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ICONES DA CAPA E LEGENDAS EXPLICATIVAS

Imagem:

Legenda:

Imagem do simbolo Sankofa: um dentre varios sistemas de escrita africanos, fato que contraria
a nocdo de que o conhecimento africano se resume apenas a oralidade. Simbolo da sabedoria
de aprender com o passado para construir o futuro.

Fonte: livro Adinkra — Sabedoria em Simbolos Africanos, de Elisa Larkin Nascimento e Luiz Carlos Ga
(Pallas Editora, 2009).

Mais informacdes:

https://ipeafro.org.br/acoes/pesquisa/adinkra/

Imagem:
7O

YaY,

Legenda:

Logomarca da acessibilidade desenvolvida pela ONU, criada para representar a acessibilidade
ampla, englobando acesso a informacdo, servicos, tecnologias de comunica¢do, bem como o
acesso fisico.

“0 alcance global deste logotipo é transmitido por um circulo, com a figura simétrica conectado para
representar uma harmonia entre os seres humanos em sociedade. Esta figura humana universal
com os bracos abertos simboliza incluséo para as pessoas de todos os niveis, em todos os lugares.”

Fonte: ONG Inclusive - Inclusdo e Cidadania.

Mais informacdes:

https://www.un.org/accessibilitycentre/
https://www.reducedmobility.eu/20191122727/the-history-of-our-logo

https://www.inclusive.org.br/arquivos/28238


https://ipeafro.org.br/acoes/pesquisa/adinkra/
https://www.un.org/accessibilitycentre/
https://www.reducedmobility.eu/20191122727/the-history-of-our-logo
https://www.inclusive.org.br/arquivos/28238

Imagem:

Legenda:
As linhas circulares representam os diferentes niveis do Universo e da natureza.

A flecha simboliza a capacidade e o poder do ser humano na gestao de si mesmo, da natureza
e do Universo.

Ailustracdo simboliza aimportancia da participacao transformadora das pessoas e coletividades
nas tomadas de decisfes que afetam a sociedade humana e o planeta por meio do voto, que, no
entanto, precisa ser certeiro como uma flecha bem lancada.

Fonte: Gersem Baniwa.

Imagem:

Legenda:

Imagem simboliza os direitos humanos.

Imagem:

Legenda:
Imagem simboliza a democracia.
Imagem:
Ay
) | W
Legenda:

Imagem simboliza o respeito.



Imagem:

Legenda:

Imagem simboliza a liberdade de expressao, o direito de se expressar.

Imagem:

Legenda:

Imagem simboliza a liberdade de orientacdo sexual.

Imagem:

esh
&

Legenda:

Imagem simboliza a diversidade religiosa.

Imagem:

Legenda:

Imagem simboliza a diversidade de género.

Imagem:

Legenda:

Imagem simboliza a diversidade politica.



Imagem:

Legenda:

Imagem simboliza a integracao, a colaboracao.

Imagem:

Legenda:

Imagem simboliza grupos sociais.

Imagem:

WA
N\

Legenda:

O machado, simbolo méaximo da divindade e representacdo da forca do Orixd Xango,
representado em duas faces em virtude de sua inclinacdo guerreira a justica. Neste projeto,
retrata as religioes de matriz africana.
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SISTEMATIZACAO Eixo Tematico V: Elegibilidades
DAS NORMAS ELEITORAIS e contencioso eleitoral

APRESENTACAO

Frederico Franco Alvim!

Emumahora particularmente dramatica, em que as instituicdes democraticas—e os direitos
fundamentais delas decorrentes — encontram-se sob risco anunciado, a responsabilidade
académica intensifica-se de modo peculiar. A defesa intelectual das conquistas civilizatérias
e a resisténcia argumentativa em favor do humanismo assumem, a toda evidéncia, ares de
inafastabilidade e urgéncia.

Dentro desse contexto, em estreita conexdo com prementes necessidades da agenda
brasileira, o projeto de Sistematizacdo das Normas Eleitorais (SNE) congrega um conjunto
fabuloso de pesquisadores de alto nivel, direcionando os correspondentes esforcos em prol
da densificagdo, ou seja, do apontamento de novos direcionamentos para a trilha evolutiva de
nossa democracia. O resultado, sem qualquer espanto, é demasiado auspicioso.

O presente volume, concebido mediante a habil coordenacdo da talentosa Prof®
Dra. Roberta Maia Gresta, agrupa uma série de estudos tendentes ao equacionamento de
aspectos centrais nas dimensodes do contencioso eleitoral e do regime das inabilitacdes politicas.

De inicio, os professores Eloisa Machado de Almeida, Luiza Ferraro, Marjorie Marona e Vitor
Marchetti brindam os leitores com uma investiga¢do centrada na agenda eleitoral do Supremo
Tribunal Federal (STF), em que, a par de examinarem um abrangente plexo de julgamentos
relevantes sobre a matéria eletiva levados a termo pela Corte Constitucional, desenvolvem
notaveis impressdes sobre 0s respectivos impactos na organizacdo politica nacional.

Sequencialmente, Wallace Corbo, Caroline Scanci e Gabrielle Silva aportam uma
laboriosa andlise sistematica do Direito Eleitoral sancionador, interpretando a jurisprudéncia
do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) sob o enfoque das garantias processuais minimas. Dentro
desse escopo, formulam reflexdes e propostas tendentes a possibilitar uma (re)organizacdo da
matéria, privilegiando valores relacionados a uniformidade, sistematicidade e racionalidade
do sistema.

A obra prossegue com insignes licdes oferecidas por Luiz Magno Bastos Pinto Jr. acerca
do regime de inelegibilidades no ordenamento brasileiro, tendo por referéncia garantias
consagradas ao nivel dos sistemas internacionais de protecao dos direitos humanos. Centrada,
inicialmente, na identificacdo de premissas tedrico-normativas, a peca investigativa realiza
um diagnostico definitivo sobre os desvios encontrados, agregando, ao final, um cabedal de
propostas de alteracGes legislativas tendentes a solucionar as debilidades apontadas.

1 Assessor do Gabinete do Ministro Edson Fachin no Tribunal Superior Eleitoral.
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7

O tema das inelegibilidades, por outro lado, é revisitado por Rodrigo Portela Gomes
e Nailah Neves Veleci, jad agora pelo prisma particular da interseccionalidade. Dentro desse
espectro, os investigadores promovem uma reflexdo original, a perspectivar os riscos da
neutralidade juridica para a efetivacao de preceitos constitucionais que suscitam a erradicacdo
das desigualdades no sistema eleitoral.

A saida, Edilene Lobo, José Luiz Bolzan de Morais, Rayssa Meneghetti e Alisson Campos
atuam em conjunto para diminuir, com propriedade, o relativo vazio doutrinario em torno da
temadtica afeta as candidaturas coletivas. Com tal espirito, escrutinam os alicerces do marco
juridico atual, para assentar, tendo como referéncia o ideal participativo, a sua absoluta
compatibilidade sistémica.

Posto o que precede, irmanam-se nestas paginas escritos cientificos igualmente raros em
engenho e destreza, parelhos ainda por obra do d&nimo inexplicito de uma mesma vocacéo:
habitam as linhas vindouras ideias invulgares sobre temas aflitivos e prementes, sobre
barreiras que pendem e dbices que prosperam, mas que eventualmente cederdo, quicd como
eco das vozes que iluminam este espléndido bloco de reflexao.

Toca ler e levar além.
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Eixo Tematico V: Elegibilidades
e contencioso eleitoral

A AGENDA ELEITORAL NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Eloisa Machado de Almeida*
Luiza Pavan Ferraro?
Marjorie Marona®

Vitor Marchetti*

1. Introducio

Ointensolitigio eleitoral no Brasil pode ser explicado, pelo menos em parte, pelas constantes
reformas eleitorais legislativas e constitucionais, pela miriade de competéncias normativas
atribuidas a Justica Eleitoral (JE) e pela legitimacado de diferentes atores para a proposicdo de
acOes na matéria. Em uma linha: temos um desenho institucional — em permanente expansao —
eum modelo de governanca eleitoral a favorecer a litigncia eleitoral. Nesse cendrio, o Supremo
Tribunal Federal (STF) — Tribunal de multiplas funcdes — é destinatdario ndo apenas das acdes
para as quais detém competéncia origindria, como das de controle de constitucionalidade,
por exemplo, mas, também, daquelas advindas de outras instncias da Justica Especializada,
em razao de competéncias recursais. A posicdo institucional que ocupa, permite ao STF, pelo
julgamento daquelas acdes e recursos, moldar os pardmetros sob os quais se estabelecem as
disputas eleitorais — elas mesmas impactadas, em ultima instancia, pela atuacido do Tribunal.

Nesse sentido, o conjunto de a¢des e recursos em matéria eleitoral que chegam ao STF
constitui material de interesse por ser capaz de fornecer indicios acerca dos temas relevantes,
cujojulgamento delineard as regras das disputas eleitorais no pais. A analise do material permite,
ademais, compreender a dindmica dos litigantes, o perfil do litigio e as escolhas do Tribunal na
definicdo da pauta. Afinal, as acdes ndo julgadas sdo tdo importantes quanto os julgamentos em
si para que se possa avancar na compreensao do impacto politico do desempenho do Tribunal,
considerando a mobilizacdo estratégica das oportunidades para julgamentos das acOes e
recursos que lhe sdo apresentados.

! Doutora em Direito pela Universidade de Sdo Paulo (USP) e mestre em Ciéncias Sociais pela Pontificia Universidade
Catdlica de Sdo Paulo (PUCSP). Professora da Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacéo Getulio Vargas (FGV Direito
SP) e coordenadora do Supremo em Pauta na FGV Direito SP. Advogada e fundadora do Coletivo de Advocacia em
Direitos Humanos (CADHu). Ganhadora do Outstanding International Woman Lawyer Award, dado pela International
Bar Association (IBA).

2 Mestre e doutoranda em Direito pela FGV Direito SP. Pesquisadora do Supremo em Pauta na mesma instituigdo.

3 Doutora em Ciéncia Politica e mestre em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Professora
do Departamento de Ciéncia Politica e do Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncia Politica da UFMG, onde coordena
0 nucleo de pesquisa Observatério da Justica no Brasil e na América Latina (OJb-AL). Pesquisadora do Instituto da
Democracia e Democratizacdo da Comunicagdo (INCT/IDDC).

* Doutor em Ciéncias Sociais: Politica pela PUCSP. Professor associado do bacharelado em Politicas Publicas e do
Programa de Pés-graduacdo em Politicas Publicas da Universidade Federal do ABC (UFABC).
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A atuacdo do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) para alterar o quadro normativo eleitoral
por meio de decisdes judiciais e administrativas ja é bastante conhecida, assim como a
interseccdo institucional entre TSE e STF em matéria eleitoral promovida pelo modelo de
governanca eleitoral (MARCHETTI, 2008). O presente artigo tem por objetivo contribuir para
esse debate focando no impacto politico da atuacdo do STF. Especificamente, interessa observar
as estratégias de construcdo da agenda em matéria eleitoral.

Para tanto, apresentamos um levantamento daquelas a¢des e recursos levados ao STF,
em matéria eleitoral, de 2015 a 2021, e ainda ndo julgados definitivamente’. O universo da
demanda é classificado por tipo de acdo, litigantes e relatores, bem como por indicacdo das
acOes mais relevantes em cada um dos temas indicados. A essas acdes reunidas da-se o nome
de “agenda”, um universo de acdes que define o possivel &mbito de atuacido do STF em matéria
eleitoral, fornecendo o escopo do impacto politico de seu desempenho.

2. Poder de agenda, ministocracia e litigio eleitoral no STF

A formacdo da agenda politica, amplamente estudada no ambito dos Poderes Executivo
e Legislativo (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2009), comeca a receber atencdo, também, daqueles
que se dedicam aos estudos empiricos no STF. O poder de agenda do Supremo estd vinculado,
em boa medida, a conformacdo da pauta (o que vai a Plendrio e quando vai), sobressaindo-se
a vontade do relator e do presidente (FALCAO; OLIVEIRA, 2013), a quem compete a escolha
dos processos que serdo levados ao Plendrio. Por outro lado, deve-se considerar os poderes
individuais dos ministros, de modo geral, ndo apenas em razdo das prerrogativas para
decidir monocraticamente, mas também pela mobilizacdo dos pedidos de vista, por exemplo.
A andlise do poder de agenda no STF pressupde que a varidvel “tempo” é um fator relevante
para a compreensdo da interacdo do Tribunal com o sistema politico (FALCAO; HARTMANN;
CHAVES, 2014) e estd frequentemente associada aos poderes individuais dos ministros
(ARGUELHES; RIBEIRO, 2018).

Considerando que a gestdo dos processos judiciais é de responsabilidade de cada ministro,
a decisdo acerca do que e quando sera julgado é resultado do padrdo de organizacdo de seu
gabinete, mais ou menos orientado estrategicamente, sob o comando e/ou coordenacdo do
julgador. Ademais, é de se esperar que um ministro seja capaz de sopesar os custos e beneficios
associados as suas decisdes e esforcos de influéncia sobre os resultados colegiados, razdo
pela qual se pode supor que utilize estrategicamente suas prerrogativas para encaminhar o
processo de formacdo da agenda politica do Tribunal, a partir de seu entendimento acerca do
contexto social e politico. Por essa razdo, os esforcos de compreensdo acerca da formacédo da
agenda publica no STF frequentemente se ocupam da atividade desenvolvida pelos relatores
— que possuem poderes individuais reforcados pela posicdo institucional que ocupam - e sua
repercussdo para o desempenho do tribunal.

5 A pesquisa usa o critério de transito em julgado para determinar o julgamento definitivo ou ndo de uma agdo. Ainda que as ag¢des de controle
concentrado de constitucionalidade ndo admitam recursos modificativos, os embargos de declaragdo tém sido admitidos para, por exemplo,
determinagdo ¢ alteragdo de efeitos da decisdo.



Eixo Tematico V: Elegibilidades
e contencioso eleitoral

Apautadejulgamentos do Plendrio fisico é determinada pela Presidéncia do STF, mas abrange
apenas acdes liberadas para julgamento pelos relatores, a quem compete o maior papel da gestao
temporal das a¢des. A pauta do Plendrio virtual, por sua vez, é determinada cronologicamente, de
acordo com a ordem deinclusdo pelos prépriosrelatores (BARBOSA; ESTEVES, 2020). E o Regimento
Interno do Tribunal (RISTF) que dispde sobre os tramites procedimentais e administrativos das
acoes, mas, ainda assim, ndo h4, no dispositivo regimental, expressa e clara disciplina acerca do
caminho a ser percorrido para formacado da pauta do Tribunal.

De fato, a ordem de “entrada” do Tribunal ndo é o critério definidor na formacdo da agenda
do STF.” O controle do tempo se revela uma varidvel explicativa relevante do desempenho
do Tribunal, e sua mobilizacdo muito nos indica acerca do comportamento estratégico dos
ministros. Nesse sentido, o poder de pauta é instrumento estratégico relevante para os ministros
do STF, permitindo que persigam sua prépria agenda dentro da Corte. Particularmente, o
ministro relator pode fazer uso estratégico do poder de pauta e do fator tempo, quando sabe
que o 6rgdo colegiado é contrdrio ao seu entendimento, especialmente pelo deferimento da
medida liminar e a sua ndo submissdo ao Plenario. No mesmo sentido, se o ministro relator
entende que o STF ndo deve intervir na questao ou simplesmente que a circunstancia fatica nao
deve ser modificada, pode negar urgéncia, indeferindo a liminar e jamais pautar o processo.

No ambito do STF, portanto, a formacdo da agenda é em parte controlada pelo Tribunal,
considerando se tratar de um ator reativo que depende das demandas levadas a ele pelos atores
legitimados (SUNDFELD et al., 2010; FALCAO; OLIVEIRA, 2013). Contudo, se o Poder Judiciério
é acionado para arbitrar interesses em conflito, é importante observar também a dindmica
interna de decisdo e as respostas por ele dadas as demandas recebidas.

3. Agenda eleitoral no STF: o perfil do litigio eleitoral

Ouniverso de acoes®em matéria eleitoral que tramitam no STF compreende um total de 258
feitos, dos quais 118 se referem ao controle concentrado (a¢des diretas de inconstitucionalidade,
acoes de inconstitucionalidade por omissdo, a¢des declaratérias de constitucionalidade e
arguicOes de descumprimento de preceito fundamental); e 140 sdo oriundos do controle difuso
de constitucionalidade ou das competéncias origindrias da corte.

50 regimento interno e a legislacdo processual estabelecem algumas prioridades de julgamento, mas ndo estabelecem
requisitos ou critérios objetivos para inclusdo do processo em pauta.

70 novo Codigo de Processo Civil (Lei n® 13.105/2015) passou a determinar (art. 12) que juizes e tribunais obedecessem
a ordem cronoldgica de conclusdo dos processos para proferir julgamento, mas alteragdo posterior (Lei n® 13.256/2016)
afastou a obrigatoriedade, concedendo aos magistrados a prerrogativa de decidir sobre a possibilidade de atender, ou
ndo, a referida ordem cronoldgica.

8 A pesquisa foi realizada a partir de um banco de dados do grupo de pesquisa Supremo em Pauta, da FGV Direito SP,
com base nas acdes de controle concentrado de constitucionalidade autuadas no STF entre janeiro de 2015 e junho de
2021. Nesse levantamento, foram identificadas 118 acdes ainda em tramitacdo (conferéncia em 4/7/2021). De modo
complementar, foram buscadas as agdes no acervo do STF, planilha baixada em 4/7/2021. Nesse caso, foi utilizado o
filtro com a palavra “eleitoral” na coluna de “assuntos” da planilha. Dessa busca no acervo do STF, resultaram 193
acdes em tramitacdo no Tribunal, das quais 53 séo a¢des de controle concentrado de constitucionalidade — que foram
comparadas ao levantamento inicial, sendo 11 ao universo de pesquisa — e 140 sdo a¢des de controle difuso.
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a) Por controle e classe processual

Em matéria eleitoral ha um equilibrio entre as acGes de controle difuso e de controle
concentrado (Grafico 1), com expressiva participacdo dos partidos politicos na sua propositura.
Essa ndo é, contudo, uma caracteristica da agenda eleitoral: outras pesquisas sobre a agenda
do Supremo ja apontaram para esse tipo de equilibrio (ALMEIDA et alii, 2019, 2020a, 2020b,
20200).

Grafico 1. Acdes por tipo de controle.

Controle concentrado
45,7%

Controle difuso

54,3%

Fonte: elaboracdo dos autores.

Considerando as classes processuais, observa-se que as acdes diretas de
inconstitucionalidade sdo predominantes, seguidas por recursos extraordindrios e agravos
em recursos extraordindrios, o que revela duas caracteristicas do litigio eleitoral no STF:
(1) o questionamento prioritdrio a atos normativos federais e estaduais; e (2) a prevaléncia
de conflitos de indole subjetiva em matéria eleitoral (sobretudo os relativos a condicdes de
elegibilidade, registro de candidaturas, crimes eleitorais e presta¢do de contas de campanhas,
como se vera a seguir).
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Grafico 2. Acdes por classe processual.
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Fonte: elaboragdo dos autores.

O ambito de atuacgdo e o alcance da decisdo do STF dependem da classe processual que
veicula o litigio eleitoral: com causa de pedir aberta nas demandas objetivas e com os limites
subjetivos das demandas no controle difuso, os efeitos das decisdes também comportam
diferencas, a permitir ou ndo o uso de reclamacdes, por exemplo. Sendo as acOes diretas de
inconstitucionalidade e os recursos extraordinarios (ou agravos) com repercussio geral a
maior parte das agdes em matéria eleitoral, infere-se desde ja que as decisdes do Tribunal terdo
efeitos erga omnes e vinculante as demais instancias judiciais e da administracdo publica. Isso
reforca a posi¢do do STF como ator determinante na definicdo das regras eleitorais.

Ademais, as arguicdes de descumprimento de preceito fundamental (ADPFs), quarta
classe processual mais frequente, tém apresentado um crescente uso no Tribunal’, seja pela
estabilizacdo da jurisprudéncia sobre sua admissibilidade, seja pelo reconhecimento de seu uso
para violagdes constitucionais sistemdticas e estruturais.’® Em matéria eleitoral, as arguicdes
de descumprimento de preceito fundamental tém sido usadas para enfrentar entendimentos,
normativas e acordaos do TSE.!* As decisdes sobre a¢des desse tipo sdo especialmente relevantes
dada a din&mica estabelecida entre o TSE e o STF em razdo das interseccdes institucionais

® Em 2015, foram propostas 47 ADPFs; em 2016, foram 59; em 2017, foram 69; em 2018, foram 52; em 2019, foram 83;
em 2020, foram 135; e, até junho de 2021, 85.

10 Por exemplo, ADPF n° 709 e ADPF n° 347.

11 Nesse sentido: STF, ADPF n° 778, rel. Min. Carmen Lucia; STF, ADPF n° 776, rel. Min. Gilmar Mendes; STF, ADPF n° 761,

rel. Min Nunes Marques; STF, ADPF n° 738, rel. Min. Ricardo Lewandowski; STF, ADPF n° 603, rel. Min Luiz Fux;
ADPF n° 223, rel. Min. Roberto Barroso.
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promovidas pelo modelo de governanca eleitoral. HA bons indicios de que o padrdo ndo
reformista do STF em relacdo as decisdes do TSE identificado por Marchetti (2015) esteja, no
minimo, tensionado.

b) Perfil dos proponentes em controle concentrado

Em relacdo ao perfil dos litigantes no controle concentrado de constitucionalidade,
observa-se que a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) e os partidos politicos sdo os atores
que mais propuseram acoes (Grafico 3).

A participacdo marcante da PGR precisa aqui ser mais bem caracterizada. Sua atuacgao
ndo é focada em matéria de disputa eleitoral para cargos eletivos, como demonstraremos
adiante, mas em assuntos que envolvam elei¢des e a relacdo Executivo-Legislativo, bem como
a autonomia dos entes federados para a definicdo de certas matérias eleitorais. Assim, grande
parte do litigio promovido pelo procurador-geral da Republica pleiteia a reproducdo, pelas
Constituicdes estaduais, dos dispositivos da Constituicdo Federal.

Esse tipo de agdo - reforcando a posicdo de simetria ou espelhamento das normas
federativas — que vem sendo aplicada pelo STF, diminuindo a possibilidade de inovacdo
institucional, tinha os governadores de estado como principais autores (COUTO; ABSHER-
BELLON, 2018).

Grafico 3. Perfil dos proponentes das acdes de controle concentrado.
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Os partidos politicos, por sua vez, assumem o0 esperado protagonismo diante da matéria
eleitoral, reforcando a ideia de que sdo eles e seus candidatos, além do Ministério Publico (MP),
os atores incumbidos para provocar o controle judicial sobre a competicdo e as regras eleitorais
no Brasil. O perfil dos litigantes em matéria eleitoral difere, portanto, daquela dindmica de
acionamento do STF, observada por Vianna, Burgos e Salles (2007), uma vez que nao se percebe,
em particular, a predominancia de confederacdes e de entidades de classe. Mesmo a intensa
participacdo de partidos politicos, comum em diferentes periodos presidenciais, parece escapar
aquela légica de um litigio de oposicdo. As confederacdes sindicais e os governadores de estado,
que possuem participagdo expressiva no controle de constitucionalidade em geral, sdo autores de
poucas acdes emmatériaeleitoral, o que pode ser explicado pelo carater federal daregulamentacéo
eleitoral e pela exigéncia de comprovacdo de pertinéncia temadtica na propositura das acdes.

c) Temas na agenda eleitoral

Avariedade dos temas das 258 a¢des que compdem o universo de pesquisa mostra a amplitude
do litigio eleitoral no STF (Gréfico 4), indicando a disposi¢do de judicializagdo da disputa eleitoral e
do exercicio do mandato pelos partidos politicos, seus candidatos e, também, pela PGR.

Grafico 4. Temas das acoes.
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Fonte: elaboracdo dos autores.
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De fato, as acdes em matéria eleitoral trazem questdes!? relativas a todo o processo
eleitoral e ao exercicio do mandato. Referem-se as etapas de candidaturas, como as medidas
afirmativas para negros e mulheres nas elei¢des, financiamento de campanhas eleitorais e
registro de candidaturas; as regras das elei¢cdes, como cldusulas de barreira, de desempenho
e crimes eleitorais; e as condi¢des para exercicio e manutengdo do mandato, como crimes de
responsabilidade, suspensdo de direitos politicos, vacancia de cargo eletivo e proibicdo de
posse de emissoras de radiodifuséo a titulares de mandato eletivo.

Ha consideravel diferenca, contudo, em relacdo aos temas, considerando o tipo de acesso
ao Supremo, isto é, se por controle concentrado ou se por controle difuso. Nas a¢des de controle
concentrado, predominam discussdes sobre crime de responsabilidade (18 agdes) e eleicdo de
Mesa das Assembleias Legislativas (36 a¢des). Trata-se de questdes relacionadas ao exercicio do
mandato e,emboamedida, promovidas pela PGR. Considerando apenas esses dois temas, explicam
72% de suas acdes. Em relacdo ao primeiro assunto (17 das 18 promovidas pela PGR), destaca-se
0 questionamento de dispositivos de Constituigdes estaduais!® que violariam a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre matéria penal, ao tipificar condutas caracterizadas como
crimes de responsabilidade. Além disso, ampliariam o rol das autoridades a serem interpeladas
e a quem poderiam ser solicitadas informacdes, além do previsto na Constituicdo Federal.
Dentre as acOes relativas aos crimes de responsabilidade, ainda, ha questionamento que busca
interpretacdo conforme a Constituicdo Federal do Regimento Interno da Camara dos Deputados
(RICD), em relacdo a ordem de votagdo no processo de impeachment.'

O assunto que mais contempla acdes de controle concentrado, entretanto, é o de eleicdo
para Mesa das Assembleias Legislativas. Também nesse assunto, destacam-se a PGR (com 22
acoes) e os partidos politicos (com 14 acdes), que também questionam as estipulacdes das

12 As classificagdes em relacdo aos temas das acdes de controle difuso e de controle concentrado foram diferentes. Para
as acdes de controle concentrado, foi possivel fazer uma analise mais detalhada que contempla a leitura da peticao
inicial e reclassificacdo de temas pela equipe da pesquisa. Para as a¢des de controle difuso, foi tomada como base a
proépria classificacdo do STF, buscando consolidar no principal tema indicado, quando havia mais de um. Em relagdo
ao controle difuso, é possivel que algumas acdes abordem mais de um tema, inclusive conjuntamente.

13 Mais especificamente, das Constitui¢des dos Estados de Sdo Paulo (STF, ADI n® 5.289, rel. Min. Marco Aurélio), Roraima
(STF, ADI n® 6.636, rel. Min. Nunes Marques), Rio de Janeiro (STF, ADI n° 6.637, rel. Min. Carmen Lucia), Maranhdao (STF,
ADI n° 6.638, rel. Min. Nunes Marques), Rondonia (STF, ADI n° 6.639, rel. Min. Edson Fachin), Pernambuco (STF, ADI n°
6.640, rel. Min. Edson Fachin), Piaui (STF, ADI n° 6.641, rel. Min. Rosa Weber), Sergipe (STF, ADI n° 6.642, rel. Min. Rosa
Weber), Mato Grosso do Sul (STF, ADI n° 6.643, rel. Min. Nunes Marques), Para (STF, ADI n° 6.644, rel. Min. CArmen
Lucia), Amazonas (STF, ADI n° 6.645, rel. Min. Edson Fachin), Alagoas (STF, ADI n° 6.646, rel. Min. Roberto Barroso),
Espirito Santo (STF, ADI n° 6.647, rel. Min. Gilmar Mendes), Acre (STF, ADI n° 6.648, rel. Min. Ricardo Lewandowski),
Bahia (STF, ADI n® 6.651, rel. Min. Edson Fachin), Paraiba (STF, ADI n° 6.653, rel. Min. Nunes Marques) e da Lei Organica
do Distrito Federal (STF, ADI n° 6.725, rel. Min. Dias Toffoli).

14 STF, ADI 5.498, rel. Min. Marco Aurélio.
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ConstituicOes estaduais®® e dos regimentos internos que permitem a reconducdo de cargos
da Mesa Diretora das Assembleias Legislativas na eleicdo subsequente da mesma legislatura.
Nessas acdes, argumenta-se, de modo geral, que a Constituicdo Federal teria impedido a
reconducdo dos cargos na Camara dos Deputados e no Senado Federal na mesma legislatura,
entendimento confirmado pelo préprio STF*, o que ndo poderia ter sido estabelecido pelos
estados, portanto devendo ser observado nas constitui¢cdes estaduais e nos regimentos internos
das assembleias legislativas.

