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RESUMO

O artigo destaca as peculiaridades do modelo brasileiro de governanca eleitoral,
especialmente o protagonismo assumido pelo Poder Judiciério, apontando que, ndo
obstante os avangos no ambito da administragao das consultas, ainda se convive com
a ideia de que as eleicbes sao corrompidas, face a larga pratica de comportamentos
desviantes, cobrando-se o empenho da magistratura para evita-los. A partir da identificagéo
dos trés niveis em que opera a governanga eleitoral, examina-se de que modo ela tem
se relacionado com o desafio do combate a corrupgdo, apontando caminhos para o
aprimoramento nos campos da elaboracao das normas, da administragao do jogo eleitoral
e da via contenciosa.
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INTRODUCAO

A governanca eleitoral brasileira acha-se marcada por um nitido
paradoxo: ao passo em que celebra a consolidagdo do sistema eletronico de
votagdo e apuragdo, capaz de garantir que a vontade das urnas seja revelada
com rapidez ¢ fidelidade, segue a conviver, de modo decisivo, no contexto
das disputas, com comportamentos desviantes, violadores da igualdade de
chances, que afrontam a liberdade dos eleitores e, em tltima analise, pdem em
xeque a lisura e a legitimidade dos pleitos.

Se a administracdo eleitoral, por um lado, atinge niveis de exceléncia,
escorada no rigor de seus procedimentos, como os atinentes a organizagdo e
depuracdo do cadastro de eleitores, bem como a coleta de votos, contando com
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o desempenho de uma burocracia profissional especialmente qualificada, o
controle das elei¢des, examinado numa perspectiva que supera a judicializa¢do
ou via contenciosa — cada vez mais acionada e também gravada por dificuldades —,
continua encontrando enormes desafios diante de transgressdes recorrentes,
como a influéncia abusiva dos poderes econdmico, politico e midiatico, além
da compra de votos, erguendo uma verdadeira nuvem de desconfianga sobre a
efetiva justica das contendas.

Dai ja se ter afirmado, a vista do modelo brasileiro, que, “mesmo tendo a Jus-
tica Eleitoral avancado significativamente quanto a otimizagao da tarefa de admi-
nistrar os pleitos, ainda se convive no Brasil com a ideia corrente de que as eleigdes
sdo corrompidas” (OLIVEIRA, 2010a, p. 99), recordando-se o fato de que, em
todo o Pais, pululam dentncias de corrupgao eleitoral, com relatos que ddo conta
de votos trocados por diversas benesses, das mais simples e tradicionais as mais
inusitadas, formando um quadro indicativo de que um longo caminho ainda ha de
ser percorrido para garantir consultas verdadeiramente livres e justas.

Sem maiores ila¢des, alguns dados, nesse contexto, podem ser destacados
de forma objetiva: os gastos nas campanhas eleitorais no Brasil t€ém crescido
exponencialmente nos ultimos anos, chegando, no pleito de 2014, a cifra
aproximada de RS 5 bilhoes, enquanto que, nas elei¢des de 2002, batiam perto
de R$ 800 milhdes. Além disso, quando considerada a origem das doagdes
eleitorais, realizadas macicamente por pessoas juridicas, percebe-se uma
concentracao nas maos de poucas corporagdes: na ultima elei¢do, as dez mais
doadoras ofertaram R$ 1 bi, o que representou 1/5 (um quinto) do total de
gastos, e contribuiram para a elei¢do de, nada menos, do que 360 (trezentos e
sessenta) dos 513 (quinhentos e treze) deputados federais'.

Esses numeros revelam o protagonismo do poder econdmico no contexto
das campanhas eleitorais brasileiras, cabendo ressalvar que foram apurados a
partir de dados oficiais fornecidos nas prestagdes de contas a Justiga Eleitoral, os
quais ndo consideram, por 6¢bvio, os chamados “recursos ndo contabilizados”,
o popularmente conhecido “Caixa 2”, que, a tomar pelos escandalos politicos
que vieram a tona nos ultimos anos, como os célebres casos dos “Mensaldes”
(do PT e do PSDB) e da “Operagao Lava-Jato”, assumem, em alguns casos e
para alguns partidos, feicdo tdo ou mais importante do que as movimentacdes
financeiras declaradas?.

Com efeito, do mesmo modo que soaria ingénuo negar o abastecimento
financeiro das campanhas eleitorais a partir de recursos nao contabilizados, o se-
ria, também, ndo atentar para o fato de que sdo preponderantemente essas verbas
que serdo utilizadas em larga escala para captar votos de forma abusiva e ilicita.

Em ocupando, por incumbéncia da Constituicdo, um papel central no
modelo brasileiro de governanga eleitoral, o Poder Judiciario parece ndao poder
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fechar os olhos para tal realidade. A jurisdicionalizagdo dos procedimentos, a
reclamar a sua atuagdo como terceiro, imparcial, ndo implica qualquer postura
neutral, asséptica e amorfa, como que a fechar os olhos para o que de mais
trivial ocorre no cotidiano das disputas.

A Justiga Eleitoral é a fiadora da legitimidade das elei¢des. E responsa-
bilidade sua atribuir eficacia as consultas, conferir-lhes a validade necessaria
para que produzam consequéncias no mundo dos fatos, ndo apenas quanto a
assegurar que os votos dados sejam contados e transformados em mandatos,
mas também quanto a garantir a plena liberdade para a manifestacdo da sobe-
rania popular.

Para tanto, e considerando a amplitude da definicdo de governanca
eleitoral (a abranger a definig@o das regras do jogo, a administragao das eleigoes
€ 0 contencioso), € necessario que os julgadores tomem, como ponto de partida,
a propria critica de varias passagens da legislacdo, as quais, caminhando em
sentido contrario a principios constitucionais, institucionalizam o desequilibrio,
violam a equidade e perpetuam a falta de transparéncia, reclamando-se, neste
campo, a preocupacdo cotidiana com a efetiva filtragem constitucional, a qual,
por certo, ndo se compatibiliza com uma aplicagdo mecanica, legalista e acritica
do arcaboucgo normativo, em que pese tal comportamento seja rigorosamente
corriqueiro’.

Além disso, no campo da administra¢do eleitoral, ndo se admite uma
magistratura que concentre excessivamente sua aten¢do na organizagdo das
elei¢des, relegando a vigilancia, a fiscalizagdo ¢ o poder de policia do qual ¢
legalmente investida. Em outras palavras, a atual conjuntura politica rechaca
uma atuagdo de carater liberal, ndo intervencionista, ¢ que deixa ao alvedrio
dos competidores delimitarem seus espagos de atuacdo. Nesse contexto, parece
mesmo um erro acreditar que, por influéncia de uma “mao invisivel”, confor-
me a idealizada por Smith (2013, p. 41), os proprios competidores demarcarao
0s seus respectivos campos no mercado do voto, sem que tal comprometa a o
equilibrio da disputa.

Cobra-se, ao contrario, um perfil de magistrado que confira atengdo aos
procedimentos executivos, todavia esteja certo de que somente o éxito deles ndo
assegurara o sucesso de sua tarefa. Espera-se que dedique esforgos a manter uma
postura vigilante quanto as possiveis transgressdes, mas sem perder a serenida-
de, permanecendo atento a possibilidade de, no exercicio do poder de policia,
“tomar todas as providéncias ao seu alcance para evitar os atos viciosos das
eleigdes” (Cod. Eleitoral, art. 35, inciso XVII), inclusive de modo preventivo.

Ja no campo da atuagdo jurisdicional, mostra-se cada vez mais premente
uma magistratura comprometida com uma hermenéutica que se revele adequada
ao perfil do Juiz Eleitoral Constitucional, o qual compreende de modo claro o
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seu papel enquanto “fiel da balanga”, ou seja, como instrumento para assegurar,
ainda que com as limitagdes impostas pela legislacdo eleitoral, que a disputa
seja travada num ambiente de igualdade de oportunidades, assegurando-se,
em ultima ratio, a legitimidade do pleito, o respeito a soberania popular ¢ a
manutencdo da democracia.

Neste artigo, busca-se examinar tais desafios da governanga eleitoral
brasileira, todavia com especial enfoque no combate a corrupgio eleitoral, na
perspectivade demonstrar, a luzde apontamentos doutrinarios e jurisprudenciais,
que caminhos a magistratura deve seguir para que se desincumba a contento da
relevante missdo institucional que lhe foi confiada.

1. A LEGITIMIDADE DAS ELEICOES COMO VALOR
FUNDANTE DO REGIME DEMOCRATICO

O “avango irresistivel” do regime democratico assistiu a consolidagdo
do modelo representativo como o mais — quando ndo o unico — viavel para
as sociedades de massa, afastando a possibilidade de que a complexidade dos
arranjos politico-institucionais dos tempos modernos pudesse ser equacionada
por meio da democracia de assembleia (direta)*.

Algumas das manifestagdes seminais do constitucionalismo, ora na
América (1787), ora na Franga (1789), como recorda Bobbio (1994, p. 33), ja
davam mostras inequivocas de que “tanto os autores do Federalista quanto os
constituintes franceses estavam convencidos de que o tinico governo democra-
tico adequado a um povo de homens era a democracia representativa”.

Mesmo diante das reivindicagdes atuais quanto ao incremento de meca-
nismos de participacdo direta dos cidaddos — contemplados nas Constituigdes
de diversos paises, como: Italia (1948), Portugal (1976), Espanha (1978) e
Brasil (1988), na esteira de tratados e de outros instrumentos internacionais
de direitos humanos (vide Artigo XXI, da Declaragdo Universal de 1948) —, e
do recente avanco da chamada democracia digital, ndo se parece pretender o
abandono ou a substitui¢do do método representativo por um regime plebisci-
tario, mas antes o aperfeicoamento da técnica do mandato politico, possibili-
tando aos cidadaos (inclusive quando reunidos em grupos ou corpos interme-
diarios) a deliberacdo acerca de assuntos publicos de maior envergadura, o que
necessario para superar o que se ha identificado como crise do modelo indireto
puro, que cederia espaco para um paradigma participativo e pluralista.

Com efeito, seja quando em vista a concepgao dita “minimalista”, como
se distingue o modelo schumpeteriano, seja quando a ela sdo acrescidos outros
atributos e condig¢des, como ocorre com a definicdo das democracias pluralistas
ou mesmo das poliarquias, o componente eleitoral, tomado como instrumento
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de legitimacdo do exercicio do poder, assume papel central, 0 que parece ex-
plicar, em parte, a prevaléncia largamente percebida nos dias presentes quanto
ao exercicio do voto no contexto da cidadania politica.

Se o direito de sufragio, em acepgdo ampla, vai além da manifestacdo
eleitoral (nas dimensdes ativa e passiva), alargando-se de modo a compreen-
der outras formas de participa¢do na atividade governativa, esse trajeto, na
pratica, tem se mostrado dificil e, algumas vezes, improvavel, de modo que
as eleicdes tém se constituido, quase integralmente, o repositdrio das apostas
do povo no experimento democratico, maxime diante do fato de que mesmo
os atuais instrumentos de participacdo direta ndo afastam, em algum momento
(ora quanto aos antecedentes, ora quanto aos consequentes), a interferéncia dos
representantes eleitos.

