndo ha o que se falar em
abuso de poder econémico sem a possibilidade de se vislumbrar, por
parte de quem comete o ato abusivo, condi¢Ges financeiras capazes de
alterar o rumo do pleito eleitoral”. Ademais, vale aqui acrescer que
pouco importa o valor empregado ou a vantagem que seja obtida,
tornando-se, assim, irrelevante para a configuragao da conduta.

Ante a tamanha seriedade da situagdo em apreco, tao logo seja
devidamente comprovada as alegacdes das partes, sera determinada
a cassacdo do registro de candidatura, consoante estabelecido no
artigo 22, § XIV, da Lei Complementar 64/1990 (Brasil, 1990).

Na hipétese em que a elei¢ao ja se encerrou, subsistira a compe-
tente cassa¢ao do diploma. Frise-se, ainda, que o candidato podera
ficar inelegivel conforme preceitua antes a referida norma legal,
pelo prazo de até oito anos:

Art. 22. Qualquer partido politico, coligacdao, candidato ou
Ministério Publico Eleitoral podera representar a Justica Eleitoral,
diretamente ao Corregedor-Geral ou Regional, relatando fatos e indi-
cando provas, indicios e circunstancias e pedir abertura de investi-
gac¢io judicial para apurar uso indevido, desvio ou abuso do poder
econdmico ou do poder de autoridade, ou utilizacdo indevida de vei-
culos ou meios de comunicac¢do social, em beneficio de candidato ou
de partido politico, obedecido o seguinte rito: [...]

XIV - julgada procedente a representacdo, ainda que apds a pro-
clamagio dos eleitos, o Tribunal declarara a inelegibilidade do repre-
sentado e de quantos hajam contribuido para a prética do ato, comi-
nando-lhes san¢do de inelegibilidade para as elei¢oes a se realizarem
nos 8 (oito) anos subsequentes a elei¢io em que se verificou, além da
cassacdo do registro ou diploma do candidato diretamente beneficiado
pela interferéncia do poder econémico ou pelo desvio ou abuso do
poder de autoridade ou dos meios de comunicagio, determinando a
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remessa dos autos ao Ministério Publico Eleitoral, para instauragdo de
processo disciplinar, se for o caso, e de acdo penal, ordenando quais-
quer outras providéncias que a espécie comportar. (Foppa, 2016)

Mas, para tanto Cheong (2018), chama aten¢do para o fato de
que se faz necessario que a parte interessada traga para os autos
elementos probatérios robustos quanto a pratica da captagio ilicita,
que demonstrem a utilizagao excessiva de verbas publicas e privadas.

Nesse sentido, como forma de verificar o posicionamento jurispru-
dencial a respeito do abuso religioso, alavanca-se neste trabalho aca-
démico o julgado, do Tribunal Regional Eleitoral do Ceara (2019).

Assim, sendo o abuso de poder religioso equiparado ao abuso de
poder econdémico, o litisconsorcio passivo torna-se facultativo, ao con-
trario do que ocorre nos casos de abuso de poder politico, no qual
a jurisprudéncia do TSE entende como sendo obrigatdria a existén-
cia de litisconsorcio passivo entre o réu/candidato e as pessoas que
eventualmente tenham contribuido para a prética da conduta ilicita.
Preliminar rejeitada. 3. Mérito. Os fatos relatados na presente A¢do de
Investiga¢do Judicial Eleitoral (AIJE) consubstanciam-se na alegativa
de que José Jaydson Saraiva de Aguiar e Mardes Ramos de Oliveira,
candidatos, respectivamente, aos cargos de Prefeito e Vice-prefeito
do Municipio de Tiangua teriam sido beneficiados por propaganda
eleitoral efetuada durante dois encontros religiosos realizados den-
tro do Santuario Fitima de Sio Benedito, nos quais se teria reali-
zado afirmacgdes difamatérias, de cunho depreciativo, em relacao ao
Sr. Luiz Menezes, configurando, assim, hipdtese de abuso de poder
religioso, nos termos do art. 22, caput, da LC n° 64/90.( Recurso
Eleitoral 12952, em que atuou como relator David Sombra Peixoto,
julgado em 26 de margo de 2019:

Conforme bem instituido pelo julgador, o abuso de poder religioso
pode ser equiparado com o aspecto que concerne o abuso econd-
mico. Tal foi devidamente reconhecido no caso dos autos, levando-se
em consideracdo que os candidatos usufruiram de beneficio nas pro-
pagandas eleitorais realizadas em dois encontros religiosos.