Por outro lado, nas acdes de controle difuso, hd predominéncia de discussbes sobre
inelegibilidade (34 ac¢des), crimes eleitorais (30 acdes) e prestacdo de contas (21 acOes), ou
seja, aqui se concentra a disputa judicial sobre a competicdo eleitoral. Em se tratando de
acoes de controle difuso, as discussdes sdo pautadas pelos limites subjetivos da demanda, mas
é importante destacar que as acdes trazem temas abstratos, como inelegibilidade funcional
(por exercicio do terceiro mandato)'’, reflexa’® ou causada por demissdo de cargo publico®;
competéncia dos Tribunais de Contas e a ndo aprovacio de contas?’; cassacdo com base em
gravacOes ambientais que ocorrem sem a anuéncia dos interlocutores?, por ato de improbidade
administrativa de contratacdo de advogado sem licitacdo?? e por abuso do poder econdmico?.

15 Mais especificamente, das Constitui¢cdes dos Estados do Mato Grosso (STF, ADI n° 6.674, rel. Min. Alexandre de Moraes;
STF, ADI n° 6.717, rel. Min. Alexandre de Moraes), Mato Grosso do Sul (STF, ADI n° 6.698, rel. Min. Gilmar Mendes),
Maranhéo (STF, ADI n° 6.685, rel. Min. Alexandre de Moraes; (STF, ADI n° 6.699, rel. Min. Alexandre de Moraes),
Minas Gerais (STF, ADI n° 6.700, rel. Min. Nunes Marques), Roraima (STF, ADI n°® 6.654, rel. Min. Alexandre de Moraes;
STF, ADI n° 6.658, rel. Min. Alexandre de Moraes; STF, ADI n° 6.703, rel. Min. Alexandre de Moraes), Goias (STF, ADI
n° 6.704, rel. Min. Rosa Weber), Pard (STF, ADI n° 6.706, rel. Min. Alexandre de Moraes), Espirito Santo (STF,
ADI n° 6.684, rel. Min. Ricardo Lewandowski; STF, ADI n° 6.707, rel. Min. Ricardo Lewandowski), Tocantins (STF, ADI
n°6.709,rel. Min. Ricardo Lewandowski; STF, ADIn®6.679, rel. Min. Ricardo Lewandowski), Sergipe (STF, ADIn° 6.690, rel.
Min. Ricardo Lewandowski; STF, ADI n° 6.710, rel. Min. Ricardo Lewandowski), Piaui (STF, ADI n° 6.687, rel. Min. Nunes
Marques; STF, ADI n° 6.711, rel. Min. Nunes Marques), Pernambuco (STF, ADI n° 6.686, rel. Min. Nunes Marques; STF,
ADI n° 6.712, rel. Min. Nunes Marques), Paraiba (STF, ADI n° 6.713, rel. Min. Edson Fachin), Parand (STF, ADI n° 6.688,
rel. Min. Gilmar Mendes; STF, ADI n° 6.714, rel. Min. Gilmar Mendes), Ceara (STF, n°® ADI 6.715, rel. Min. Edson Fachin),
Acre (STF, ADI n° 6.716, rel. Min. Edson Fachin), Mato Grosso (STF, ADI n° 6.674, rel. Min. Alexandre de Moraes),
Amapa (STF, ADI n° 6.683, rel. Min. Nunes Marques; STF, ADI n° 6.718, rel. Min. Nunes Marques), Amazonas (STF, ADI
n° 6.626, rel. Min. Gilmar Mendes; STF, ADI n° 6.719, rel. Min. Edson Fachin), Alagoas (STF, ADI n° 6.720, rel. Min.
Roberto Barroso), Rio de Janeiro (STF, ADI n° 6.721, rel. Min. Roberto Barroso), Rondénia (STF, ADI n° 6.722, rel.
Min. Roberto Barroso), Rio Grande do Norte (STF, ADI n° 6.689, rel. Min. Gilmar Mendes) e da Lei Organica do Distrito
Federal (STF, ADI n° 6.629, rel. Min. Nunes Marques; STF, ADI n° 6.708, rel. Min. Nunes Marques).

16 Muitas agdes se referem a decisdo do STF na ADI n° 6.524, em que o Tribunal reafirmou entendimento sobre a
possibilidade de reconducdo no cargo da Mesa da Camara dos Deputados e do Senado Federal em legislatura diferente
(STF, ADI n° 6.524, rel. Min. Gilmar Mendes, julg. 15/12/2020).

17 STF, RE n° 1.329.079, rel. Min. Ricardo Lewandowski.

18 STF, ARE n° 1.322.824, rel. Min. Nunes Marques.

19 STF, PET n° 9.686, rel. Min. Rosa Weber; STF, RE n° 1.328.142, rel. Min. Rosa Weber.
20 STF, RE n° 1.231.883, rel. Min. Dias Toffoli.

21 STF, RE n° 1.040.515, rel. Min. Dias Toffoli.

22 STF, PET n® 9.279, rel. Min. Edson Fachin.

23 §TF, PET n° 9.216, rel. Min. Dias Toffoli.
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Emrelacdo aos crimes eleitorais, destacam-se acdes relativas ao crime de injuria eleitoral?,
corrupcdo ativa®, corrupcdo eleitoral?$, abuso do poder econémico e do poder politico?’, doa¢des
eleitorais ndo contabilizadas (caixa dois)?, fraude na cota de género relativa a suplentes® e
gastos excessivos com publicidade institucional em ano de eleicao®’, levados ao STF em sede
recursal (recurso extraordindrio ou agravos em recurso extraordindrio) ou em decorréncia da
prerrogativa de foro por fungdo dos investigados®'.

No que concerne as acOes relativas a prestacdo de contas, destacam-se a discussao sobre
solidariedade “entre as esferas partiddrias municipal, estadual e nacional quanto as dividas
individualmente constituidas”?; competéncia da Justica Eleitoral e auséncia de documentos
fiscais e extratos bancarios®; transferéncia de recursos do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha (FEFC) para candidatos do sexo masculino, diante de “emprego de estratégia eleitoral
conhecida como dobradinha”?; doagdo irregular em virtude de agremia¢do no &mbito federal,
mas nao estadual®; e, de forma um pouco mais recorrente, descumprimento da obrigacdo de
destinacdo de recursos as candidaturas femininas®.

O que os dados do perfil do litigio eleitoral no STF (classe processual, proponentes e temas)
revelam, em principio, acerca do controle judicial sobre as regras eleitorais no Brasil é: (1)
trata-se de uma dimensdo fundamental da competicéo eleitoral, considerando que o STF é, de
fato, um ator determinante na definicdo das regras eleitorais e de exercicio do mandato; e (2)
sdo os partidos politicos (seus candidatos) e o MP, em particular, que mobilizam a dimensao
judicial da disputa eleitoral. Vale a pena observar, contudo, a capacidade dos ministros de
rivalizarem com esses atores (partidos, candidatos, PGR) na conformacdo da agenda eleitoral
no STF, considerando menos o impacto de suas decisdes e mais sua capacidade de mobilizacdo
estratégica da pauta, particularmente a partir da relatoria.

24 §TF, RCL n° 48.213, rel. Min. Rosa Weber.

%5 STF, RCL n° 47.255, rel. Min. Ricardo Lewandowski; STF, n° 46.389, rel. Min. Gilmar Mendes; STF, RCL n° 34.805, rel.
Min. Edson Fachin.

26 STF, ARE n° 1.326.554, rel. Min. Carmen Lucia; STF, ARE n° 1.094.929, rel. Min. Ricardo Lewandowski.
27 STF, PET n° 9.222, rel. Min. Gilmar Mendes; STF, RE n° 1.322.025, rel. Min. Marco Aurélio.

2 STF, PET n° 7.996, rel. Min. Gilmar Mendes.

29 PET, ARE n° 1.331.514, rel. Min. Carmen Lucia; STF, ARE n° 1.321.940, rel. Min. Nunes Marques.

30 STF, ARE n° 1.057.246, rel. Min. Ricardo Lewandowski.

31 Ainda que o entendimento do Tribunal seja restritivo e afaste a incidéncia de foro por prerrogativa de funcdo para
fatos anteriores a investidura em mandato, ndo hd uma posicéo clara sobre parlamentares em reeleicdo. Da mesma
forma, ainda que haja uma deciséo sobre a competéncia da Justica Eleitoral para processar e julgar crimes comuns
conexos aos eleitorais, as estratégias de litigantes, notadamente do MP, seguem procurando a Justica Comum.

32 STF, RE n° 1.280.259, rel. Min. Nunes Marques.

33 STF, ARE n° 1.334.566, rel. Min. Carmen Lucia.

34 STF, ARE n° 1.324.084, rel. Min. Gilmar Mendes.

3 STF, ARE n° 1.323.774, rel. Min. Ricardo Lewandowski; STF, ARE n® 1.322.161, rel. Min. Ricardo Lewandowski.

36 STF, ARE n° 1.259.845, rel. Min. Gilmar Mendes; ARE n° 1.259.049, rel. Min. Cadrmen Lucia; STF, ARE n° 1.218.127, rel.
Min. Nunes Marques.
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d) Relatoria

A relatoria das ac¢des é definida por livre sorteio, em aten¢do ao principio do juiz natural,
salvo as hipdteses de prevencdo do juizo, nos termos legais e regimentais. O relator que
concentra o maior numero de acdes em matéria eleitoral, tanto em controle difuso como em
controle concentrado, é Nunes Marques, mais recente ministro a integrar o Tribunal, seguido
pelos Ministros Gilmar Mendes e Ricardo Lewandowski (Gréfico 5).

Grafico 5. A¢des por relatoria.
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Fonte: elaboragdo dos autores.

O mapeamento de acOes por relatoria é relevante diante dos poderes monocraticos
alocados nos relatores (SILVA, 2015): além de andlise das medidas liminares, admissdo de
amicus curiae e designacdo de audiéncia publicas, sdo eles que definem o momento a partir
do qual o processo podera ser julgado, liberando-o para julgamento. Ademais, ainda que a
Presidéncia do STF defina a inclusdo na pauta do Plendrio, recente mudanca regimental com
a instituicdo do Plendrio virtual permite aos proprios relatores a inclusdo dos processos em
pauta de julgamento.

A diversidade de tema se soma a sua distribui¢ado por relatoria, revelando um cendrio em
que algumas questdes relevantes estdo concentradas nas maos de poucos ou apenas nas de
um ministro. Esse € o caso das disputas que envolvem candidatura de pessoas negras, clausula
de desempenho, competéncia da Justica Eleitoral, eleicdes proporcionais, fraude em cotas
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de género, questdes relativas a linha sucessdria da Presidéncia da Republica, radiodifusao e
titulares de cargo eletivo, suspensdo de direitos politicos e votacdo de suplentes. A Ministra
Rosa Weber, por exemplo, concentra as agdes sobre fraude em cotas de género® e radiodifusado
e titulares de cargo eletivo®, enquanto o Ministro Ricardo Lewandowski é relator das acoes
sobre candidaturas de pessoas negras® e clausula de desempenho*’ (Grafico 6).

A distribuicdo das relatorias, olhando especialmente pelos temas das acdes, pode
ser determinante no desfecho desses casos, especialmente diante dos poderes atribuidos
individualmente aos relatores, conforme ja apontado. A concentracdo de assuntos em apenas
um relator ou uma relatora auxilia na organizagdo estratégica que podera levar ao ingresso dos
interessados como amicus curiae, pessoas fisicas ou juridicas interessadas no desfecho das acoes,
que podem oferecer argumentos aos ministros, com possibilidade de apresentacdo de memoriais
e realizacdo de sustentacdo oral no dia de julgamento, cuja pertinéncia e representatividade
serdo avaliadas justamente pelo relator de cada acdo. Os interessados poderdo ainda tomar parte
das audiéncias publicas convocadas pelos relatores de cada agdo no STF.#

Grafico 6. Relatoria por temas.
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37 STF, ADI n° 6.338, rel. Min. Rosa Weber.

38 STF, ADPF n° 379, rel. Min. Rosa Weber; STF, ADPF n° 429, rel. Min. Rosa Weber.
39 STF, ADPF n° 738, rel. Min. Ricardo Lewandowski.

40 STF, ADI n° 6.056, rel. Min. Ricardo Lewandowski.

4“1 Em matéria eleitoral, por exemplo, foi convocada pelo Ministro Roberto Barroso, relator do Recurso Extraordindrio
com Repercussdo Geral n° 1.238.853, audiéncia publica para discussdo das candidaturas avulsas, em 9/12/2019.
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Os temas que agrupam mais ac¢des em controle difuso, como inelegibilidade e crimes
eleitorais, estdo mais pulverizados entre os ministros. O mesmo ocorre com agdes de controle
concentrado com tema de elei¢cOes para a Mesa das Assembleias Legislativas e de crimes de
responsabilidade, ainda que os proponentes, as peti¢cdes iniciais e 0s argumentos sejam
praticamente os mesmos. Essa dispersdo da relatoria de acGes diretas com mesmissimo tema
pode gerar uma flutuacdo de entendimento ao longo do tempo, a depender da forma como o
relator conduz o caso e da composicao, ao longo dos anos, do Plenario.

4. Conclusoes

Este artigo buscou apresentar a agenda eleitoral no STF com base nas ac¢es que aguardam
julgamento definitivo pelo Tribunal. O mapeamento das acles que permeiam os futuros
julgamentos tem o objetivo de dar transparéncia e sistematicidade aos principais assuntos que
poderdo impactar as questoes eleitorais, revelando a amplitude do papel atribuido atualmente
ao Supremo.

Sdo 258 agdes em tramitacdo no Tribunal, das quais 45,7% sdo de controle concentrado de
constitucionalidade; e 54,3%, de controle difuso. Essa divisdo relativa ao controle demonstra
que existe uma mobilizacdo de questionamento de atos normativos federais e estaduais, por um
lado, mas também a presenca expressiva de conflitos de indole subjetiva em matéria eleitoral,
por outro. Ainda em relagdo as classes processuais, a grande quantidade de a¢des diretas de
inconstitucionalidade e de recursos extraordindrios (ou agravos) com repercussio geral em
tramitacdo evidencia o papel do STF na determinacdo das regras eleitorais, diante dos efeitos
abrangentes dessas decisoes.

APGReos partidos politicos sdo os maiores proponentes das agdes de controle concentrado,
com 54 e 49 acOes propostas, respectivamente. A participacdo da PGR foi expressiva nos
questionamentos de Constitui¢des estaduais sobre reconduc¢do dos membros de Mesas Diretoras
das Assembleias Legislativas e sobre crimes de responsabilidade. Os partidos politicos, como
era de se esperar, sdo protagonistas no questionamento e no controle das regras eleitorais. Os
demais legitimados, como as confederacdes sindicais e os governadores de estado, sdo bem
menos responsaveis pelos questionamentos em matéria eleitoral, possivelmente pelo carater
federal da regulamentacao eleitoral e pela exigéncia de comprovacdo de pertinéncia tematica
na propositura das agoes.

O Ministro Nunes Marques se destaca como o principal relator das agdes relativas as
questdes eleitorais, tanto em controle concentrado quanto em controle difuso, com 54 acdes.
Bem abaixo dele, empatam os Ministros Gilmar Mendes e Ricardo Lewandowski, com 34 a¢des
cada. A distribuicdo das relatorias, contudo, deve ser agregada a andalise tematica. Diante da
amplitude do universo, os temas também estdo bem divididos, o que acaba por gerar situacoes
em que ha apenas uma ag¢ao sobre determinado assunto e, portanto, apenas um ministro ou
ministra responsavel pela relatoria do tema. E o caso, por exemplo, das a¢des sobre fraude
em cotas de género, sobre candidaturas de pessoas negras e sobre clausula de desempenho.
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Em relacdo aos temas: predominam, entre as de controle concentrado, as agdes relativas a
crimes de responsabilidade e eleicdes de Mesa das Assembleias Legislativas; entre os conflitos
subjetivos, inelegibilidade, crimes eleitorais e prestacdo de contas.

Além da construcdo da agenda eleitoral, o levantamento especifico das relatorias e
sua divisdo temdtica permite a mobilizacdo da sociedade civil interessada nos temas e nos
impactos dos julgamentos do STF. A identificacdo dos casos relevantes e dos relatores permite
o direcionamento da atuacao, que podera ocorrer por meio do ingresso como amicus curiae ou,
quando convocada, participacdo em audiéncias publicas.

O universo de agdes em matéria eleitoral na agenda do STF indica que o Tribunal seguird
sendo um ator relevante na definicdo ou na reforma das regras eleitorais nos préximos anos.
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O DIREITO SANCIONADOR ELEITORAL E AS GARANTIAS
PROCESSUAIS MINIMAS: UMA ANALISE SISTEMATICA A PARTIR
DA JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL

Wallace Corbo!
Caroline Scanci da Silva?
Gabrielle de Sousa Silva3
1. Introducao

A aplicacdo do chamado Direito Eleitoral sancionador se situa no cerne das competéncias
atribuidas a Justica Eleitoral (JE) no ordenamento constitucional de 1988. Partindo-se da premissa
de que compete a JE a organizacdo e fiscalizacdo de elei¢des justas, livres e democraticas, a essa
estrutura de Justica é atribuida igualmente a funcdo de apurar a pratica de ilicitos eleitorais que
indevidamente interferem no desenvolvimento de tal processo democratico. Tratando-se da
apuracdo de ilicitos com a consequente aplicacdo de sancdes de gravidade inequivoca — de que
é exemplo a propria inelegibilidade —, ndo hd duvidas de que a conducdo do processo eleitoral
sancionador exige o resguardo das garantias processuais que sao corolario do proprio Estado de
direito*. Se, por um lado, seria dificil argumentar pela ndo incidéncia do devido processo legal e dos
direitos ao contraditdrio e a ampla defesa ao processo sancionador eleitoral; por outro, a definicdo
especifica quanto a que significam tais direitos no ambito do processo eleitoral sancionador tem
sido menos clara®.

Na linha de um esforco de sistematizacdo da disciplina difusa e dispersa do Direito
Eleitoral sancionador, o objetivo deste artigo é identificar como o Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) vem interpretando e aplicando as garantias processuais a essa seara juridica, a partir
de uma andlise indutiva extraida de pesquisa jurisprudencial realizada no banco de dados
da Corte. O resultado dessa andlise permite, entdo, avancar para a formulacdo de reflexdes e

! Doutor e mestre em Direito Publico pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Uerj). Professor da Escola de
Direito do Rio de Janeiro da Fundacéo Getulio Vargas (FGV Direito Rio).

2Pds-graduanda em Direito Publico e Privado pela Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro (Emerj). Graduada
em Direito pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]). Advogada.

3 Bacharel em Direito pela UFR]. Advogada.

4 Por esta razdo, Leonardo Greco, referindo-se as garantias processuais, afirma: “Foram a constitucionalizagéo e a
internacionalizacdo dos direitos fundamentais, particularmente desenvolvidas na jurisprudéncia dos tribunais
constitucionais e das instancias supra-nacionais de Direitos Humanos, como a Corte Européia de Direitos Humanos,
que revelaram o conteudo da tutela jurisdicional efetiva como direito fundamental, minudenciado em uma série de
regras minimas a que se convencionou chamar de garantias fundamentais do processo, universalmente acolhidas em
todos os paises que instituem a dignidade da pessoa humana como um dos pilares do Estado Democratico de Direito”
(GRECO, 2002, p. 11-12).

5 Nesse sentido, ao tratar do direito processual eleitoral, Gustavo Bohrer Paim identifica “a auséncia de uma
sistematizagdo legislativa, com a existéncia de esparsos e desordenados diplomas legais”, o que, segundo o autor,
“torna dificil a cognoscibilidade da disciplina” (PAIM, 2015, p. 356).
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propostas voltadas a assegurar uma (re)organizacdo estruturada da disciplina, com foco na
uniformidade, na sistematicidade e na racionalidade do sistema.

2. Consideracoes teoricas iniciais acerca da incidéncia das garantias processuais ao
processo sancionador eleitoral

Falar em processo eleitoral sancionador implica remeter a uma pluralidade de normas
juridicas e espécies processuais previstas de maneira dispersa no ambito do Direito Eleitoral.
Com efeito, a disciplina juridica do Direito Eleitoral é composta por uma série de diplomas
normativos gerais (a exemplo do Cédigo Eleitoral) e especificos (como a Lei de Inelegibilidade)
que, apesar de ndo serem elaborados com a necessdria sistematicidade, se complementam para
formar o arcabouco juridico que da aso a atuac¢do da JES. A despeito da dispersdo normativa
da disciplina, alguns conceitos bésicos auxiliam a compreensdo do tema objeto deste estudo’.

O primeiro conceito consiste nos ilicitos eleitorais, previstos nos diversos diplomas
normativos, que podem ostentar a natureza de ilicitos criminais ou ilicitos de natureza nao
criminal. No primeiro grupo de ilicitos eleitorais, situam-se as condutas tipificadas, por
exemplo, nos arts. 289 e seguintes do Codigo Eleitoral. Trata-se de normas de natureza penal
que tutelam bens juridicos por meio da criminalizacdo de condutas atentatorias a bens juridicos
tidos por penalmente relevantes para o legislador. Contudo, os ilicitos penais ndo esgotam o0s
ilicitos eleitorais. Diversas praticas atentatdrias ao processo eleitoral podem néo corresponder
a uma conduta tipificada criminalmente, mas ainda assim merecer a resposta sancionatdria
do direito®. Trata-se, entdo, dos ilicitos eleitorais de natureza ndo criminal. Essas praticas,
a despeito de ndo serem criminalizadas, ensejam a aplicacdo de sancOes de natureza nao
criminal, como a inelegibilidade decorrente do abuso do poder politico ou do poder econémico
(Lei de Inelegibilidade, art. 1°, I, d).

O segundo conceito consiste na ideia de processo sancionador eleitoral. Da forma como o
compreendemos neste estudo, o processo sancionador eleitoral consiste em todo instrumento
processual tendente a apuracdo de infracdes eleitorais de natureza ndo criminal e que possa

6 F esta a constatagdo de Elaine Harzheim Macedo: “[o] sistema eleitoral, hoje, ¢ regido, em apertada sintese, pelo
Codigo Eleitoral, que data de 1965 e na auséncia de outro diploma foi recepcionado pela Constituicdo de 1988, por
Lei Complementar que trata das inelegibilidades dos candidatos, conforme exigéncia da prépria CF, e por leis que
sobrevieram no tempo, adequando-se a nova realidade do quadro politico (direito de eleger e de ser eleito, que sao
direitos politicos fundamentais conforme CF), tais como a Lei das Elei¢des, de 1997, e a Lei dos Partidos Politicos, de
1995” (MACEDO, 2013, p. 13.873).

7Para uma defini¢cdo mais profunda dos conceitos aqui expostos, confira-se (CUNHA; BASTOS JUNIOR, p. 66).

8 Confira-se: “Sob esta rubrica, reine-se um conjunto muito dispar de condutas qualificadas como ilicitas, em face
das quais sdo cominadas sancdes de diferentes matizes e intensidades caracterizadas pela restricdo ao exercicio de
direitos, pela cominacédo de multa, pela cassacdo de registro e/ou de diploma e, ainda, pela sancédo de inelegibilidade”
(CUNHA; BASTOS JUNIOR, 2019, p. 263).
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culminar na aplicacdo de sanc¢des de natureza ndo criminal aos particulares®. O processo
sancionador eleitoral pode se desenvolver por meio de diversas espécies de acdes previstas na
legislacdo eleitoral e regidas subsidiariamente pelo Cédigo de Processo Civil.

Oterceiroconceitorelevante paranossapesquisaéodegarantiasprocessuais. Adistin¢ao
tradicional entre direitos e garantias pode ser sintetizada, sem prejuizo do proficuo debate
doutrindrio, na distincdo entre as faculdades e os bens juridicos materialmente tutelados
pelo ordenamento juridico (direitos) e os instrumentos que asseguram processualmente
0 gozo de tais faculdades e o acesso a tais bens juridicos diante de sua violacdo presente
ou iminente (garantias)!®. Nesse sentido, ao passo que a elegibilidade constitui direito
assegurado nas condicdes previstas pelo art. 14 da Constituicdo Federal, sua protecao
somente € possivel uma vez que se assegure o exercicio do contraditério e da ampla defesa
aos individuos ameacgados de inelegibilidade, acessando todos os instrumentos do devido
processo legal.

Néo se descuida aqui do fato de que cada um dos conceitos definidos nesta oportunidade
poderia ensejar um ampliado debate tedrico, tanto no campo do Direito Eleitoral quanto no
ambito do Direito Constitucional. Sem prejuizo disso, assentando-se os sentidos basicos dos
conceitos de ilicitos eleitorais, de processos sancionadores tendentes a apura-los e de garantias
processuais que devem ser respeitadas nesses processos, podemos passar a pergunta que ocupa
a centralidade deste estudo: de que forma as garantias processuais devem ser asseguradas no
processo sancionador eleitoral que apura a pratica de tais ilicitos?

A pergunta demonstra sua relevancia na medida em que, como visto, o Direito Eleitoral
carece de uma regulamentacdo normativa coesa, notadamente quanto ao desenvolvimento dos
processos sancionadores no a&mbito da JE. E certo que a aplicagio subsididria do Cédigo de
Processo Civil'! pode assegurar diretrizes gerais de aten¢do as garantias processuais—que sdo, na
jurisdicdo civel, concretizadas por esse diploma processual. Nada obstante, as particularidades
da disciplina eleitoral — aqui se incluindo tanto a sua submissdo a um ramo especializado da
justica federal como também a prépria natureza dos bens juridicos sujeitos a tais processos —
exigem maior esforco analitico capaz de identificar se tais garantias se concretizam de maneira
especifica nesses processos e como.

° De modo semelhante, tratando especificamente da realidade mexicana, veja-se: “El derecho sancionador electoral se
encuentra constituido (en sentido objetivo), por el conjunto de normas juridicas de derecho publico interno, pertenecientes
al ius puniendi, que definen las faltas electorales y las sanciones con las cuales estdn conminadas, mismas que se imponen
a los sujetos exclusivamente sefialados por las mismas” (RANGEL, 2012, p. 37).

10 Rui Barbosa, citado por José Afonso da Silva, j& distinguia os direitos das garantias, ensinando que existem “nos
textos da lei fundamental, as disposi¢cdes meramente declaratdrias, que sdo as que imprimem existéncia legal aos
direitos reconhecidos, e as disposi¢des assecuratorias, que sdo as que, em defesa dos direitos, limitam o poder. Aquelas
instituem os direitos; estas, as garantias: ocorrendo ndo raro juntar-se, na mesma disposi¢do constitucional, ou legal, a
fixacdo da garantia, com a declaracdo do direito” (BARBOSA, 1978, p. 124 apud SILVA, 2013, p. 415).

11 Art. 15, Cédigo de Processo Civil. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou
administrativos, as disposi¢des deste Cddigo lhes seréo aplicadas supletiva e subsidiariamente. (BRASIL, 2015).
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Nos itens seguintes, apresentamos a metodologia empregada na pesquisa que se
desenvolveu com o fim de aferir a traducdo das garantias processuais no processo sancionador
eleitoral, avancando-se, em seguida, para a apresentacdo e andalise critica dos resultados desta
pesquisa.

3. Premissas metodologicas da pesquisa junto ao TSE

Para analisar como as garantias processuais tém sido traduzidas pela JE no ambito de
processos administrativos sancionadores, voltamo-nos para a pesquisa jurisprudencial no
sistema de pesquisa do TSE, no qual foram inseridas palavras-chave que definem os recortes
da pesquisa dentro do escopo conceitual apresentado anteriormente. Destaca-se que, por
certo, a pesquisa restrita ao TSE, nesse recorte temporal, ndo da conta da totalidade dos casos
julgados pela estrutura eleitoral da Justica no Brasil. Nada obstante, com esse levantamento,
foi possivel apurar os entendimentos mais recentes do 6rgdo de cupula dessa estrutura
judicidria, permitindo uma primeira andlise compreensiva da questdo. A seguir, apontam-se 0s
parametros utilizados na pesquisa:

a. “processo sancionador eleitoral” ndo criminal;
b. “direito sancionador eleitoral” ndo criminal;
c. “processo eleitoral sancionador” ndo criminal;
d. “direito eleitoral sancionador” ndo criminal;
e. “processo sancionador” ndo criminal;

f. “direito sancionador” ndo criminal;

g. “garantias processuais” ndo criminal;

h. “devido processo legal” ndo criminal;

i. “contraditério” ndo criminal,

j-  “ampla defesa” ndo criminal.