A democracia poliarquica reclama, porém, que as elei¢des, mais do que
frequentes, sejam limpas e justas, o que simbolicamente representado pela
clausula free and fair elections, identificando-se, na ordem constitucional bra-
sileira, manifestagcdes expressas de tal postulado, como o reconhecimento dos
valores da normalidade e da legitimidade da elei¢do, reputados fundantes do
regime dos direitos politicos; a possibilidade de impugnacdo dos mandatos
obtidos mediante abuso de poder econdmico, corrup¢do ou fraude; e, ainda, a
existéncia de um sistema judicial de controle das elei¢des, baseado na atuacao
de orgdos neutros e equidistantes dos interesses politico-partidarios.

Tem-se, em suma, que se a “democracia dos modernos” ¢ a representati-
va, encontrando sua base nos procedimentos eleitorais, ou mais propriamente
no voto, “ainda que ndo para decidir, mas para eleger a quem cabera decidir”
(BOBBIO, 2009, p. 402), a autenticidade das elei¢cdes assume feicao decisiva
no contexto dos regimes democraticos.

E certo que a essencialidade do componente eleitoral no contexto das
democracias, embora ressaltada sem maiores controvérsias, ndo se mostra su-
ficiente para determinar a existéncia de um regime de liberdade e igualdade
plenas, o qual pressupde a presenca de outras condicionantes, como o respeito
aos direitos fundamentais®.

Ainda assim, seria um erro pretender definir como democratico um regi-
me politico que ndo estivesse orientado pela realizag@o periddica de eleigdes
livres e justas.

2. GOVERNANCA ELEITORAL E O SISTEMA JURISDICIONAL
BRASILEIRO DE CONTROLE DAS ELEICOES

O conceito de governanca eleitoral vem, paulatinamente, despertando o
interesse da comunidade académica brasileira, sendo possivel encontrar, sem
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embargo da assumida influéncia de relevantes obras de origem estadunidense,
uma razoavel quantidade de textos sobre o tema produzidos em terrae brasi-
lis, merecendo referéncia, pelo menos, dois deles: a contribuigdo de Marchetti
(2008), em artigo publicado na Revista Dados, intitulado: “Governanga Eleito-
ral: O Modelo Brasileiro de Justiga Eleitoral”, bem assim a excelente coletdnea
de textos reunidos no Volume XV, de agosto de 2014, dos Cadernos Adenauer,
editados sob a responsabilidade da Fundagao Konrad Adenauer.

Na defini¢ao de Mozaffar e Schedler (2002, p. 7), a electoral governance
pode ser entendida como o vasto conjunto de atividades que criam e mantém
a estrutura institucional em que se desenvolve a competicao eleitoral, atuando
em trés esferas: rule making, que abrange o estabelecimento das regras basicas
do jogo eleitoral; rule application, que diz respeito a aplicagdo dessas normas;
e rule adjudication, tarefa relacionada ao julgamento dos litigios que surgem
durante a competicdo (o chamado contencioso eleitoral)’.

No ambito da rule making, segundo os citados autores, seriam definidas
as regras relativas a competi¢c@o e organizagao eleitorais: como as relacionadas
ao direito de sufragio, modelo de representagdo, nimero de vagas nas casas
legislativas, magnitude e limites dos distritos e ao calenddrio eleitoral, bem
como as disposi¢des atinentes a elegibilidade e registro de candidaturas, a
regulacdo de doagdes eleitorais a partidos e candidatos (incluindo o acesso ao
dinheiro e a midia), a0 método de contagem dos votos, ¢ a estrutura ¢ jurisdi¢do
dos organismos eleitorais (“Electoral Management Bodies™).

A rule application envolve a execucdo das regras definidas no ambito da
rule making. A governanca eleitoral, conforme anotam Mozaffar e Schedler
(2002, p. 8), coordena as tarefas de varias pessoas e organiza a execucao de
um conjunto complexo de atividades interdependentes proporcionando uma
base institucional estavel para o exercicio do voto e a competigdo eleitoral.
A application, segundo Marchetti (2008, p. 867), corresponde ao ambito da ad-
ministragdo eleitoral, envolvendo a implementagdo e o gerenciamento do jogo
eleitoral propriamente dito, com o desempenho de atribui¢des como: o registro
dos partidos, candidatos e eleitores, a distribuicdo das urnas, os procedimentos
a serem adotados no dia das elei¢des e outras regras que garantam a transpa-
réncia, a eficiéncia e a neutralidade na administragdo do jogo.

E precisamente no nivel da rule application, nas palavras de Mozaffar e
Schedler (2002, p. 8), que a governanga eleitoral € mais suscetivel a erros, ndo
apenas pela magnitude e complexidade das tarefas que precisam ser realizadas,
mas também por causa do amplo nimero de pessoas envolvidas e da discricio-
nariedade com que elas cumprem suas tarefas, dai porque para obter uma elei-
¢do que goze de credibilidade sdo necessarios: planejamento estratégico, uma
coordenagdo central de alto nivel, além de organizacao e execugdo eficientes.

68 Suffragium R. Trib. Reg. Eleit. do Ceara, Fortaleza, v. 7, n. 12, p. 1-174, jul./dez. 2015



A governanga eleitoral brasileira e o combate a corrupgéo

Por fim, pela rule adjudication tem-se a mediagdo e resolugcdo dos
possiveis litigios entre os competidores acerca dos resultados da votagao e
da competi¢do eleitoral, abrangendo a chamada via contenciosa®, constituindo
uma fun¢do vital da governanca eleitoral, como se assistiu, no caso norte-
americano, quando do julgamento, pela Suprema Corte, de conflito relativo a
elei¢do presidencial de 2000°. Ao disponibilizar mecanismos institucionais para
sanar erros e pacificar conflitos politicos, a atuagdo imparcial do organismo
eleitoral responsavel pelo julgamento dos litigios funciona como verdadeiro
“cornerstone” (pedra angular) do procedimento para conferir legitimidade ao
processo eleitoral MOZAFFAR e SCHEDLER, 2002, p. 8).

A introducdo, no Brasil, de estudos sobre a governanga eleitoral acarreta,
de plano, uma vantagem facilmente percebida: ao reunir, em Unico eixo, as
atividades de elaboragao e aplicacdo das regras do jogo eleitoral, bem assim as
relativas a resolucdo dos conflitos, caminha-se no sentido de perceber e incen-
tivar a integrac@o que deve existir entre tais atividades, as quais, em idénticas
proporg¢ao e relevancia, contribuem para o sucesso ou o fracasso da relevantis-
sima missao de realizar elei¢des livres, justas, periddicas e auténticas.

O desenho institucional da governanca eleitoral brasileira goza de pecu-
liaridades, as quais sdo constataveis, de plano, a vista da propria acumulacgdo de
atribui¢des por parte da Justica Eleitoral, que, desde a sua instituicdo, em 1932,
assume todas as fung¢des relacionadas a administragdo e ao controle das eleic¢des,
sem embargo do desempenho de sua fungdo normativa — a qual, embora ideal-
mente restrita ao carater regulamentar, é recorrentemente apontada como hiper-
tréfica —, num verdadeiro exemplo da operatividade, em grau maximo, da rule
making, rule application e rule adjudication a partir de Uinico ntcleo.

Observa-se, porém, que a necessaria integracao entre os trés campos em
que se manifesta a governanca eleitoral ndo implica que precisem ser ocupa-
dos pelo mesmo 6rgdo. A separacdo de tais atividades, perfeitamente aptas
a serem desempenhadas por orgdos distintos, poderia contribuir para que se
estabelecesse um sistema de freios e contrapesos, ou mesmo de autoconten-
cdo (self restraint), que, a vista do experimento brasileiro, poderia representar
significativos avangos, como anota Salgado (2014, p. 134), ao asseverar que a
concentracdo de poderes nas maos da Justica Eleitoral torna-a plenipotencia-
ria, soberana, “mais que um quarto poder”, arranhando o Estado de Direito e a
separagdo dos poderes!®.

O cumulo de atribui¢des administrativas e jurisdicionais confere viés
peculiar ao modelo brasileiro, uma vez que, embora 6rgdos do Poder Judiciario
(CF, art. 92, inciso V), os juizes e tribunais eleitorais tém, como atividade-
fim, ndo apenas a pratica de atos jurisdicionais, mas também, inclusive em
maior propor¢do, o desempenho de atividade administrativa, relacionada a
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execugdo das eleigdes!!. Ndo se nega que, a exemplo de todos os demais orgéos
judiciais, a Justica Eleitoral desempenha atividade administrativa voltada
a sua organizagdo interna, de carater atipico, funcionando como meio para
a consecucdo de sua finalidade institucional. Para além dela, porém, ha atos
administrativos qualificados por seu objeto, diretamente voltados a realizacao
das eleigdes, constituindo, portanto, atividade-fim da Justi¢a Eleitoral. Tal
atuagdo pode ser representada, sem maior dificuldade, do seguinte modo:

ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DA JUSTICA ELEITORAL
a) atos administrativos relacionados a organizagdo do servigo interno
(atividade-meio);

b) atos administrativos relacionados a execugdo das eleigdes (constituem, ao
lado dos atos jurisdicionais, a atividade-fim).

Considerado o critério da natureza do 6rgdo responsavel pelo controle
das elei¢des, ndo ha duvidas de que o modelo brasileiro caracteriza-se como
de jurisdigdo especializada, confiando-se a atribui¢dao de qualificar os pleitos
a organismos que integram estrutura especifica do Poder Judiciario, e que,
neste particular, atuam como terceiros, imparciais, cujas decisdes devem ser
necessariamente fundamentadas, mediante observancia do devido processo
legal, podendo ser revistas, em sede recursal, pelas demais instancias da
propria Justica Eleitoral, sem prejuizo de eventual chegada dos conflitos ao
crivo do Supremo Tribunal Federal.

A ampla participacdo do Poder Judiciario no desempenho da tarefa de
administrar e controlar o processo eleitoral no Brasil pode ser apontada como
uma caracteristica historica do modelo de governanga que se adotou no pais ha
mais de 80 (oitenta) anos, atraindo a magistratura para o foco da cena politica,
conforme assevera Sadek (2014, p. 8), ao pontuar que: “[...] desde os anos
trinta do século XX, a Justica Eleitoral tem se constituido em um ator politico
relevante e desempenhado um papel crucial no cenario politico”.

Ressalta-se, portanto, que mesmo diante de limitacdes ocasionadas
pela auséncia de carreira especifica e pela temporariedade da investidura,
a magistratura brasileira assume papel central no ambito da governancga
eleitoral, especialmente no nivel da aplicagdo das regras eleitorais, inclusive
na via contenciosa, cobrando-se que esteja atenta a tal distingdo, por mais
avessa que se possa apresentar diante do arranjo politico-institucional em
que integrado o Poder Judiciario nacional, que nutre, desde a sua formagéo,
tracos que revelam tendéncias bastante perceptiveis de apego ao formalismo
e ao conservadorismo, caracteristicas que caminham no sentido contrario das
adequadas accountability e responsividade que devem ser a marca no ambito
da missao de realizar e controlar as elei¢des.
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3. A ATUAGCAO DOS JUIZES NA PREVENGAO E
REPRESSAO DE ILICITOS ELEITORAIS

A cumulagdo de fungdes administrativas e jurisdicionais por parte da
Justica Eleitoral repercute diretamente sobre os limites da atuagdo de seus or-
gdos, na medida em que ditas competéncias estatais sdo orientadas por postu-
lados distintos.

