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Pandemia Covid-19 e os efeitos colaterais
causados nas eleicGes municipais de 2020
quanto as condutas vedadas em ano eleitoral
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RESUMO

Em meio ao ano eleitoral no Brasil, a pandemia declarada pela Organizagao Mundial
da Saude ganha cada vez mais destaque nao somente na area da saiude, mas também
quanto as relagdes sociais, diante dos impactos severos do isolamento e distancia-
mento social, trazendo duvidas quanto as condutas vedadas em ano eleitoral. Nesse
viés, este artigo faz abordagens sobre as vedagoes eleitorais e as pontuais excegoes
previstas nos casos de calamidade publica ou estado de emergéncia, as quais nao al-
bergam a situagdo 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 condi¢do superveniente
e imprevisivel com consequéncias graves, devendo ser ponderado com principios fun-
damentais de protecao a vida e salde.
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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.
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Introducao

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

No sistema eleitoral brasileiro o ano eleitoral ja é 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 legislacdo eleitoral.

A Lei Federal 9.504/97, conhecida como Lei das Eleicoes, 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 func¢do preservar a isonomia entre os candidatos e a
lisura das elei¢des. O Tribunal Superior Eleitoral, através da Resolu¢ao
23.610/2019, ja ratificou as condutadas vedadas aplicaveis aos agentes
publicos, dispondo sobre propaganda eleitoral, utiliza¢ao e geragao do
horario gratuito e condutas ilicitas em campanha eleitoral.

Cumpre salientar que as condutadas vedadas, além da penaliza-
¢do através de multa, também podem ser consideradas como abuso
de poder politico, podendo ensejar a cassa¢ao 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 € proibida a distribui¢ao gratuita de bens, valores ou benefi-
cios pela Administragdo Publica, exceto nos casos de calamidade
publica, estado de emergéncia ou programas sociais autorizados
por lei e ja em execug¢do or¢camentaria 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, situacao 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 Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.357
pelo Ministro Alexandre de Moraes, ja sinalizou que o estado gerado
pelo Covid-19 representa uma condig¢ao superveniente e imprevisivel
com consequéncias graves, devendo ser ponderados os principios fun-
damentais de protecdo a vida e saude, permitindo o afastamento da
incidéncia de determinados artigos da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) a Administragio Pablica durante a emergéncia em saide publica.

Ademais, recentemente, o partido Avante ajuizou a ADI 6.374
perante o STE, pleiteando dada interpretacdao conforme a Constituicao
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 razao 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 situacio
excepcional gerada em todo territorio brasileiro, ocasionando gastos
imprevisiveis, exigindo posturas enérgicas dos agentes publicos para
lidar com essas circunstancias anomalas, 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 adoc¢do de ag¢des concretas para efetiva
protecao da satude publica, sendo que a incidéncia crua de algumas
condutas vedadas, previstas na Lei das Elei¢bes, sem considerar a
excepcionalidade da situagao atual, pode acabar por engessar a¢oes
voltadas para conscientizagdo e prevengao no combate a propaga-
¢do e disseminagao do virus, violando, por conseguinte, o direito a
propria saude e direitos congéneres.
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Normalidade e legitimidade do pleito eleitoral e as
condutas vedadas

A forma de democracia adotada pela Constitui¢do Federal (CF) é
aquela em que sio eleitos cidadaos para representagdo da populagio
por meio do voto, além de permitir que a sociedade civil tenha con-
trole sobre a Administracao Publica. Nesse viés, Gomes (2011, 33),
citando Friedrich Muller, expde 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 nio se pode ficar — e isso tendo em considera-
¢d0 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 nao 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 cidadiao 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 populagio é feito
por meio do pleito eleitoral, que deve ocorrer de maneira integra.
O legislador constituinte previu expressamente, no art. 14, § 9°,
da Constituicdo, que devem ser protegidas “a normalidade e legiti-
midade das elei¢oes contra a influéncia do poder econémico ou o
abuso do exercicio de fung¢ao, cargo ou emprego na administracao
direta ou indireta”.