Veja-se que o conectivo “ndo” foi utilizado de forma a limitar a pesquisa as questdes
ndo relacionadas as repercussdes criminais das garantias processuais sob andlise. Ainda, o
marcador aspas (“”) aplicado as diversas expressdes elencadas permite abarcar as referéncias
especificas a tais expressdes, permitindo a analise dos acérddos pertinentes a pesquisa.
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A ferramenta do TSE diferencia resultados em grupos: de um lado, as “decisdes em
destaque”; de outro, todo o conjunto de acérdaos. Confira-se o resultado das pesquisas nesses
grupos, em termos NUmMericos:

Parametros de pesquisa TSE (decisoes em destaque) TSE
“processo sancionador eleitoral” nao criminal 0 0
“direito sancionador eleitoral” nao criminal 0 0
“processo eleitoral sancionador” nao criminal 0 0
“direito eleitoral sancionador” nao criminal 6 28
“processo sancionador’ nao criminal 0 0
“direito sancionador” nao criminal 4 18
“garantias processuais” nao criminal 9 17
“devido processo legal” nao criminal 18 41
“contraditorio” nao criminal 50 85
“ampla defesa” nao criminal 43 81

Destaca-se que, nessa andlise, os termos de pesquisa mais amplos — itens h, i e j — foram
empregados apenas em pesquisa com recorte temporal definido — de 1° de janeiro de 2020
a 25 de marco de 2021 —, de forma a viabilizar a andlise detida dos julgados. Ainda, diante
desses resultados, foram analisadas todas as decisdes monocraticas, os acérddos identificados
na pesquisa resultante dos itens a a f, bem como os acérddos em destaque referentes aos
itens g, h,iej.

4. O tratamento das garantias processuais na jurisprudéncia do TSE: multiplicidade de
questoes, assistematicidade e necessidade de tratamento uniformizador

A despeito do dever de uniformizacdo das orientagdes jurisprudenciais, hd muito
alardeado pela doutrina? e pela propria jurisprudéncia, é certo que a atividade dos tribunais
no julgamento cotidiano de questdes diversas impede um tratamento sistemdtico de temas com
repercussdes amplas como o que envolve as garantias processuais. A despeito disso, a analise
dos resultados da pesquisa de acordo com os parametros supramencionados demonstra que o
tema das garantias processuais no ambito do processo sancionador eleitoral carece de qualquer
uniformidade, clareza metodoldgica ou sistematicidade minimas.

Excluidos de consideracdo os acérddos em que as palavras-chave foram meramente
mencionadas, sem relevancia para o julgamento final, foi possivel extrair 22 acérddos em
que o TSE teceu consideracdes acerca da interpretacdo adequada das garantias processuais
no ambito eleitoral. Nesse sentido, foi possivel extrair da pesquisa o correspondente numero

12 Cf. Mesquita (1986).
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de teses juridicas — é dizer, de formulacdes especificas acerca da interpretacdo de tais
garantias conforme aplicada em determinado caso. Ndo significa dizer que tais teses sejam
necessariamente corretas nem se pretende aqui qualifica-las como “precedentes” — condicao
que apenas poderdo ostentar casos que efetivamente venham a guiar o Tribunal futuramente®®.
Para os fins deste trabalho, tais teses sdo relevantes de forma a verificar precisamente como
a aplicacdo das garantias processuais é realizada, quando ndo retoricamente, sem maiores

preocupacoes de coordenacdo entre seus conteidos normativos. Confira-se:

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo Regimental
em Agravo de Instrumento n2 0600305-68.2018.6.19.0000/
RJ, Tribunal Pleno, rel. Min. Tarcisio Vieira de Carvalho
Neto, data de julgamento 30/5/2019.

Nao viola as garantias processuais a condenagao baseada em video
corroborativo de degravagao inserida na peticao inicial, anexado aos autos
posteriormente, desde que nao haja prejuizo a defesa.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo Regimental
em Agravo de Instrumento n® 0000672-78.2016.6.19.0076/
RJ, Tribunal Pleno, rel. Min. Tarcisio Vieira de Carvalho
Neto, data de julgamento 27/9/2018.

A garantia do acesso aos autos da acao de investigagao judicial afasta

a nulidade de condenacao baseada em provas produzidas em processo
cautelar no qual o condenado nao tenha figurado no polo passivo porque, no
momento da propositura da agao cautelar, nao se encontravam identificados
os participantes da fraude.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo Regimental
em Prestacéo de Contas n? 0000905-16.2011.6.00.0000/
DF, Tribunal Pleno, rel. Min. Luiz Fux, data de julgamento
16/6/2016.

A auséncia de citacao e intimagao efetiva de representantes de partidos
politicos em agao que, ao julgar prestagao de contas, impde o pagamento
de multa em razao de recursos de origem nao identificada nao gera nulidade
por cerceamento de defesa, uma vez que a determinacao alcanga apenas a
esfera juridica do partido.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo Regimental
em Agravo de Instrumento n® 0000748-16.2016.6.19.0040/
RJ, Tribunal Pleno, rel. Min. Tarcisio Vieira de Carvalho
Neto, data de julgamento 25/9/2018.

Nao viola as garantias processuais a utilizagao de depoimentos colhidos em
procedimento investigatorio repetidos em juizo com a presenca da defesa. A
declaragao da nulidade, nesse caso, depende da demonstragao de prejuizo
para a defesa e de ofensa efetiva aos principios e garantias processuais.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Embargos de
Declaracdo em Recurso Especial Eleitoral n2 0000670~
73.2012.6.24.0088/SC, Tribunal Pleno, rel. Min. Maria
Thereza de Assis Moura, data de julgamento 21/5/2015.

A falta de garantia de acesso a dialogos captados em interceptacao
telefdnica viola os principios do contraditorio e da ampla defesa.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Recurso Ordinario
n2 0007969-49.2014.6.26.0000/SP, Tribunal Pleno, rel. Min.

Napoledo Nunes Maia Filho, data de julgamento 21/3/2017.

A legitimidade da aplicagao de pena de multa pela prética da conduta
vedada pelo art. 73, inciso IV, da Lei n® 9.504/1997 depende da produgao
de provas robustas de sua pratica, tendente a afetar a isonomia entre
candidatos, sendo insuficiente a condenagao com base apenas em provas
testemunhais.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo

Regimental em Recurso Especial Eleitoral n® 0000102-
94.2016.6.19.0043/RJ, Tribunal Pleno, rel. Min. Napoledo
Nunes Maia Filho, data de julgamento 7/2/2017.

Considera-se extra petitae juridicamente invalida, por violagao as garantias
processuais, a sentenca que indefere o pedido de registro de candidatura
pela verificacao da causa de inelegibilidade prevista no art. 12, inciso I,
alinea /, da Lei Complementar n® 64/1990 com base em conclusbes que nao
podem ser extraidas dos fatos narrados na sentenga condenatbria por ato
de improbidade administrativa proferida pelo juizo comum.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Mandado de
Seguranga n? 0602042-66.2020.6.00.0000/SP, Tribunal
Pleno, rel. Min. Mauro Campbell Marques, data de
julgamento 11/3/2021.

E nula a decisao que concede tutela de urgéncia para suspender a
diplomagao de candidatos eleitos por partido investigado por fraude no
registro de candidaturas femininas ficticias para fins da cota de género.

A decisao possui efeitos identicos ao de sentenca condenatoria por fraude
e, na prética, antecipa a cassagao de diploma, providencia que sb pode ser
adotada apos instrucao que demonstre a ocorréncia inequivoca do ilicito,
assegurado o contraditorio.

13 Os precedentes judiciais, como entendemos neste trabalho, consistem no “resultado da densificag¢do de normas
estabelecidas a partir da compreensdo de um caso e suas circunstancias féticas e juridicas” (ZANETI JUNIOR, 2017, p. 328).
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TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo Regimental no
Recurso Especial Eleitoral n® 0600597-58.2020.6.19.0105/
RJ, Tribunal Pleno, rel. Min. Tarcisio Vieira de Carvalho
Neto, data de julgamento 11/3/2021.

A auséncia, nos autos, do inteiro teor de acordao condenatorio prolatado
pelo Tribunal de Contas em agao na qual se discute a incidencia da clausula
de inelegibilidade prevista no art. 12, inciso |, alinea g, da Lei Complementar
n® 64/1990 nao viola os principios constitucionais do contraditorio e da
ampla defesa, se nao comprovado prejuizo para a defesa.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Embargos de
Declaracéo no Recurso Especial Eleitoral n° 0600345-
20.2020.6.26.0183/SP, Tribunal Pleno, rel. Min. Sérgio
Silveira Banhos, data de julgamento 11/3/2021.

Nao & possivel o conhecimento de recurso especial com base em alegacao
de que o fato superveniente, qual seja o julgamento de procedéncia de ADI,
que anulou decreto legislativo que acolheu pedido de anulagao do decreto
de reprovacao das contas, deveria ser considerado para fins de afericao

da incidéncia de causa de inelegibilidade ainda no processo de pedido

de registro de candidatura, se a alegagao foi expressa tao somente em
preliminar de nulidade do acordao regional.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo Regimental no
Recurso Especial Eleitoral n® 0600283-62.2020.6.26.0382/
SP, Tribunal Pleno, rel. Min. Edson Fachin, data de
julgamento 25/2/2021.

Considera-se nula a decisao que indefere pedido de registro de candidatura
em razao de causa de inelegibilidade suscitada em parecer ministerial, sem
que tenha sido oportunizada manifestacao posterior por parte da defesa, de
modo que alegagao de que é possivel a apresentacao de documentos em
sede recursal nao afasta o prejuizo a defesa.

O reconhecimento, de oficio, de causa de inelegibilidade ou de auséncia de
condicao de elegibilidade depende da garantia ao contraditorio e a ampla
defesa.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo Regimental
em Agravo de Instrumento n? 0000290-66.2016.6.24.0102/
SC, Tribunal Pleno, rel. Min. Alexandre de Moraes, data de
julgamento 25/2/2021.

Nao ha nulidade de decisao que, ao deferir a medida de interceptagao
telefonica, fundamenta-se em outros elementos de informagao colhidos
durante o procedimento investigatorio, além de dendincia andnima.

E valida a condenacao que, além dos elementos colhidos em procedimento
investigatorio policial, considera provas confirmadas em juizo sob o crivo do
contraditorio, como os depoimentos das testemunhas e dos proprios réus,
pericia realizada em aparelhos celulares e documentos apreendidos na
residencia dos acusados.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Recurso Ordinario
Eleitoral n® 0601403-89.2018.6.01.0000/AC, Tribunal Pleno,
rel. Min. Edson Fachin, data de julgamento 22/9/2020.

O efeito interruptivo dos embargos de declaragao deve incluir as alegagdes
finais para assim garantir a ampla defesa e o contraditorio, uma vez que a
Ultima manifestacao prévia a solugao do mérito deve ser efetivada sem que
existam questoes de forma ou de fundo pendentes.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo Regimental
em Recurso Ordinario n? 0000663-92.2015.6.26.0000/SP,
Tribunal Pleno, rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, data
de julgamento 21/11/2017.

Ser mero beneficiario de uso indevido de meios de comunicagao nao é
suficiente para sangao de inelegibilidade.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Representagao n®
0000008-46.2015.6.00.0000/DF, Tribunal Pleno, rel. Min.
Herman Benjamin, data de julgamento 9/6/2017.

Nao demonstra reveréncia aos ditames do Direito a atividade sancionadora
que se afastar do plexo das garantias que resguardam a pessoa processada
contra excessos ou demasias dos agentes operadores da repressao.

O juiz eleitoral, ao exercer o0 seu poder-dever de iniciativa probatoria

na busca da verdade real, precisa observar os freios impostos pela
Constituicao, quanto a duragao razoavel do processo, pela legislagao
eleitoral, quanto ao prazo decadencialdas acoes eleitorais (art. 97-A da Lei
9.504/97), e pelo Codigo de Processo Civil no que concerne ao principio da
congruéncia.

Nao se pode punir Unica e exclusivamente o0 agente por ocupar fungao

no cenario politico nacional, mas a partir somente de intima conviccao de
culpa. Nao se deve punir o imputado pelo fato de ele ser, mas somente pelo
fato de ele fazer. Orientagao que adverse dessa parémia garantistica poe
em risco geral a seguranga dos direitos das pessoas, atingindo relagdes que
vao além das partes e do contexto desse julgamento.

Prova testemunhal singular, quando exclusiva, nao seré aceita nos
processos que possam levar a perda do mandato.
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TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Recurso Especial
Eleitoral n2 0600388-72.2020.6.26.0080/SP, Tribunal Pleno,
rel. Min. Mauro Campbell Marques, data de julgamento
25/2/2021.

As causas de inelegibilidade do art. 11, § 10, da Lei n® 9.504/1997
podem ser aferidas até o pleito eleitoral, nao se limitando ao momento de
formalizagcao do registro de candidatura, resguardados o contraditorio e a
ampla defesa.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Recurso Especial
Eleitoral n 0001705-94.2016.6.19.0176/RJ, Tribunal Pleno,
rel. Min. Luis Felipe Saloméo, data de julgamento em
2/2/2021.

A possibilidade de apreciacao de fatos pblicos e notorios, dos indicios e
presuncdes e da prova produzida, atentando para circunstancias ou fatos,
ainda que nao indicados ou alegados pelas partes, mas que preservem o
interesse plblico de lisura eleitoral para o convencimento judicial de que
trata 0 art. 23 da Lei Complementar n® 64/1990, esta limitado pelas garantias
processuais da ampla defesa e do contraditorio, nao podendo, assim, o
abuso de poder ser configurado por fato nao suscitado e nao discutido.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Recurso Especial
Eleitoral n2 0600119-95.2020.6.24.0045/SC, Tribunal Pleno,
rel. Min. Mauro Campbell, data de julgamento 18/12/2020.

O indeferimento de prova testemunhal, quando necessaria para demonstrar
desincompatibilizagao de cargos para registro de candidatura do art. 1, I

a VIl, da Lei Complementar n® 64 /1990, ofende o devido processo legal, a
ampla defesa e o contraditorio.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Recurso Especial
Eleitoral n® 0600236-06.2020.6.05.0081/BA, Tribunal Pleno,
rel. Min. Mauro Campbell Marques, data de julgamento
14/12/2020.

A anulagao do decreto que rejeita as contas do chefe do Poder Executivo
pela propria Casa Legislativa que o editou, em razao da existéncia de
violagao a garantia constitucional do devido processo legal, afasta a
incidencia da causa de inelegibilidade prevista na alinea gdo inciso | do
art. 12 da LC n®64/1990, haja vista que nao decorre de critérios meramente
politicos, de conveniéncia e oportunidade, proprios do instituto da
revogagao.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo
Regimental em Recurso Especial Eleitoral n® 0601156-
80.2018.6.20.0000/RN, Tribunal Pleno, rel. Min. Edson
Fachin, data de julgamento 15/10/2020.

A auséncia da notificagao do prestador de contas para se manifestar acerca
de novas irregularidades acrescidas no parecer conclusivo enseja a nulidade
da decisao que desaprovou as contas do candidato.

TRIBUNAL SUPERIOR TRIBUNAL, Agravo Regimental
em Recurso Ordinario n? 0602276-50.2018.6.24.0000/SC,
Tribunal Pleno, rel. Min. Sérgio Silveira Banhos, data de
julgamento 19/7/2020.

Os depoimentos testemunhais colhidos em sede extrajudicial devem ser
corroborados por demais provas reunidas na fase judicial, sob o manto das
garantias constitucionais do contraditorio e da ampla defesa. Nesse sentido,
as declaragdes prestadas apenas em fase inquisitorial nao constituem

prova suficiente para condenacao por compra de votos ou abuso de poder,
porquanto produzidas de forma unilateral e sem observancia ao contraditorio
e a ampla defesa, €, por isso, requerem outros elementos.

TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, Agravo Regimental
em Recurso Extraordinario em Agravo de Instrumento
n2 0000927-16.2016.6.26.0052/SP, Tribunal Pleno, rel. Min.
Rosa Weber, data de julgamento 27/4/2020.

Nao apresenta repercussao geral recurso extraordinario que, tendo por
objeto a obrigatoriedade de observancia dos principios do contraditorio e da
ampla defesa, nos casos de indeferimento de pedido de produgao de provas
em processo judicial, versa sobre tema infraconstitucional.

A andlise de cada um dos acordaos e suas correspondentes teses, sintetizadas na tabela
anterior, permite atingir algumas conclusoes iniciais sobre o tema.

Em primeiro lugar, como seria possivel esperar, dadas a assistematicidade e a dispersado
do direito processual eleitoral, diversas das teses que aplicam ou fazem mencao as garantias
processuais no ambito do processo sancionador sdo genéricas quanto a matéria eleitoral.
E dizer, diversas das solu¢des propostas pelo TSE diante de casos levados a seu julgamento
decorrem de formulagdes extraidas das garantias processuais que nédo se voltam especifica ou
exclusivamente para a matéria eleitoral, mas que seriam, sim, aplicdveis a quaisquer processos
civeis em geral. Essa conclusdo ndo surpreende, na medida em que o direito processual eleitoral
implica a aplicagdo subsidiaria do Direito Processual civel ou, quando cabivel, criminal, a
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permitir a migracdo das garantias processuais ja assentadas em outras espécies processuais
também para a discussdo propria da JE.

Por outro lado, ndo se pode ignorar que o Direito Eleitoral é dotado de finalidades
especificas®® — de relevancia axioldgica inequivoca — que impdem uma reflexdo critica acerca
dessa primeira conclusdo. Afinal, ndo deve haver nada de especifico nas garantias processuais
voltadas a tutela dos direitos politicos que sdo sustentaculo do Estado democratico de direito?
Em larga medida, a resposta jurisprudencial parece ser negativa, levando ao tratamento
genérico (ou mesmo retdrico) do tema, por mera importacdo de conceitos advindos de outras
areas do Direito (que lidam com questdes de menor primazia axioldgica). Diversos casos
apontam, contudo, em sentido oposto.

Com efeito, uma segunda conclusdo que se extrai dos julgados analisados é que, em
diversas situagOes, as garantias processuais sdo interpretadas pela JE tendo por parametro
interpretativo precisamente o peso axioldgico dos direitos em jogo. Exemplo disso sdo os
diversos julgados que tratam dos standards de prova exigidos pelos julgadores para fins
de aplicacdo de sancdes graves, a exemplo das inelegibilidades. O afastamento das provas
indicidrias ou circunstanciais, nesses casos, e a exigéncia de robustez e de atencdo maxima ao
contraditorio e a ampla defesa demonstram que o direito processual eleitoral pode encontrar
um caminho importante na formulacdo de um sistema de garantias!® que ndo seja meramente
aplicado a partir da 6tica de outras disciplinas, por subsidiariedade, mas pela sua propria 6tica,
determinada pelos seus proprios principios estruturantes.

5. Conclusoes

A pesquisa aqui desenvolvida insere-se em um esforco de sistematizacdo das normas
eleitorais. Essa sistematizacdo, para ser efetiva, precisa ir além de uma mera reunido de
informacdes — é necessario e imprescindivel apontar as insuficiéncias pelas quais o Direito e a
Justica Eleitorais vém enfrentando os problemas de nossa democracia representativa, de modo
a propor solugdes que garantam seguranca juridica e unidade interpretativa, com a protecdo
dos direitos politicos e dos bens juridicos caros ao sistema eleitoral. No campo das garantias
processuais, o caminho em direcdo a esse objetivo ainda é incipiente. O tratamento das garantias
pelo TSE, da forma como analisada, da-se, em geral, de forma pontual, retdrica, genérica e

14 Assim: “[E]Jm matéria processual eleitoral, de contetido ndo penal, em razéo de a legislacdo eleitoral ndo ser exaustiva
em termos de normas instrumentais, se pode utilizar, subsidiariamente, o Céddigo de Processo Civil, naquilo que néo for
conflitante. J4, em se tratando de matéria processual penal eleitoral, utiliza-se, subsidiariamente, o Codigo de Processo
Penal, conforme disciplina o art. 364 do Cddigo Eleitoral” (PAIM, 2015, p. 356).

15 Conforme ensina Omar Chamon, “[c]uida-se de instrumento para a efetiva democracia, ou seja, estuda-se a influéncia
da vontade popular na atividade estatal” (CHAMON, 2006, p. 21).

16 £ particularmente 1til a ideia de “sistema de garantias” em Luigi Ferrajoli. Para o jurista italiano, “respecto a la
tradicion tuspositivista cldssica, la razon juridica actual tiene la ventaja derivada de los progresos del constitucionalismo
del siglo passado, que le permiten configurar y construir hoy el derecho — bastante mds que en viejo Estado liberal —
como un sistema artificial de garantias constitucionalmente preordenado a la tutela de los derechos fundamentales”
(FERRAJOLI, 2010, p. 18-19).
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assistematica. As garantias processuais sdo aplicadas, por vezes, a partir de interpretacdes
desenvolvidas em outras disciplinas juridicas, muito embora tenham por objeto relagdes juridicas
de Direito material profundamente distintas daquelas reguladas pelo Direito Eleitoral. Nesse
sentido, revela-se oportuna a estruturacao, seja pela construcao jurisprudencial, seja pela edicao
de atos normativos especificos, de um sistema de garantias processuais eleitorais que dé conta
dos bens juridicos tutelados no &mbito dos processos sancionadores eleitorais. A formulacdo de
normas gerais a estruturarem esses processos e a previsdo de garantias minimas a guiarem toda
a JE por certo poderdo contribuir para a formacdo de um efetivo sistema normativo eleitoral
robusto, a assegurar a justeza e a racionalidade de nosso processo democratico.
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POR UMA REVISAO DO REGIME DE INELEGIBILIDADES DO
DIREITO BRASILEIRO

Prof. Luiz Magno P. Bastos Jr.

1. Introducio

O regime de inelegibilidades brasileiro padece de dois vicios que restringem demasiada e
desproporcionalmente o exercicio do direito de ser votado dos cidadaos brasileiros: a existéncia
de um complexo sistema de desincompatibilizacGes de funcdes publicas, que tem gerado um
sem-numero de indeferimentos de registros de candidatura, e a adocdo de um regime de
restri¢cdes ao exercicio de direito de candidatura sem precedentes nas democracias ocidentais,
muitissimo agravado pela Lei Complementar n° 135/2010.

O presente artigo pretende analisar ambas as situacOes a partir da ado¢do da seguinte
metodologia de trabalho: (a) identificacdo das premissas tedrico-normativas; (b) diagndstico
sobre os problemas centrais detectados em razdo do problema em andlise; e (c) conjunto de
proposicdes para o equacionamento das questdes suscitadas.

2. Compatibilidade do regime de inelegibilidades ao direito internacional dos direitos
humanos

O Brasil € o pais ocidental que prevé o maior numero de restri¢des ao direito de sufragio
passivo (ALVIM, 2018). A estratégia adotada pelo Estado de tentar qualificar as instituicdes
democraticas por meio de um controle mais rigoroso dos requisitos para o exercicio do direito
de candidatura ndo somente foi insuficiente para melhorar a qualidade da percepcdo sobre
0 sistema representativo brasileiro, como igualmente contribuiu para o enfraquecimento da
propria legitimidade democratica.

Na compreensdo deste pesquisador, o incremento do grau de legitimidade democratica
deve passar, entre outras iniciativas, por um processo de simplificacdo do controle judicial
de legitimidade das candidaturas e de (des)judicializacdo das condi¢des de habilitacdo dos
cidaddos para exercerem o direito de sufragio no pais.

! Advogado. Professor universitdrio (Univali/SC). Doutor em Direito Publico pela Universidade Federal de Santa
Catarina. Pés-doutor pela Universidade McGill (Canadd). Contatos: Imagno@mnadvocacia.com.br; Imagno@univali.br
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Isso é assim porque se faz imprescindivel reabilitar a compreensdo de que o direito a
candidatura (direito de ser votado) goza da mesma jusfundamentalidade do exercicio do direito
de sufragio ativo (direito de votar) e de que o papel da Justica Eleitoral deve ser redimensionado
para que a Justica Especializada se ocupe do controle da integridade eleitoral em sua acepcdo
mais abrangente, de forma a maximizar as oportunidades de ampla concorréncia dos atores
no processo eleitoral.

2.1 Jusfundamentalidade dos direitos politicos e controle de convencionalidade das normas
de direito interno

O regime de inelegibilidades (aqui compreendido o conceito ampliado de restri¢des ao
exercicio do direito de sufragio passivo) encontra assento constitucional. A sistemdtica adotada
pela ordem juridica brasileira costuma ser classificada em condi¢des de elegibilidade, causas
de inelegibilidade (constitucionais e infraconstitucionais) e condi¢6es de registrabilidade.

A excec¢do desse ultimo grupo de condicionantes, os demais requisitos de habilitacio e
causas de restricdo (adotando uma expressdo comum entre os paises latino-americanos) tém
assento na Constituicdo Federal (CF/1988), que se ocupa em fixar diretamente um conjunto de
regras (o art. 14, § 3°, ao enunciar as condigdes de elegibilidade; o art. 14, §§ 6°, 7° e 8°, quando
fixa as inelegibilidades em funcdo de cargo ocupado ou de grau de parentesco; e, por fim, o
art. 14, § 5°, que fixa regras referentes a reelegibilidade dos cargos do Executivo) e, ainda, fixar
as balizas a serem observadas pela legislacdo infraconstitucional quanto as inelegibilidades a
serem disciplinadas, hipoteses sujeitas a reserva de lei complementar (art. 14, § 9°).

Apesar de o art. 1° ndo enunciar diretamente um direito constitucional ao sufragio
(compreendendo a existéncia de um direito fundamental a votar e ser votado), a doutrina é
prodiga em reconhecer a existéncia dessa dupla dimensdo do exercicio do direito de sufragio
e sua conexao umbilical ao proprio regime democratico (NEVITON, 2013; DALLA VIA, 2011).

O direito de sufrdgio, na sua dimensdo subjetiva, compreende o direito individualmente
considerado de todos os cidaddos de participarem, em igualdade de oportunidades, na
formacdo da vontade coletiva, tanto mediante os diferentes instrumentos de participacdo
quanto por meio do direito a concorrer a cargo eletivo. Dai a necessidade ndo somente de
eliminar as restri¢cdes desproporcionais a habilitacdo de candidaturas, mas, sobretudo, de
adotar mecanismos institucionais destinados a promoc¢ao de medidas de inclusio de grupos
minoritdrios e sub-representados.

Por outro lado, sem nenhuma diferenciacdo quanto ao grau de importancia, o direito de
sufragio igualmente comporta dimensdo objetiva, que estd relacionada ao vinculo estrutural
entre o exercicio dos direitos fundamentais e a prépria democracia, tanto na perspectiva
de garantia institucional quanto na questdo relacionada a necessidade de que seja dada
prevaléncia aprioristica aos resultados decorrentes do sufrdgio manifesto nas urnas.
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Além das garantias (e regras constitucionais) previstas expressamente no texto
constitucional, o Brasil é signatario de um conjunto de tratados internacionais de direitos
humanos. Esses tratados, por definicdo, consistem no reconhecimento de estandartes minimos
de protecdo de direitos que impdem aos Estados signatarios (no caso, ao Estado brasileiro)
o0 dever de respeitar direitos e de adotar disposi¢des de direito internas voltadas a sua
implementacdo e a remocdo dos 6bices para sua concretizagao.

Especialmente em relagdo aos direitos politicos, existem dois tratados que sdo seminais
para a definicdo internacional sobre estandartes minimos de protecdo dos direitos humanos.
O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (adotado no ambito do Sistema da
Organizacdo das Nacdes Unidas, em 1966, e em vigor no Brasil desde 1992?%) e a Convencao
Americana sobre Direitos Humanos, ou Pacto de San José da Costa Rica (adotado no d&mbito da
Organizacdo dos Estados Americanos, em 1969, e em vigor no Brasil desde 19923).

A previsdo textual dos direitos politicos nesses documentos permite a exata compreensao
dessa concepcdo ampliada de direito a participacdo (como maximizacdo de oportunidades),
consoante se depreende de sua simples leitura:

Artigo 25 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos:

Artigo 25 - Todo cidadéo tera o direito e a possibilidade, sem qualquer das formas de
discriminag¢do mencionadas no artigo 2 e sem restri¢cées infundadas:

a) de participar da condugdo dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de
representantes livremente escolhidos;

b) devotar e ser eleito em elei¢des periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal
e igualitario e por voto secreto, que garantam a manifestagdo da vontade dos eleitores;

c) de ter acesso, em condi¢des gerais de igualdade, as func¢des publicas de seu pais.
(grifo nosso).

Artigo 23 da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH)

Artigo 23. Direitos politicos
1. Todos os cidadaos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades:

a) de participar na direcdo dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de
representantes livremente eleitos;

b) de votar e ser eleitos em elei¢cdes periddicas auténticas, realizadas por sufragio
universal e igual e por voto secreto que garanta a livre expressdo da vontade dos
eleitores; e

2 Aprovado pelo Decreto Legislativo n° 226, de 12/12/1991; e promulgada pelo Decreto Executivo n° 592, de 6/7/1992
(BRASIL, 1992).

3 Aprovada pelo Decreto Legislativo n°® 27, de 26/5/1992; e promulgada pelo Decreto Executivo n° 678, de 6/11/1992
(BRASIL, 1992a).
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c) de ter acesso, em condigdes gerais de igualdade, as funcées publicas de seu pais.

2. A lei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades a que se refere o inciso
anterior, exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma,
instrucdo, capacidade civil ou mental, ou condenacdo, por juiz competente, em
processo penal. (grifo nosso).