Se no campo da atuagdo jurisdicional impera a regra da inércia, a pre-
ceituar que o juiz somente age quando provocado, sua atuagdo administrativa,
orientada pelo principio da legalidade, cobra o agir de oficio:

Essa cumulagdo de funcdes acarreta algumas dificuldades sob o ponto
de vista pratico, uma vez que as atividades administrativa e judicial sdo
orientadas por principios diversos, especialmente porque ao juiz ¢ vedado
agir de oficio, sob pena de comprometimento de sua imparcialidade e da

inércia da jurisdi¢do, enquanto do administrador se exige que atue sem
provocagdo, observado o principio da legalidade.

[...]

As dificuldades apresentam-se mais evidentes em face de se exigir, para o
sucesso do pleito, o exercicio rigoroso do poder de policia do magistrado.
Sendo o processo eleitoral “um processo administrativo” singularizado pela
“unicidade do 6rgao administrativo executor e do 6rgdo judiciario incumbido
do seu controle judicial”, ndo ha duvida de que se exige dos juizes eleitorais
uma atuago firme no exercicio do poder de policia, de modo a evitar,
consoante previsdo do art. 35, inciso XVII, do Cédigo Eleitoral, os “atos
viciosos das elei¢cdes”. (OLIVEIRA, 2010a, p. 77)

Como se vé, os juizes eleitorais, quando diante da pratica de quaisquer
atos com potencial para comprometer a lisura do processo eleitoral, devem agir
de oficio, fazendo cessar as ilicitudes. Os limites atualmente postos quanto a
tal atuacdo, centrados na necessidade de que o poder de policia se restrinja as
providéncias necessarias para inibir praticas ilegais (LE, art. 41, § 2°), bem como
na impossibilidade de que o proprio magistrado possa instaurar procedimentos
(vide Stimula 18/TSE), ndo devem ser tomados como obstaculos para uma
atuacgdo efetiva, no sentido de coibir as transgressdes a legislagdo eleitoral.

O marco regulatorio das elei¢cdes deve estar essencialmente voltado a
resguardar, de modo efetivo, o principio da igualdade de oportunidades nas
competigOes eleitorais, o qual se manifesta, na atualidade, segundo Sanchez
Muioz (2007, p. 12), em dois grandes campos: o primeiro, que coincide com
o principio da ndo discriminagdo, segundo o qual, na contenda, os individuos
devem depender de seu proprio esfor¢o e de suas proprias decisdes, sem que
possam influir no resultado outros atributos como o sexo e o nivel de recursos
econdmicos; e o segundo, que esta ligado a nogdo de que as institui¢cdes publicas
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devem atuar para equilibrar a competi¢do entre pessoas que, em virtude de suas
origens ou atributos pessoais, estejam em desequilibrio, exigindo-se, portanto,
uma acao publica de compensagao.

Recorda o autor espanhol, em suma, que em todas as competicdes ha
fatores relevantes e irrelevantes e que, nos prélios eleitorais, tais componentes
decorrem de opgdes legislativas, as quais deveriam conferir importancia a
elementos como for¢a de convicg¢do, honradez, sinceridade e capacidade de
trabalho, em detrimento de outros como a capacidade de influéncia derivada de
posi¢des de dominio econdmico, midiatico etc. Para além disso, aponta uma
dimensao negativa do principio da igualdade de oportunidades nas competigdes
eleitorais, representada pela necessidade de que o Estado limite o uso do poder
politico, economico ¢ midiatico que influencia as disputas, mas também uma
dimensao positiva, a cobrar uma agao publica sobre os fatores irrelevantes — que
sdo os Unicos suscetiveis de serem compensados —, pois sem um elemento de
compensacdo restard apenas a ideia de igualdade formal nas disputas. Diz ele ser

[...] necessario, pois, compensar de algum modo a situagdo de inferioridade
em que se encontram alguns dos competidores eleitorais ¢ permitir que as
opinides politicas que eles representam tenham as mesmas oportunidades de
se tornarem visiveis para o eleitorado, de tal forma que a decisdo dos eleitores
seja, assim, autenticamente livre e ndo vir condicionada pelos poderes
politicos, econdmicos ou midiaticos (SANCHEZ MUNOZ, 2007, p. 85).12

A partir da ordem constitucional brasileira, Salgado (2010, p. 178) iden-
tifica o principio da maxima igualdade na disputa eleitoral, que ¢é reflexo da
ideia de isonomia construida na Constitui¢do, influenciando a regulagdo das
campanhas eleitorais. Por inspiragdo da constru¢do doutrinaria de Sanchez
Muiioz, alude que a ideia de igualdade pode ser compreendida a partir de um
principio de ndo discriminagdo, de cunho liberal, ou a partir da exigéncia de
uma intervengdo estatal que assegure o equilibrio, indicando que o “sistema
brasileiro se aproxima mais dessa segunda leitura”.

A atuagdo preventiva e repressiva de ilicitos eleitorais atende, com
efeito, a nota essencial do marco regulatorio (constitucional e legal) das
disputas eleitorais, na medida em que resguarda a igualdade de oportunidades
entre os contendores, podando excessos e abusos que possam comprometer a
liberdade do eleitor ou valores como a normalidade e legitimidade da eleicao,
nao se podendo descurar, ademais, da promogéo de acdes de compensagao que
resguardem a maxima equidade’’.

Dentre os ilicitos mais corriqueiros, comparece em larga escala a corrup-
¢do eleitoral, com repercussdes nos campos civel e penal, cobrando especial
energia por parte Justiga Eleitoral no sentido de coibi-la de modo eficaz. E o
que se demonstrara a seguir.

72 Suffragium R. Trib. Reg. Eleit. do Ceara, Fortaleza, v. 7, n. 12, p. 1-174, jul./dez. 2015



A governanga eleitoral brasileira e o combate a corrupgéo

4. CORRUPGCAO ELEITORAL: DEFINICAO,
ENQUADRAMENTO JURIDICO E CONSEQUENCIAS
NOS CAMPOS CIVEL E PENAL-ELEITORAL

As defini¢des de corrupgdo eleitoral alinhadas pela doutrina brasileira so-
frem clara influéncia do Direito Penal, reproduzindo, em boa medida, a estrutura
tipologica do art. 299, do Caodigo Eleitoral, a qual, por seu turno, condensa, com
poucas alteracdes, as figuras delituosas previstas nos arts. 317 e 333, do CPB.

Aponta-se, com efeito, que a corrupcao consiste nas agdes de oferecer,
prometer, solicitar ou receber vantagem indevida para o atingimento de um fim
especifico, o qual, neste particular, assume repercussao eleitoral.

E 0 que propugna Niess (1996, p. 30), ao afirmar que a corrupgao eleitoral
esta presente “sempre que se estabelece um pacto ilicito de troca de vantagens,
entre duas ou mais pessoas, das quais nao se exige qualificacdo especial, com
a finalidade de favorecer a elei¢do de determinado candidato™'4.

Na mesma linha, Garcia (2006, p. 183) alude ao oferecimento ou
solicitagdo de vantagem indevida a outrem (pectnia, favorecimento pessoal,
etc.) “para que pratique ato defeso em lei, se omita quando devia agir ou haja
com fins distintos daqueles previstos na norma”.

Zilio (2008, p. 422), por seu turno, destaca que o negocio ilicito exige
a relag@o personalizada entre a figura do corruptor e do corrompido e, invoca
o escolio de Candido (2003, p. 339), para quem, na corrupcao eleitoral, se
cuida geralmente de uma relagdo bilateral, de carater pessoal, marcada pela
cumplicidade entre os sujeitos, apontando que ai residiria um dos tragos
distintivos entre ela e o abuso de poder, na medida em que este ¢ unilateral,
pode se dar de forma ostensiva, e pretende “desvirtuar a vontade de um grande
numero de pessoas, numa relagdo impessoal”.

No Direito Eleitoral brasileiro, o vicio da corrupgdo estd contemplado,
de forma genérica, na Constituigao (art. 14, § 10), sendo hipdtese de cabimento
da acdo de impugnacdo de mandato eletivo, havendo razoavel consenso de
que encontra manifestagdes, também, em nivel legal, quando assume fei¢ao
tipologica, seja quanto ao crime de corrupgao, previsto no art. 299, do Codigo
Eleitoral, seja quanto a figura da captacdo ilicita de votos, de que trata o
art. 41-A, da Lei das Eleigoes.

A partir de tal alinhamento, uma adverténcia parece fundamental: ¢ de
todo equivocado buscar reduzir a corrupgao eleitoral, em especial aquela a que
se reportam os arts. 14, § 10, da Constituicao Federal e 1°, inciso I, alinea “j”,
da Lei das Inelegibilidades, as figuras legais antes reportadas.

Embora nio se conteste o fato de que a captagdo ilicita de votos ¢ a figura
do art. 299, do Codigo Eleitoral, representam, invariavelmente, hipoteses de
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corrupgao eleitoral, o contrario ndo se aplica, ou seja, pode-se estar diante de
caso de corrupgdo que nao necessariamente se subsuma ao tipo do art. 41-A,
da Lei das Eleigdes, ou mesmo ao tipo penal previsto na legislagdo codificada.

Com efeito, a corrupgao eleitoral recebe qualificagdo juridica ainda que
ndo esteja reduzida as normas legais referidas, sendo certo, alias, que em muitas
situagdes o mencionado pacto ilicito de troca de vantagens, com repercussao
eleitoral, ndo podera ser enquadrado naquelas figuras.

Para demonstrar o acerto do argumento, basta que se tenha em conta algumas
situagdes que chegam ao conhecimento dos tribunais eleitorais, como o episddio
envolvendo presidente de diretorio estadual de partido politico e candidato a
governador, que foi flagrado ao negociar com agremiacdes adversarias o tempo
de seu partido no horario eleitoral gratuito na TV; ou ainda o caso de candidato
a vice-prefeito, que, durante a campanha e por meio de contrato formal, tomou
empréstimo em dinheiro, comprometendo-se a, em caso de vitoria, resgata-lo
com o dinheiro da Prefeitura, bem assim manter em cargos de primeiro escaldo
do Executivo alguns servidores especificos, indicados pelo mutuante, obrigando-
se, ainda, em caso de derrota, a apoia-lo nas elei¢des vindouras.

Em ambos os casos, parece impossivel ndo reconhecer que se estava
diante de situacdes claras de corrupcao eleitoral, que ndo se amoldariam
as figuras da captag@o ilicita, a que alude o art. 41-A", ou mesmo do crime
previsto no art. 299, do Codigo Eleitoral, o que, porém, ndo as tornava imunes
ao Direito, sendo passiveis, com efeito, de gerar a impugnagdo de mandato
eletivo, sem prejuizo da apuracdo de outras infragdes!'®.