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

1. Alexandre Moraes (2012, 241) explica que “por meio do sufragio, o conjunto de
cidadaos de determinado Estado escolhera 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-
¢d0; (2) proteger a normalidade e legitimidade das elei¢des, con-
tra as diferentes formas de fraude, corrupg¢io 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 inimeras
normas previstas na legislagao eleitoral, considerando a concepgao
do Direito Publico 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 legislagdo 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 ag¢do, ainda quando o fagam 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 remuneracao,
por elei¢do, nomeagio, designacio, contratacao ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun-
¢d0 nos O0rgdos ou entidades da administraciao 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 puiblicos se vales de suas
posicoes para beneficiar candidaturas. Desde sua fundagdo, sempre
houve intenso uso da maquina administrativa estatal: ora sao 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 monotonas
cerimonias de inauguragio, ora sdo os acordos e as trocas de favo-
res impublicdveis, mas sempre envolvendo o apoio da Administra¢ao
Publica, ora é o aparelho do Estado desviado de sua finalidade preci-
pua e posto a servi¢o de um fim pessoal, ora sio 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 situagdes 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 Revisdo 4 que alterou a redag¢do do § 9° do
art. 14 da CEF 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 redacao da aludida norma,
evidenciando a preocupacao de o legislador constituinte proteger
a lisura das elei¢oes, preservando, sobretudo, a honradez da repre-
sentacdo 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 obedecerd aos princi-
pios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”
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a inser¢ao 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 pratica
das relacdes juridicas, com destaque para as de natureza eleitoral. Em
face desse novo panorama principioldgico, a eficicia e a efetividade
da moralidade estdo sendo exigidas com o maximo de intensidade
no Ambito dos fendmenos eleitorais, a comecar 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 0 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 ndo autoriza que a Administragao Publica possa servir
aos interesses das campanhas eleitorais” (Ramayana, 2010, 491).

Ou seja, é vedada qualquer a¢ao ou omissdo pela Administragao
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¢ao 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 legislagdo eleitoral, limi-
tes esses que fazem exsurgir uma presungio jure et de jure de que
o exercicio do poder estard influenciando indevidamente o processo
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eleitoral, estard fazendo com que a Administragio 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¢des ten-
dentes a interferir no pleito eleitoral, porém, nio vendando que a
Justica Eleitoral analise outras situacdes analogas como abuso de
poder politico ainda que nio 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
Justica Especializada tem competéncia para julgar os feitos que
visem a apuragdo de delitos eleitorais.” (Brasil, 2014b).

Segundo o artigo 73, caput, da referida lei “sdo 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 legislagio eleitoral foi editada em estado de normali-
dade, prevendo apenas pequena excecdao nas condutas vedadas —
o que sera abordado mais especificamente no préximo tépico -,
de acordo com Marcos Ramayana (2010, 492) “as regras eleitorais
sdo compensatodrias ou retificatorias, pois em sua génese, preservam
futuras tendéncias, a¢oes 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 Eleicoes, 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-
dendvel por afetar a legitimidade e normalidade dos pleitos e, também,
por violar o principio da isonomia entre os concorrentes, amplamente
assegurado na Constituicdo da Republica. (Brasil, 2005)
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Desse modo, a pratica de condutas vedadas pela Lei das Elei¢oes
pode ser apurada em agido de investigagao judicial eleitoral e ense-
jar a aplica¢ao 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 comunicacado 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 expbe que “para a configuragao do ato abusivo, nao
sera considerada a potencialidade de o fato alterar o resultado da elei-
¢d0, mas apenas a gravidade das circunstancias que o caracterizam”.

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

Os Municipios — como Estados e Unido — se encontram em situa-
¢do excepcional diante da pandemia da Covid-19, conforme decre-
tado pela Organizacio Mundial de Satde, 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 saude internacio-
nal decorrente do referido virus, dispondo sobre medidas para seu
enfrentamento pela Administragao Publica.

Ainda, diante dos severos impactos das medidas na contenc¢io do
virus quanto ao inevitavel aumento de gastos publicos, diminui¢io
da arrecadacio 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
prevengao e contingéncia quanto ao Covid-19, como suspensdo de
aulas nas escolas publicas e privadas, fechamento do comércio nao

4. O ministro Alexandre Moraes, do STF, 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.

Nio obstante, diante disso, os Municipios, sobretudo, os meno-
res, que ja tem o or¢camento comprometido, sobretudo, diante das
previsoes da Lei Orcamentaria Anual®, se encontram com dificul-
dades para remanejar os gastos diante da situagao 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 saude publica, alegando o conselho que a atuagio
de Estados e Municipios torna-se ainda mais crucial porque sdo as autoridades
locais e regionais que tém condi¢des de fazer um diagnostico em torno do avanco
da doenga e da capacidade de operacio do sistema de satide em cada localidade.
A decisao assegurou aos governos estaduais, distrital e municipal, no exercicio de
suas atribuicoes e no ambito de seus territorios, competéncia para a adog¢io ou
manuten¢do de medidas restritivas durante a pandemia da Covid-19, tais como a
imposi¢ao de distanciamento social, suspensdo de atividades de ensino, restri¢oes
de comércio, atividades culturais, circulagio 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 or¢amentarias e com as normas
desta Lei Complementar:

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

II - serd acompanhado do documento a que se refere o § 6° do art. 165 da
Constitui¢ao, bem como das medidas de compensagio a rentincias de receita e
ao aumento de despesas obrigatérias de carater continuado;

III - conterd reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacdo e montante, defi-
nido com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentdrias, destinada ao:

a) (VETADO)

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

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

§ 3° A atualizacdo monetaria do principal da divida mobilidria refinanciada nio
poderd superar a variacdo do indice de precos previsto na lei de diretrizes or¢a-
mentdrias, ou em legislagdo especifica.

§ 4° E vedado consignar na lei orgamentdaria crédito com finalidade imprecisa ou
com dotagdo ilimitada.

§ 5° A lei or¢amentdria nio consignarad dotagdo para investimento com duracao
superior a um exercicio financeiro que ndo esteja previsto no plano plurianual
ou em lei que autorize a sua inclusio, conforme disposto no § 1° do art. 167 da
Constituicao.

§ 6° Integrardo as despesas da Unido, e serdo incluidas na lei orcamentdria, 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”.
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Evidente que € gravissima a emergéncia causada pela pandemia do
Covid-19, transcendendo as exce¢des previstas na lei eleitoral, estando
a Administracao Publica, e consequentemente, os agentes publicos em
situagdo excepcional quanto a ado¢do de politicas publicas para evitar
a disseminagao do virus, e, a0 mesmo tempo, o ano eleitoral impoe
inumeras restri¢oes ao Poder Executivo como exposto.

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

Art. 73. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao, 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 obrigagdo formal preexistente para execucdo de obra ou servigo
em andamento e com cronograma prefixado, e os destinados a atender
situacoes de emergéncia e de calamidade piblica,

b) com exce¢do da propaganda de produtos e servicos que tenham
concorréncia no mercado, autorizar publicidade institucional dos atos,
programas, obras, servigcos e campanhas dos 6rgaos 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 distribuicdo
gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da Administra¢do
Publica, exceto nos casos de calamidade piiblica, de estado de emer-
géncia ou de programas sociais autorizados em lei e ja em execucdo
or¢amentdria no exercicio anterior, casos em que o Ministério Pablico
poderd promover o acompanhamento de sua execug¢do financeira e
administrativa. (Grifou nosso)

Cabe analisar o conceito de estado de emergéncia e de cala-
midade publica. Segundo a Instru¢ao Normativa 02/2016, do
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antigo Ministério da Integracdo Nacional (atual Ministério do
Desenvolvimento Regional), situacdo anormal € a situagdo de emer-
géncia ou o estado de calamidade publica decretado em razao 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 conceituagio.

Os niveis de pequena e média densidade sdo considerados como
emergéncia publica, incluindo danos humanos consideraveis,
porém, suportaveis e superaveis pela Administracao Publica com
ou sem aporte de recursos de outros entes publicos, ja o nivel de
grande intensidade caracteriza a situagdo 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 populacio, inter-
rupg¢ao 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 situacao 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: situagio 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 Parana (TRE/PR):

Os estados de calamidade piblica e de emergéncia devem estar
formalizados e existentes de fato para se enquadrarem na exce¢ao
legal §10 do art. 73, da Lei das Elei¢des, nio bastando mera alegacio
de que tais bens estariam acumulando 4dgua e poderiam abrigar focos
de proliferacao do mosquito da dengue. (Parana, 2017, Grifo nosso)
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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 situacao de calamidade publica ou estado de emergéncia esteja
formalmente declarada com a devida situacdo 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 Elei¢oes, o Tribunal Regional de Alagoas ja analisou situacao
urgente de necessidade publica, reiterando o exposto pelo TRE/PR
quanto a formalizagdo da emergéncia, bem como analisando o caso
concreto, razoabilidade e proporcionalidade das condutas adotadas
pelo agente publico, destaca-se:

1. Questido 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¢gdo de multa.

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

]

4. Alegada a exce¢do da grave e urgente necessidade publica para
veiculagdo 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 publica¢do. Posteriormente, em rela-
¢do as propagandas analisadas diretamente no caso em julgamento
e que constituem sequéncia das primeiras divulgadas, a posicao do
Presidente foi alterada, com sustentdculo em parecer do MPE, para
entender pelo ndo conhecimento da solicitagdo. A auséncia de recurso
nio permitiu a manifestacao do Plenario do TRE.