Por fim, nos termos do que restou assentado pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
no célebre julgamento do RE n°® 466.343/SP (sobre a prisdo civil do depositario infiel), em
revisdo de posicionamento que persistia desde o julgamento do RE n° 80.004/SE (sobre
a Convencao de Genebra), todos os tratados de direitos humanos gozam de um status
especial na ordem juridica interna (supralegalidade), o que se lhes confere uma dupla
funcdo: eficdcia paralisante dos efeitos concretos de toda norma infraconstitucional e um
parametro hermenéutico a ser tomado em consideracdo na interpretacdo das garantias
constitucionais (interpretacdo conforme os direitos humanos) (MAUES, 2013; BASTOS JR;
CAMPOS, 2011).

2.2. Necessidade de revisao dos mecanismos de restricio dos direitos politicos
fundamentais

O aumento do numero de restri¢cdes ao direito de candidatura, com critérios desarrazoados
e marcados por ambivaléncias, gera inumeras disfuncionalidades:

(a) reducdo dos direitos politicos a uma condicdo de direito fundamental de segunda
categoria acaba contribuindo para o fortalecimento de uma cultura de tolerancia a
restricGes desarrazoadas ao exercicio dos direitos fundamentais;

(b) 0 aumento do papel do Poder Judicidrio como garante do jogo democratico e como
instancia de depuracdo da ordem politica, reforcando uma leitura principioldgica
(de acentuado carater moralista) construida a partir da exclusdo dos fichas sujas
(ESPINDOLA, 2012);

(c) a existéncia de grandes zonas cinzentas no curso das quais néo é possivel definir,
ex ante, se o cidaddo estd (ou ndo) em pleno gozo do direito a elegibilidade;

(d) a suspensdo automatica dos direitos politicos de todos os condenados
(independentemente de quaisquer condi¢Ges) e o acentuado alargamento das
hipdteses de incidéncia de inelegibilidade decorrente de condenagdes criminais,
que acaba por impactar ainda mais violentamente aqueles que sdo subintegrados e
sub-representados na sociedade (NOGUEIRA, 2018).

Por serem regras restritivas do exercicio do direito de sufrdgio passivo, tanto a doutrina
quanto a jurisprudéncia sdo undnimes em enunciar que as mesmas devem ser interpretadas
restritivamente (por via de consequéncia, deveria ser vedada qualquer interpretacdo que se
revestisse de aptiddo para ampliar o rol das exigéncias de desincompatibilizac¢do). Ademais,
tendo emvistaindissociabilidade entre os direitos de sufragio passivo e ativo e o reconhecimento
do vinculo essencial entre o exercicio pleno dessas garantias como condi¢do para o amplo
desenvolvimento do regime democratico, as restricdes legais devem estar sujeitas a clausula
de reserva de proporcionalidade.
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Por fim, nesse campo, ha uma acentuada desconformidade com as restri¢des previstas na
legislacdo brasileira e as garantias previstas em documentos internacionais de protecdo dos
direitos humanos.

3. Unificacio do regime de desincompatibilizacoes

3.1. Natureza da inelegibilidade funcional e premissas tedrico-normativas a serem fixadas

A previsdo legal para que determinados agentes publicos se desincompatibilizem de suas
funcdes em determinado periodo de antecedéncia assenta-se em dois pressupostos: (a) de que
0 agente publico ostenta posi¢do privilegiada, uma vez que estd investido em posi¢do de maior
visibilidade e exposicdo perante os demais competidores, situacdo propicia a causar desequilibrio
entre eles; e (b) de que ha uma presuncao legal de que o simples exercicio pelo agente publico
de suas funcOes ordindrias junto a administracdo, durante o periodo eleitoral, atenta contra
o principio da impessoalidade, visto que seria impossivel a diferenciacdo de sua condicdo de
candidato, por ocasido do exercicio de suas func¢des regulares, ante ao cargo ou funcao ocupados.

As exigéncias de desincompatibilizacdo impostas aos agentes publicos sdo comumente
elencadas pela doutrina como hipdteses de inelegibilidades funcionais relativas, porque sua
caracterizagdo como causa impeditiva ao exercicio do direito de candidatura decorre de uma
circunstancia fatica (ocupacdo de cargo ou funcdo publica, em acepcdo ampla), impedimento que
podeserafastadomedianteacessacdodoexerciciodessasatividades (ainda que temporariamente).

A legislacdo brasileira prevé dois conjuntos de inelegibilidades funcionais: (a) as
constitucionais relacionadas ao chefe do Executivo e ao vice investido nesse cargo (provisoria
ou definitivamente) (art. 14, §§ 5° e 6° da CF/1988) (BRASIL, 1988); e (b) as infraconstitucionais
relacionadas ao exercicio de fungdes publicas (ou de relevancia publica) previstas no art. 1°,
IT a VII, da Lei Complementar n° 64/1990.

H4 um numero significativo de registros que sdo indeferidos (ou de mandatos que
sdo cassados em recursos contra expedicdo de diploma)?, decorrentes da inexisténcia de
comprovacdo de efetiva desincompatibilizacdo (em face de regras obscuras e conflituosas),
ou, ainda, em razdo de situacfes em que 0s vices assumem (mesmo que precariamente) a
chefia do Executivo durante o periodo que precede o pleito eleitoral, atraindo a incidéncia de
inelegibilidade superveniente.

Esses dois problemas serdo abordados adiante, com a apresentacdo de propostas especificas
para seu adequado enfrentamento, como parametro para uma ampla revisdo do regime de
inelegibilidades previsto na legislacdo eleitoral brasileira.

4+ Em pesquisa realizada no sitio institucional do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), utilizando-se as expressdes de
busca “Elei¢des ADJ 20207, “desincompatibilizacdo” e “indeferimento PROX registro”, foram encontradas sete decisdes
colegiadas proferidas pelo TSE e outras 27 por Tribunais Regionais Eleitorais (TRES).
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3.2. Unificacao do regime de inelegibilidades funcionais infraconstitucionais
3.2.1 Descricao dos problemas verificados

Inumeros sdo os fatores que levam a essa dificuldade de definicdo do termo adequado
para a desincompatibilizaco das funcdes desenvolvidas, todos eles associados a aplicagdo
das regras (esquizofrénicas) fixadas nos incisos II, III, IV, V e VI do art. 1°, da L.C n°® 64/1990
(BRASIL, 1990):

(a) alegislacdo preveé prazos variados de desincompatibilizacdo (6 meses, 4 meses e 3 meses)
a depender de fatores de discrimen desprovidos de proporcionalidade, como a natureza da
funcéo publica desempenhada, e, mais grave ainda, o cargo para o qual o candidato concorre;

(b) a alteracgdo do periodo de registro de candidatura, ocorrida em 2015 (Lein® 13.165/2015)
(BRASIL, 2015), fez desacoplar o periodo de desincompatibilizacdo dos servidores publicos em
geral (de 3 meses) do periodo de realizacdo das convencdes partidarias (que passaram do dia 5
de julho para o dia 15 de agosto);

(c) interpretacdo jurisprudencial que fixa como critério para a definicdo da necessidade
de desincompatibilizacdo a natureza das atividades desenvolvidas pelo agente (o que
gera imprecisdo quanto a regra aplicavel, sobretudo, quanto a distincdo entre servidores
encarregados de atividade de fiscalizacdo dos servidores em geral) e, ainda, a necessidade de
demonstracdo de afastamento efetivo das funcdes realizadas (controvérsia quanto ao regime
probatdrio aplicavel);

(d) a ambivaléncia de determinadas hipdteses legais e a existéncia de interpretacdes
extensivas as restri¢des legais contribuem para a duvida quanto as func¢des publicas que exigem
que o agente efetivamente delas se desincompatibilize;

(e) as exigéncias de desincompatibilizagdo que ndo passariam pela regra de
proporcionalidade, ou seja, o dever de desincompatibilizacdo (restri¢do ao direito fundamental),
ndo atingem a finalidade desejada pela norma (desequilibrio entre os atores politicos no pleito).

3.2.2 Propostas de alteracao legislativa para unificacaio do regime de
desincompatibilizacao de funcoes publicas

O primeiro aspecto a ser apreciado neste trabalho diz respeito a unificagdo de prazos de
desincompatibilizagdo e a conveniéncia de fixac¢do de data unica, a qual deveria ser anterior (ou
ao menos contemporanea) ao prazo para realiza¢do das convencdes partidarias.

A fim de se identificar o melhor momento para a fixacdo da data-limite para
desincompatibilizacdo de cidaddos investidos em funcdes publicas, hd de se observar os
seguintes prazos atualmente previstos pela legislacdo de regéncia:
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(a) previsdo de afastamento de um sem-numero de funcdes pelo prazo de 6 (seis) meses
quando o candidato pretender disputar os cargos de presidente, governador, senador da
Republica, deputados federal e estadual, nas elei¢des gerais, e o cargo de vereador, nas eleicdes
locais (art. 1°, IT a VII, da LC n°® 64/1990);

(b) previsdo de afastamento das mesmas func¢6es por periodo reduzido para 4 (quatro)
meses, em se tratando de candidatura para o cargo de prefeito municipal (art. 1°, inc. IV, da L.C
n° 64/1990);

(c) previsdo de afastamento de fungdes em entidades representativas de classe, para
qualquer cargo eletivo, no periodo de 4 (quatro) meses (art. 1°, inc. I, g, da LC n° 64/1990).

(d) previsdo de afastamento, para quaisquer cargos eletivos, de servidores publicos em geral
com antecedéncia de 3 (trés) meses do pleito (art. 1°, inc. II, I, da LC n° 64/1990), exceto daqueles
ocupantes de cargos com atribuicdo de fiscalizacdo fazenddria, nos termos do art. 1°, inc. II, d, da
LC n° 64/1990, dos quais se exigem seis meses de afastamento);

(e) proibicdo dirigida as empresas concessiondrias de servigo publico de radiodifusdo
de veicular programas de pré-candidatos a partir do dia 30 de junho (art. 45, § 1°, da Lei
n° 9.504/1997);

(f) previsdo constitucional de desincompatibilizacdo de 6 (seis) meses para que os chefes
do Poder Executivo possam concorrer a outros cargos eletivos (art. 14, § 6°, da CF/1988 c.c. o
art. 1°, § 1°, da LC n° 64/1990).

Néo subsistem razdes juridicas que justifiquem esse tratamento discrepante atribuido ao
regime das desincompatibilizagdes previsto na ordem juridica brasileira. A questdo é ainda
mais dramdtica quando observamos que a legislacdo eleitoral atualmente em vigor prevé que
as convencdes partidarias (para escolha das candidaturas) devam ocorrer somente no periodo
compreendido entre os dias 20 de julho e 5 de agosto (art. 8° da Lei n° 9.504/1997).

Defende-se, neste artigo, que TODOS os prazos de desincompatibilizagdo previstos na
legislacdo eleitoral poderiam ser fixados em data Uunica, que corresponda a periodo equivalente
aos 3 (trés) meses que antecedem a data das elei¢des (p. ex., dia 1° de julho).

Apesar da defesa enfatica de unificacdo das desincompatibilizacdes, acredita-se que deva
ser mantido o afastamento de 6 (seis) meses exigidos ndo somente dos chefes do Executivo (nos
termos do art. 14, § 6°, da CF/1988 c.c. o art. 1°, § 1°, da LC n° 64/1990), mas igualmente daqueles
agentes politicos que ocupem o primeiro escaldo da respectiva esfera de governo (ministros e
secretdrios de Estado e funcdes correlatas), considerando a posicdo de inegavel destaque em
razdo dos cargos que ocupam.
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X

O segundo aspecto diz respeito a necessidade de se reduzir as exigéncias de
desincompatibilizacdo e, ainda, de simplificar as circunstancias ensejadoras do dever de
afastamento prévio como requisito para habilitacdo do cidadado ao registro de sua candidatura.
Vérias razoes militam em favor dessa providéncia.

Defende-se que, em relacdo aos servidores publicos em geral, deva ser incluida regra ampla
que preveja as seguintes exigéncias de afastamento:

Art. X. O cidaddo deve comprovar que se desincompatibilizou de suas fungdes
nas seguintes hipdteses:

I - quando no exercicio de cargo, emprego ou funcdo de qualquer natureza,
remunerada ou ndo, em 6rgaos ou entidades da administracdo publica direta,
autarquica ou fundacional, bem como em empresas publicas, em sociedades
de economia mista e suas subsidiarias, no &mbito da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

[...]

§ 1° Os servidores publicos efetivos e os empregados publicos que se
afastarem de suas funcdes, nos termos do inciso I, gozam de direito a licenca
remunerada durante o periodo de afastamento, desde que demonstrem que
seus nomes foram escolhidos nas convencdes partidarias, devendo retornar
imediatamente as suas funcdes nas seguintes hipoteses:

I - se a agremiacgdo partidaria ndo formalizar o pedido de registro de sua
candidatura;

I - se o seu registro de candidatura tiver sido indeferido ou cassado, a partir
do transito em julgado da decisdo;

IIT - se o servidor publico efetivo ou empregado publico desistir
voluntariamente de sua candidatura.

§ 2° O cidadao que integrar conselho de politicas publicas, nos trés niveis de
governo, na condicdo de mandatdrio, tem direito a licenca sem remuneracao,
podendo retornar as suas fun¢des apos o periodo de desincompatibilizacdo
fixado no caput.

§3° Aexigéncia de desincompatibilizacdo definida no inciso I aplica-se aqueles
agentes publicos que exercerem suas atribuicdes, parcial ou integralmente,
na area da circunscricdo do pleito.

Ao definir as regras de desincompatibiliza¢do dessa maneira, a norma passa a disciplinar
com mais clareza a extensdo da exigéncia de afastamento das fun¢des publicas (art. X, inc. I);
a abrangéncia da licenca remunerada assegurada pela lei (art. X, § 1°); as hipoteses em que
o servidor licenciado deve retornar a atividade, para fins de responsabilizagdo (art. X, § 1° e
incisos); o afastamento de integrantes de conselhos de politicas publicas (art. X, § 2°), e, ainda, o
ambito de abrangéncia geografica associada ao dever de afastamento (art. X, § 3°).
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Em relacdo as demais exigéncias de desincompatibilizacdo, entende-se que devam
permanecer tdo somente aquelas relativas aos cargos de direcdo ou representacdo de entidades
representativas de categorias profissionais, de concessionarias de servigo publico e de
organizacdes da sociedade civil, que poderiam ser redigidas nos seguintes termos:

Art. X. O cidaddo deve comprovar que se desincompatibilizou de suas funcdes
nas seguintes hipdteses:

[...]

II - quando no exercicio de cargo ou funcdo de direcdo, administracdo ou
representacdo em entidades representativas de classe, de conselhos de fiscalizacdo
profissional, de servigos sociais autbnomos e de organizacoes sindicais;

III - quando no exercicio de cargo ou funcéo de dire¢do, administracdo ou
representacdo em pessoa juridica ou em empresa que mantenha contrato
de concessdo de servico publico e de execucdo de obras com 6rgdo do poder
publico ou sob seu controle, salvo no caso de contrato que obedeca a clausulas
uniformes;

IV - quando no exercicio de cargo ou funcio de direcdo, administracdo ou
representacdo em organizagdes da sociedade civil para as quais o erario
concorra com mais da metade da receita bruta anual em razdo da execucao
de atividades ou projetos firmados com o poder publico através de termos de
colaboracdo, termos de fomento, acordos de cooperacdo, termos de parceria
ou, ainda, mediante convénio para repasses de subvencdes sociais;

Por fim, para evitar tratamento distinto a situagdes analogas, e com o propdsito de conferir
tratamento sistemadtico ao regime das inelegibilidades funcionais, defende-se que a vedacgao
constante da Lei das Eleicdes (art. 45, § 1°, da Lei n° 9.504/1997) (BRASIL, 1997) deva ser tratada
como hipdtese que exija desincompatibilizacdo dos profissionais com ampla visibilidade em
empresas de radiodifusdo, nos seguintes termos:

Art. X. O cidaddo deve comprovar que se desincompatibilizou de suas funcdes
nas seguintes hipdteses:

[...]

V - quando no exercicio de cargo, emprego, funcdo ou qualquer outro
vinculo contratual de apresentador ou comentador em programas de radio
ou televisdo mantidos por empresas concessiondarias e permissiondrias de
servico de radiodifusdo sonora e de sons e imagens.

A inclusdo dessa vedacdo no dmbito do regime das desincompatibilizacGes afasta, até
mesmo, a possibilidade de enquadramento dessas situacdes no campo subjetivo da configuracéo
das hipoteses de uso indevido dos meios de comunicacdo, o que poderia resultar em conduta
abusiva com aptiddo de ensejar a cassacdo de mandatos nos termos do art. 19 c.c. o art. 21 da
Lei de Inelegibilidade.
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O terceiro aspecto diz respeito a necessidade de que seja conferido tratamento sistematico
as exigéncias de desincompatibilizacdo daqueles agentes publicos que estdo impedidos, por
vedacdo constitucional, de exercerem atividades politico-partidarias. Nesses termos, defende-se
que a questdo possa ser resolvida por meio da redacdo proposta:

Art. X. O cidaddo deve comprovar que se desincompatibilizou de suas funcdes
nas seguintes hipdteses:

[...]

§ 4° Os agentes publicos impedidos de exercerem atividades politico-
partiddrias deverdo requerer sua filiagdo por ocasido da realizacdo da
convencao que deliberar pela escolha de seu nome para concorrer a cargo
eletivo, cujos efeitos ficam condicionados a formalizacdo do pedido de
desincompatibilizacdo no dia util subsequente, nos seguintes termos:

I-militar com menos de dez anos de servigo devera afastar-se definitivamente
da atividade;

II-militar commaisde dezanos deservico deverdseragregado pelaautoridade
superior e, se eleito, passard automaticamente, no ato da diplomacao, para a
inatividade;

III - magistrado, membro de Tribunal de Contas ou do Ministério Publico

deverd requerer sua desincompatibilizacdo, em carater permanente, da
respectiva carreira publica;

IV - membro do Ministério Publico sujeito a regime especial que autoriza o
exercicio da atividade politico-partidaria devera observar a regra aplicavel
aos demais servidores publicos;

V - defensor publico que exercer suas atribuicdes junto a Justica Eleitoral
deverd requerer o afastamento definitivo de suas atribuic8es, observando-se
o regime aplicavel aos demais servidores publicos.

§ 5° As regras de desincompatibilizacdo definidas no Art. X, incisos I e II,
aplicam-se integralmente aos militares dos estados, do Distrito Federal e
dos territorios, na condicdo de membros da Policia Militar e do Corpo de
Bombeiros Militar.

Ao arremate, recomenda-se que seja reproduzida norma referente a aplicabilidade das
regras de desincompatibilizacdo perante a realizacio de elei¢des suplementares, como vem
sendo sistematicamente reconhecido pela JE, nos seguintes termos:

Art. X. O cidaddo deve comprovar que se desincompatibilizou de suas fungdes
nas seguintes hipdteses:

[...]

§6°Nahipdtesederealizacdode eleicdes suplementares, o candidato escolhido
em convencdo partidaria devera requerer sua desincompatibilizacdo até o
dia anterior a data em que sua agremiacao partidaria formalizar o pedido de
registro de candidatura.
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3.3. Regulamentacao da inelegibilidade decorrente de substituicao dos chefes do Executivo
3.3.1 Descricao dos problemas verificados

Ainda no tocante as desincompatibiliza¢es, outro problema recorrente que gera
distor¢des e inconsisténcias no regime de afericdo das inelegibilidades diz respeito aos efeitos
decorrentes da ocupagdo tempordria (e precdria) dos vices (e sucessores legais) da chefia do
Executivo, durante os seis meses que antecedem ao pleito eleitoral.

As dificuldades hermenéuticas decorrem da existéncia de um tratamento aparentemente
idéntico fixado pelo texto constitucional as hipoteses de sucessdo (investidura permanente do
vice na func¢do de Chefe do Executivo) e de substituicdo (exercicio provisorio e precdrio do vice
nas funcdes de chefe do Executivo, quer seja em razao de licengas do titular, quer seja em razédo
de afastamento preventivo determinado por medida judicial).

Essa situacdo tem gerado dois problemas: o primeiro, relacionado a desincompatibilizagdo,
porque o art. 1°, § 2°, da LC n° 64/1990 impede que os vices que tenham substituido o titular
no periodo de seis meses antes da eleicdo concorram ao mesmo cargo de vice ou a outro cargo
eletivo, salvo o de Chefe do Executivo; enquanto o segundo, relacionado a vedacdo constitucional
de terceiro mandato, prevista no art. 14, § 5°, da CF/1988, que cria uma ficcdo juridica de que
o vice (em exercicio por substituicdo do Chefe do Executivo), ao ser eleito para o mandato
de prefeito, estaria impedido de se candidatar a reeleicdo para um mandato subsequente
(conferir a acirrada discussdo travada no ambito do TSE, na sessdo do dia 20/4/2021, nos autos
do AgRgREspe n° 0600222-82.6.15.0068, de Cachoeira dos Indios/PB).

A jurisprudéncia do TSE tem gerado tratamento vacilante quanto ao cumprimento da
regra relativa a substituicdo precaria, ora admitindo hipdteses em que a substituicdo ocorreu
por ordem judicial, por periodo curto e a titulo precario, sem que tenha sido demonstrada
a pratica de atos de gestdo; ora reconhecendo que toda e qualquer situacdo de substituicao
ocorrida nos seis meses que antecedem ao pleito atrairia a vedacao legal e geraria hipétese de
inelegibilidade constitucional superveniente a ensejar a cassagdo do diploma.

3.3.2. Proposta de regulamentacao

Na percepcdo deste pesquisador, a melhor forma de equacionar a questdo relativa
ao dever de compatibilizacdo entre o cumprimento das finalidades institucionais do
vice de substituir o titular do Executivo em seus impedimentos (art. 79 da CF/1988) e a
preservacao dos direitos politicos passivos do vice consiste no reconhecimento de um prazo
de substituicdo (fixado em lei), no &mbito do qual o exercicio provisério das funcdes de
Chefe do Executivo ndo teria o conddo de atrair a inelegibilidade funcional propugnada
pelo art. 14, § 5°, da CF/1988.

Para tanto, propde-se a seguinte redac¢do para que seja dado o devido tratamento a matéria:
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Art. X. Ao vice-presidente, vice-governador ou vice-prefeito que, no exercicio
de suas atribuicdes regulares, tiver substituido o respectivo titular, em prazo
inferior a 120 (cento e vinte) dias, alternada ou continuamente, fora do
periodo de seis meses anteriores ao pleito, serd assegurada a preservacao do
seu respectivo mandato, sem precisar desincompatibilizar-se para disputar
outros cargos, ainda que se trate de reeleicdo.

§ 1° Para fins exclusivos de reeleicdo, se a substituicdo exceder o tempo total
previsto no caput, o vice serd considerado como tendo exercido a titularidade,
somente podendo se candidatar mais uma vez ao proprio cargo de vice ou ao
respectivo cargo de titular.

§ 2° Se a substituicdo ocorrer dentro do periodo de seis meses anteriores ao
pleito e for superior a 30 (trinta) dias, alternada ou continuamente, o vice
somente podera concorrer ao cargo de seu titular, ndo podendo concorrer ao
seu proprio cargo ou a outro em disputa.

§ 3° Nas hipdteses previstas neste artigo, caso o vice venha a ser eleito,
aplicam-se a ele as regras relativas a vedacdo de reeleicdo.

Art. X. Aplicam-se as demais hipdteses de substituicdo constitucional dos
cargos de presidente da Republica, de governador e de prefeito as regras
definidas no art. XX1.

4. Propostas de compatibilizaciao do regime de suspensao dos direitos politicos e das
causas de inelegibilidade as garantias convencionais

Em outra oportunidade, em artigo especialmente dedicado a analisar as incompatibilidades
entre a Lei de Inelegibilidade brasileira e o regime de protecdo das garantias convencionais
insculpidas no art. 23 da CADH, o autor defendeu que “a quase totalidade do regime das
inelegibilidades infraconstitucionais nao resiste ao controle de convencionalidade” (BASTOS JR;
SANTOS, 2015). A conclusao semelhante chegou o autor da primeira obra monografica dedicada
a discussao sobre o controle de convencionalidade da Lei da Ficha Limpa brasileira (FERREIRA,
2020, p. 267), para quem o “diploma legislativo nacional ndo supera o exame do ‘duplo controle’,
afastando-se dos pardmetros minimos de protecdo aos direitos humanos no sistema regional”.

A questdorelativa anecessidade de adequacdo das restricdes ao regime das inelegibilidades
brasileiro tem relacdo com os seguintes aspectos: (a) compatibilizacdo das hipoteses de
suspensdo dos direitos politicos previstos no art. 15 da CF/1988 as diretrizes de maximizacao
dos direitos politicos fundamentais; (b) revisdo (e elimina¢do) das inelegibilidades previstas na
Lei Complementar n° 64/1990, a fim de que sejam excluidas as causas de inelegibilidade que
ndo sejam resultantes de pronunciamento judicial em processo sancionador; (c) adequacao dos
critérios de contagem de prazo de inelegibilidades no ordenamento juridico.

Por fim, por entender que a questdo relacionada ao reconhecimento do direito a
candidatura independente estd sujeita & margem de apreciacdo dos Estados nacionais
(SCHAFER; PREVIDELLI; GOMES, 2018), nos termos reconhecidos pela Corte Interamericana
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de Direitos Humanos no Caso Castafieda Gutman vs. México (Série C, n° 184, julgado em
6 de agosto de 2008), a despeito de opinides divergentes (MOREIRA, 2017); bem como por
compreender que sua inser¢do na ordem juridica brasileira prescinde de reforma constitucional
especifica e de inumeras alteraces nas normas relacionadas ao funcionamento parlamentar
(SANTANO, 2018), essa temadtica ndo foi aqui enfrentada.

4.1. Regulamentacao do exercicio das condicoes de elegibilidade

O art. 15 da Constituicdo da Republica, que prescreve as hipoteses em que sera determinada
a suspensdo dos direitos politicos, estd a demandar normas integradoras que mitiguem seus
efeitos, de forma a compatibiliza-las ao dever de que se confira maxima efetividade aos direitos
politicos fundamentais, sdo elas:

(a) a suspensdo em decorréncia de incapacidade civil absoluta (art. 15, inc.
IT da Constituicdo Federal), que ndo mais se compatibiliza com a garantia
de participacdo na vida politica e publica prevista no art. 23 da Convencao
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e de seu Protocolo Facultativo
(Decreto Legislativo n°® 186/2008); e,

(b) a suspensdo em razdo da condenagdo criminal transitada em julgado
(art. 15, inc. II), tendo em vista os efeitos deletérios indiretos que a suspensao dos
direitos politicos impde aos cidaddos oriundos do sistema penal (dificultando sua
reinsercdo comunitdria, especialmente, em relacio aqueles mais vulneraveis).

Em relacdo a primeira hipdtese (a), ja ndo mais subsiste a possibilidade de emprestar os
efeitos genéricos de suspensdo dos direitos politicos provenientes da declaragdo de incapacidade
civil absoluta, porquanto vige a presuncao de legitimidade das pessoas com deficiéncia de
exercerem os direitos politicos de participacdo. Trata-se de aplicacdo direta do art. 76 da Lei
n°13.146/2015 (BRASIL, 2015a) (norma concretizadora da Convencdo sobre os Direitos da Pessoa
com Deficiéncia), segundo o qual “o poder publico deve garantir a pessoa com deficiéncia todos
os direitos politicos e a oportunidade de exercé-los em igualdade de condigdes com as demais
pessoas” (DIAS; JUNQUEIRA, 2017).

A fim de assegurar o pleno gozo dos direitos politicos, sugere-se que o art. 15 da Constituigdo
Federal seja reproduzido na legislacdo infraconstitucional, com a supressdo expressa do
art. 15, inc. II da Constituicdo Federal e, ainda, com a inclusdo de norma especifica na forma a
ser explicitada a seguir:

Art. X. Constituem causas de suspensao do exercicio dos direitos politicos:

I - condenacdo criminal transitada em julgado, nos crimes aptos a atrairem
a causa de inelegibilidade por condenacdo criminal, enquanto durarem
seus efeitos;

IT - recusa de cumprir obrigacdo a todos imposta ou prestacdo alternativa,
nos termos do art. 5°, VIII da Constituicdo Federal;
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IIT - condenacdo por improbidade administrativa, nos termos do art. 12 da
Lein. 8.429, de 2 de junho de 1992.

§ 1° Em nenhuma hipoétese, a sentenga judicial de interdicdo por doencga
mental ou deficiéncia, regularmente averbada em registro publico, podera
implicar a suspensdo dos direitos politicos.