4.1 A CAPTAGAO ILICITA DE VOTOS (ART. 41-A DA LEI DAS ELEICOES)

Deve-se ter presente que as campanhas eleitorais marcam atividade
notoriamente voltada para a captagdo do voto. A propaganda eleitoral que se
desenvolve nos termos da legislacdo de regéncia, o uso do poder economico
atendendo aos limites de gastos e em condi¢des que ndo importe em abuso e
desequilibrio flagrante entre as candidaturas — ou, a0 menos, que nao represente
fator decisivo para a op¢ao do eleitor — sdo mostras claras da imensa tarefa
assumida por candidatos e agremiacdes partidarias na busca pela preferéncia
do eleitorado.

Com efeito, quando se cogita na captagdo de voto ndo se ha inferir
imediatamente a pratica de qualquer ilicito. Ha grandiosa empreitada
desenvolvida por atores do processo eleitoral que se circunscreve ao ambito
da captacdo licita, que ¢ regulada em lei, encontra fundamento expresso na
Constituigdo Federal e deve ser respeitada pelos orgaos fiscalizadores, pois
indispensavel para a propria viabilidade da democracia representativa'’.
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Por outro lado, quando se cogita na captacdo ilicita de votos, em
sentido amplo, se esta a tratar das diversas formas de transgressao as regras
estabelecidas para a disputa eleitoral, como por exemplo: propaganda
irregular, abuso de poder econdmico, politico, dos meios de comunicagao,
pesquisas realizadas e/ou divulgadas ao arrepio das normas de regéncia;
arrecadagdo e aplicacdo de recursos em confronto com a lei, fraude,
corrupgdo eleitoral, etc.

A figura do art. 41-A, da Lei n® 9.504/97, constitui, portanto, uma das
formas de captacao ilicita, manifestagdo clara do vicio da corrup¢do, embora
ndo se negue que a expressdo, em vista da previsao legal, tem sido largamente
utilizada para distinguir exatamente a infragdo do dispositivo da Lei das
Eleigdes, importando, em casos que tais, no seu uso em sentido restrito. O
dispositivo tem a seguinte redagao:

Art. 41-A. Ressalvado o disposto no art. 26 e seus incisos, constitui captag@o
de sufragio, vedada por esta Lei, o candidato doar, oferecer, prometer, ou
entregar, ao eleitor, com o fim de obter-lhe o voto, bem ou vantagem pessoal
de qualquer natureza, inclusive emprego ou funcdo publica, desde o registro
da candidatura até o dia da eleicdo, inclusive, sob pena de multa de mil
a cinqiienta mil Ufir, e cassagdo do registro ou do diploma, observado o

procedimento previsto no art. 22 da Lei Complementar n° 64, de 18 de maio
de 1990.

§ 1° Para a caracterizagdo da conduta ilicita, é desnecessario o pedido
explicito de votos, bastando a evidéncia do dolo, consistente no especial
fim de agir.

§ 2° As sangdes previstas no caput aplicam-se contra quem praticar atos de
violéncia ou grave ameaga a pessoa, com o fim de obter-lhe o voto.

§ 3° Arepresentagdo contra as condutas vedadas no caput podera ser ajuizada
até a data da diplomagao.

§ 4° O prazo de recurso contra decisdes proferidas com base neste artigo sera
de 3 (trés) dias, a contar da data da publicagio do julgamento no Diario Oficial.

Impde-se uma primeira observagdo de ordem terminoldgica: o mais
correto é, sem duvida, falar em captagdo de voto, ao contrario de sufragio,
como previsto na Lei n® 9.840/99. Reduzir o direito de sufragio a sua expressao
eleitoral é de todo impréprio, especialmente em face da clara distingdo entre
ambos no texto da Constituigdo Federal. A opgdo legal, porém, mesmo diante
de tal incorrecgdo, encontra larga utilizagéo.

Indo adiante, tem-se que o dispositivo contempla uma estrutura
tipoldgica, criando um ilicito de natureza civel-eleitoral, agregando a sancao
pecunidria a cassacdo do registro ou do diploma, ja se tendo reconhecido que
ambas sao cumulativas e indissociaveis.
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A inefetividade das sangdes até entdo previstas para a punigdo da
corrupgao eleitoral — em especial a figura do crime eleitoral previsto no
art. 299, do Codigo Eleitoral, ou mesmo a possibilidade de impugnacao do
mandato eletivo (CF, art. 14, § 10) — justificava a criagdo, em nivel legislativo,
de instituto que punisse, com o afastamento imediato da disputa, o candidato
que compra votos, comprometendo a liberdade do eleitor.

O instituto do art. 41-A foi criado, portanto, como reforgo as sangdes até
entdo existentes, passando todas a coexistir, havendo clara percepcao de que
ndo se trata da tipificacdo de novo crime eleitoral. HA manifesta independéncia
entre as instancias eleitoral e penal, de modo que o art. 41-A ndo revogou o
art. 299, do Codigo Eleitoral, subsistindo a possibilidade de que o mesmo fato
receba as sangdes previstas em ambos os diplomas, sem que tal importe em
afronta ao ne bis in idem!s.

Os pressupostos da captacdo ilicita de sufragio sdo: (1) a participagdo
direta, indireta ou anuéncia do candidato na realizagdo de uma das condutas
tipicas: doar, oferecer, prometer ou entregar (2) bem ou vantagem pessoal a
eleitor, com (3) fim especial de agir, consistente na finalidade de obter o voto;
e (4) a ocorréncia do fato durante o periodo eleitoral, ndo se olvidando, ainda,
a possibilidade de incidéncia da regra nos casos de coagdo (violéncia ou grave
ameagca, conforme previsao na Lei n° 12.034/09).

Quanto a participagdo do candidato, constata-se que uma interpretacao literal
importaria que somente a sua atuagao direta (pessoal) no ato da compra de votos
atraisse a sangdo, o0 que representaria inegavel contributo para o esvaziamento
da figura do art. 41-A, mormente quando sabido que nas campanhas eleitorais
os postulantes agem constantemente através de terceiros (familiares, apoiadores,
correligionarios, cabos eleitorais, contratados, etc.), de forma indireta, portanto.

Sabedores do rigor legal, ordenariam que os atos ostensivos de
oferecimento e entrega de benesses fossem realizados por terceiros, com o
que restariam imunes a sancdo. Para evitar a burla a lei, a jurisprudéncia do
TSE firmou o entendimento de que a sangdo por captacdo ilicita incide mesmo
diante da mera participagdo indireta, bem assim da anuéncia, consentimento,
ou ciéncia inequivoca do candidato (aferidos diante do respectivo contexto
fatico), embora ndo participe diretamente'®.

Ainda que se arrede a mera presunc¢ao da anuéncia ou conhecimento do
fato, cabe ter presente que, ao admitir a responsabilizacdo do candidato diante
de provas robustas de sua aquiescéncia a pratica do ilicito, a jurisprudéncia do
TSE avangou significativamente para garantir efetividade as sang¢des previstas
no art. 41-A, da Lei das Elei¢des.

O eleitor que eventualmente solicita ou recebe a vantagem nado ¢
alcangado pela norma do art. 41-A, de modo que a sua punigao fica restrita ao
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campo penal. Ja quanto ao candidato, a incidéncia da san¢do ocorrera mediante
a realizagdo de uma ou mais das ac¢des descritas (doar, oferecer, prometer ou
entregar), ainda que o bem ou vantagem ndo seja aceito, bem como diante
da pratica de coacdo ao eleitor (violéncia ou grave ameaga), também com a
finalidade de obter o voto.

O bem pode ser de qualquer tipo, desde que veicule beneficio ao eleitor.
Desde a edi¢ao da Lei n° 11.300/06, e a vedacao a confeccdo e distribuicao
de quaisquer bens ou materiais que possam proporcionar vantagem (art. 39,
§ 6° da Lei n® 9.504/97), assoma claro que a entrega, ou mesmo a mera
promessa, de qualquer benesse (camiseta, chaveiro, boné, caneta, brindes,
cestas basicas, etc.), por menor que seja o valor, podera atrair a incidéncia
da sancdo.

Além da promessa ou entrega de dinheiro, que ocorre de modo
mais habitual, a jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral registra
exemplificativamente outros tantos instrumentos empregados na
tentativa de aliciamento, como: distribuicdo gratuita de churrasco e
bebidas a eleitores em troca de votos (AgR-REspE n° 47845 — Pirai do
Norte/BA, julg. 28.4.15, DJE 21.5.15); distribuicdo de "quentinhas"
a eleitores durante comicio (AgR-REspE n° 399403104 — Nhamunda/
AM, julg. de 14.11.13, DJE 13.2.14); pagamento de contas de dgua e luz
(RO n° 151012 — Macapa/AP, julg. 12.6.12, DJE 23.8.12); distribuicao de
material de construgdo (AgR-REspE n° 815659 — Mato Verde/MG, julg.
1.12.11, DJE 6.2.12); transporte de eleitores (AgR-REspE n° 63441 —
Cordeiros/BA, julg. 3.11.10, DJE 26.11.10); e distribuicao de vales-compra
a serem utilizados em supermercado, cujo proprietario era candidato
(AgR-REspE n° 35692 — Cunha Pord/SC, julg. 18.2.10, DJE 24.3.10).

Ha de ser pessoal o bem ou vantagem, ainda que a oferta seja publica
ou coletiva, acarretando acréscimo a esfera privada do eleitor, de sorte a
carrear-lhe beneficio individual. A contrario sensu, “as promessas genéricas,
sem o objetivo de satisfazer interesses individuais e privados, ndo sdo capazes
de atrair a incidéncia do art. 41-A da Lei n. 9.504/97” (TSE, AAG. 4422 —
Guzolandia/SP, julg. 9.12.03, DJE 12.3.04)*°.

Cumpre lembrar, ainda, que ndo sdo raras as tentativas sub-repticias
de compra de votos. A simulacdo da contratacdo de cabos eleitorais, ou
divulgadores de campanha, continua sendo uma porta aberta para a pratica
da captacdo ilicita’!. Mesmo com a recente fixagdo de limites quanto ao
numero maximo de pessoas que podem ser contratadas, determinada
pela Lei n® 12.891/2013, que inseriu na Lei das Elei¢des o art. 100-A, e
da previsao no sentido de que a inobservancia das regras importara em
apuracgdo de crime de corrupcdo eleitoral (art. 299, do Cddigo Eleitoral),
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ndo ha duvidas de que o desvio deve ensejar, também, a apuracdo da
pratica do art. 41-A.