5. Denegado o controle prévio das propagandas sucessivas, cabe
ao tribunal efetivar o controle repressivo e posterior a divulgagio
das propagandas, como de fato o fez o Relator, em face da provo-
cagido 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 publica 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. Nio se
encampa a inconstitucionalidade nesse voto, mas que a intervengao
do Justica Eleitoral deve ser operada com cautela para nio imprimir
restrices desproporcionais ao Poder Executivo no exercicios de suas
funcdes tipicas [sic.].

7. Fundamental para o exame da causa é que a declaracio 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 publicagio. 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 e 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 j4 estava declarada em
ato do Poder Executivo e com vigéncia em periodo que envolve as
suas publicacdes. Ndo obstante isso e no plano da Justica Eleitoral,
a invocag¢ao preliminar de “grave e urgente necessidade publica” para
publicagdo das propagandas institucionais ocorreu em 09/07/2010,
como ja destacado, por requerimento feito pelo Secretdrio de Estado
da Comunicag¢io enderecado ao Presidente do TRE, pedindo a auto-
rizagdo da Justiga Eleitoral para a veiculagdo. 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¢ao do Presidente do TRE, na primeira decisio,
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 decretacao
da necessidade publica ja existia antes da veiculagao das propagan-
das por ato do Poder Executivo e que ainda constitui fato publico
e notorio. De qualquer forma, atentando-se a producdo probatéria



Parana Eleitoral: revista brasileira de direito eleitoral e ciéncia politica 175

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 nio hd nomes, simbolos ou imagens que caracterizem pro-
mocao pessoal de autoridades ou servidores publicos, descaracterizando
eventual promocgio pessoal e também inexiste menc¢ao a nimero de
candidato, pedido de votos e nem referéncia a partido politico ou outra
forma de identificagido, o que afasta a conotacio eleitoral. Mesmo que
nao se exija uma mengao direta desses requisitos teria que estar caracte-
rizada a referéncia de forma subliminar, 0 que também nao 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 legislacdo admite a candidatura a reeleicio sem o afastamento do
cargo, descabendo a Justiga Eleitoral impor restricdes genéricas que ndo
estdo previstas em fontes normativas.

11. Dentre as hipoteses previstas no art. 37, § 1°, da Constitui¢do
Federal, as propagandas institucionais tiveram por finalidade a
“informacao a sociedade” sobre as medidas do Governo do Estado
no enfrentamento da calamidade publica originada das enchentes.
Adverte-se que se cuida de analise sobre norma de conteudo inde-
terminado que impde a interpretacdo do que significa publicidade de
cardter informativo para identificar eventual excesso da propaganda
institucional. E importante acentuar que a diretriz teleoldgica dessa
norma nio € evitar a divulgag¢do de atos do governo que tragam escla-
recimento a populacdo, mas evitar a promogdo pessoal.

12. E preciso deixar registrado, mais uma vez, as peculiaridades da
intervencao do judicidrio nessa temdtica que estd na seara propria dos
atos discriciondrios cujo controle pelo judicidrio 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 men¢do
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 Justi¢a 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 judicidrio, pre-
viamente, propaganda com excesso. No minimo aqui houve boa-fé
na conduta.

14. Rechacada a pratica de conduta vedada também ndo se mostra
presente abuso de poder politico ou econdmico ou ainda uso inde-
vido de meios de comunicagio. 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 macica 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-probatério, entendeu
que o programa assistencialista temporario 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 Stimula 7/ST].

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

Assim, quanto as exceg¢Oes previstas pela Lei das Eleicdes que
permitem a adog¢io de condutas consideradas vedadas, é necessaria,
além da existéncia da situacao fatica, a decretagao 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 nio inci-
déncia das penalidades eleitorais.

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

Destarte, considerando a decreta¢do 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 ndo preveem
essa exce¢do, causando incerteza aos gestores publicos, cabendo
ao STE, através de a¢des diretas de inconstitucionalidade, se pro-
vocado, conceder interpretacio conforme a CF a tais normas a
fim de concilid-las com a atual situacao 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 hipé6teses de excecdo a lei eleitoral nos casos de emergéncia
ou calamidade publica.