Emrelacdo a segunda hipdtese (b), entende-se que, a exemplo do que decidiu a Corte Suprema
Argentina, nem toda condenacdo criminal deve resultar em suspensdo automatica dos direitos
politicos, mas essa medida deve ser proporcional a gravidade do delito e as circunstancias da
condenagéo experimentada (ADEN, 2013). A suspenséo dos direitos politicos tem sido reconhecida
como efeito secundario necessario de todas as condenagdes criminais e, sobre o ponto, ndo ha
qualquer norma infraconstitucional que discipline, ou ainda, mitigue a incidéncia de tais efeitos.

Esta questdo foi, em parte, enfrentada pelo STF ao apreciar o Tema de Repercussdo Geral
n° 370, quando foi fixada a seguinte tese: “A suspensdo de direitos politicos prevista no art. 15,
inc. ITI, da Constituicdo Federal aplica-se no caso de substitui¢cdo da pena privativa de liberdade
pela restritiva de direitos.”

Naquela oportunidade, o STF debrucou-se sobre questdo suscitada pela Defensoria Publica
do Estado de Minas Gerais (RE n° 601.182/MG, rel. Min. Marco Aurélio) (BRASIL, 2020), em
que se buscava reconhecer, a despeito da inexisténcia de norma processual penal ou eleitoral
especifica, a possibilidade de que fosse afastada a incidéncia dos efeitos secundarios da
condenacdo criminal nas situacdes previstas no art. 44 do Codigo Penal.

Defende-se, neste trabalho, que a questdo merece ser revisitada pelo legislador
infraconstitucional, fazendo restringir os efeitos secundarios da condenacao criminal, tendo em
vista os nefastos efeitos sobre os apenados e egressos do sistema prisional, que ndo conseguem
restabelecer seus direitos politicos e, com isso, ficam igualmente impossibilitados de exercer
alguns de seus direitos civis basicos (considerando ndo ostentarem a condi¢do do pleno gozo
dos direitos politicos) (NAVAS, 2019).

A fim de enfrentar essa questdo, com potencial de promover a integracdo de camada
expressiva de excluidos do sistema eleitoral, propde-se a seguinte redacao:

Art. X. Constituem causas de suspensdo do exercicio dos direitos politicos:

I-condenacdo criminal transitada em julgado, nos crimes aptos a atrairem a causa
de inelegibilidade por condenacdo criminal, enquanto durarem seus efeitos;

[...]

§ 2° Ndo se aplica a hipotese de suspensdo definida no inciso I aos casos em
que tenha sido aplicada, exclusivamente, a pena de multa.

§ 3° Em relacdo ao inciso I, os direitos politicos serdo restabelecidos quando
atestado o cumprimento da respectiva pena privativa de liberdade ou da
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pena restritiva de direito, sendo desnecessaria a comprovacao do pagamento
da pena de multa eventualmente fixada.

Ao propor a mitigacdo dos efeitos secunddrios da condenacdo criminal nos termos
pretendidos, entende-se ser possivel fazer duas correc¢des importantes no regime de exclusdo
dos cidadaos do direito fundamental de participagdo, quais sejam: (a) a reducgdo das hipo6teses
de inabilitacdo politica aos mesmos fatos considerados pela lei das inelegibilidades como
suficientemente gravosos a ensejar a incidéncia de causas de inelegibilidade e aquelas em que
ndo tenham sido cominadas as penas de multa; (b) o reconhecimento do direito a reabilitacdo
politica dos cidadaos, ainda que ndo tenham adimplido a obrigacdo pecunidria imposta pela
condenacdo criminal (o que tem o condao de incluir uma margem incontavel de subcidadaos
egressos do sistema prisional que, sem a certiddo de quitacdo eleitoral, possuem dificuldades
redobradas de reinsercdo no mercado profissional.

4.3. Revisao das inelegibilidades infraconstitucionais (causas de inelegibilidade)

Consoante se pode assinalar anteriormente, tendo em vista a garantia convencional que assegura
aos cidaddos que sé possam ter restringido o exercicio do direito de sufragio “exclusivamente por
motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instru¢do, capacidade civil ou mental, ou
condenacdo, por juiz competente, em processo penal” (art. 23, 2, da CADH; grifo nosso), o regime de
inelegibilidades infraconstitucionais encontra-se marcado por desconformidades aos estandartes
minimos de protecdo fixados no sistema interamericano de direitos humanos.

Toda vez que se pretende revisitar as restri¢des fixadas pela famigerada Lei da Ficha
Limpa, e se defende a revisdo das restri¢cdes impostas pela norma infraconstitucional brasileira,
sdo levantadas obje¢des ao intento, invocando-se o exercicio de competéncia soberana do
legislador nacional, tendo em vista o mandato fixado no art. 14, § 9°, da CF/1988 (BRASIL, 1988),
que assim prescreve:

§ 9° Lei complementar estabelecerd outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua
cessacdo, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para exercicio
de mandato considerada vida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade
das eleicdes contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio de
funcao, cargo ou emprego na administragdo direta ou indireta. (grifo nosso).

A impressdo que se tem é de que defender o direito a elegibilidade com fundamento na
concretizacdo da garantia convencional insculpida no art. 23 da CADH parece representar um
incentivo a promocao de praticas de corrup¢do administrativa e ao estimulo a ma-gestao pelos
(futuros) administradores publicos.

Em contrapartida, uma leitura estrita da ressalva constante da parte final do art. 23, 2,
do Pacto de San José da Costa Rica pode levar a crer que as unicas causas de inelegibilidade
constantes do extenso rol do inciso I do art. 1° da LC n° 64/1990, com algumas ressalvas, que
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poderiam passar sob o crivo do controle de convencionalidade, seriam as previstas na alinea e
do referido diploma, quando prescreve serem inelegiveis (BRASIL, 1990):

Art. 1°[...]

e) os que forem condenados, em decisdo transitada em julgado ou proferida por érgao
judicial colegiado, desde a condenacao até o transcurso do prazo de 8 (0ito) anos ap6s
o cumprimento da pena, pelos crimes:

[..]

Antes de avancar no enfrentamento do tema referente a filtragem convencional a
que deve estar submetido o regime das inelegibilidades brasileiro, ha de se tecer breves
consideracdes em relacdo a duas categorias tedricas proprias do direito internacional dos
direitos humanos:

(a) oprincipio dainterpretacdo evolutiva dos direitoshumanos (art. 31 da CADH)
(MAGALHAES,2020),segundoo qualasgarantias processuais penais previstasno
art. 8, 2, da CADH® foram progressivamente estendidas aos procedimentos
judiciais de natureza sancionatdria, conferindo-lhes um regime de protecdo
sui generis, diretamente relacionado com a intensidade da sancdo aplicada
(CUNHA; BASTOS JR, 2021);

(b) a necessidade de que seja conferida relativa margem de apreciacao
aos Estados nacionais para que confiram interpretacdo as garantias
convencionais (SCHAFER; PREVIDELLI; GOMES, 2018), assegurando-lhes,
todavia, a observancia da preservacao do interesse geral e do propdsito para
os quais tenham sido estabelecidos (art. 30 da CADH)

Fixadas essas premissas teoricas, defende-se que a “condenacdo, por juiz competente,
em processo penal” deva ser interpretada de forma que somente possam ser consideradas
aceitaveis restricdes aos direitos politicos (por inelegibilidade cominada) proferidas em
decisdes firmadas em: (a) processos judiciais (incluidos aqui os processos de responsabilizagao

5 Art. 8. Garantias judiciais.

[...].

2. Toda pessoa acusada de delito tem direito a que se presuma sua inocéncia enquanto néo se comprove legalmente sua
culpa. Durante o processo, toda pessoa tem direito, em plena igualdade, as seguintes garantias minimas:

a. direito do acusado de ser assistido gratuitamente por tradutor ou intérprete, se ndo compreender ou ndo falar o
idioma do juizo ou tribunal;

b. comunicagdo prévia e pormenorizada ao acusado da acusacdo formulada;

c. concessdo ao acusado do tempo e dos meios adequados para a preparacdo de sua defesa;

d. direito do acusado de defender-se pessoalmente ou de ser assistido por um defensor de sua escolha e de comunicar-
se, livremente e em particular, com seu defensor;

e. direito irrenuncidvel de ser assistido por um defensor proporcionado pelo Estado, remunerado ou ndo, segundo a
legislacdo interna, se o acusado ndo se defender ele préprio nem nomear defensor dentro do prazo estabelecido pela lei;
f. direito da defesa de inquirir as testemunhas presentes no tribunal e de obter o comparecimento, como testemunhas
ou peritos, de outras pessoas que possam langar luz sobre os fatos;

g. direito de néo ser obrigado a depor contra si mesma, nem a declarar-se culpada; e

h. direito de recorrer da sentenca para juiz ou tribunal superior.
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politica de competéncia privativa do Parlamento) e (b) revestidas de natureza sancionatoria
(em que sejam asseguradas as garantias constantes do art. 8, 2, da CADH).

Ainda, defende-se, de plano, que devem ser extirpadas do regime de inelegibilidades
brasileiro as seguintes hipoteses previstas no inciso I do art. 1° da LC n° 64/1990:

Art. 1°[...]

f) os que forem declarados indignos do oficialato, ou com ele incompativeis, pelo
prazo de 8 (oito) anos; (grifo nosso)

g) os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcdes publicas
rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade
administrativa, e por decisdo irrecorrivel do érgdo competente, salvo se esta houver
sido suspensa ou anulada pelo Poder Judicidrio, para as elei¢des que se realizarem nos
8 (oito) anos seguintes, contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o disposto
no inciso II do art. 71 da Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de despesa, sem
exclusdo de mandatarios que houverem agido nessa condicao;

[..]

i) os que, em estabelecimentos de crédito, financiamento ou seguro, que tenham sido
ou estejam sendo objeto de processo de liquidacdo judicial ou extrajudicial, hajam
exercido, nos 12 (doze) meses anteriores a respectiva decretacdo, cargo ou funcao
de direcdo, administracdo ou representacdo, enquanto nido forem exonerados de
qualquer responsabilidade; (grifo nosso)

[..]

k) o Presidente da Republica, o Governador de Estado e do Distrito Federal, o Prefeito,
os membros do Congresso Nacional, das Assembleias Legislativas, da Camara
Legislativa, das Camaras Municipais, que renunciarem a seus mandatos desde o
oferecimento de representa¢do ou peticdo capaz de autorizar a abertura de processo
por infringéncia a dispositivo da Constitui¢do Federal, da Constituicdo Estadual, da
Lei Organica do Distrito Federal ou da Lei Organica do Municipio, para as eleicdes que
se realizarem durante o periodo remanescente do mandato para o qual foram eleitos
e nos 8 (0ito) anos subsequentes ao término da legislatura;

[..]

m) os que forem excluidos do exercicio da profissdo, por decisdo sancionatdria do érgao
profissional competente, em decorréncia de infracdo ético-profissional, pelo prazo de
8 (oito) anos, salvo se o ato houver sido anulado ou suspenso pelo Poder Judiciario;

n) os que forem condenados, em decisdo transitada em julgado ou proferida por érgao
judicial colegiado, em razdo de terem desfeito ou simulado desfazer vinculo conjugal
ou de unido estavel para evitar caracterizacdo de inelegibilidade, pelo prazo de 8
(oito) anos apo6s a decisdo que reconhecer a fraude; (grifo nosso)

0) os que forem demitidos do servigo ptiblico em decorréncia de processo administrativo
ou judicial, pelo prazo de 8 (oito) anos, contado da decisdo, salvo se o ato houver sido
suspenso ou anulado pelo Poder Judiciario; (grifo nosso)

p) apessoa fisica e os dirigentes de pessoas juridicas responsaveis por doagdes eleitorais
tidas por ilegais por decisdo transitada em julgado ou proferida por 6rgio colegiado
da Justica Eleitoral, pelo prazo de 8 (oito) anos apds a decisdo, observando-se o
procedimento previsto no art. 22;
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q) os magistrados e os membros do Ministério Publico que forem aposentados
compulsoriamente por decisdo sancionatoria, que tenham perdido o cargo por sentenca
ou que tenham pedido exoneracdo ou aposentadoria voluntdria na pendéncia de
processo administrativo disciplinar, pelo prazo de 8 (oito) anos; (grifo nosso)

[..].

Todas as hipdteses transcritas, de plano, ndo passam pelo crivo de convencionalidade,
porquanto ndo podem ser qualificadas como san¢des cominadas proferidas no ambito de
processo de natureza sancionadora, por autoridade judicial.

Sobre as condenac6es sofridas em processo criminal (alinea e), os bens protegidos elencados
nos numerais constantes da atual alinea e merecem revisio para balizar alteracgdes legislativas
subsequentes (0 que ndo resta abrangido nos limites definidos neste trabalho).

Por fim, a titulo de conter a abrangéncia da incidéncia desse fator de restricdo aos direitos
politicos, propode-se a seguinte inclusao no inciso I do art. 1° da LC n° 64/1990:

§ X. A inelegibilidade decorrente de condenacgdo criminal ndo se aplica
aos crimes culposos, aqueles definidos em lei como de menor potencial
ofensivo, aos crimes de acdo penal privada e aqueles em que a pena tenha
sido substituida por pena restritiva de direitos.

Quanto as demais hipdteses de sancdes aplicadas em processos judiciais, vale a pena
chamar a atencdo a duas que serdo abordadas separadamente: (a) as condenacdes resultantes
de ilicitos eleitorais ndo criminais (CUNHA; BASTOS JR, 2020) e (b) a condenacado por ato de
improbidade administrativa (art. 15, inciso V, da CF/1988).

Partindo-se do pressuposto de que as diferentes agdes eleitorais voltadas a apuracdo de
ilicito civel ndo criminal devam passar por um processo de unificacdo do regime processual
e sancionatorio, ndo faz sentido manter as atuais previsdes constantes das alineas dS, h” e j&.

SArt. 1°[...]

d) os que tenham contra sua pessoa representacdo julgada procedente pela Justica Eleitoral, em decisdo transitada em
julgado ou proferida por 6rgdo colegiado, em processo de apuracdo de abuso do poder econdmico ou politico, para a
eleicdo na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para as que se realizarem nos 8 (o0ito) anos seguintes;

[...]

TArt. 1°[..]

h) os detentores de cargo na administragdo publica direta, indireta ou fundacional, que beneficiarem a si ou a terceiros,
pelo abuso do poder econdmico ou politico, que forem condenados em decisdo transitada em julgado ou proferida por
6rgdo judicial colegiado, para a elei¢do na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para as que se
realizarem nos 8 (0ito) anos seguintes;

8Art. 1°[...]

j) os que forem condenados, em decisdo transitada em julgado ou proferida por 6rgdo colegiado da Justica Eleitoral, por
corrupgdo eleitoral, por captagdo ilicita de sufragio, por doagéo, captagdo ou gastos ilicitos de recursos de campanha ou
por conduta vedada aos agentes publicos em campanhas eleitorais que impliquem cassacdo do registro ou do diploma,
pelo prazo de 8 (oito) anos a contar da eleicéo;

[.]

-~
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Dessa forma, propde-se redacao formulada nos seguintes termos:

Art. 1°
I-1.1]
d) aos que tenham sido sancionados com a pena de inelegibilidade em
representacdes julgadas procedentes pela Justica Eleitoral, cuja decisdo

tenha transitado em julgado ou tenha sido proferida por 6rgado colegiado,
pelo prazo de 8 (oito) anos a contar da eleicéo;

[...]

h) revogado

[...]
j) revogado

§ X. A incidéncia da inelegibilidade descrita na alinea “d” deve ser
expressamente determinada no titulo judicial correspondente e abranger
os agentes publicos ou particulares que concorreram para o ilicito eleitoral
apurado, mediante a individualiza¢do de comportamentos graves.

Em relacdo a condenagdo por atos de improbidade administrativa, dada a natureza
sancionatodria desse procedimento e o dever imposto a autoridade judicial de adequacdo das
sangoes fixadas no art. 12 da Lei n° 8.429/1992 a gravidade da conduta, da extensdo do dano
causado e do proveito patrimonial obtido pelo agente, a partir da ado¢do do conceito ampliado
de processo penal por juiz competente, defende-se a fixacdo do seguinte trecho:

1) os que forem condenados a suspensdo dos direitos politicos, em decisdo
transitada em julgado ou proferida por drgdo judicial colegiado, por ato
doloso de improbidade administrativa que importe lesdo ao patriménio publico
e enriquecimento ilicito, desde a condenacdo ou o transito em julgado até o
transcurso do prazo de 8 (oito) anos apds o cumprimento da pena;

Por fim, considerando a competéncia reservada pela Constituicio da Republica as
respectivas Casas Legislativas para empreenderem o julgamento pela pratica de crime de
responsabilidade e de apuracdo de infracdo ético-disciplinar de seus membros, mediante a
garantia de contraditdrio substantivo e o controle de legalidade dos atos praticados por parte
do Poder Judicidrio, tais processos sancionatdrios podem ser enquadrados em hipdteses
autorizadas a afastar provisoriamente os direitos politicos passivos dos agentes politicos,
mantendo-se a seguinte proposta de redacao:

b) os membros do Congresso Nacional, das Assembleias Legislativas, da
Camara Legislativa e das Camaras Municipais, que hajam perdido os
respectivos mandatos por infringéncia do disposto nos incisos I e Il do art. 55
da Constituicdo Federal, dos dispositivos equivalentes sobre perda de mandato
das Constitui¢cdes Estaduais e Leis Organicas dos Municipios e do Distrito

=~
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Federal, para as elei¢Oes que se realizarem durante o periodo remanescente
do mandato para o qual foram eleitos e nos oito anos subseqiientes ao
término da legislatura; (Redacdo dada pela LCP 81, de 13/04/94)

¢) o Governador e o Vice-Governador de Estado e do Distrito Federal e o
Prefeito e o Vice-Prefeito que perderem seus cargos eletivos por infringéncia a
dispositivo da Constituicdo Estadual, da Lei Organica do Distrito Federal ou da
Lei Organica do Municipio, para as elei¢des que se realizarem durante o periodo
remanescente e nos 8 (0ito) anos subsequentes ao término do mandato para o
qual tenham sido eleitos. (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 135, de 2010).

Por fim, com a manutencdo da hipdtese de atracdo da inelegibilidade para o momento em
que € prolatada decisdo por 6rgao colegiado (assegurado o duplo grau de jurisdicdo), ha de ser
expressamente reconhecido o instituto da detracdo, nos seguintes termos:

Art. 1°[...]

§ X. Para fins de célculo do prazo final de inelegibilidade de 8 (oito) anos
fixado, serd descontado o tempo de inelegibilidade que foi efetivamente
cumprido por parte do cidaddo entre a data da publicacdo da decisdo do
orgdo colegiado que atraiu a incidéncia da causa de inelegibilidade até a data
em que ocorreu o transito em julgado da decisdo.

H4 quem defenda que a inelegibilidade (e, por conseguinte, a restri¢do no exercicio dos
direitos politicos passivos) s6 poderia advir de decisdo com transito em julgado, em face
da garantia constitucional da presuncdo de inocéncia. No entanto, essa questdo é passivel
de reflexdes e de matizacdes, desde que seja plenamente assegurada a garantia do duplo
grau de jurisdicdo (em sentido material). Questdes essas que estdo a provocar estudos
subsequentes, que ndo foram aqui desenvolvidos.
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5. Consideracoes finais

Este trabalho teve por escopo propor reflexdes sobre o sistema de inelegibilidades brasileiro,
tendo em vista a necessidade de revisdo e conformacado as garantias emanadas dos sistemas de
direito internacional dos direitos humanos. O artigo ocupou-se de enfrentar, especificamente, o
sistema de desincompatibilizac6es das funcdes publicas e das restricdes ao exercicio dos direitos
politicos (suspensao dos direitos politicos e incidéncia das causas de inelegibilidade).

Aolongo do texto, buscou-se identificar um conjunto de problemas detectados na sistematica
vigente e apresentar propostas de alteracdo legislativa, todas elas orientadas pela necessidade de
simplificacdo do processo, de (des)judicializacdo dos mecanismos de controle de legitimidade de
candidaturas e de reducdo das restricdes aplicaveis ao exercicio do direito de sufragio.

Para além de um esforco de reducdo de restri¢des, faz-se igualmente imprescindivel que
sejam criados novos institutos destinados a potencializa¢do das oportunidades de participacao
de grupos sub-representados, mediante o desenvolvimento de novos arranjos institucionais, de
implementacédo de politicas afirmativas e de diversificacdo dos mecanismos de participacdo e
de acesso aos espacos de representacdo e de exercicio de poder.

Finalmente, mais do que um debate de reducdo de restri¢cdes ao exercicio dos direitos
politicos, o desafio mais pujante a democracia brasileira consiste em empreender esforcos para
viabilizar, entre outras medidas, a regulamentacdo de mandatos coletivos; a implementacgao
de politicas de a¢des afirmativas para assegurar o direito de acesso a cadeiras no Parlamento,
por exemplo; a promocdo institucional de certificacdo de candidaturas por meio de
mecanismos de acreditacdo popular (rompimento do monopdlio dos partidos politicos?); ou
ainda a disponibilizacdo de recursos de campanha e de espacos especificos de promocado de
candidaturas de grupos especialmente vulneraveis e sub-representados (populacdo indigena,
negros, pessoas LGBTIQA+ e pessoas com deficiéncia).
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1. Introducio

O presente relatério ingressa no Grupo de Trabalho para Sistematizacdo das Normas
Eleitorais (SNE), instituido em 2019 pela Portaria-TSE n° 1.151® como contribuicdo de
académicos e juristas que integram o Eixo V - Contencioso Eleitoral e Temas Correlatos.
Metodologicamente os trabalhos do eixo para este momento foram orientados por recorte
tematico, considerando as problemaéticas mais relevantes no contencioso eleitoral. Assim,
foram eleitos os seguintes subtemas: (a) Justiciabilidade da Elegibilidade; (b) Unificacdo do
Regime de Desincompatibiliza¢do e Conformidade das Inelegibilidades Brasileiras as Normas
Internacionais; (c) Garantias Processuais Minimas em Matéria de Direito Sancionador Eleitoral,;
e (d) Candidaturas Coletivas.

Por isso, na presente andlise, contemplamos uma apreciacdo transversal sobre as
matrizes de dominacdo social (COLLINS, 2019), a partir do conjunto normativo que foi
anteriormente sistematizado pelo eixo e que permitiu identificacdo de conflitos na legislacao
eleitoral. O enfoque interseccional (CRENSHAW, 1991) tem como justificativa a necessidade
de evidenciar a codificacdo das hierarquias sociais, tendo em vista que as caracteristicas de
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generalizacdo, abstracdo e universalizacdo das normas juridicas corroboram a naturalizacdo
dos dispositivos raciais e sexistas que organizam as relacdes sociais (BERTULIO, 1989; 2019).
Desse modo, considerando o esforgo cientifico até aqui implicado no eixo, mobilizamo-nos pela
seguinte problematica: quais os riscos da neutralidade juridica para a efetivacao dos preceitos
constitucionais de enfrentamento as desigualdades no sistema eleitoral?

2. Material analisado

O material analisado projeta a dimensdo do racismo sobre a politica institucional, ou seja,
como o sistema eleitoral tem compatibilizado mecanismos de desigualdade na participacdo
politica, em um estado constitucional que tem como paradigma o principio democratico.
Entendendo que é fundamental o eixo problematizar de que modo a regulamentacdo do
sistema eleitoral tem atuado na reproducdo dos dispositivos sociais da desigualdade, além
da legislacdo ja sistematizada nos subtemas eleitos para as proposi¢des, compreendemos
que interseccionalidade denota como os mecanismos de dominacdo estdo estruturados por
categorias raca, etnia, género, sexualidade, classe e territério.

Essas categorias permitem avaliar como as regras eleitorais tém atingido grupos
vulnerabilizados, como indigenas, quilombolas, negros, LGBTQIA+, pessoas com deficiéncia,
pessoas em situacdo de rua, presos provisorios e adolescentes no socioeducativo. Destacam-se
o0s grupos indigenas, quilombolas e negros, pois, apesar de inscreverem suas identidades no
projeto constitucional de 1988, tém experimentado a sub-representacdo nos cargos eletivos
para func¢des dos Poderes Executivo e Legislativo.

Para viabilizar a compreensdo desses dispositivos e alcancar os objetivos do estudo, foram
acionadas informagdes coletadas por érgdos oficiais e organizacdes sociais, especialmente de
grupos raciais e étnicos nos cargos eletivos — com destaque para populacdo negra, indigena
e quilombola. Esses dados foram submetidos a apreciacdo de dois temas identificados no
interior do eixo como problemas fatico-juridicos que comprometem o enfrentamento ao
racismo institucional. Os temas eleitos para a abordagem foram: (a) Alistamento Eleitoral;
(b) A Inelegibilidade de Liderancas e Defensoras de Direitos Humanos.

Historia do alistamento e da elegibilidade no Brasil

As primeiras elei¢des no Brasil ocorreram em 1532 para a CAmara Municipal de Sado
Vicente. As normas das elei¢cGes estavam previstas nas Ordenacdes Filipinas (BRASIL, 2021a),
em seu Livro I, Titulo 66. Era dividido em capacidade eleitoral ativa — tinha direito de votar — e
capacidade eleitoral passiva — tinha direito de ser eleito. Tinham direito ao voto, de acordo com
as Ordenacdes Filipinas, os “homens bons”. Estes deviam ter mais de 25 anos, ser catolicos,
casados ou emancipados, ter cabedal (ser proprietarios de terra) e ndo possuirem impureza
de sangue. Na Colonia, a expressdo “homens bons” significava os nobres de linhagem,
os senhores de engenho, os membros da alta burocracia militar e civil e os homens novos,
burgueses enriquecidos pelo comércio (BRASIL, 2014). O voto dos analfabetos estava incluido
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(correspondia a cerca de 70% da populacédo) e era oral. O direito de ser votado incluia os critérios
do direito ao voto, mas era dado apenas aos homens nobres que ndo exerciam trabalhos
manuais. Ndo havia partidos politicos, e as elei¢des eram apenas no ambito municipal.

Ressalta-se que negros e indigenas para essa época ndo eram sequer considerados
humanos, eram mercadorias do sistema econdémico escravista, ndo tinham direitos a possuir
terras e, acima de tudo, seu sangue era considerado impuro. Ou seja, o direito de voto era
exclusivamente de homens brancos. A categoria juridica “homens bons” revela uma conotacao
subjetiva enraizada nos valores sociais, econdmicos, politicos e culturais que se estruturam de
modo interseccional ao dispositivo da racialidade. A hierarquizacdo racial é promovida por um
conjunto de signos raciais, embora néo exija do direito o recurso expresso a nocao de “raga”.
Nessa esteira, o sistema de valores da colonizacdo também orienta o funcionamento de uma
instituicdo fundante da modernidade: o Estado de Direito. Nota-se ndo sé uma concomitancia,
mas uma complementaridade das experiéncias coloniais e modernas, tendo em vista que, a
partir da operacionalizacdo do racismo, o direito legitima a desqualificacdo dos saberes, modos
de vida e subjetividade de pessoas negras e indigenas.

Desse modo, o racismo funciona como um processo de desidentificacdo (VARGAS, 2016)
dessas populacdes, naturalizando a inacessibilidade de condi¢des, instrumentos e instituicoes
que revelam poder. Destacamos dois campos que foram importantes para fundacdo e
manutencdo da dindmica racializada de poder: o acesso a educacdo, a terra e a politica
criminal. No &mbito do saber, a exclusdo opera por uma logica da presenca invisivel, pois
apareceremos em diversas cenas do pensamento moderno, mas numa condicdo inferiorizada.
Ndao como sujeitos de sua propria histéria, mas como objeto estudado, analisado e dominado,
uma armadilha da invisibilizacdo de corpos visiveis (LORDE, 1977). Essa forma de organizacdo
do saber implica efeitos praticos na participagdo politica, como o direito ao voto e a ser votado.

A agenda politica da criminalizacdo, nesse contexto pré-independéncia, explicitamente se
voltava para controle desses corpos indigenas e negros. Os sistemas politicos e econ6micos vao
munindo os valores juridicos numa série de bens que privilegiam a tutela das instituicdes, que
informam préticas identificadas como ameaca ao poder colonial, especialmente aquelas que se
voltam ao desmantelamento da economia, a propriedade escravizada. Desse modo, as formas
de organizacdo politica negrindia, como quilombos, e as praticas de rebelido, como revolta
e fuga, recebem constante tratamento do sistema penal, previstas nas Ordenacdes Filipinas,
Livro 5, Titulos XLI, LXII e LXIII (MOURA, 1981). Ndo custa recordar que o medo das revoltas
negras também estava associado aos movimentos transnacionais por libertacdo, a exemplo do
que ocorreu no Haiti (QUEIROZ, 2017).

Outra forma de controle se deu sobre o acesso a propriedade da terra. No enunciado da
Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850, temos a explicita interdicdo do acesso a populagdo negra,
alterando-se para o sistema de aquisicdo onerosa das terras devolutas, com a restricdo para
forma de compra, especialmente voltadas a colonizacdo desses territorios por estrangeiros.
Também temos, no aludido instrumento, um estimulo ao modelo de politica publica para atrair,
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juntamente com a agenda migratdria, mao de obra livre e branca; estratégia que foi apta para
a reproducdo das hierarquizacdes raciais no que viria a se constituir em uma poés-abolicdo da
escravidao.