Outro aspecto importante diz respeito a pluralidade de destinatarios,
pois a promessa deve ser especifica e enderegada a alguém ou a um grupo
determinado de eleitores, pois, se for genérica ou vaga, ndo se encaixa no tipo
do art. 41-A da Lei n® 9.504/97. Nao se exige, porém, a identifica¢ao do eleitor,
conforme precedentes da jurisprudéncia do TSE (REspE n°® 25256 — Sapucaia
do Sul/RS, julg. 16.2.06, DJE de 5.5.06.; ¢ REspE n° 28441 — Pomp¢ia/SP,
julg. 6.3.08, DJE 29.4.08). Além disso, ndo ha necessidade de consumacgio do
recebimento. Assim, ndo ¢ preciso que o eleitor obtenha, de fato, vantagem
pessoal ou algum bem do candidato. Basta a promessa ou o oferecimento de
vantagem de qualquer natureza.

A propria Lei das Elei¢cdes, mediante alteragdo determinada pela Lei
n°®12.034/09, com ainser¢aodo § 1°, no art. 41-A, deixou clara a desnecessidade
de “pedido explicito de votos, bastando a evidéncia do dolo, consistente no
especial fim de agir”. Desse modo, o ilicito estard configurado quando se
mostrar suficientemente demonstrado que o bem ou vantagem foi ofertado ou
entregue com o fim de obter o voto.

Ainda que ndo se possa cogitar em presuncdo do dolo, também nao se
deve, por outro lado, conferir tratamento especialmente rigoroso ao elemento
subjetivo, sob pena de que se permita o enfraquecimento das sangdes
estabelecidas no art. 41-A. As circunstancias e o contexto fatico devem ser
examinados para que se busque dilucidar a inten¢do do agente quando da
oferta ou promessa da benesse, sempre tendo presente que, durante o periodo
critico da campanha eleitoral, a filantropia é excegdo, ou seja, o oferecimento
do bem por parte do candidato ao eleitor guarda, de partida, forte inclinacao
quanto ao objetivo de angariar-lhe o voto.

Nesta linha, causa preocupac¢do uma postura que possa ser entendida
como flexivel e liberalizante por parte das Cortes Eleitorais, no sentido
de afastar a configuracdo do ilicito diante de situacdes em que, mesmo
comprovados o oferecimento e recebimento da vantagem em meio a
campanha eleitoral, tal teria se dado por motivo outro que ndo a obtengao do
voto, como, por exemplo, o propdsito exclusivo de "permissdo de colagem
do adesivo da campanha" (vide TSE, REspE 63949, julg. 19.12.14, DJE
3.2.15).

Cumpre recordar, em arremate, que o ilicito estara caracterizado com a
oferta ou entrega da benesse a partir do requerimento de registro da candidatura.
Ainda que ndo deferido o registro e reconhecido o direito de ser votado, o
pré-candidato que alicia eleitores fica passivel de puni¢do nos termos do
art. 41-A, da Lei n® 9.504/97.
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4.2 0 CRIME DE CORRUPGAO ELEITORAL (ART. 299 DO CODIGO ELEITORAL)

Conforme apontado, a pratica da corrupgao também se revela apta a pro-
duzir efeitos no campo penal-eleitoral, dada a previsao do art. 299, do Cédigo
Eleitoral:

Art. 299. Dar, oferecer, prometer, solicitar ou receber, para si ou para outrem,

dinheiro, dadiva, ou qualquer outra vantagem, para obter ou dar voto e para
conseguir ou prometer absten¢o, ainda que a oferta ndo seja aceita:

Pena - reclusdo até quatro anos e pagamento de cinco a quinze dias-multa.

A norma visa a proteger a liberdade do eleitor e pune a corrupg@o nas
modalidades ativa (dar, oferecer, prometer) e passiva (solicitar, receber),
nao se exigindo, quanto a primeira, qualificacdo especial do autor do delito.
Desse modo, o crime restara configurado ainda que o sujeito ativo nao seja
propriamente o candidato, muito embora se exija, para a configuragdo do crime,
a existéncia de uma candidatura a que se procura beneficiar (PONTE, 2008,
p. 104).

Ja na modalidade passiva, segundo assentada jurisprudéncia do TSE,
o corruptor eleitoral passivo deve ser pessoa apta a votar (vide TSE, RHC
n°® 13316 — Igara/SC, julg. 17.12.13, DJE 18.2.14), de modo que o crime sé
poderé ser cometido por eleitor, ainda assim, desde que em pleno exercicio dos
direitos politicos (TSE, HC n°® 672 — Jequitinhonha/MG, julg. 23.2.10, DJE
24.3.10)%.

O mesmo entendimento determinaa atipicidade daconduta, namodalidade
ativa, quando nao reste demonstrado que a entrega, oferta ou promessa fora
dirigida a pessoa apta a votar. Dai a exigéncia de que, por ocasido da dentincia,
reste demonstrado que o ato mirava “eleitores identificados ou identificaveis”
e, ainda assim, aptos a votar (TSE, AgR-AI n° 749719 — Teresopolis/RJ, julg.
11.12.14, DJE 23.2.15).

Assim como ocorre com a figura do art. 41-A, da Lei das Eleicdes, a
configuragdo do ilicito exige o dolo especifico, consubstanciado na especial
finalidade do agente quanto a obter ou dar o voto, ou a absten¢ao, registrando-
se, de igual modo, na jurisprudéncia do TSE, passagens em que a existéncia do
crime restou afastada diante da auséncia de prova do dolo, apontando-se que a
vantagem fora ofertada com finalidade diversa: “Na espécie, o recebimento da
vantagem — materializada na distribui¢do de vale combustivel —, foi condicio-
nado & fixagdo de adesivo de campanha em veiculo e ndo a obtencdo do voto.
Desse modo, o reconhecimento da improcedéncia da agdo penal ¢ medida que
se impde” (AgR-REspe n° 291 — Petropolis/RJ, julg. 3.2.15, DJE 4.3.15)%.

Trata-se crime instantaneo, cuja consumacao ¢ imediata, ocorrendo com
a simples pratica de um dos nucleos do tipo (dar, oferecer, prometer, solicitar
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ou receber), bem como se qualifica como formal, pois a consumacéo indepen-
de do resultado, da efetiva entrega da benesse em troca do voto ou da absten-
¢do, sendo irrelevante se o eleitor corrompido efetivamente votou no candidato
indicado.

Na modalidade ativa, como anota Ponte (2008, p. 104), s6 pode ser
reconhecida se o oferecimento, a promessa ou a dadiva ocorrerem em
beneficio de um candidato especifico, sendo imprescindivel a individualizagdo
da vantagem ou lucro acenado: “Promessas genéricas, proprias do periodo
eleitoral, como melhoria de ensino, urbanizacdo de determinada area,
construgdes de escolas e postos de satide, aumento da malha viaria, etc., ndo
configuram a infragdo, integrando a concepg¢ao de proselitismo politico”.

Gomes (2000, p. 204), na mesma linha, aponta que as promessas feitas
em comicios ou através do hordrio eleitoral gratuito, de modo genérico, nao
configuram o tipo, uma vez que ndo “resulta evidenciado nem mesmo o
compromisso da entrega da vantagem tendo como contraprestagdo o voto ou
a absten¢ao”.

5. ATUACAO DA GOVERNANGA ELEITORAL
BRASILEIRA NO COMBATE A CORRUPCAO

Quando se tem em conta a atuagdo da governanga eleitoral brasileira
diante da pratica da corrupgao é forgoso que se examine de que modo tal vicio
tem sido tratado no campo da elaborag@o de normas (rule making), da adminis-
tracdo das elei¢des (rule application) e, por fim, do contencioso eleitoral (rule
adjudication).

A analise deve conceber, como ponto de partida, o fato de que a Consti-
tuicdo Federal repele expressamente o vicio da corrupgao eleitoral, emprestan-
do-lhe o mesmo peso do abuso do poder econdmico e da fraude, todos aptos a
acarretar o gravoso efeito de desconstituir o mandato eletivo (CF, art. 14, § 10).

E certo que a defini¢io de corrupgio eleitoral, para os fins de aplicagio
da Constituicdo, pode se dar de forma amplissima, para além do sentido
empregado pelo Direito Penal, consoante ja anotado na jurisprudéncia do TSE,
propugnando-se, nessa linha, que toda e qualquer forma de conspurcacdo ou
degeneracdo do processo eleitoral estivesse por ela abrangida. Na pratica,
porém, ha uma clara tendéncia a associa-la ao pacto ilicito entre corruptor
e corrompido, com reflexos na disputa eleitoral, manifestando-se, em grande
parte dos casos, mediante a incidéncia das normas do art. 41-A da Lei das
Eleigdes e do art. 299, do Cddigo Eleitoral, quando encontra como objeto a
obten¢do do voto ou da absteng@o.

Embora ndo se negue que o bem juridico protegido, de forma primaria, é
a liberdade do eleitor, ndo se ignora que a pratica da corrupcao afeta, em ulti-
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ma analise, a propria legitimidade das elei¢des, cobrando especial atengdo do
legislador e do intérprete das normas eleitorais.

Sob a perspectiva do arcabouco legislativo atualmente em vigor no
Brasil, ¢ forgoso reconhecer que os mecanismos de combate & corrupgao
eleitoral experimentaram um incremento a partir da edi¢cao da Lei n°® 9.840/99,
fruto de projeto de iniciativa popular, que estabeleceu san¢des no campo
civel-eleitoral para a pratica da compra de votos, abrindo a possibilidade
de, mediante cassacdo do registro de candidatura ou do diploma, afastar da
disputa o postulante que incide na pratica reprovavel, ou ainda de desconstituir
o eventual mandato obtido, sem prejuizo da multa.

Os levantamentos realizados pelo Movimento de Combate a Corrupgao
Eleitoral (MCCE), nos primeiros anos apds a edi¢do da Lei n® 9.840/99, reve-
laram um expressivo numero de candidatos alijados das contendas em razao
da préatica de corrup¢do, demonstrando o éxito quanto ao reforgo do sistema
legal-punitivo da pratica de tal vicio, ndo obstante ainda se conviva com recor-
rentes tentativas, no ambito do Congresso Nacional, de arrefecer o rigor das
sangoes, 0 que cobra da sociedade civil uma postura de vigilancia permanente.

Além disso, ¢ fundamental destacar que a edi¢do da Lei Complementar
n® 135/2010 (“Lei da Ficha Limpa”) também contribuiu para reforcar a
gravidade dos efeitos da pratica de atos de corrupgao eleitoral, na medida em
que a contemplou, de modo expresso, como causa geradora de inelegibilidade,
bem assim a condenagao pela pratica da captagdo ilicita de votos, da qual tenha
decorrido a cassacdo do registro ou diploma (art. 1°, inciso I, alinea “j”, da Lei
Complementar n° 64/90).

Desse modo, seja nos casos de condenagao pela pratica do crime previsto
no art. 299, do Cddigo Eleitoral — em relagdo aos quais, desde a edi¢do da LC
n® 64/90, ja havia a previsdo de impedimento, nos termos do art. 1°, inciso I,
alinea “e” —, seja nos casos de cassagdo do registro ou do diploma em razdo da
figura do art. 41-A, da Lei das Elei¢des, seja ainda no caso de procedéncia de
acao de impugnacao de mandato eletivo fundada na pratica de corrupgao, advira
como consequéncia inafastavel da condenacao a incidéncia da inelegibilidade,
desde a decisdo proferida por o6rgao judicial colegiado, até 8 (oito) anos apos a
eleicdo em que verificada a pratica.