Além disso, também importa dispor acerca do conteudo julgado
em recurso pelo Tribunal Regional Eleitoral de Goias (2018).
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ABUSO DE PODER RELIGIOSO E ECONOMICO. FRAGILIDADE
DO ACERVO PROBATORIO. DEPOIMENTOS TESTEMUNHAIS
CONTRADITORIOS. DESPROVIMENTO. 1. Nos termos da pacifica
jurisprudéncia desta Corte, para a configuracdo da captagio ilicita de
sufragio, € necessdria a demonstracdo do especial fim de agir consis-
tente no condicionamento da entrega da vantagem ao voto do eleitor
e existéncia de conjunto probatério robusto e inconteste da prética do
ilicito, o que nio ocorreu no caso dos autos. 2 — Embora o abuso do
poder religioso ndo esteja previsto expressamente na Constitui¢do da
Republica e na legislagio eleitoral, o TSE firmou entendimento que
a pratica de atos de propaganda em prol de candidatos por entidade
religiosa, inclusive os realizados de forma dissimulada, pode caracteri-
zar a hipdtese de abuso do poder econémico, mediante a utilizagio de
recursos financeiros provenientes de fonte vedada. (Recurso Eleitoral
476828, do julgado em 9 de marco de 2018)

Diante deste cenario, observa-se de maneira clara que apenas
o fato do abuso do poder religioso nao se encontrar contemplado
no regramento juridico vigente, seja na Constitui¢ao da Republica
Federativa do Brasil de 1988, seja na Lei infraconstitucional, é ple-
namente possivel que as condutas advindas da entidade religiosa
possam ocasionar a hipétese de abuso de poder econdmico, espe-
cialmente quando efetuadas de maneira dissimulada, através de
recursos financeiros provenientes de fonte indevida.

Consideracoes finais

Observando-se o aspecto especifico acerca do abuso de poder reli-
gioso, nota-se que tal particularidade muito se assemelha com a ques-
tao do abuso de poder politico, pois, aqui, evidencia-se que o individuo
se vale da posi¢do ocupada para influenciar na votagio do eleitor.

Todavia, consiste em um tema no qual as discussoes ainda
sdo latentes, pois, consoante proprio posicionamento adotado
pelo Tribunal Superior Eleitoral (2017b), apontado nos autos do
Recurso Ordinario 265308 nio ha qualquer regra legal que con-
temple de modo expresso tal previsio.

Mas, tomando como base o fato de que muitas vezes a fé das pes-
soas € utilizada como manobra para a captacdo dos votos, nao ha
davidas de que esta conduta nido pode ficar impune quando realizada
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em desacordo com os preceitos legais, eis que se mostra manifesta-
mente contraria a normalidade, bem como a legitimidade das elei¢des.

Portanto, considerando o fato de que a conduta emanada por
aqueles que ocupam uma posicio mais avantajada, consubstan-
ciando-se, aqui, na figura dos lideres religiosos, com o intuito de
angariar votos, constitui-se como um ato ilicito, ndo pode ser recep-
cionado pelo ordenamento juridico pétrio.

Isso porque, é indiscutivel que atualmente subsiste no Brasil
diversos lideres religiosos, que, aderindo a um ou outro candidato,
acabam por explanar o seu intuito de voto com a finalidade de
despertar em seu publico a vontade de assim atuar, ainda que de
maneira indireta.

Por se tratarem de figuras respeitadas, que servem de verdadeira
inspiragao para os fiéis, o resultado positivo perquirido pelo candi-
dato e pelo lider religioso é muito facil de ser alcang¢ado, o que faz
com que isso viole as normas constantes na Constitui¢ao Federal
(Brasil, 1988) e no regramento infraconstitucional, obstando a legi-
timidade do processo eleitoral.

Diante deste cenario, em que pese ndo haver qualquer tipo de
vedagdo quanto a participagdo de lideres religiosos nas elei¢des,
mais precisamente no pronunciamento de apoio quanto aos candi-
datos, é certo que essas pessoas nao podem se valer dos seus segui-
dores para promover a captagdo de votos, eis que essa conduta
nio se adéqua a legitimidade das elei¢cdes. Portanto, todos aque-
les que agirem de maneira exorbitante dentro deste enfoque, deve
ser repreendido pela Justi¢a Eleitoral, viabilizando, assim, a eficaz
lisura dos procedimentos eleitorais, de maneira que os candidatos
possam concorrer de maneira igualitaria.
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