As primeiras eleic¢Oes gerais para a Corte de Lishoa* ocorreram em 1821. Foi um complexo
processo eleitoral de quatro graus em que os representantes escolhidos tinham que ser do
clero ou da nobreza. No primeiro grau, seguia-se um critério semelhante aos anteriores para
escolher os compromissarios. No segundo grau, os compromissarios escolhiam eleitores de
paroquia, e estes, no terceiro grau, escolhiam os eleitores de comarca que, por sua vez, no
quarto grau, escolhiam os deputados.

No Império (1822-1889), o sistema de voto era majoritario, indireto e obrigatdrio. De
acordo com a Constituicdo Imperial de 1824, apenas os estrangeiros naturalizados e os cidadaos
brasileiros tinham direito ao voto, mas s6 eram consideradas cidadas as pessoas livres que
preenchiam alguns critérios censitarios e morais. O voto do analfabeto continuou garantido
até a instituicao da Lei Saraiva em 1881. Destaca-se que os movimentos abolicionistas tomavam
forca no Brasil desde 1870.

Aestrutura politica do pais estava dividida em trés niveis—municipios, provincias e governo
central —, sendo que as eleicdes eram realizadas indiretamente para postos da Camara dos
Deputados, do Senado e das Assembleias Provinciais e diretamente para Camaras Municipais e
Juizes de Paz. Nas elei¢des indiretas, no primeiro grau, os votantes escolhiam os eleitores. Esses
votantes eram cidadados brasileiros do sexo masculino, com 25 anos e renda anual de 100 mil
réis; teoricamente os libertos (ex-escravizados) e os ingénuos (nascidos do ventre livre de mée
escravizada) poderiam votar apenas no primeiro grau se preenchessem os critérios censitarios.
Essa condicdo também se aplicava a criminosos e a estrangeiros naturalizados (BRASIL, 2014).

No segundo grau, exigia-se a renda minima de 200 mil réis para ser qualificado como
eleitor, devendo cumprir também as exigéncias para ser votante. De acordo com a Constituicao
de 1824, excluiam-se os libertos e os criminosos do rol de eleitores de segundo grau. Os
estrangeiros naturalizados podiam votar em segundo grau, mas ndo podiam ser eleitos
deputados ou senadores.

Para ser deputado, era necessario ser habilitado para ser eleitor de segundo grau, ter
renda minima de 400 mil réis e professar a religido do Estado, o catolicismo. Para ser senador,
era necessario ser habilitado para ser eleitor de segundo grau, ter renda minima de 800 mil
réis anuais, ser cidaddo brasileiro e ter 40 anos de idade ou mais (excetos os principes da Casa

* “Como resultado da transferéncia da familia real para o Rio de Janeiro, em 1808, em funcdo da invasdo francesa a
Portugal, o Brasil foi elevado, em 1815, de colénia a Reino do Império Portugués, oficialmente denominado de Reino
Unido de Portugal, Brasil e Algarves. Com a libertacdo de Portugal da ocupacdo napolednica, em 1815, iniciou-se um
movimento que culminou com a Revolug¢ao Liberal do Porto, em 1820. Entre as reivindica¢des do movimento estavam:
a convocagdo das cortes para elaborar uma constituicdo para o pais, o imediato retorno da Corte para Portugal e a
restauracdo do monopdlio comercial com o Brasil” (BRASIL, 2014, p. 15).
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Imperial, que tinham assento no Senado aos 25 anos). Também havia critérios morais como
vasto saber e virtudes. Mas quem escolhia os senadores das listas dos escolhidos pelos eleitores
era o Imperador, e o cargo era vitalicio.

A Lei Saraiva de 1881 proibiu o voto dos analfabetos, estabeleceu o voto secreto, confiou
o alistamento a magistratura e instituiu o titulo de eleitor. A proibicdo do voto dos analfabetos
s6 seria extinta em 1985. Essa lei ocasionou grande decréscimo no eleitorado. De acordo com
Carvalho (2007), em 1872, havia mais de um milh&o de votantes (cerca de 13% da populacao
que era livre). E, em 1886, votaram nas elei¢des apenas pouco mais de 100 mil eleitores, que
correspondiam a 0,8% da populacdo total (CARVALHO, 2007).

Nesse momento é preciso fazer mais um cruzamento entre as normas eleitorais com as
normas educacionais e criminais para compreender como a proibicdo do voto dos analfabetos,
que durou até 1985, sistematicamente afastou a populacdo negra, indigena e pobre desse
direito. De 1549 até 1789, a educacao no Brasil estava nas maos dos jesuitas, que tinham por
missdo catequizar, difundir o catolicismo e ensinar as linguas portuguesa e espanhola aos povos
indigenas e posteriormente aos povos africanos. Mas a educacdo para a alfabetizagdo s6 viria
para os filhos dos portugueses no plano de estudos de Manoel da Nobrega. Mais tarde, Inacio
de Loiola introduziu humanidades, filosofia e teologia no programa educacional chamado de
Ratio Studiorum. E a formacdo mais especializada era realizada em Portugal ou em outros
paises da Europa (VELECI, 2017).

Em 1808, com a instalacdo da Coroa Portuguesa no Brasil, as aulas passam a ser seriadas
e divididas entre primadrio, secunddrio e superior. As primdrias eram diferenciadas por género
e disciplina: os homens tinham aulas de leitura, escrita, calculos, histéria do Brasil, principios
morais e doutrina religiosa catolica; as mulheres, aulas de leitura, escrita, cdlculos elementares,
prendas domésticas e doutrina religiosa catolica. Para frequentar as escolas, era necessario ser
cidadéo brasileiro, portanto os escravizados eram proibidos por lei a frequenta-las, pois o art. 6°,
inciso I, da Constituicao de 1824 so considerava brasileiras as pessoas livres que aqui nasciam.

Uma interse¢do importante nesse contexto de fundacdo da nacgdo brasileira é mais uma
vez a centralidade do aparelho penal, pois, com a independéncia, o Império institui um Cédigo
Criminal no ano de 1830. Dentre suas previsdes, estd a manutencdo da logica escravista,
como a previsdo dos crimes de conspiracdo, insurreicdo, rebelido, resisténcia e sedicdo, todos
indicados no Titulo IV, referente aos “crimes contra a seguranca interna do Império, e publica
tranquilidade” (BRASIL, 2021d). Outro instrumento explicito do medo da revolta negra foi a Lei
n° 4, de 10 de junho de 1835 (BRASIL, 2021e), 0 mecanismo tinha como objeto a criminalizacdo
de praticas dos escravizados contra os senhores, dispondo pena de morte como instrumento de
controle das formas de resisténcia social e politica ao regime escravista.

Ainda no desafio de compreensdo desse aparato normativo racista, temos, em 1854,
a instituicdo da Reforma Couto Ferraz (Decreto n° 1.331-A, de 17 de fevereiro), que previa a
obrigatoriedade da escola primdaria para criancas maiores de 7 anos, sendo proibidas criancas
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menores de 5 anos, maiores de 15 anos (art. 70), escravos e criancas com doencas contagiosas e
ndo vacinadas (art. 69). Diretamente, essa lei proibia criancas escravizadas, mas, indiretamente,
devido as condicOes histdricas e materiais da época, proibia boa parte da populacdo negra
adulta livre ao vetar a entrada de maiores de 15 anos nas escolas.

Com a Abolicdo da Escravatura e a Proclamacdo da Republica temos ndo sé uma falta
de indenizacdo e de politicas publicas para inser¢do do negro na sociedade mas também um
processo de criminalizacdo e de implementacdo da politica de embranquecimento do pais, a
partir da légica do racismo cientifico da época que defendia a teoria do branqueamento e o
darwinismo social. Tivemos desde uma politica de incentivo a imigracdo de brancos europeus
sob a justificativa de que os negros eram inaptos para o trabalho, ou seja, s brancos eram
dignos de trabalho assalariado, até a promocdo de uma educacdo eugénica e barreiras de cor
formuladas pelos dispositivos legais.

Em 28 de junho de 1890, foi estabelecido o Decreto n° 528, que instituia a entrada de
imigrantes vélidos e aptos para o trabalho, excetuados os indigenas da Asia ou da Africa, cuja
admissdo no pais dependia de autorizacdo do Congresso Nacional. Em 1892, foi autorizado
(pela Lein® 97, de 5 de outubro desse mesmo ano) o ingresso de imigrantes da China e do Japao,
mas sO foi permitida a vinda de imigrantes sem distin¢do de raca ou nacionalidade apenas em
1907 por meio do Decreto n° 6.455, de 19 de abril. Porém, os obstaculos permaneceram por vias
diplomaéticas aos imigrantes negros, tendo relatos de afro-norte-americanos sendo barrados
pelo Ministério das Rela¢des Exteriores em 1921 (FULGENCIO, 2014).

E importante frisar que, no intersticio entre os regimes constitucionais de 1891 e 1934,
uma série de normatizagdes reiteram a segregacdo racista no Brasil, mesmo que no marco da
universalizacdo da igualdade e liberdade. Em Direito e Relagdes Raciais: uma introdugdo critica
ao racismo, Dora de Lima (BERTULIO, 1989; 2019) narra o estabelecimento de um arcabougo
racista expresso nas normas de postura do Império que foram repactuadas na Republica por
meio de legislacdes municipais para controle da populacdo negra, seja sobre suas formas de
manifestacdo imaterial — batuques, bailes, esportes e demais expressdes culturais —, seja sobre
as condicOes materiais — regras de construcdo, saneamento e uso do solo (BERTULIO, 1989,
p- 47). Assim,

Era a delimitacdo do lugar do negro na sociedade e a forma de apreensdo e tratamento
devido ao negro pelos brancos, objetivo bem cumprido por aquelas normas, nos
diversos municipios brasileiros. As Posturas Municipais enquanto determinavam a
estrutura politico administrativa de cada localidade, determinavam, igualmente, o
tratamento e mobilizacfo do negro e do branco na sociedade. (BERTULIO, 1989, p. 48).

Retomando a agenda educacional, a Constituicdo de 1934 foi a primeira a garantir ensino
primario e gratuito em todo o territério nacional (art. 150), mas também determinou que a
Unido, os estados e os municipios deveriam estimular a educacdo eugénica (art. 138). Para o
sistema eleitoral, a Proclamacdo da Republica e a instituicdo da Republica Velha (1889-1930),
com a Constituicdo de 1891, inauguraram o sistema presidencialista e o sufrdgio universal

88



Eixo Tematico V: Elegibilidades
e contencioso eleitoral

masculino, pois retirou os critérios econdmicos tanto para eleitores quanto para candidatos.
Segundo a nova Constituicdo, eram considerados brasileiros os natos e naturalizados.

Apesar do sufragio, ainda eram proibidos de votar os menores de 21 anos, as mulheres,
os mendigos (lembrando as condi¢des dos negros e indigenas apos a abolicdo e a politica
de imigracdo de europeus brancos, grande contingente dos mendigos eram ndo brancos),
os analfabetos (ndo brancos, em sua maioria), os soldados rasos e os integrantes do clero
(art. 70). Para ser candidato, havia regras de idade para cada cargo definidas pelo Regulamento
Alvim, porém o mais importante é que a Constituicdo de 1891 previa em seu art. 26 que eram
inelegiveis os cidaddos ndo alistaveis. Vale destacar que os direitos politicos eram suspendidos
por incapacidade fisica (pessoas com deficiéncia) ou moral e por condenacéo criminal - art. 71
(BRASIL, 2014).

Resumindo, durante os periodos Colonial e Imperial, ndo brancos ndo podiam votar e ser
eleitos por ndo serem considerados cidaddos ou ndo terem a renda minima exigida. Apds a
Proclamacdo da Republica e a Aboli¢do da Escravatura, grande parte da populacdo ndo branca
continuou proibida de votar devido as estruturas sociais e histéricas que as impediam de ter
acesso a alfabetizacdo, a ascensdo social para sair da condi¢do de mendigos e a criminalizagdo
dos corpos e culturas ndo brancas que ocasionou o encarceramento em massa. E temos as
mulheres, de qualquer raca ou etnia, sendo proibidas, em todo esse periodo, de votarem e serem
eleitas simplesmente porque sdo mulheres. Havia exce¢des, mas extremamente rarissimas.

Na Era Vargas (1930-1937), tivemos a elaboracdo do Codigo Eleitoral de 1932 e a
Constituicdo de 1934, que estipularam o voto feminino facultativo (s6 votaram em 1946),
a criacdo da Justica Eleitoral (Lei n° 21.076, de 24 de fevereiro de 1932), a instituicdo definitiva
do voto secreto, a representacdo proporcional, a regulacdo em todo o pais das elei¢des federais,
estaduais e municipais e a exigéncia de que partidos e candidatos fossem registrados antes
do dia das elei¢des — candidaturas sem partidos eram permitidas. A idade minima para votar
reduziu para 18 anos, mas analfabetos, mendigos e pracas continuavam proibidos de votar
e consequentemente de ser eleitos (BRASIL, 2014). Novamente, os direitos politicos eram
suspendidos por incapacidade fisica (pessoas com deficiéncia) ou por condenagdo criminal
(arts. 108 e 110).

No Estado Novo (1937-1945), Vargas extinguiu a Justica Eleitoral, aboliu os partidos politicos
existentes — incluindo o tnico partido negro que ja houve na histdria do Brasil, a Frente Negra
Brasileira —, suspendeu as eleicdes livres e estabeleceu eleicdo indireta para presidente da
Republica, com mandato de seis anos.

Em 1945, definitivamente a Justica Eleitoral é reinstalada no Brasil por meio do Cddigo
Eleitoral, que regulamentou em todo o pais o alistamento eleitoral e as elei¢cdes — eleicOes
majoritarias a Presidéncia da Republica, ao Senado e a prefeitura municipal; elei¢Ges
proporcionais para Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas e CAmaras.
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Sua principal inovacdo foi a obrigatoriedade de os candidatos estarem vinculados a
partidos politicos (BRASIL, 2014), ou seja, o fim das candidaturas avulsas e que os partidos
deveriam ter carater nacional. Os critérios de direito ao voto e de elegibilidade permaneceram os
mesmos, sendo obrigatorio para homens e mulheres que exerciam funcao publica remunerada
e proibido para menores de 18 anos, analfabetos e pessoas que ndo falassem a lingua nacional
(maioria indigenas). Os direitos politicos eram suspendidos por incapacidade fisica (pessoas
com deficiéncia) e por condenacédo criminal.

Aqui é importante uma pausa para registrar que a consolida¢do do ideario nacional que,
até a primeira fase da Republica, se fundava em discursos elaborados pelo racismo cientifico —
expressos no Direito, na Sociologia, na Antropologia, na Criminologia e em outros ramos — que
condenavam a miscigenacdo, numa explicita agenda de desafricanizacdo do Brasil. A partir
das décadas de 1940 e 1950, observamos uma defesa da nacdo miscigenada. Nesse desafio de
historicizacao das relac¢des raciais no campo juridico, é fundamental ponderar que as mudancas
no fundo ideoldgico implicam novas estratégias normativas. A densa presenca da populacéo
negra e da cultura negrindia, na formacdo social, frustram os ideais de arianizacdo. Desse modo,
o0 racismo, como sistema de valor, evidencia-se com a institucionalizacdo da mesticagem como
identidade nacional, particularmente apds a ruptura democrdatica com o golpe civil-militar.

Anormatizacdo do dispositivo racial foi um instrumento de criminaliza¢do de organizacdes
e movimentos negros que realizam oposicao politica ao regime, a partir da denuncia do mito
da democracia racial. Um instrumento constantemente acionado é o Decreto-Lei n° 898,
de 29 de setembro de 1969 (BRASIL, 2021f), que, em seu art. 39, VI, tipificava a incita¢do ao 6dio
ou a discriminacdo racial. No entanto, antes de significar uma medida antirracista, foi utilizada
para incriminar as principais expressdes do protesto negro (BERTULIO, 1989, p. 161).

Retomando o ordenamento eleitoral, temos no Regime Militar (1964-1985) o
estabelecimento do bipartidarismo no Brasil, com o MDB e a Arena. Os critérios de voto e
elegibilidade da Constituicdo de 1946 foram mantidos durante todo o Regime. Foi instituido o
Codigo Eleitoral de 1965, em vigor até hoje, que inovou com a obrigatoriedade do voto de todas
as mulheres. Houve aumento também na rigidez para quem néo votasse, como nao poder se
inscrever em concursos, receber saldrios se fossem funciondrios publicos, obter empréstimos
bancdrios, renovar matricula em estabelecimento de ensino, adquirir passaporte ou carteira
de identidade (AZEVEDO, 2018).

O Ato Institucional n° 1 (1964-1966) introduziu alteracbes a Constituicdo de 1946 e
estabeleceu eleicdo direta — para o Legislativo — e indireta — para presidente da Republica -
realizada pelo Congresso Nacional. O Ato também permitiu cassar mandatos em qualquer
nivel e suspender direitos politicos pelo prazo de 10 anos. O Ato Institucional n° 2 (1965-1967)
instituiu definitivamente a eleicdo indireta para presidente e vice-presidente da Republica
em votacdo nominal. Também extinguiu os partidos politicos existentes e o cancelamento
dos respectivos registros para a organizacdo de novos partidos. Permitiu o estado de sitio em
que o Poder Executivo ficou responsavel por legislar sobre todas as matérias previstas na

90



Eixo Tematico V: Elegibilidades
e contencioso eleitoral

Constituicao. O Ato Institucional n° 3 (1966) estabeleceu que os governadores fossem eleitos
indiretamente pelas Assembleias Legislativas estaduais e que nomeassem o0s prefeitos das
capitais. O Ato Institucional n° 5 de 1968 determinou que o presidente da Republica pudesse
decretar o recesso parlamentar, s6 voltando a funcionar quando convocado pelo préprio
presidente (BRASIL, 2014).

A Lei Organica dos Partidos Politicos foi criada em 1965 e estabeleceu diversas normas,
dentre elas, destaca-se a limitacdo na participacdo nos quadros dos partidos aos brasileiros
que estivessem no exercicio de seus direitos politicos. Nas tentativas de abertura do Regime,
em 1979, a Lei n° 6.767, de 21 de julho de 1971, permitiu o surgimento de novos partidos e
determinou que eles deveriam incluir a palavra “partido” em suas denominacdes. Ficou
estabelecido também que a designacdo de partido ndo poderia ser utilizada com base em
crencas religiosas ou sentimentos de raca ou classe.

Enquanto ocorria o Regime Militar no Brasil, eclodia no mundo a discussdo do Movimento
dos Direitos Civis nos EUA (1954-1968) e do regime do Apartheid da Africa do Sul (1948-1994)
que apontavam a discriminacgdo racial. Liderancas do movimento negro brasileiro exiladas
entraram em contato com os lideres dessas discussdes, com a Convencdo Internacional sobre a
Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacéo Racial (1965) e com o Pacto Internacional de
Direitos Civis e Politicos e sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966). Nesse periodo,
é retomado com mais forca o protesto do movimento negro no Brasil, com destaque para a
criacdo do Movimento Negro Unificado contra o Racismo e Discriminacdo Racial (MNU) que
articulou, na década de 1980, para suprapartidariamente inserirem ativistas negros dentro dos
partidos na redemocratizacao.

Partidos como PT, PMDB e PDT foram os que mais receberam ativistas em seus quadros.
Essa articulacdo culminou com uma bancada negra, de apenas 2%, porém extremamente
relevante para a populacdo negra na Constituinte de 1986 (SANTOS, 2015). Destaca-se também
nesse periodo que em 1982 foi eleito o primeiro e unico deputado federal indigena, Mario
Juruna (PDT/R]), que foi fundamental para as denuncias da realidade indigena no Brasil - o
Congresso Nacional s6 teria novamente um parlamentar indigena, agora uma mulher, em
2019, com Joénia Wapichana (REDE/RR).

E nessa conjuntura que temos a Constituicdo de 1988, conhecida como Constitui¢io Cidada
por ampliar os direitos sociais e politicos. Fica estipulado sufragio universal e direto, além do
voto obrigatério e secreto. A grande inovacdo foi finalmente a permissdo do voto facultativo para
os analfabetos e para os brasileiros de 16 anos e acima de 70 anos. Ficaram proibidos de se alistar
como eleitores os estrangeiros e, durante o periodo do servico militar obrigatorio, os conscritos.

Entretanto, os analfabetos continuam inelegiveis, assim como destacamos, na Lei da Ficha
Limpa de 2010, os que forem condenados, em decisdo transitada em julgado, pelos crimes:
1) contra a economia popular, a fé publica, a administracdo publica e o patriménio publico;
2) contra o patriménio privado, o sistema financeiro, o mercado de capitais e os previstos na lei
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que regula a faléncia; 3) contra o meio ambiente e a saude publica; 4) eleitorais, para os quais
a lei comine pena privativa de liberdade; 5) de abuso de autoridade, nos casos em que houver
condenacdo a perda do cargo ou a inabilitagdo para o exercicio de funcdo publica; 6) de lavagem
ou ocultacdo de bens, direitos e valores; 7) de trafico de entorpecentes e drogas afins, racismo,
tortura, terrorismo e hediondos; 8) de reducdo a condi¢do andloga a de escravo; 9) contra a vida
e a dignidade sexual; e 10) praticados por organizacdo criminosa, quadrilha ou bando.

3. Alistamento, elegibilidade e interseccionalidade

Nas eleicbes de 2014, o TSE passou a exigir a autodeclaracdo racial no registro de
candidaturas. Sem esses dados institucionalizados e padronizados em ambito nacional, a
realizacdo de diagndstico sobre a sub-representacado racial dos poderes Legislativo e Executivo
era impossibilitada. Assim, as informacGes sobre autodeclaragdo racial nos registros das
candidaturas do TSE foram essenciais para os estudos que cruzaram os dados e identificaram a
desigualdade racial dos partidos em relacdo ao financiamento.

Pode-se dizer isso também acerca dos dados sobre género que proporcionaram argumentos
para a reserva minima de 30% das candidaturas dos partidos para cada sexo em eleicOes
proporcionais e que permitem os controles legal, administrativo e social dos partidos. Em 2018,
decisdo do TSE possibilitou que candidatos e candidatas transgéneros aparecessem na urna
eletronica com o seu nome social. Em 2019, a Resolucdo-TSE n° 23.609, de 18 de dezembro,
normatizou a escolha e o registro dessas candidaturas com nome social. Ja as candidaturas de
pessoas com deficiéncia e LGBT até hoje ndo sdo contabilizadas nas estatisticas da Corte Eleitoral.

Em relacdo ao eleitorado, atualmente o TSE disponibiliza dados sobre género, quantitativo
dos que utilizam nome social — o que pode ser um indicativo do eleitorado transsexual/travesti-,
tipos de deficiéncias, filiados a partidos, faixa etdria, grau de instrucdo, origem - se sdo do
interior ou da capital -, mas ndo ha dados sobre raga e etnia.

A falta de informac6es sobre pessoas com deficiéncia nas candidaturas e de raga/cor
interseccionadas a variaveis de género, sexualidade e etnia de todos os participes no processo
eleitoral, por exemplo, é um dos primeiros indicadores do racismo institucional — assim como
também do capacitismo —, visto que a politica do mito da democracia racial brasileira tem como
principal estratégia a negacdo do racismo. Para cobrar uma politica publica ou exigir acdo do
Judiciario, € necessario indicar o problema, pois inviabilizar a sua identificacdo é uma das
ferramentas do racismo estrutural brasileiro.

3.1 Os dados eleitorais

De acordo com os dados do TSE, nas eleicdes gerais de 2014, havia 142.820.753 eleitores
aptos a votar. Desse eleitorado, 426.524 eram pessoas com deficiéncia; 5,06% possuiam
dificuldade para o exercicio do voto. Na eleicdo municipal de 2016, foram 144.088.912 de
eleitores aptos; 598.167 com deficiéncia; sendo que 5,31% tinham dificuldade para o exercicio
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do voto. Na eleicdo geral de 2018, foram 147.306.275 eleitores aptos; 939.915 eram pessoas com
deficiéncia; sendo que 5,67% possuiam dificuldade para o exercicio do voto. Na ultima eleicdo
municipal de 2020, foram 147.918.483 eleitores aptos; 1.158.405 com deficiéncia; sendo que
5,57% tinham dificuldade para o exercicio do voto.

Apesar do aumento de eleitores aptos com deficiéncia, o numero ainda é extremamente
aquém da representatividade da populagdo com deficiéncia no Brasil, visto que o Censo
Demografico/2010 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) apontava
aproximadamente 45 milhdes de pessoas com algum tipo de deficiéncia, cerca de 24%
da populacdo geral.

Outro dado importante do eleitorado, nas elei¢oes de 2018, foi a possibilidade de usar o
nome social. Nesse ano houve 7.945 eleitores aptos usando nome social e em 2020 foram 9.985.
De acordo com os dados do TSE, nas eleicbes gerais de 2014, tivemos 75,7% dos eleitos
autodeclarados brancos; 23,8% negros (pardos 20,8% e pretos 3%); 0,2% amarelos; e 0,06%
indigenas. Nas eleicoes de 2018, foram 73,34% dos eleitos autodeclarados brancos; 26,4% negros
(pardos 21,9% e pretos 4,43%); 0,20% amarelos; e 0,07% indigenas. Analisando por cargos
disputados, nessa ultima eleicdo geral, brancos permanecem como a maioria (72%) dos eleitos a
governadores, senadores, deputados federais e estaduais, mesmo representando apenas 42,7%
da populacdo brasileira, segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio® (PNAD/2019).

Os pesquisadores Luiz Campos e Carlos Machado (2020) apresentaram o cruzamento de
informacdes para destacar essa desigualdade, por exemplo, para a eleicdo de 2018. No &mbito do
Legislativo, para o cargo de deputado estadual, 61% dos eleitos foram homens brancos e 11% de
mulheres brancas (72% brancos); apenas 24% de homens nao brancos e 5% de mulheres ndo brancas
eleitas (28% negros e indigenas). Para os cargos de deputado federal, a desigualdade foi ampliada —
63% dos eleitos sdo homens brancos e 12% de mulheres brancas (75% brancos); enquanto apenas
22% de homens néo brancos e 3% de mulheres ndo brancas (25% negros e indigenas).

Nas elei¢cdes municipais de 2016, 58,1% eram autodeclarados brancos; 40,3% negros (pardos
35,8% e pretos 4,5%); 0,5% amarelos; e 0,2% indigenas. Ja nas eleicdes de 2020, 55,6% dos eleitos
sdo autodeclarados brancos; 42,8% negros (pardos 37,2% e pretos 5,6%); 0,39% amarelo; e
0,28% indigenas. Novamente analisando por cargos, observa-se que os autodeclarados brancos
foram aproximadamente 70% dos eleitos a cargo de prefeitos.

Nessa ultima eleicdo municipal, as organizacGes sociais vinculadas aos segmentos
populacionais indigenas e quilombolas realizaram levantamento de eleitos. O Instituto
Socioambiental (ISA) divulgou informacdes do TSE opostas pelos movimentos sociais para
identificar os candidatos eleitos nesses grupos. Quando dimensionamos os dados de candidatos
desses grupos, fica evidenciado que a sub-representacdo apresenta ainda caracteristicas
étnicas e territoriais.

5 Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=2101707. Acesso em:
13 abr. 2021.
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Segundo o levantamento publicado pela instituicdo, foram pelos menos 234¢ indigenas e
79 quilombolas eleitos. No total de candidatos indigenas eleitos, apenas 13% sdo mulheres; das
candidaturas para cargos do Executivo municipal, apenas 10 prefeitos indigenas. No caso da
populacdo quilombola, hd uma lacuna, posto que o critério de autoatribuicdo da identidade
quilombola ndo é adotado pelo TSE, portanto recordamos que o Censo Populacional/20207,
adiado pelo IBGE por conta da pandemia, utilizard pela primeira vez a identificacdo quilombola.
A Coordenacdo Nacional de Articulacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (Conaq)
fez levantamento e identificou por volta de 500 candidaturas de quilombolas em 13 estados
da Federacdo, sendo eleitos apenas 79 candidatos, desses, no Executivo municipal, apenas 2
prefeitos quilombolas.

Destaca-se que, nessa ultima eleicdo municipal, muitos candidatos mudaram sua
autodeclaracdo racial em comparacdo a eleicdes anteriores devido a obrigatoriedade de
distribuicdo proporcional racial do financiamento de campanha e horario eleitoral, e que ndo
houve nenhum mecanismo de fiscalizacdo dessas autodeclaracdes. O impacto na auséncia
de controle afeta a politica afirmativa consolidada, pois é orientada pelos dados produzidos
apenas por autodeclaracdo. Por exemplo, como é adotado no servigo publico (cargos e
empregos), ao reservar 20% das vagas oferecidas em concursos publicos federais para negros,
a Lei n° 12.990/2014 utiliza o sistema de autodeclaracdo confrontada (art. 2°, paragrafo
unico), dispositivo regulamentado pela Portaria n° 4, de 6 de abril de 2018, do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo.