Ainda que seja possivel idealizar algumas mudangas legislativas que
aperfeigoassem o arcabougo normativo quanto a puni¢ao dos atos de corrupgao,
ndo se pode, como visto, atribuir a ele grande responsabilidade pela eventual
falta de punicdo dos infratores. Em suma, ndo se cuida, nesse particular, de
qualquer anomia.

Algumas mudangas, sem embargo, se afigurariam benfazejas, na esteira
daquela determinada pela Lei n® 12.034/09, que incluiu, dentre as formas
de captacdo ilicita de votos, o emprego da coagdo. Tem-se em mente a
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possibilidade de que se incluisse a, exemplo do que ocorre quanto ao crime de
corrupgao eleitoral, a figura do aliciamento para fins de conseguir a abstencao
dentre as condutas passiveis de configurar a pratica infracional, bem assim
que se ressalvasse expressamente a possibilidade de que o candidato derrotado
podera ser condenado por infracdo ao art. 41-A, remanescendo, apenas nestes
casos, a possibilidade de cisdo da sangdes (aplicando-se somente a multa, uma
vez que nao havera diploma a ser cassado).

No que pertine a0 modo como a administragéo eleitoral brasileira tem atu-
ado no combate a corrupgao, ¢ imperioso reforgar, a luz do que ja exposto neste
artigo, que se faz necessario incrementar a adogdo de medidas preventivas e
repressivas por parte dos juizes eleitorais, no desempenho do poder de policia.

Consoante ressaltado, uma conducdo excessivamente liberal por parte
dos orgaos eleitorais, orientada pela no¢do de que os proprios candidatos
conformardo seus espacos de atuacdo, tende a negar a propria razdo da
existéncia do marco regulatorio das elei¢cdes e das instituigdes incumbidas de
torna-lo efetivo, contribuindo para o recrudescimento dos ilicitos, em especial
da corrupgao.

Nao se propugna, por outro lado, uma postura que se mostre exageradamen-
te controladora, proibitiva, que tolha o livre exercicio do direito de propaganda.

Avirtude, na melhor tradigao aristotélica, estd no equilibrio, na serenidade
de comportamento que se cobra do juiz-administrador, quanto a “coibir os atos
viciosos das elei¢des”, encargo que exige a atuacdo de oficio, a apontar que
se acha vinculado a agir, longe de qualquer margem de discricionariedade,
fazendo-o tanto em carater preventivo, como de modo a fazer cessar as
ilicitudes, sem que tal represente qualquer violagdo de sua imparcialidade, a
qual, neste particular, ha de ser cotejada diante das proprias especificidades do
cargo e da cumulagdo de atribui¢des que lhe € insita.

Nesse ambito, e sem embargo da relevante atuacdo do Ministério Publico
Eleitoral — a qual, porém, nao deve substituir os misteres proprios do poder de
policia dos juizes eleitorais —, cobra-se da magistratura um agir para além dos
autos e gabinetes, propria do papel que se espera de um “bom administrador”, de
modo a que todos os envolvidos no processo eleitoral, em especial candidatos
e eleitores, sintam uma presenca efetiva e vigilante da autoridade eleitoral, seja
para o fim de inibir ilicitos, seja para fazé-los cessar.

A impossibilidade de instaurar procedimentos e o temor de comprometer
a imparcialidade ndo devem funcionar como freio para o poder de policia dos
juizes eleitorais, notadamente quando a deteccdo de possiveis ilicitos pode
ensejar o encaminhamento de provocagdes a quem de direito, seja ao proprio
Ministério Publico Eleitoral, seja a autoridade policial, preservando-se, em
ultimo plano, a necessaria atuacao de todas as institui¢cdes incumbidas de zelar
pela lisura dos pleitos.
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Por fim, no que toca a atividade jurisdicional, ou mais propriamente ao
que se costuma chamar de contencioso eleitoral (rule adjudication), é de se
ter em conta que o julgador deve buscar privilegiar os valores constitucionais
que orientam a disciplina dos direitos politicos, atentando para o fato de que
¢ direito de todo cidaddo, conforme previsdo dos tratados internacionais de
direitos humanos dos quais o Brasil € signatario, “votar e ser eleito em eleigdes
periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e igualitario e por voto
secreto, que garantam a livre expressao da vontade dos eleitores” (Convengao
Americana sobre Direitos Humanos, art. 23, item I, letra “b”).

Com efeito, ¢ preciso ndo perder de vista que o combate & corrupcao
eleitoral, em privilégio da autenticidade das elei¢cdes e da livre expressdo da
vontade dos eleitores, resguarda o cumprimento da Constituigao (art. 14, § 10),
bem como de tratados internacionais dos quais o Brasil é parte, impondo-se
como vetor interpretativo na aplicagdo da legislagdo ordinaria.

Um entrave especialmente sentido no campo da adjudication repousa
sobre a dificuldade dos 6rgdos da Justica Eleitoral quanto a erigir padrdes
minimos (standards) relativamente a valoracdo da prova necessaria a cassagao
de mandatos nos casos de ilicitos eleitorais, em especial da corrupgao. Assergoes
que se prendem a necessidade de prova “robusta” ou “incontestavel”, ou que
indicam a imprestabilidade da “prova controversa”, servem para consolidar
interpretacdes topicas, umas vez que construidas a partir de parametros
subjetivos, rendendo espago a um “decisionismo judicial” que pode conduzir
(como, de fato, tem conduzido em alguns casos) ao mais puro arbitrio.

Mostra-se fundamental, ainda, aperfeicoar mecanismos internos no
sentido de conferir agilidade aos pronunciamentos da Justica Eleitoral,
especialmente no sentido de garantir a efetividade da regra do art. 97-A, da Lei
n® 9.504/97, que estabelece, como manifestacdo do direito fundamental a
razoavel duragdo do processo, a tramitagdo, em todas as instincias da Justiga
Eleitoral, pelo prazo maximo de 1(um) ano, das agdes que puderem resultar em
perda do mandato eletivo, muitas das quais tém, como pano de fundo, a pratica
da corrupgdo.

A demora para que se alcance o julgamento, acrescida das consequéncias
carreadas pela consolidada posi¢ao jurisprudencial que privilegia a manutencao
no cargo, at¢ uma decisdo definitiva, do candidato alcancado pela perda
do mandato, mesmo diante da pratica de ilicitos graves, ¢ sem embargo da
previsao legal em sentido diametralmente oposto (Codigo Eleitoral, art. 257),
gera um desgaste latente para a Justica Eleitoral.

Por fim, ndo se deve olvidar que constantes viragens jurisprudenciais
sem o necessario resguardo da seguranca juridica, ocasionam a quebra da
previsibilidade e contribuem para a instabilidade do processo eleitoral,
notadamente quando ocorrem para o fim de abrandar o sistema punitivo de
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ilicitos ou quando assumem repercussdo sobre os instrumentos processuais de
apuragdo, como ocorreu com a declaragdo de inconstitucionalidade, por parte
do TSE, do recurso contra a expedi¢ao do diploma fundado em abuso de poder
ou captagdo ilicita de votos.

CONCLUSAO

O estudo do modelo brasileiro de governanga eleitoral, com especial
enfoque na instituicdo e aplicagdo de mecanismos de combate a corrupcao
eleitoral, revela que um longo caminho ainda deve ser percorrido para que se
celebre, no &mbito das atividades de controle, o mesmo éxito alcangado quanto
a exceléncia dos procedimentos da administragao dos pleitos.

Ainda que se possa, num exercicio no campo da lege ferenda, apontar
caminhos para o aprimoramento do arcabougo normativo, vé-se que nao resi-
de nele, propriamente, a maior dificuldade da governanca eleitoral brasileira
quanto ao combate efetivo da corrupgao, mas antes na aplicacdo das normas
durante o jogo eleitoral, bem assim na interpretacao dos 6rgaos da Justica Elei-
toral quanto ao reconhecimento e punigdo dos ilicitos.

Reclama-se, portanto, uma atuagdo firme da magistratura eleitoral, face
ao seu protagonismo no modelo de governanga observado no Brasil, no sen-
tido de prevenir e reprimir a pratica de ilicitos, ai incluida a corrupg¢ao, desin-
cumbindo-se do seu papel de fiadora da legitimidade das elei¢des, essencial a
estabilidade de um regime de democracia e plena liberdade.
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NOTAS

' Este artigo foi elaborado para servir como texto-base do Curso de Formacdo
Continuada “Os Juizes Eleitorais e a legitimidade das eleigdes: agdes preventivas e
repressivas de combate a corrupgao eleitoral”, promovido mediante parceria entre a
Escola Judiciaria Eleitoral do Ceara (EJE/CE) e a Escola Superior da Magistratura do
Estado do Ceara (ESMEC).

2- Conferir: As 10 empresas que mais doaram em 2014 ajudam a eleger 70% da
Céamara. Estadao, Sao Paulo, 8 nov. 2014. Disponivel em: <http://politica.estadao.com.
br/noticias/geral,as-10-empresas-que-mais-doaram-em-2014-ajudam-a-eleger-70-da-
camara,1589802>. Acesso em: 18 ago. 2015.

3 No caso da “Operagao Lava-Jato”, ndo se ignora que parte dos recursos desviados
de contratos com a Petrobras, segundo o que se noticia, teria sido empregada em
campanhas eleitorais mediante doagdes oficiais, o que, em parte, a distinguiria do
modus operandi do chamado “Mensaldo do PT”. Depoimentos de delatores, porém,
conforme reporta a imprensa, apontariam para doagdes pela via do “caixa 2”. Conferir,
a proposito: Delator diz ter dado R$ 3,6 milhGes como “caixa 2" a tesoureiros petistas.
Estaddo, S&o Paulo, 26 jun. 2015 Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/
noticias/geral,ex-presidente-da-utc-diz-em-delacao-que-repassou-r-3-6-milhoes-da-
tesoureiros-da-dilma-e-do-pt,1714294>. Acesso em: 18 ago. 2015.
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4 Sobre a constitucionalizagdo do Direito Eleitoral, na perspectiva da

filtragem, conferir. OLIVEIRA, 2008, p. 21-48. Um exemplo bastante claro
da necessidade de confrontar o Direito Eleitoral ordinario com os principios
constitucionais é a incompatibilidade com a Constituigho do financiamento
das campanhas por pessoas juridicas, previsto, dentre outros dispositivos, no
art. 81, da Lei n° 9.504/97, objeto da Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°
4650, ajuizada perante o Supremo Tribunal Federal pelo Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB) e definitivamente julgada em 17 de setembro de
2015, concluindo-se, por maioria, pela procedéncia do pedido. Ressalva-se que a
Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n® 182/2007, ja aprovada em dois turnos na
Camara dos Deputados, e remetida ao Senado Federal, pretende alterar o art. 17, da
Constituicao, para admitir que os partidos recebam “doagdes de recursos financeiros
ou de bens estimaveis em dinheiro de pessoas fisicas ou juridicas”. Se aprovada, a
medida constitucionalizara o financiamento eleitoral por pessoas juridicas. Recorda-
se, ainda, que a aprovagao da proposi¢cao na Camara dos Deputados constitui objeto
do MS n° 33.630/DF, impetrado junto ao STF por 61 (sessenta e um) parlamentares,
no qual questionam a legalidade do ato do Presidente da Casa de haver colocado a
matéria em votagéo, por vi de emenda aglutinativa, ndo obstante a rejeicéo, no dia
anterior, de outra emenda com o mesmo objeto. A liminar foi negada, em 16 de junho
de 2015, pela Relatora, Min. Rosa Weber.