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

Conforme exposto, enquanto o legislador nao rever as normas elei-
torais, considerando a nova situacdo enfrentada pela Administragio
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¢bes tomadas pelo Poder
Publico sem que haja penalizacao dos agentes publicos.

Com base no principio da supremacia da Constitui¢io, “todas as
normas que integram a ordenacao juridica nacional s6 serdo vali-
das se se conformarem com as normas da Constitui¢ao 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-
¢do 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 terda eficacia erga omnes, ou seja, valera para toda coletividade,
e ex tunc, retroagindo como se a lei nunca tivesse existido. Todavia,
em razao da preservag¢do da segurancga juridica, podera o STE,
por maioria de dois tergos de seus membros, modular os efeitos da
decisdo, fixando uma data a partir da qual esta terd eficacia, con-
soante preceitua o art. 27 da Lei 9.868/1999.

Antes de adentrar na agdo 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-
¢ao da pandemia.

Defende-se na ADI que a necessidade de adogdo de varias medi-
das para contengio da proliferagao do Covid-19 pela Administragio
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 cenario or¢amentario rigido podem
interferir de forma maléfica no combate ao virus.

Também expde 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 petigao inicial:

Como se verd adiante, essa declaracdo dispensa a recondugio
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¢do de san¢des pelo descumpri-
mento de limite de gastos com pessoal do funcionalismo publico.
Entretanto, tal dispositivo nao 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 or¢amentdria da Unido é a
obrigatoriedade de indicacdo de formas de compensacdo nos casos de
aumento de despesas, conforme previsto no artigo 114, caput e § 14
da Lei de Diretrizes Orcamentérias1 (Lei n°® 13.898/2020) e nos arti-
gos 14,16, 17 e 24 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Nesse contexto
de excepcionalidade sanitaria, econdmica e fiscal, a presente a¢do
direta de inconstitucionalidade pretende seja conferida interpretagio
conforme a Constitui¢do aos dispositivos mencionados, com o pro-
posito de afastar a adequacdo orcamentdria 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¢ao da dissemina¢do do coronavirus e de prote¢ao da
populagio vulneravel atingida por referida pandemia. (Brasil, 2020b)

Apbs juizo de cogni¢do sumadria, em 29 de margo deste ano,
0 Ministro Alexandre de Moraes concedeu a medida cautelar
(Brasil, 2020b) pleiteada para conceder interpretacio conforme
a Constitui¢do dos dispositivos acima mencionados, durante a
situagao de emergéncia, afastando a “exigéncia de demonstracao
de adequagio e compensacdo or¢amentarias em relacdo a criagao/
expansdo de programas publicos destinados ao enfrentamento do
contexto de calamidade gerado pela dissemina¢dao de Covid-19”
(Brasil, 2020a).

O ministro ponderou sobre a necessidade de resguardar os prin-
cipios fundamentais de protecdo a vida, saude e, ainda, a propria
subsisténcia da populacdo, 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 execugio or¢amentaria anterior-
mente planejada, exigindo atuagio urgente, duradoura e coordenada
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de todos as autoridades, tornando, por 6bvio, légica 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 situa¢iao 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. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou nio, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades
entre candidatos nos pleitos eleitorais:

[-..]

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

Neste mesmo sentido, o artigo 83, inciso VII, da Resolucao
23.610/2020 do Tribunal Superior Eleitoral, determinou que sdo
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 satde, 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 informagao (arts. 5°, caput, XIV e XXXIII;
arts. 6° e 196, CF), contexto que necessariamente demanda atos e
campanhas publicitirias dos 6rgdos publicos, na forma determinada
pelo § 1° do art. 37 da CRFB/1988.

32. Portanto, conclui-se que diante da atual conjuntura fitica
mundial, a efetivacdo da preservag¢do do direito a vida, a sadde, a
seguranga e a informacio (arts. 5°, caput, XIV e XXXIII; arts. 6° e
196, CF), necessariamente demanda gastos extraordindrios com atos
e campanhas publicitarias dos 6rgdos publicos. (Brasil, 2020b)

Em relacdo ao pedido cautelar, justificou o 6rgao partidario que
hé 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 adogio de agdes concretas para efetiva prote¢ao da saude
publica e popula¢io, sendo que a incidéncia crua do artigo 73,
inciso VII, da Lei das Elei¢oes, sem considerar a excepcionalidade
da situagdo atual, pode acabar por engessar a¢oes voltadas para
conscientizagao e prevencao no combate a propagacdo e dissemina-
¢ao do virus, violando, por conseguinte, o direito a propria saude e
direitos congéneres (art. 1°, III, artigos 6°, caput, e 196, CF).