Ainclusdo de grupos raciais e étnicos na representacao politica € um desafio fundamental
do processo de redemocratizagdo p0ds-1988. O projeto constitucional reivindica expressamente
o principio do antirracismo, em especial nos objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil (art. 3°, IV) e nas suas rela¢des internacionais (art. 4°, VIII) mas também nos valores que
orientam o dever do Estado em resguardar os patrimonios e territorios indigenas e quilombolas
(arts. 215, 216, 231 e 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias — ADCT). Entretanto,
a performance institucional, ou melhor, a cultura juridica, em regra, ainda enquadra o racismo
como um problema de ordem individual ou particular, aspecto que fica expresso na forma
como a legislacdo e as decisdes judiciais significam o racismo (GOMES, 2020; PEREIRA, 2021).

Essa relacdo ainda precdria dos preceitos constitucionais antirracistas e a participagdo
politica de grupos como negros, quilombolas e indigenas nas instituicdes democraticas devem
ser percebidas como um problema de Estado. Assim, como representacdo politica, as recentes
modifica¢des no processo eleitoral, com destaque aquelas em sentido afirmativo para enfrentar
o déficit de grupos politicos, deram ensejo a problematizacdo das regras do sistema eleitoral
como instrumento de manutencao do status quo, a sub-representacdo. Por exemplo, a tese

6 Na reportagem, o ISA registra que “chegou ao total de 234 indigenas eleitos: 215 autodeclarados indigenas, e assim
registrados no TSE, e outros 19 ndo autodeclarados indigenas, mas mapeados e contabilizados por organizagdes
vinculadas a APIB por serem liderancas publicamente reconhecidas como indigenas”. Disponivel em: https://www.
socioambiental.org/pt-br/noticias-socioambientais/urnas-demarcadas-brasil-elege-maior-numero-de-candidatos-
indigenas-na-historia-da-democracia. Acesso em: 13 abr. 2021.

7 Disponivel em: http://www.palmares.gov.br/?p=55555. Acesso em: 13 abr. 2021.
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levantada pela parte autora da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
n° 738, de que esta caracterizada a sub-representatividade de pessoas negras nas instituicdes
democraticas como estado de coisas inconstitucional. Diante desse quadro, € que propomos a
avaliacdo de dois instrumentos fatico-juridicos para compreender os impactos do racismo no
sistema eleitoral brasileiro.

3.2. Alistamento e elegibilidade

Segundo o art. 14 da Constituicdo (CF/1988), o alistamento eleitoral e o voto sdo obrigatérios
para os maiores de 18 anos e facultativos para os analfabetos, os maiores de 70 anos, os maiores
de 16 e menores de 18 anos. Sdo inalistaveis os estrangeiros e os conscritos durante o periodo do
servi¢o militar obrigatorio. De acordo com o Cédigo Eleitoral (CE/1965) — ainda em vigor —, sdo
inalistaveis também aqueles que ndo saibam exprimir-se na lingua nacional e os que estejam
privados, tempordria ou definitivamente, dos direitos politicos (art. 4°). E o alistamento é
facultativo também para os invalidos e os que se encontram fora do pais (art. 6°).

Em relacdo a elegibilidade, a CF/1988 estipula no art. 14 as seguintes condigdes:
nacionalidade brasileira; pleno exercicio dos direitos politicos; alistamento eleitoral; domicilio
eleitoral na circunscricao; filiacao partiddria; e idade minima de 35 anos para presidente, vice-
-presidente da Republica e senador; 30 anos para governador, vice-governador de estado e do
Distrito Federal; 21 anos para deputado federal, deputado estadual ou distrital, prefeito, vice-
-prefeito e juiz de paz; e 18 anos para vereador. Sendo que sdo inelegiveis os inalistaveis e os
analfabetos.

Soma-se a essas normas a Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n° 135, de 4 de junho
de 2010), que estipula entre diversas normas de inegibilidade para os membros do Congresso
Nacional, das Assembleias Legislativas, da Camara Legislativa e das Camaras Municipais, que
tenham perdido os respectivos mandatos por infringéncia a determinadas normas da CF/1988; o
governador e o vice-governador de estado e do Distrito Federal e o prefeito e o vice-prefeito que
perderem seus cargos eletivos por infringéncia a dispositivo da Constituicdo Estadual, da Lei
Organica do Distrito Federal ou da Lei Organica do Municipio; dentre outros cargos e normas,
mas destacamos aqui a inelegibilidade dos que forem condenados, em decisdo transitada
em julgado por crime: contra a economia popular, a fé publica, a administragdo publica e o
patrimonio publico; contra o patriménio privado, o sistema financeiro, o mercado de capitais
e 0s previstos na lei que regula a faléncia; contra o meio ambiente e a saude publica; eleitorais,
para os quais a lei comine pena privativa de liberdade; de abuso de autoridade, nos casos em
que houver condenacdo a perda do cargo ou a inabilitacdo para o exercicio de funcdo publica;
de lavagem ou ocultacdo de bens, direitos e valores; de trafico de entorpecentes e drogas afins,
racismo, tortura, terrorismo e hediondos; de reducdo a condicdo andloga a de escravo; contra a
vida e a dignidade sexual; e praticados por organizacdo criminosa, quadrilha ou bando.

Nossa questdo principal neste artigo trata dos riscos da neutralidade juridica para a
efetivacdo dos preceitos constitucionais de enfrentamento as desigualdades no sistema eleitoral.
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No que diz respeito a proibicao de alistamento dos analfabetos por quase um século da historia
brasileira e da proibicdo de elegibilidade ainda vigente, é importante pontuar a discrepancia do
analfabetismo da populagdo negra em relacdo a populagdo branca devido ao processo histérico
de educacdo eugénica pregado no Brasil, além das politicas de criminalizaco e a falta de politicas
publicas voltadas para reparagdo da exploracdo da escraviddo negra e indigena no pais.

As politicas de acOes afirmativas comecaram na década de 2000, entdo, para entender a
realidade da populacio negra em relacdo a educacao, é preciso olhar os dados que antecedem
essas politicas. Segundo o Censo/2000,

[...] dos 15,3 milhdes de analfabetos brasileiros, 9,7 milhdes eram formados por negros
e negras. Entre os 32,7 milhdes de analfabetos funcionais, os negros totalizavam 18,8
milhdes de pessoas. Assim, segundo os indicadores do Censo Demografico de 2000, a taxa
de analfabetismo dos negros maiores de 15 anos, em todo o Brasil, era de 18,7% e, a taxa
de analfabetismo funcional da populacdo negra maior de 15 anos era de 36,1%. Estes
percentuais eram substancialmente maiores do que o verificado entre a populacdo branca
cujos percentuais de analfabetismo e de analfabetismo funcional eram de, respectivamente,
8,3% e de 20,8%. Ou seja, se em relacdo ao indicador de analfabetismo funcional, a taxa
verificada entre os negros/as era 73% maior do que a observada entre os brancos, no caso
da taxa de analfabetismo, este valor relativo era 125% maior.?

Essa realidade se repetiu durante toda a histdria brasileira.

Figura 1 - Taxa de analfabetismo da populacao de 15 anos ou mais de acordo com raca/cor

mBrancos ®Negros
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Fonte: Laeser/IE/UFR] baseado nos dados e microdados dos Censos de 1950, 1980, 1991 e 2000 apud PAIXAQ, 2005.

Quanto a populacdo indigena, ainda no Censo Demografico/2010, a taxa de alfabetizacdo
dos indigenas aldeados de 15 anos ou mais revelou-se abaixo da média nacional, sendo a

8 PAIXAO, Marcelo. Desigualdades raciais na incidéncia do analfabetismo no seio da populagéo brasileira: uma leitura
empirica baseada nos indicadores do censo 2000. In: Libertas, Juiz de Fora, v. 4 e 5, n° Especial, p. 132-150, jan.-dez./2004,
jan.-dez./2005.
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média nacional de analfabetos de 23,4%, e nos territorios indigenas 32,3%. Isso se deve muito
a politicas publicas educacionais que ainda desconsideram a realidade dos povos indigenas
e também pela falta de reconhecimento da Educacdo para os conhecimentos e linguas desses
povos, o que gera empecilho para eleitores indigenas ndo s6 na questdo de inelegibilidade para
analfabetos mas também para o alistamento, que, segundo o CE/1965, sdo inalistaveis aqueles
que ndo saibam exprimir-se na lingua nacional.

Néo é possivel fazer um diagndstico semelhante para a populacdo quilombola, pois esta so
comecaria a ser mapeada, em ambito nacional e seguindo os mesmos padrdes utilizados para
negros e indigenas, no Censo/2020 que ficou para 2022. Em relacdo aos privados de direitos
politicos, é preciso contextualizar o encarceramento em massa e a seletividade penal do sistema
brasileiro, principalmente na questao da guerra as drogas, em que o crime de trafico faz parte
dos crimes da Lei da Ficha Limpa.

O ultimo levantamento nacional de informacdes penitenciarias é de 2019. De acordo com 0s
dados da populacdo no sistema prisional, no periodo de julho a dezembro de 2019, 428,719 (66,69%)
eram de negros, e 1.390 (0,21%), indigenas. Analisando grupos especificos, 4.822 presos eram pessoas
com deficiéncia, e 3.061 eram LGBTs. Em relacdo ao tipo de infragdo, olhando apenas para o crime
de trafico de drogas previsto na Lei da Ficha Limpa, teriamos inelegiveis, segundo o Infopen/2019:
200.583 (20,28%) pelo trafico de drogas — destaca-se que esse crime corresponde a 50,94% como o
tipo de delito cometido por mulheres presas que também sdo, em sua maioria, negras.

Figura 2 - Composicao da populacgio por raca/cor no sistema prisional - periodo de julho
a dezembro de 2019
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Fonte: Infopen 2019°.

° Infopen 2019. Disponivel em: https://app.powerbi.com/view?r=ey]JrljoiMmU40DAWNTAtY2IyMSO000WJiLWE3ZTgtZGNjY
2ZhNTYzZDIiliwi dCI6ImViIMDkwNDIWLTQONGMtNDNmMNy05MWYyLTRiIOGRhNmMJmZThIMS]J9. Acesso em: 30 ago. 2021.
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Figura 3 - Composicdo da populacio por raca/cor no sistema prisional — periodo de julho
a dezembro de 2019
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Em relacdo as pessoas em situagdo de rua — ou seja, que podem ter obstaculos para
preencherem os critérios de elegibilidade sobre domicilio eleitoral, assim como critérios
de alistamento por falta de documentos —, de acordo com uma nota técnica “Estimativas da
Populacgdo em Situacdo de Rua no Brasil” do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Ipea),
0 numero de pessoas em situagdo de rua no Brasil cresceu 140% entre 2012 e marco de 2020,
chegando a cerca de 222 mil*.

A neutralidade juridica do sistema eleitoral evidencia como pode ser excludente a simples
cobranca de documentos de identidade para as populagdes indigenas, quilombolas e outros
povos tradicionais (principalmente ciganos); a cobranca da multa quando se deixa de votar e
todo o processo burocratico desta para grupos vulnerabilizados, como as pessoas em situacdo
de rua, os presos provisorios e as pessoas com deficiéncia. H4 também a cobranca de quitagdo
militar para indigenas masculinos — que tém autodeterminacao dos povos indigenas garantida —
assim como pessoas trans e de outros povos tradicionais, como os ciganos. Outro problema é
a propria interpretacdo dos agentes da lei sobre concepgdo privada de domicilio eleitoral que
exclui grupos que ndo se fixam em um territério como pessoas em situacao de rua e ciganos, ou
grupos que possuem formas coletivas de vida.

1 Infopen 2019. Disponivel em: https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiMmU40DAWNTAtY2IyMSO0OWJiLWE3ZTg
tZGNjY2ZhNTYzZDliliwi dCI6ImViIMDKkwNDIWLTQONGMtNDNmNyOSMWYyLTRIOGRhNmMJmZThIMS]9. Acesso em:
30 ago. 2021.

11 TPEA. Estimativas da Populacdo em Situacdo de Rua no Brasil. Disoc n° 73. Julho 2020. Disponivel em: http://www.
ipea.gov.br/portal/publicacoes. Acesso em: 30 ago. 2021.

98


https://app.powerbi.com/view?r=eyJrIjoiMmU4ODAwNTAtY2IyMS00OWJiLWE3ZTgtZGNjY2ZhNTYzZDliIiwidCI6ImViMDkwNDIwLTQ0NGMtNDNmNy05MWYyLTRiOGRhNmJmZThlMSJ9
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrIjoiMmU4ODAwNTAtY2IyMS00OWJiLWE3ZTgtZGNjY2ZhNTYzZDliIiwidCI6ImViMDkwNDIwLTQ0NGMtNDNmNy05MWYyLTRiOGRhNmJmZThlMSJ9

Eixo Tematico V: Elegibilidades
e contencioso eleitoral

Esses problemas, que vao do mais simples ao mais complexo para o alistamento de grupos
vulnerabilizados, influenciam diretamente na elegibilidade, pois séo inelegiveis os inalistaveis.

Importante destacar que ndo hd candidatura avulsa no Brasil, ou seja, todos os candidatos
precisam passar por recrutamento dos partidos, que, além de questdes ideoldgicas, analisam
também a elegibilidade dos candidatos e como estes podem atrair voto para o partido alcangar
no minimo a clausura eleitoral e, idealmente, os cargos almejados. Pelas 16gicas desses objetivos
para o recrutamento, é compreensivel que candidatos que possam ser fichados na Lei da Ficha
Limpa, por exemplo, nem tenham, por um lado, seus nomes cogitados pelos partidos e, por
outro, candidatos que carregam consigo estigmas raciais, de género, sexualidade etc., no calculo
racional de escolha do partido, ndo sejam bons nomes para conquistar o eleitor.

4. Inelegibilidade de liderancas e defensoras de direitos humanos

Nos relatdorios anteriormente apresentados por este eixo, o tema da inelegibilidade
foi problematizado em ambito de antinomia, incongruéncia com os codigos de Atualizacdo
da Situagdo do Eleitor (ASE) e compatibilidade com a jurisprudéncia eleitoral. Como nos
ocupamos de uma apreciagdo transversal dessas regras, em razdo dos dispositivos sociais da
desigualdade, optamos por desenvolver a analise de dados de pesquisa sobre a criminalizacao
de liderancas comunitdrias e a ilustracdo de um caso, tendo em vista que generalizacao,
abstracdo e universalizacdo dos conteudos juridicos tém como destinatarios sujeitos de direitos
concebidos pelos valores socialmente partilhados, ou seja, estdo excluidas subjetividades que
ndo se ajustam ao padrdo social.

Ademais, o siléncio normativo, quanto aos impactos do racismo, também impede
diagnostico adequado de estruturas que se moldam nao apenas por signosjuridicos mas também
historicos, sociais e culturais. O caso paradigmatico para essa contribuicdo é o indeferimento
da candidatura do Cacique Marquinhos Xukuru? por decisdo do Tribunal Regional Eleitoral
de Pernambuco (TRE/PE), nos autos do Processo n° 0600136-96.2020.6.17.0055. A causa da
inelegibilidade teve como fundamento o art. 1°, I, e, 2, da Lei Complementar n° 64/1990, com
redacdo dada pela Lei Complementar n° 135/2010. O TRE/PE entendeu que a condenacao penal
do candidato, na Acao Penal n° 0000366-76.2006.4.05.8302'3, tornava-o inelegivel.

O candidato foi condenado pelo crime do art. 250 (crime de incéndio), caput, § 1°, I, a,
do Cédigo Penal Brasileiro. No entendimento do TRE/PE, trata-se de causa de inelegibilidade,
pois o crime de incéndio, embora qualificado no rol de crimes contra incolumidade publica, o
bem juridico tutelado tem natureza privada, sendo irrelevante a posicdo do ilicito na norma.
O pano de fundo do caso é um conflito territorial que se estende por anos e envolve a disputa

12 Candidato eleito ao cargo de prefeito no Municipio de Pesqueira/PE com 17.654 votos, perfazendo um total de 51,60%
dos votos validos. Disponivel em: https://resultados.tse.jus.br/oficial/#/divulga-desktop/votacao-nominal;e=426;cargo=1
1;uf=pe;mu=25178. Acesso em: 13 abr. 2021.

13 Processada na 16 Vara da Secdo Judicidria de Pernambuco na Justica Federal que transitou em julgado em 27 de
fevereiro de 2015.
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pela titularidade do territorio, processo sob muita violéncia, que culminou no assassinato
do lider indigena Chicdo Xukuru em 1998. O conflito tem se prolongado no tempo, apesar
de diversas recomendacdes da Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH) para
mediacdo do governo brasileiro, e mais recentemente, no ano de 2018, condenou o Estado pelas
violagOes de direitos identificadas.

No entanto, essa ndo é uma situacdo particular do territério Xukuru ou apenas dos povos
indigenas. Os conflitos territoriais tém ocasionado uma série de violagdes para as comunidades
quilombolas e a populacdo negra. Por exemplo, no ano de 2018, a Conaq e a ONG Terra de
Direitos publicaram o dossié Racismo e Violéncia contra os Quilombos no Brasil, levantamento
que indica que ano de 2017 foram registradas 113 ocorréncias de violagdes de direitos, dentre
as quais a criminalizacdo de liderancas politicas por processos civis e penais (CONAQ et al.,
2018, p. 65-66).

A criminalizacdo é uma das praticas de violéncia mais recorrentes nesses territorios,
particularmente por desmobilizar as a¢des politicas de denuncia das violagdes oureivindicacdes
de direitos. O dossié Vidas em luta: criminalizagdo e violéncia contra defensoras e defensores
de direitos humanos no Brasil do Comité Brasileiro de Defensoras e Defensores de Direitos
Humanos sistematizou informacdes sobre esse fendmeno. Segundo o estudo, foi verificado no
Brasil aumento no manejo das legislacdes como Organizacdes Criminosas (Lei n° 12.850/2013),
Seguranca Nacional (Lein®7.170/1983) e Antiterrorismo (Lein®13.260/2016) contra movimentos
sociais e as suas respectivas liderancas politicas. No ano de 2016, foram 64 casos notificados
pelo Comité, recorrentemente acionadas nas manifestagoes.

No contexto das demandas politicas indigenas e quilombolas, as reivindicacdes para
regularizacdo das demarcacoes e titulacdes dos seus territdrios constituem principal agenda,
assim como elemento substancial na maioria dos conflitos, seja com agentes privados, como
atividades ilegais de mineragdo, extracdo de madeira e grilagem, seja com agentes publicos
e privados no desenvolvimento de atividades econémicas e infraestruturais nos territérios
(GOMES, 2020). Nesse sentido, o levantamento da Conaq sobre o perfil das candidaturas
quilombolas nas eleicdes de 2020 ressalta que as demandas sociais implicadas no territdrio
orientaram a grande maioria das campanhas, perfazendo um total de 67% das 102 candidaturas
que responderam ao questiondrio, junto a “defesa dos direitos humanos e o combate as
desigualdades e a discriminacdo” que corresponderam a 79% das candidaturas quilombolas
ouvidas pela entidade. A maioria dos candidatos quilombolas também indicou que as suas
comunidades ainda ndo tém assegurado o titulo do territorio, sendo que 65% deles informaram
que suas comunidades tém apenas a certiddo emitida pela Fundac¢do Cultural Palmares.

Assim, no estudo sistematico das normas eleitorais, a partir de uma dimensao transversal,
identificamos, nas causas de inelegibilidade, mecanismos de restricao dos direitos politicos que
atingem desigualmente representantes de grupos que historicamente tém vivido em contextos
de violéncia. Em termos de programa constitucional antirracista, além das medidas negativas
que coibem praticas racistas e afirmativas que tém recentemente acolhido o problema da
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sub-representacdo, é imperativo tornar o conteddo juridico menos abstrato, especialmente de
regras procedimentais, pois a tipicidade eleitoral acolhe sob 0 manto da neutralidade processos
de desigualdade racial.

5. Candidaturas coletivas

O silenciamento das relacdes raciais e de género é caracteristica fundacional do racismo na
ordem social orientada pela ideologia da democracia racial, pois aciona como valores a harmonia
racial, a cordialidade da branquitude e a passividade da negritude. A doutora Maria Aparecida
da Silva Bento analisou em 2002 esse silenciamento do racismo nas organizagdes empresariais
e no poder publico, concluindo que existe um pacto narcisico da branquitude em que se nega o
problema do racismo nas institui¢des com o objetivo de manutencdo dos privilégios.

Aliancas inter-grupais entre brancos sdo forjados e caracterizam-se pela ambiguidade,
pela negacdo de um problema racial, pelo silenciamento, pela interdicdo de negros
em espaco de poder, pelo permanente esforco de exclusdo moral, afetiva, econémica e
politicadosnegros,nouniversosocial. Neste contexto é que se caracterizaabranquitude
como um lugar de privilégio racial, econémico e politico, no qual a racialidade, ndo
nomeada como tal, carregada de valores, de experiéncias, de identificacoes afetivas,
acaba por definir a sociedade. Branquitude como preservacao de hierarquias raciais,
como pacto entre iguais, encontra um territério particularmente fecundo nas
Organizac0es, as quais sdo essencialmente reprodutoras e conservadoras. (BENTO,
2002, p. 7).

Bento (2002) explica que para o conceito de discriminag¢do institucional pouco importa
a intencdo dos agentes, o que interessa sdo os efeitos dessa acdo e que o numero de negros e
mulheres nas institui¢des é um indicador. Trazendo para o processo eleitoral, podemos dizer
que o numero e a quase total auséncia de indigenas, quilombolas, pessoas LGBTs e pessoas com
deficiéncia também sdo indicadores dessa discriminacdo institucional.

As teorias de Politica de Presenca destacam que representacdes de grupos sdo importantes
para: 1) legitimidade da deliberacdo publica; 2) pluralizacdo da agenda politica; 3) protecdo
de grupos excluidos politicamente; 4) evitar crises de confianca entre eleitores e eleitos; e
5) desconstrucdo de estereotipos estruturais (CAMPOS; MACHADO, 2020). Ndo se pode falar
em instituicdes democrdticas se sistematicamente sdo institui¢des que excluem ou silenciam
grupos oprimidos.

No periodo de 1983-1999, Johnson III (2000) diagnosticou que na época ndo faltavam
candidaturas negras, mas sim provavelmente falta de recursos e campanhas ineficazes. Tese
que Campos e Machado (2020) iriam corroborar ao analisarem as elei¢cdes nacionais de 2014,
que foram as primeiras a divulgar dados sobre cor/raca dos candidatos para o cargo de deputado
federal. Os pesquisadores identificaram que os fatores que pesam para a diferenca eleitoral
entre brancos e negros ndo era a oferta da lista partiddria, mais sim questdes financeiras, pois
os recursos da campanha eram menores para os candidatos negros; e também ha um viés de
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recrutamento em que partidos maiores e com maior competitividade “tendem a buscar ou atrair
candidaturas brancas, enquanto os partidos menores tendem a lan¢ar proporcionalmente mais
candidatos ndo brancos” (MACHADO; CAMPOS, 2020, p. 72-73).

Em 2020, o TSE, provocado pelo questionamento da Deputada Federal Benedita da Silva (PT/
R]) e pressionado pelos movimentos negros, decidiu pela divisdo proporcional do financiamento
e da propaganda eleitoral para candidaturas negras. Mas, no I Encontro Nacional de Candidaturas
Negras do Enegrecer a Politica, realizado entre os dias 14 e 18 de outubro, inumeros candidatos
relataram sobre a manutencao das desigualdades raciais dentro dos partidos devido a falta de
regulamentacdo dessa divisdo do financiamento. Monica Oliveira, representante da Coalizdo
Negra por Direitos, no Encontro Nacional de Candidaturas Negras, explicou que a divisdo do
financiamento dos partidos estava reproduzindo a classica piramide social (homens brancos no
topo e mulheres negras na base). Isso porque os partidos estavam aplicando, primeiro, a faixa
de prioridade, e depois a divisdo proporcional racial, para determinar a divisdo dos recursos.
Na faixa de prioridade, estavam os candidatos a reeleicdo. E como os dados ja apresentados de
eleicOes anteriores mostram, esses candidatos prioritarios sdo em sua maioria brancos. Para
combater as desigualdades raciais estruturadas e institucionalizadas no sistema eleitoral e pensar
em Politicas de Presenca, é necessdrio considerar o cruzamento dos obstaculos impostos aos
grupos marginalizados, como a seletividade penal e a aplicacdo da Ficha Limpa no recrutamento
dos partidos e a valorizacdo e regulamentacdo de estratégias como candidaturas coletivas que
possibilitam maior presenca de perspectivas interseccionais numa unica candidatura.

De acordo com o relatério Andlise das Candidaturas Coletivas de 2020 do Instituto
de Estudos Socioecondmicos'* (Inesc) e da CommonData, candidaturas coletivas tém sido
utilizadas por grupos politicos minoritarios (mulheres, negros, indigenas, quilombolas, LGBTSs)
para fortalecer candidaturas que teriam menos chances de se elegerem sozinhas e levarem
para o debate publico perspectivas ndo hegemoénicas. Um exemplo de fortalecimento é o caso
da vereadora mais votada em 2020 para Camara de Sao Paulo, Erika Hilton (PSOL), uma mulher
negra, trans e militante que veio do mandato coletivo “Bancada Ativista”, da Assembleia
Legislativa do Estado de Sdo Paulo (Alesp), eleita em 2018.

A interseccionalidade de um mandato coletivo formado por minorias pode
instrumentalizar, na deliberacdo publica, decisdes atualmente silenciadas sobre o cruzamento
de estruturas de opressao do racismo, do sexismo e do classismo presentes na construcao do
ethos publico colonial da sociedade. Na CaAmara de Sdo Paulo, dois mandatos coletivos foram
eleitos em 2020, Silvia da Bancada Feminista e Elaine do Quilombo Periférico. A Bancada
Feminista é formada por cinco integrantes, e a chapa é representada por Silvia Ferraro,
professora de Historia da rede municipal. Também fazem parte da bancada Paula Nunes, ativista
do movimento negro Afronte, Carolina Iara, travesti e pesquisadora sobre empregabilidade
de pessoas negras que vivem com HIV, Dafne Sena, trabalhadora de aplicativos e militante
ecossocialista e Natdlia Chaves, militante do veganismo.

4 Disponivel em: https://www.inesc.org.br/analise-das-candidaturas-coletivas-nas-eleicoes-de-2020/. Acesso em: 13 abr.
2021.
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O Quilombo Periférico é formado por seis integrantes, e a chapa é representada pela
geografa e arte educadora Elaine Mineiro. Também fazem parte da candidatura o jornalista e
ativista do movimento negro Erick Ovelha, a travesti e moradora de ocupacdo Samara Sosthenes,
a educadora popular Débora Dias, o assistente social Julio Cezar e o articulador cultural Alex
Barcellos?. Segundo o relatério de Candidaturas Coletivas, em 2016 tivemos aproximadamente
71 candidaturas coletivas, ja4 em 2020 foram 327 candidaturas coletivas identificadas, em que
mulheres negras encabecaram 24,16% das candidaturas coletivas de 2020 e homens negros,
26,6%, tendo um equilibrio com homens brancos (21,1%) e mulheres brancas (27, 22%).

Das 24 candidaturas coletivas eleitas em todo o Brasil, 45,8% estavam encabecadas por
mulheres brancas, 20,8% por mulheres negras, 16,6% por homens negros e 12,5% por homens
brancos. Apesar de os brancos continuarem a formar a maioria dos eleitos, mesmo entre as
candidaturas coletivas, é perceptivel a mudanca da pirdmide social dentro dessa forma de
candidatura. Além disso, temos as perspectivas do coletivo da candidatura que ainda nao
podem ser analisadas devido a falta de registro.