5 A expressdo encontra inspiragdo em Tocqueville (2014, p.8), no seu classico
Democracia na América, cujo primeiro volume foi publicado em 1835: “Uma grande
revolugdo democratica se realiza entre nds; todos a veem, mas nem todos a julgam
da mesma maneira. Uns a consideram uma coisa nova e, tomando-a por um acidente,
esperam ainda poder deté-la; enquanto outros a julgam irresistivel, porque ela Ihes
parece o fato mais continuo, mais antigo e mais permanente que se conhece na
historia”.

8- A proposito, cabe fazer referéncia a distingdo ntre as nogdes de democracia
formal (procedimental) e substancial desenvolvidas por Ferrajoli (2011,
p. 9). Acerca da construgdo doutrinaria do autor italiano, conferir Oliveira (2015, no
prelo): “[...] a partir do cambio havido no segundo pés-guerra, com a superagéo do
modelo de Direito paleo-juspositivista — erguido sob o império da legalidade formal, da
separacdo entre direito e moral, ou entre validade e justica —, e o advento do paradigma
neojuspositivista, assentado sobre a rigidez das Constituigdes, e do seu consequente
reconhecimento enquanto conjunto de normas supraordenadas, consagradoras
de principios de justica e direitos fundamentais, que o mestre italiano identifica a
necessidade de construgdo de uma adequada concepgao de democracia, capaz de
ir além de uma definicdo meramente formal ou procedimental. Ferrajoli desenvolve,
portanto, o conceito de democracia substancial, como a necessaria superagéo do
modelo que qualifica como de democracia politica (majoritaria, plebiscitaria) ou formal —
que aponta ter sido impulsionado, na ltalia, pela direita, embora também compartilhada
por um setor da esquerda —, sustentando que, mais do que por procedimentos para
definir e fazer valer a vontade (onipotente) da maioria (ou melhor, a soberania popular),
a democracia esta condicionada pela substéncia (conteudo), que se revela pelo
estabelecimento de garantias aos direitos fundamentais”.

7-Tradugdo livre de: “Electoral governance is the wider set of activities that creates and
maintains the broad institutional framework in which voting and electoral competition take
place. It operates on three levels: rule making, rule application, and rule adjudication.
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Rule making involves designing the basic rules of the electoral game; rule application
involves implementing these rules to organize the electoral game; rule adjudication
involves resolving disputes arising within the game”.

8 Traducdo livre de: “[...] electoral governance coordinates the tasks of diverse
personnel and organizes the execution of a complex array of interdependent activities
to establish the stable institutional basis for voting and electoral competition”.

9 Para uma analise dos sistemas de controle das eleicdes, com énfase no contencioso
eleitoral brasileiro, conferir Oliveira (2010a, p. 45-98).

'0-Trata-se do precedente no caso Bush v. Gore 531 US 98 (2000). Mozaffar e Schedler
destacam, ainda, que, embora figurando como uma variavel crucial para garantir a
credibilidade das eleicdes em democracias emergentes, os estudos sobre a governanca
eleitoral vinham sendo negligenciados em grande parte do estudo comparado sobre
os regimes democraticos, ressaltando que, nos Estados Unidos da América, o tema
ganhou forga apos a eleigéo presidencial de 2000, e das controvérsias surgidas sobre
a contagem de votos no Estado da Flérida. Para uma analise dos efeitos da decisédo
da Suprema Corte dos EUA no caso em alus&o, especialmente quanto a interferéncia
judicial no campo dos litigios eleitorais, conferir: Ackerman, 2002, p. 191-209.

- Como forma de superar o quadro atual, propde Salgado (2014, p. 135), trés medidas
fundamentais: a) negar expressa, explicita e enfaticamente a competéncia normativa do
Tribunal Superior Eleitoral, em face da auséncia de previsao constitucional e da ofensa
ao principio da estrita legalidade em matéria eleitoral; b) excluir a sua competéncia
consultiva; e c) a separagao das competéncias administrativa e jurisdicional, atribuindo-
as a orgaos distintos.

2. Para um exame mais detido da tematica, especialmente sobre a natureza
dos atos administrativos da Justica Eleitoral, conferir. OLIVEIRA, 2010b,
p. 99-121.

'3 Tradugao livre de: “[...] necesario, pues, compensar de algun modo la situacion de
inferioridad en que se encuentren algunos de los competidores electorales y permitir
que las opiniones politicas que representan dichos competidores tengan la misma
oportunidad de hacerse visibles para el electorado, de tal forma que la decisién de los
electores pueda ser asi auténticamente libre y no venir condicionada por los poderes
politicos, econdmicos o mediaticos”.

4 Em que pese mais comuns no campo legislativo, como ocorre, no Brasil, com
as normas que determinam aos partidos a destinagdo de recursos e tempo de
propaganda diferenciados para o fim de incentivar a participagéo politica feminina (vide
arts. 44, inciso V e 45, inciso 1V, da Lei n° 9.096/95), é essencialmente no campo da
administragao eleitoral que devem ser efetivadas as agbes de compensacgao, buscando
resguardar a igualdade de oportunidades entre os contendores.

S Lembra-se que o conceito, porque formulado antes da edigdo da Lei
n® 9.840/99, merece ser acolhido com reservas no que toca a desnecessidade de
qualificagédo especial das pessoas envolvidas na troca de vantagens, pois sabido que,
no caso do art. 41-A, nitido exemplo de corrupcao eleitoral, se exige que a conduta
tenha como sujeito ativo o candidato (qualificagéo especial, portanto).
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6. Apenas pelo rigor do debate, cabe ressaltar que, no segundo exemplo, o TSE
entendeu, nos termos do voto do Relator, que a captagao ilicita estaria configurada
ante a oferta de vantagem pessoal, consubstanciada na manutengdo de pessoas
especificas em cargos da Prefeitura, indicando que estaria caracterizada a corrupgéo,
seja no conceito amplo, seja no conceito restrito. Conferir TSE, REspE n°® 28396 —
Itaperugu/PR, julg. 18.12.07, DJE 26.2.08.

7. Conferir, a propdsito, TSE, HC n° 3160 — Itapuranga/GO, julg. 19.12.13, DJE 3.4.14:
“O tipo penal previsto no art. 299 do Cddigo Eleitoral, o qual visa resguardar a vontade
do eleitor, ndo abarca eventuais negociatas entre candidatos, visando a obtengéo de
renuncia a candidatura e apoio politico, em que pese o carater reprovavel da conduta”.
O caso envolvia a acusagéo de que candidato ao cargo de Prefeito do Municipio de
Itapuranga/GO, as vésperas das elei¢cdes de 2008, teria oferecido e efetivamente dado
a um candidato adversario no pleito majoritario o valor de R$ 150 mil, além de cargos
publicos na futura administragédo, em troca da renuncia a candidatura e apoio politico.
Na mesma linha, afastando a incidéncia do art. 299, do CE, todavia em situagéo apta
a se amoldar, genericamente, a figura da corrupgéo eleitoral, conferir TSE, AQR-REspe
n°® 445395 — Sao Mateus/ES, julg. 22.10.13, DJE 29.11.13: “A realizagdo de bingos,
com a distribuicdo de brindes e pedido de apoio politico aos presentes, apesar de
ndo ser conduta legalmente autorizada, ndo se adéqua ao tipo do art. 299 do Cdadigo
Eleitoral”.

8- A propésito, cabe recordar o art. 41 da Lei n° 9.504/97, que prevé: “A propaganda
exercida nos termos da legislagdo eleitoral ndo podera ser objeto de multa nem
cerceada sob alegag¢do do exercicio do poder de policia ou de violagdo de postura
municipal, casos em que se deve proceder na forma prevista no art. 40”.

18- Conferir TSE, RHC n° 81 — Cotia/SP, julg. 3.5.05, DJE 10.6.05: “O art. 41-A da Lei
n® 9.504/97 nao alterou a disciplina do art. 299 do Cddigo Eleitoral, no que permanece
o crime de corrupgao eleitoral incélume”. No mesmo sentido, TSE, AAG n° 6553 — Sao
Paulo/SP, julg. 27.11.07, DJE 12.12.07: “A absolvicdo na representacao por captacao
ilicita de sufragio, na esfera civel-eleitoral, ainda que acobertada pelo manto da
coisa julgada, ndo obsta a persecutio criminis pela pratica do tipo penal descrito no
art. 299, do Cadigo Eleitoral’. E, ainda, TSE, RHC n° 46376 — Pedra/PE, julg. 17.5.12,
DJE 15.6.12: “As decisdes de improcedéncia, por auséncia de prova, proferidas em
sede civil-eleitoral ndo obstam nem interferem na persecugéao criminal instaurada para
apurar fatos idénticos”.

20. Conferir TSE, RESpE n° 21264 — Macapa/AP, julg. 27.04.04, de modo especial
o voto do Min. Celso de Mello, no qual assentou: O reconhecimento desse ilicito
eleitoral e a imposicdo das consequéncias juridicas dele resultantes, ndo obstante
analisadas fora de sua dimensao estritamente penal (pois ndo se cuida, na espécie,
de procedimento de indole criminal), ndo dispensam, para efeito de configuragcéo da
conduta vedada pelo art. 41-A da Lei n°® 9.504/97, a existéncia de prova que permita
constatar, além de qualquer dlvida razoavel, a efetiva participacao, direta ou indireta,
material ou intelectual, do candidato, nos atos legalmente vedados de captacéo de
sufragio, em ordem a permitir no plano da relagéo de causalidade, que se lhe impute,
tanto objetiva quanto subjetivamente, qualquer dos comportamentos de transgresséo
ao preceito legal em analise. Isso significa, portanto, que, sem a intervengéo
pessoal do préprio candidato (incidindo em qualquer dos comportamentos abusivos
legalmente proibidos) ou, ao menos, sem a sua consciente e voluntaria adeséo a
um projeto concebido por terceira pessoa e que, por esta implementado, culmine por
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transgredir a norma vedatéria inscrita no art. 41-A da Lei n°® 9.504/97, ndo ha como
reconhecer configurada a infragcéo eleitoral em causa, sob pena de o candidato — cuja
aquiescéncia e adesdo a uma proposta ilicita jamais podem ser presumidas — vir a ser
responsabilizado por fato imputavel a outrem. Na realidade, n&o basta, para os fins a que
se refere o art. 41-A da Lei n° 9.504/97, que o candidato seja o mero beneficiario insciente
da ilicitude cometida por terceira pessoa. Revela-se imprescindivel que se estabelega, entre
o licito eleitoral em questdo e o candidato, uma dupla vinculagdo causal, tanto de carater
objetivo, quando de ordem subjetiva, o que reclama prova consistente, clara e inequivoca
de que, se o candidato n&o foi o autor material e direto de qualquer das condutas vedadas,
ao menos a estas aderiu de modo consciente e voluntario. Conferir, ainda, TSE, AgR-Al
n° 21284 — Capela/SE, julg. 07.10.14, DJE 15.10.14: “Na hipdtese da infragdo descrita no
art. 41-Ada Lei n°® 9.504/97, cujas consequéncias juridicas s&o graves, a prova do ilicito e da
participagdo ou anuéncia do candidato deve ser precisa, contundente e irrefragavel, como
exige a jurisprudéncia deste Tribunal. [...] Aregra do art. 41 da Lei n°® 9.504/97 destina-se aos
candidatos, ainda que se admita a sua participagao indireta ou anuéncia quanto a captagédo
ilicita de sufragio. Verificar, também, TSE, REspE n° 48971 — Jardim/MS, julg. 05.06.14, DJE
05.08.14: “ A aplicagéo das sangdes previstas no art. 41-A da Lei das Elei¢cdes exige prova
robusta de que o candidato participou de forma direta com a promessa ou a entrega de bem
em troca do voto ou, de forma indireta, com ela anuiu ou contribuiu, ndo bastando meros
indicios e presungbes”.