Considerando a letra fria da lei, sobretudo em relagao as con-
dutas vedadas que ndo prevém exce¢ao quanto a sua incidéncia,
correto o entendimento do ministro Alexandre Moraes na cautelar
da ADI 6.357, sopesando os direitos fundamentais, dando destaque
a0s 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 edi¢ado.
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 proposicao
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 nao podem prever todas as
situagdes possiveis e passiveis de ocorrer, cabendo ao julgador efe-
tuar a subsun¢do do fato a norma. Porém, como visto, a aplicagao
isolada das condutas vedadas no momento excepcional vivenciado
diante do Covid-19 acaba por violar diversos direitos assegurados
constitucionalmente, posto que coibe a adogao de algumas medidas
de prevencdo e combate ao virus pelos gestores publicos diante do
ano eleitoral.

Segundo Motta e Nohara (2019, 23),

o “diagnoéstico” de uma Administragao Publica do medo no Brasil
revelada que muitas autoridades, com receio do excesso e da sobre-
posicdo dos 6rgio de controle, em razio da instabilidade da interpre-
tagdo do direito publico, tanto pelos 6rgio de controle interno como
pelos de controle externo, acabam ficando paralisadas diante das pos-
sibilidades de responsabilizacao, mesmo que em condutas que sdo, por
dever de oficio, obrigadas a ter, bem como a realidade se apresente
repleta de obstdculos, dificuldades materiais e humanas, e o controle

a posteriori nem sempre ponderava tais circunstancias.

Consoante o artigo 20 da Lei de Introdugao as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB), “Nas esferas administrativa, contro-
ladora e judicial, ndo se decidird 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 situagdo superveniente e absolutamente imprevisivel,
é possivel interpretar a LRF conforme a CE
Cumpre salientar também o artigo 22 da LINDB:

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obsticulos 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 ac¢do do agente.

§ 2° Na aplicacdo de sang¢Ges, serdo consideradas a natureza e a
gravidade da infragdo cometida, os danos que dela provierem para a
administra¢do publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e
os antecedentes do agente.

§ 3° As sancdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais san¢des 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 integragao 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 “aplica¢bes juridicas excessivas, descon-
textualizadas, injustas, em que haja san¢bes 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)

Nao existem duvidas de que a situacdo de emergéncia vivida atual-
mente no pais almeja posturas enérgicas e imediatas da Administragio
Publica, sobretudo, nas areas de saude publica e economia.

Todavia, a legislacdo, majoritariamente, nao prevé as situagoes
excepcionais, esperando-se que o STF, nas ac¢oes 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 espaco para subjetividades, para o Tribunal Superior Eleitoral
“a configuracdo das condutas vedadas prescritas no art. 73 da
Lei n°® 9.504/97 se da com a mera pratica de atos, desde que esses
se subsumam as hipéteses ali elencadas” (Brasil, 2014c).

No mesmo sentido, ressalta-se o seguinte julgado:

O chefe do Poder Executivo, na condi¢dao de titular do 6rgao
em que veiculada a publicidade institucional em periodo vedado, é
por ela responsavel, haja vista que era sua atribui¢do zelar pelo con-
teudo divulgado na pédgina 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 atuagao dos gestores publicos, sendo certo
até o momento a total aplicabilidade das vedacoes eleitorais, repri-
mindo, muitas vezes, a atuacao da Administracao 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 disseminagao do virus Covid-19, diante da situagdo
excepcional e superveniente de pandemia, a fim de conceder as mes-
mas em consonancia com a CE

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 administra¢ao
publica contidos na Lei Maior.
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Porém, o legislador previu pontuais excegoes 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 aplicacao de penalidade.

Assim, para além da legislagao eleitoral aplicavel aos agentes
publicos, o virus também causou davidas quanto a aplicabilidade
da LRE gerando ag¢oes diretas de inconstitucionalidade perante o
STF, o qual ja sinalizou que ha realmente uma situagao excepcional
e imprevisivel, ndo albergada pela legislacao brasileira, havendo
necessidade de conciliacao 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 dao 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-
¢ao 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 preocupagio
quanto ao direito a saude e consecucao de politicas publicas para
sua protecao, além de politicas econdmicas, por outro o engessa-
mento da Administragdo 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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