21- Conferir, também, TSE, REspE n° 35352 — Caraguatatuba/SP, julg. 8.4.10, DJE
7.6.10: “Promessas de campanha dirigidas indistintamente a eleitores sem referéncia
a pedido de voto ndo constituem captacao ilicita de sufragio, a que alude o art. 41-A
da Lei n® 9.504/97".

22. Os gastos com “remuneracdo ou gratificacdo de qualquer espécie a pessoal que
preste servigos as candidaturas ou aos comités eleitorais” tém expressa previsdo no
art. 26, VII, da Lei n° 9.504/97, que determina, ainda, no art. 100, que a contratagéo
ndo gera vinculo empregaticio”. Na jurisprudéncia do TSE, conferir AQR-AC n° 88037
— Jaguaré/ES, julg. 1.6.10, DJE 2.8.10, no qual se reconheceu como captagao ilicita
a “vultosa contratacdo, as vésperas da eleigédo, de cabos eleitorais para campanha, o
que corresponderia a expressiva parcela do eleitorado”.

23 No precedente citado, assentou o TSE: “Na espécie, foi comprovado que a pessoa
beneficiada com a doagdo de um saco de cimento e com promessa de recompensa
estava, a época dos fatos e das Eleigbes 2008, com os direitos politicos suspensos,
em razdo de condenagdo criminal transitada em julgado. Logo, ndo ha falar em
violagdo a liberdade do voto de quem, por determinagdo constitucional, (art. 15, I, da
Constituicdo), esta impedido de votar, motivo pelo qual a conduta descrita nos autos
¢ atipica”.

24-No mesmo sentido, conferir TSE, RHC n° 142354 —Anapolis/GO, julg. 24.10.13, DJE
5.12.13: “No caso, a pega inaugural ndo descreve que a distribuicdo de combustivel
a eleitores teria ocorrido em troca de votos. Ausente o elemento subjetivo do tipo, o
trancamento da agdo penal é medida que se impd&e ante a atipicidade da conduta”.

2% Reporta-se, de modo especial, ao voto do Min. Ayres Britto, ao relatar o REspE
n® 28.040/BA, julg. 22.04.08, DJE 1.7.08, no qual discutia a possibilidade de cabimento
de acdo de impugnacdo de mandato eletivo em face da pratica de abuso de poder
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politico. Assentou: “[...] para melhor cumprir os seus eminentes fins tutelares, a
Constituigao preferiu falar de corrupgdo naquele sentido coloquial (ndo tecnicamente
penal) de ‘conspurcacgao’, ‘degeneracéo’, ‘putrefacdo’, ‘degradacéo’, ‘depravacao’,
enfim. No caso, conspurcagdo ou degeneragdo ou putrefagdo ou degradagédo ou
depravagao do processo eleitoral em si, com seus perniciosos e concretos efeitos de
cunho ético-isondmico-democraticos. Atenta a nossa Lei Fundamental para o mais
abrangente raio de alcance material do termo ‘corrup¢éo’, se comparado com o abuso
do poder politico. [...] Em sintese, a palavra ‘corrupgéo’, tanto quanto o vocabulo ‘fraude’,
ambos estdo ali no paragrafo 10 do art. 14 da Magna Carta sob o deliberado intuito
de se fazer de uma acepgao prosaica um lidimo instituto de Direito Constitucional-
eleitoral. Nao propriamente de Direito Constitucional-penal, renove-se o juizo. Com
0 que se afasta o paradoxo de supor que a Constituicdo-cidada incorreu no lapsus
mentis de ndo considerar o abuso do poder politico — logo ele — como pressuposto de
ajuizamento da AIME”.

26. Conferir: “Dossié — Politicos cassados por corrupgéo eleitoral’, MCCE, 4.10.07.
Disponivel em: <http://www.mcce.org.br/site/pdf/politicoscassadosdossie.pdf>. Acesso
em: 18 ago. 2015.

27-Sobre a referida inovagao, conferir OLIVEIRA, 2010c, p. 213: “A partir da entrada em
vigor da Lei Complementar n° 135/2010, a figura da captagao ilicita de votos prevista
no art. 41-A, punida com a cassagéo do registro ou diploma do candidato, e multa,
passa a implicar, também, inelegibilidade pelo prazo de 8 (oito) anos. [...] todos os que
condenados pela pratica da figura do art. 299, do Cadigo Eleitoral, seja na modalidade
ativa (dar, oferecer e prometer) ou na passiva (solicitar ou receber dinheiro, dadiva ou
qualquer outra vantagem em troca do voto ou abstencao) seréo alcangados pela nova
hipétese de inelegibilidade. [...] De igual modo, a procedéncia da AIME, fundada em
corrupgao importara, além da cassagdo do mandato, na incidéncia do impedimento
da nova alinea j”. Rememora-se que, de acordo com a jurisprudéncia do TSE, as
sancgdes para a pratica do art. 41-A, da Lei das Elei¢cdes (cassagdo do registro ou
diploma e multa), s&o cumulativas e, portanto, incindiveis, de modo que, reconhecida
a pratica da infragao, ndo ha margem de discricionariedade para fins de aplicar apenas
uma delas. Nessa linha, se tem entendido que, com o decurso do mandato, e ndo se
tendo concluido o julgamento da respectiva agdo judicial, havera a perda do objeto da
demanda, na medida em que eventual julgamento ndo assumira qualquer utilidade
pratica, nem mesmo a de gerar inelegibilidade, uma vez que esta, na dicgdo do art.
1°, inciso |, alinea “j”, da LC n° 64/90, sé alcanga condenagdes por captagao ilicita de
que tenham resultado a cassagédo do registro ou do diploma. A propésito, conferir TSE,
AgR-RO n°® 413237 — Manaus/AM, julg. 12.5.15, DJE 30.6.15.

28. Norma de idéntico teor consta do art. 25, do Pacto Internacional sobre
Direitos Civis e Politicos, internalizado no Brasil por meio do Decreto
n® 592, de 6 de julho de 1992. Para um exame da amplitude dos direitos politicos no
ambito do Sistema Interamericano, mais especialmente a partir de julgados da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, com énfase no direito de ser votado, conferir
Oliveira (2014a, p. 507-537).

2% A critica a esse comportamento, ainda que ndo restrita & atuacdo do Judiciario
Eleitoral, vem, ha muito, sendo realizada na doutrina nacional por Lenio Luiz Streck.
Conferir, a propésito, Streck, 2014, p. 48-56. A circunstancia narrada no texto parece
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tender ao agravamento diante da recente edi¢gdo da Lei n° 13.165, de 29 de setembro
de 2015, que inseriu no Cédigo Eleitoral o art. 368-A, com a seguinte redagéo: “A prova
testemunhal singular, quando exclusiva, ndo sera aceita nos processos que possam
levar a perda do mandato”.

30- Conferir, a propdsito, Oliveira (2014b, p. 131), quando se aludiu ao fato de que,
apos o pleito de 2010, pelo menos 11 governadores eleitos enfrentaram contestagées
de suas vitérias no Tribunal Superior Eleitoral, registrando-se demora excessiva
para o julgamento dos recursos, sem prejuizo, porém, do regular desempenho dos
mandatos: “Es importante recordar que, tras las ultimas elecciones estaduales,
ocurridas en octubre de 2010, por lo menos 11 gobernadores electos o reelectos
pasaron a afrontar procesos judiciales de casacion de sus mandatos, algunos de los
que aun aguardan manifiesto del Tribunal Superior Electoral, sin que, no obstante, tal
acarrete cualquier influencia en el desempefio de los cargos por los electos. Esto es
posible porque la legislacion electoral brasilefia admite el ejercicio de mandatos por
candidatos cuyas elecciones aun estén bajo contestacion judicial. Un dispositivo de la
Ley General de las Elecciones prevé que los procesos que puedan resultar en pérdida
del mandato electivo deben ser juzgados en el periodo maximo de 1 (un) afio contado
de su presentacion, considerandose todas las instancias de la Justicia Electoral, asi
definiendo los contornos, al menos en el ambito electoral, del derecho fundamental a la
duracion razonable del proceso (CRFB, art. 5°, LXXVIII). El limite temporal no ha sido
observado con rigor por el Poder Judicial, siendo bastante frecuentes las situaciones
en que la decision definitiva sobre la pérdida del mandato solamente es proferida dos
o tres afios después de la eleccion, cuando una nueva ya esta a punto de ocurrir, dado
que todos los mandatos, con excepcién del Senado Federal, son de 4 afios”.

31.Reporta-se ao julgamento do RCED n° 884 — Teresina/Pl, julg. 17.9.13, DJE 12.11.13,
no qual a Corte, por maioria, estabeleceu marcante ruptura de sua jurisprudéncia,
definindo que a hipétese de cabimento do RCED entdo prevista no art. 262, inciso IV,
do Cadigo Eleitoral, seria incompativel com a Constituicdo Federal de 1988. A previsdo
legal foi suprimida posteriormente, dada a edi¢cdo da Lei n°® 12.891/2013. Para uma
analise da viragem jurisprudencial do TSE no caso em alusao, conferir Oliveira, 2014c,
p. 83-105, no qual se alinhou, ao final, que: “[...] a viragem jurisprudencial levada a
efeito pelo TSE por ocasido do Recurso contra Expedi¢gdo de Diploma n° 8-84/Pl, na
forma como realizada, sem que se tenha atentado para a necessidade de modulagéo
dos efeitos no tempo, mediante aplicagdo prospectiva (prospective overruling), nos
termos ja assentados na jurisprudéncia do STF, assumiu o claro condédo de violar
o direito de acdo e de acesso a Justica. Em que pese a forga dos precedentes do
TSE, a constante alteracdo de entendimentos patrocinada pela Corte ocasiona
graves riscos aos postulados da estabilidade, previsibilidade e igualdade, com grave
comprometimento da seguranca juridica”.
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