6. Problematicas e recomendacoes
Por esses aspectos, apontamos as seguintes problematicas:

1) no estudo sistematico das normas eleitorais, no inicio das atividades deste eixo tematico,
identificamos o apagamento das problematicas de igualdade e representacdo politica de grupos
minorizados por dispositivos raciais e étnicos;

2) o lapso normativo no tocante ao contencioso eleitoral e os temas correlatos ndo se
coadunam com as litigncias legislativas, judiciais e faticas, particularmente no ultimo pleito
eleitoral em que foram suscitados instrumentos para materializacdo dos preceitos constitucionais
de justica social, dignidade humana e isonomia no dmbito da representacao politica;

3) os preceitos genéricos na legislacdo eleitoral servem de subterfugio para
operacionalizacdo do racismo e sexismo, o que € incompativel com a ordem constitucional de
1988, visto que inaugura como valores e principios o antirracismo;

4) a auséncia de mecanismos expressos de enfrentamento a desigualdades raciais, sexistas
e étnicas para materializacdo do horizonte constitucional de igualdade e desestruturacdo do
status quo na representacao politica;

5) os parametros normativos desenvolvidos sob o manto da igualdade formal ndo sdo
suficientes para assegurar a participacdo de grupos sub-representados, tendo em vista que
estes ndo sdo contemplados pelos padrdes socio-histéricos de sujeito de direito;

15 Disponivel em: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/eleicoes/2020/noticia/2020/11/16/pela-1a-vez-camara-de-sao-paulo-
tera-mandatos-coletivos.ghtml. Acesso em: 13 abr. 2021.
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6) apesar da recente decisdo no STF e TSE sobre a distribuicio de recursos por mecanismos
afirmativos para candidaturas negras, ndo hd instrumentos de fiscalizacdo, ou mesmo néo ha
regulamentacdo, considerando que foram aplicadas por conta de decisdo cautelar confirmada
no plenério do STF;

7) faltam mecanismos de controle sobre a autodeclaracdo do quesito cor/raca feito pelas
candidaturas;

8) faltam dados sobre candidaturas quilombolas, porque eles ndo sdo coletados no registro
do TSE;

9) faltam dados sobre “candidaturas coletivas” no registro do TSE. Se regulamentados,
esses dados deveriam prever ndo so o perfil do titular como também de todos os que compdem
o mandato coletivo;

10) faltam dados raciais e étnicos do eleitorado nos registros do TSE. Para fazermos andlises
mais precisas, inclusive sobre abstencdo do eleitorado, é necessario que essas informacdes
sejam coletadas;

11) faltam o cruzamento de motivo de cassacdo/indeferimento com os quesitos de cor/
raca, etnia e género nos dados disponibilizados pelo TSE;

12) reforcamos todas as recomendacdes do GT de Direitos Politicos em relacdo aos grupos
minorizados.

7. Consideracoes finais

O lapso normativo no tocante aos impactos do racismo no tema do contencioso eleitoral
ndo se coaduna com as litigncias legislativas, judiciais e faticas, particularmente do ultimo
pleito eleitoral em que foram suscitados instrumentos que inviabilizaram os preceitos
constitucionais de justica social, dignidade humana e isonomia no ambito da representacao
politica. Isso porque os preceitos genéricos aprofundam as desigualdades com impactos no
processo democratico, o que é incompativel com a ordem constitucional de 1988, visto que
inaugura como valores e principios o antirracismo.

Paraodevidodiagnosticodarepresentacao politica, principalmente de grupos minorizados,
como indigenas, quilombolas e negros, é necessario o registro adequado de dados tanto do
eleitorado quanto das candidaturas. Estabelecer normativas eleitorais universais como se o
racismo estrutural e institucional ndo criasse aplicaces diferenciadas para determinados
grupos em razdo de critérios de raca, etnia, género e sexualidade é perpetuar esse racismo.
As normas eleitorais e suas reformas precisam tratar sobre Politica de Presenca a partir da
historicidade de sistema politico e eleitoral sobrerrepresentado por homens brancos.
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A auséncia de mecanismos expressos de enfrentamento a desigualdade e consequente
materializacdo do horizonte constitucional de igualdade deve ter correspondéncia direta no
status quo da representacdo politica. Os parametros normativos desenvolvidos sob o manto da
igualdade formal ndo séo suficientes para assegurar a participacéo de grupos sub-representados,
tendo em vista que estes ndo sdo contemplados pelos padrdes socio-histéricos de sujeito de
direito. Por isso, recuperamos a noc¢do de estado de coisa inconstitucional no sistema eleitoral,
dada a operacionalizacdo estruturante do racismo. Desse modo, a andlise sistemdtica auxilia
0 desencobrimento dos mecanismos de desigualdade por comunicar os sistemas juridicos e a
producéo de conteudo interna a ordem normativa aos conteudos econémico, politicos e simbdlicos.
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1. Introducao

A democracia representativa, assim como o préprio Estado Constitucional, passa por crise
intermindvel, assentadaemum modeloficticio de soberaniapopular. Na prdxis, é desconsiderado
o titular do poder e enfatizado o representante, em detrimento de accountability que possibilite
revisdo e redirecionamento da acdo dos mandatos para os fins coletivos na protecdo de direitos
fundamentais.

Cavando ainda mais fundo o fosso no qual despenca o modelo representativo tradicional
apoiado na confiancga, a sociedade multifacetada, plural e multicultural ndo se vé espelhada na
fotografia do poder publico, composto por homens brancos, ricos do mundo empresarial, do
entretenimento, do agronegocio, das igrejas, da bala, da bola etc. Em contraponto, a sociedade
integrada, majoritariamente, por mulheres, negros e pobres, que ndo ocupam tais espacos de
poder, segue na trilha da musica que Aldir Blanc e Mauricio Tapajés produziram no final da
década de 1970 do século passado: “O Brazil ndo conhece o Brasil/o Brasil nunca foi ao Brazil/o
Brazil ndo merece o Brasil/o Brazil t4 matando o Brasil/do Brasil SOS ao Brasil”.

Esse quadro dramatico e longevo é acentuado com as cores tétricas da crise sanitaria em
velocidade mortifera e descontrolada, com representantes eleitos negando a mortandade de
centenas de milhares de compatriotas de todas as idades. Sem escrupulos, ainda por cima,
fazendo troca da dor interminavel de familias devastadas pelo desaparecimento de maes, pais,
filhas e filhos, irmdos e irmads, jovens e idosos, amigos, vizinhos, enfim, desnudando ainda
mais a crise politica e a erosdo de valores basicos de seguranca, bem-estar, desenvolvimento,
igualdade, justica, solidariedade e empatia. Sdo esses valores, transformados em fundamentos,
que devem estruturar a sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, prometida desde o
preadmbulo da Constituicao brasileira.

Com o advento das novas tecnologias da comunicacdo, em especial as redes sociais pela
internet, potencializou-se a descrenca e a desconfianca no sistema politico, assim como se
aprofundou a crise da propria democracia liberal. Obviamente que ndo se podem desperdicar
os beneficios da revolucdo tecnoldgica em favor da ampliacdo da participacdo popular nos
mandatos, nos governos e nas elei¢des, mas nao se deve, ingenuamente, acreditar que o meio
tecnoldgico seja capaz de assegurar o fim democratico.

Néo se ignora que o mundo digital, na busca de instantaneidade irreflexiva e captura
hipnética de seguidores, afeta a democracia, a despeito de se revelar ambiente opaco e ainda
desconhecido, manipulado por grandes empresas transnacionais e seus tecnocratas. Sem
contar os spin doctors, cientistas politicos minerando dados, manipulando perfis, poder e
emocdes, voltados as proprias estratégias de exposicao de candidaturas, a exemplo do escandalo
Cambridge Analytica, as elei¢Oes estadunidenses de 2016 e as elei¢cdes do Brasil de 2018°.

6 DA EMPOLI, Giuliano. Os engenheiros do caos. Sdo Paulo: Vestigio, 2019.
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Ao mesmo tempo, constata-se inflexdo democratica em importantes regides do planeta,
em preocupante escalada populista conservadora, que prega a despersonalizacdo da politica
para apropriacdo do poder ilimitado’.

Nesse caudal, o processo dialético da vida, como forma propria de articular critica efetiva
e acdo’, tem feito surgir alternativas, nomeadamente as candidaturas coletivas, de que se ocupa
este trabalho.

O estudo compreende pensar candidaturas coletivas ainda nos marcos do ordenamento
atual, defendendo-as como possiveis e necessdrias ao referencial participativo, arejando a
interpretacdo da Constituicdo por si mesma, a partir de seus fundamentos e antes da lei e das
resolucdes da Justica Eleitoral (JE), escoimando juizos preconcebidos.

A esse ensejo, o estudo exorta o sistema de justica a abrir os bracos da ciéncia hermenéutica
ao ineditismo, para fazer diferente em busca de novos resultados, ao invés de repetir condutas
superadas bradando por mudanca.

Para tanto, principia por apresentar esboco de conceito para facilitar a compreensao
da ideia, discorrendo sobre experiéncias aqui e alhures, localizando o fendmeno em outros
sistemas politicos.

A falta de legislacdo especifica dificulta a recepcdo do fendmeno, como reclamam os
precedentes produzidos na casuistica, embora ndo o impeca quando se vale da interpretacdo
do paradigma constitucional, na viragem hermenéutica aqui sugerida. Desde logo, é importante,
para uniformizar a aplicacdo, superar essa lacuna com edi¢do de lei propria (Anexo I), merecendo
realcar que o Projeto de Emenda a Constituicdo n° 379, tramitando na Camara dos Deputados
desde 2017, refere-se a mandatos coletivos, sem declinar como seriam compostos, de que modo
ocorreria a etapa eleitoral, como seriam resolvidos os problemas de registro, distribuicdo de
tarefas, recursos financeiros, responsabilidades e garantias, enfim, é preciso adequacao.

Todavia, ainda nos marcos da legislacdo atual, examinando argumentos extraidos
de decisdes que rejeitam recep¢do até mesmo ao nome — que dird ao préprio fenébmeno -
demonstra-se que todos sdo passiveis de superacdo, com a pontificagdo da ultima parte do
trabalho.

O estado da arte, em suma, é de recusa até mesmo ao uso de nomes de candidaturas que
facam referéncia ao adjetivo coletiva — como se explora no estudo do caso oriundo do Tribunal
Regional Eleitoral de Pernambuco (TRE/PE). Embora mais forte que a arte, como realca

7 RIVERO, Angel; ZARZALEJOS, Javier; PALACIO, Jorge del (coord.). Geografia del populismo: un viaje por el universo
del populismo desde sus origenes hasta Trump. Madrid: Tecnos, 2017.

8 ADORNO, Teodor W.; HORKHEIMER, Max. Dialética do esclarecimento: fragmentos filoséficos. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar, 1985.
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Guilherme Russo®, foram 3 candidaturas em 2012, seguidas de 13 em 2016 e, nas eleicdes de
2020, 257 candidaturas coletivas, o que reforca a importancia deste estudo.

O caso escolhido, por ser o primeiro que aportou no Tribunal Superior Eleitoral (TSE) nas
elei¢cdes de 2020, por forca de recursos especiais em registro de candidatura, ndo chegou a
fechar o circulo interpretativo, porque, atendendo a justificativa de inutilidade do provimento,
em decisdo monocratica, negou-se seguimento aos recursos, perdendo-se incrivel oportunidade
de tratar da questao no Plendrio da Corte, a despeito do registro de sua importancia pelo relator,
Ministro Luis Felipe Salomao.

Encaminhando sugestdo de enfrentamento do tema para imiscuir na realidade, este
trabalho debruca-se sobre os limites colocados as candidaturas coletivas, desfazendo o aparente
abalroamento da Constituicdo com sua adocdo, servindo-se, ao contrario, do referencial que
esse mesmo Texto Maior ofertou, firme no paradigma da cidadania e da pluralidade politica
como fundamentos impostergaveis da democracia participativa, que ressignifica a modelagem
da representacdo politica unipessoal.

De passagem, a despeito da falta de literatura especializada em quantidade, busca-se
demonstrar que candidaturas coletivas oportunizam ampliar participacdo e visibilidade de
minorias politicas, em especial mulheres, negros e comunidade LGBTQIA+, cumprindo o ideal
de paridade e equilibrio que deve imperar na democracia substancial desejada.

A metodologia utilizada para efetuar o percurso cientifico valeu-se da técnica de revisdo de
textos bibliograficos, excertos da jurisprudéncia, pareceres e documentos publicos oferecidos
em autos findos, assim como matérias de jornais, pesquisas estatisticas e consulta a bancos de
dados e websites especializados.

2. O significado de candidaturas coletivas e as experiéncias no Brasil ¢ no exterior

Inovacdo na disputa e na representacdo politica hd mais de década, candidaturas
coletivas!® buscam horizontalizar a participacdo, com a reunido de pessoas, candidatas ou nao,
no entorno de projetos politicos especificos, com vistas a compartilhar a tomada de decisdo
para a coleta de votos e a atuacdo nos futuros mandatos. E um novo arranjo “num mundo em
que a comunicacdo se da de maneira mais horizontal, em tempo real e em que a esfera publica

9 RUSSO, Guilherme. A explosdo de candidaturas coletivas e suas chances eleitorais. Sdo Paulo: CEPESP/FGV, 3 nov.
2020. Disponivel em: http://www.cepesp.io/candidaturas-coletivas/. Acesso em: 23 ago. 2021.

10 Pode-se adotar como “candidaturas coletivas” aquelas em que hé proposicdo prévia de compartilhamento do cargo
politico (prefeito, vice-prefeito e vereador) por dois ou mais cocandidatos, identificdveis em materiais de campanha,
nas redes sociais ou em matérias produzidas por veiculos de comunicacfo.” (ANALISE..., 2020, p. 7).
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se encontra fragmentada e polarizada”!'. Candidaturas coletivas “tecem redes para expandir as
possibilidades da representacdo”!?. Isso ndo é bom?

Candidaturas coletivas como fendmeno emergente, ampliadas nas elei¢cdes de 2020%,
conceituam-se como a formacdo de blocos politicos!* para disputar elei¢des. Essa formacao
pode acontecer de duas formas:

* uma Unica pessoa registrada perante a JE, reunindo outras no entorno da mesma
plataforma, que, em coautoria, fazem campanha e, futuramente, se eleitas, legislam;

* na revelacdo do modelo mais complexo, pelo registro de varias pessoas com nomes
e numeros diferentes, mas com campanha unica e compartilhamento de recursos
financeiros, propaganda e apoio politico.

O tipo mais complexo foi adotado pelo coletivo Muitas, que posteriormente se transformou
no projeto Gabinetona, o qual, em 2016, lancou 12 candidaturas a CAmara Municipal de Belo
Horizonte com o lema “Votou em Uma Votou em Todas”. O slogan comum permitiu a associacao
eleger duas vereadoras, dentre elas, a mulher mais bem votada da histéria das eleicoes
municipais na capital mineira.

Posteriormente, em 2018, esse mesmo movimento ampliou-se para o lancamento de cinco
candidatas a deputada federal e sete a deputada estadual, com a eleicdo de uma em cada Casa.

Naeleicdo municipal de 2020, o coletivo, jA denominado Gabinetona, disputou a prefeitura
de Belo Horizonte, marcando a extensdo do projeto para as varias esferas de poder politico:

A Gabinetona é uma experiéncia de ocupacdo cidada da politica institucional. Este
projeto, sem precedentes na politica brasileira, reine quatro mandatos parlamentares
em um mandato coletivo com acdes e estratégias compartilhadas. Ao todo, sdo mais

11 SODRE, Monica. Apresentacdo. In: SECHI, Leonardo (coord.); CAVALHEIRO, Ricardo Alves; SILVA, Willian Quadros
da; PAGANELA, Saulo Francisco; ITO, Leticia Elena. Mandatos coletivos e compartilhados: desafios e possibilidades
para a representacdo legislativa no século XXI. Sdo Paulo: RAPS Rede de Ac¢do Politica pela Sustentabilidade, 2019. p. 13.
Disponivel em: https://www.raps.org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf. Acesso em: 23 ago. 2021.
12 ,OBO, Edilene; MORALIS, José Luiz Bolzan de; MENEGHETTI, Rayssa Rodrigues; CAMPOS, Alisson Thiago de Assis
Campos; FESTUGATTO, Adriana Martins Ferreira. Quanto mais abelha mais mel: candidaturas femininas em rede.
Belo Horizonte: Cyber Leviathan, 2020.

13 RUSSO, Guilherme. A explosdo de candidaturas coletivas e suas chances eleitorais. Sdo Paulo: CEPESP/FGV, 3 nov.
2020. Disponivel em: http://www.cepesp.io/candidaturas-coletivas/. Acesso em: 23 ago. 2021.

14 1,0BO, Edilene; MORAIS, José Luiz Bolzan de; MENEGHETTI, Rayssa Rodrigues; CAMPOS, Alisson Thiago de Assis
Campos; FESTUGATTO, Adriana Martins Ferreira. Quanto mais abelha mais mel: candidaturas femininas em rede.
Belo Horizonte: Cyber Leviathan, 2020.

15 Um bom relato acerca das elei¢des de 2020, em relagdo as candidaturas coletivas, pode ser lido em “Andlise das
Candidaturas Coletivas nas Elei¢des de 2020” (ANALISE..., 2020).
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de 90 ativistas, trabalhadoras e pesquisadoras em estreito didlogo e cooperacdo com
cidadds e movimentos, e em sintonia com as lutas populares.®

H4& varios outros exemplos pelo Brasil, como o coletivo Juntas!, de Pernambuco, que elegeu
J6 Cavalcante a deputada estadual, em 2018, e 0o movimento Bancada Ativista, de Sdo Paulo, que
também elegeu em 2018 uma deputada estadual, Ménica Seixas?’.

Nas elei¢cdes de 2020, tivemos o Mandata Coletiva'®, em Goiania; o Quilombo Periférico®®
e a Bancada Feminista?, em Sao Paulo, estes ultimos conseguiram eleger, respectivamente,
Elaine e Silvia, bem como o Coletivo Elas?, de Ouricuri/PE, de onde partiu a demanda sobre a
qual se debruga este trabalho.

Esses movimentos brasileiros organizaram-se majoritariamente de fora para dentro dos
partidos, influxo que sinaliza salto epistemoldgico interessante, que merecera outra pesquisa,
diferente do que se observa pelo mundo

O primeiro caso estrangeiro sucedeu na Suécia, em 2002, quando, em uma escola
secundaria da Cidade de Vallentuna, um professor de filosofia e seus alunos fundaram o
partido Democracia Experimental (Demoex), na busca por vivéncias de democracia direta. Vale
ressaltar que a Suécia admite partidos locais.

ODemoex, recém-fundado,lancou a estudante Parisa Molagholi,encabecando alista. Aideia
era que “todos os eleitores de Vallentuna teriam a mesma influéncia sobre o posicionamento
parlamentar”?.

16 Conforme portal eletrénico do movimento na internet, disponivel em: https://gabinetona.org/site/ (GABINETONA,
[20--D.

170 ponto comum entre essas experiéncias femininas, embora ndo se limitem as mulheres, naturalmente, havendo
mais candidaturas coletivas masculinas que femininas, no ponto de contato entre esses projetos referidos, sdo as
propostas de combate a desigualdade, saude e educacdo, cidades para a alteridade e a fruicdo coletiva, defesa das
pessoas com deficiéncia, mulheres, negritude, periferia, corpos diversos e ativistas na vida politica etc.

18 SECHI, Leonardo (coord.); CAVALHEIRO, Ricardo Alves; SILVA, Willian Quadros da; PAGANELA, Saulo Francisco; ITO,
Leticia Elena. Mandatos coletivos e compartilhados: desafios e possibilidades para a representacdo legislativa no
século XXI. Sdo Paulo: RAPS Rede de Agéo Politica pela Sustentabilidade, 2019. p. 47. Disponivel em: https://www.raps.
org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf. Acesso em: 24 ago. 2021.

19 GRANDIN, Felipe. Candidaturas coletivas e compartilhadas se multiplicam nas elei¢cdes de 2020. Portal G1, 12 nov.
2020. Disponivel em: https://gl.globo.com/politica/eleicoes/2020/eleicao-em-numeros/noticia/2020/11/12/candidaturas-
coletivas-e-compartilhadas-se-multiplicam-nas-eleicoes-de-2020-mostra-levantamento-da-fgv.ghtml. Acesso em: 24
ago. 2021.

20 BOLDRINI, Angela. Membros de mandatos coletivos sofrem com brechas de legitimidade. Folha de S.Paulo, Sdo
Paulo, 7 fev. 2021. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2021/02/membros-de-mandatos-coletivos-
sofrem-com-brechas-de-legitimidade.shtml. Acesso em: 24 ago. 2021.

1 BOLDRINI, Angela. Membros de mandatos coletivos sofrem com brechas de legitimidade. Folha de S.Paulo, Sdo
Paulo, 7 fev. 2021. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2021/02/membros-de-mandatos-coletivos-
sofrem-com-brechas-de-legitimidade.shtml. Acesso em: 24 ago. 2021.

22 SECHI, Leonardo (coord.); CAVALHEIRO, Ricardo Alves; SILVA, Willian Quadros da; PAGANELA, Saulo Francisco; ITO,
Leticia Elena. Mandatos coletivos e compartilhados: desafios e possibilidades para a representacdo legislativa no
século XXI. Sdo Paulo: RAPS Rede de Agéo Politica pela Sustentabilidade, 2019. p. 29. Disponivel em: https://www.raps.
org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf. Acesso em: 24 ago. 2021.
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A estudante foi eleita e o grupo criou um website para permitir participacdo aberta a
qualquer pessoa. A participa¢do no Parlamento dava-se com a vereadora Parisa apresentando
os temas para debate coletivo, e o resultado da deliberacdo “deveria ser auferido até o dia
anterior da votagdo em plendria para que a vereadora pudesse verificar o posicionamento da
maioria e, a partir disso, definir seu posicionamento”?%. Reelegendo seus integrantes até 2010,
a marca dessa atuacdo era o uso das ferramentas eletronicas para as consultas e deliberacdes
coletivas, atraindo a juventude. O uso das novas tecnologias comunicacionais permitiu a
ampliacdo do projeto por trés eleicGes, a0 menos.

Noutro exemplo sueco, em 2006, surgiu o Partido Pirata, cuja popularidade incentivou
a criacdo de partidos com nome e objetivos semelhantes em varios outros paises, elegendo
representantes por toda a Europa, lancando méo de comunicacao, participacdo e deliberacoes
por meio do e-voting e de plataformas de comunicacao virtual.

O Movimento5 Stelle, na Italia, em 2009, € outra referéncia, com a plataforma eletrénica
Rousseau, assim como o Partido de La Red, na Argentina, em 2012, o Flux, na Austrdlia, em
2016, e 0 Movimento Sardinas, na Italia, em 2019, dentre tantos outros.

Certamente que um dos mais proeminentes, revelando a adogdo de candidaturas coletivas
como estratégia, adveio da Espanha, na esteira do Movimento Indignados ou Movimento 15-M:

[...] jovens, insatisfeitos com o sistema politico espanhol resolveram criar um novo
partido chamado Podemos. Em 2014, conseguiram formalizar o partido e, cinco meses
depois, conquistaram cinco cadeiras nas eleicdes europeias, uma das quais ocupada
pelo lider do movimento, Pablo Iglesias.

Além de canalizar a indignagdo com o sistema partiddrio e a corrup¢do, o Podemos
¢ marcadamente um Partido de esquerda que resolveu utilizar diversas ferramentas
online para radicalizar a participacdo cidad@o na construcdo das candidaturas e na
gestao dos mandatos e do partido. Utilizaram o Agora Voting, o TitanPad, o Appgree,
o Loomio e, recentemente, lancaram uma plataforma prépria denominada Plaza
Podemos, onde € possivel debater propostas de politicas publicas.?

A despeito dos varios exemplos pelo mundo, onde a pratica é ampliada, no Brasil é
cambiante, sob a faldcia de falta de lei propria.

2 SECHI, Leonardo (coord.); CAVALHEIRO, Ricardo Alves; SILVA, Willian Quadros da; PAGANELA, Saulo Francisco; ITO,
Leticia Elena. Mandatos coletivos e compartilhados: desafios e possibilidades para a representacdo legislativa no
século XXI. Sdo Paulo: RAPS Rede de Ac¢do Politica pela Sustentabilidade, 2019. p. 29. Disponivel em: https://www.raps.
org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf. Acesso em: 24 ago. 2021.

24 SECHI, Leonardo (coord.); CAVALHEIRO, Ricardo Alves; SILVA, Willian Quadros da; PAGANELA, Saulo Francisco; ITO,
Leticia Elena. Mandatos coletivos e compartilhados: desafios e possibilidades para a representacdo legislativa no
século XXI. Sdo Paulo: RAPS Rede de Acgéo Politica pela Sustentabilidade, 2019. p. 35. Disponivel em: https://www.raps.
org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf. Acesso em: 24 ago. 2021.
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3. A refutacio de auséncia de lei que discipline o fenomeno. A viragem hermenéutica
a partir da interpretacao do paradigma constitucional da democracia substancial
parlicipativa

Candidaturas coletivas ndo tém previsdo na legislacdo brasileira, na extensdo exigida
pelo sistema de justica, muito embora se defenda a possibilidade de serem acolhidas, de lege
lata, a partir da interpretacdo do paradigma constitucional da ampliacdo da participacdo na
vida publica pelo modelo participativo, diversamente daquele liberal elitista da democracia
representativa® do ordenamento pretérito.

Conquanto se reconheca a forte presenca do modelo representativo tradicional, até
porque nao se superam padrdes sem rupturas de preconceitos, ainda mais numa democracia
pendular como a brasileira®, urge restabelecer a cidadania como chave de ignicdo do modelo
democratico, prevalecendo interpretacdes que lhe favoreca e oportunize visibilidade e
participacdo das minorias politicas, remodelando a representacdo unipessoal.

Veja-se que ndo se esta a afastar o que existe, apenas defende-se que ndo se interdite
0 novo, porque “o que ha algum tempo era jovem novo, hoje é antigo, e precisamos todos
rejuvenescer”, como cantava o poeta Belchior.

3.1. Exame do caso originario de Pernambuco

No julgamento do Recurso Eleitoral n° 0600280-86.2020.6.17.0082, que tramitou no
Tribunal Regional Eleitoral de Pernambuco (TRE/PE), saiu vencedora a tese segundo a qual as
expressdes que remetem as candidaturas coletivas ndo podem sequer ser utilizadas nas urnas.

Como constou na ementa do acordao regional, “a auséncia de normatizacdo quanto ao
procedimento da candidatura/mandato coletivo impde prudéncia quanto ao deferimento de
opcdo de nome de urna que remeta ao pretendido modelo de exercicio parlamentar”?.

Néo obstante o entendimento firmado pela maioria de votos, o Desembargador Frederico
Ricardo de Almeida Neves, Presidente da Sessdo, afirmou ser “muito simpatico a candidatura

% GASPARDO, Murilo. Democracia participativa e experimentalismo democratico em tempos sombrios. Estudos
Avancados, Sdo Paulo, v. 32, n. 92, p. 65-88, 2018. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/eav/article/view/146438.
Acesso em: 24 ago. 2021.

26 AVRITZER, Leonardo. O péndulo da democracia. Sdo Paulo: Todavia, 2019.

27 BRASIL. Tribunal Regional Eleitoral (PE). Recurso Eleitoral n° 0600280-86.2020.6.17.0082. Ouricuri (PE). Recurso
eleitoral. Pedido de registro de candidatura. Eleicdes 2020. Opcdo de nome de urna. Prenome acompanhado de
designacdo de grupo politico. Duvida quanto a identidade. Candidatura/mandato coletivo. Auséncia de normatizacao.
Néao provimento do recurso. Recorrente: Adevania Coelho de Alencar Carvalho. Assistente: Partido Socialismo e
Liberdade. Relator: Desembargador Carlos Gil Rodrigues Filho, 23 de outubro de 2020. Acérddo publicado em sessdo
na data de 23/10/2020.
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coletiva como uma nova forma de representacdo democratica, mas ha que poder existir uma
normatizacdo nesse sentido”.?

O que se percebe, entdo, é que sob o escudo da auséncia de regras proprias que
regulem o procedimento das candidaturas coletivas, cerceia-se a precitada “nova forma de
representacdo democratica”.

No caso analisado, essas restri¢des contrariaram o entendimento adotado pelo representante
do Ministério Publico Eleitoral com assento na Corte Regional, que se manifestou no sentido de que a
pratica ndo afronta os requisitos estabelecidos no art. 12 da Lei n° 9.504/1997, referindo-se ao nome
a ser registrado na urna. Isso porque o imbrdglio partiu do indeferimento do pedido de registro do
nome de Adevania Coelho de Alencar Carvalho como Coletiva Elas ou Adevania da Coletiva Elas.

Ao contrario, a utilizacdo de expressdes que remetem a candidatura coletiva seria uma
forma de deixar clara qual a posicdo dessa pessoa, ja que “ao ver do Ministério Publico Eleitoral,
essa tendéncia tem fomentado a participagdo politica e democratica de grupos que usualmente,
historicamente, sdo grupos menos favorecidos, que tem menor representatividade no Poder
Legislativo brasileiro.”?

Contra esse acordao foram interpostos trés recursos especiais, um deles pelo representante
do Ministério Publico Eleitoral no TRE/PE, que salientou nao haver 6bice legal ao registro do
nome em questao, até por reconhecer ja ter havido diversas candidaturas coletivas no Brasil.

Para o Procurador Regional, trata-se, entdo, de “tendéncia (aparentemente irrefreavel) de
crescimento do fendmeno, sem noticia alguma de problema até este momento”.* E acrescentou
que os nomes que remetem as candidaturas coletivas cumprem o papel de informar e esclarecer
o eleitor, uma vez que evidenciam de maneira ostensiva a plataforma politica.

No TSE, ao apreciar pedido liminar de antecipacéo recursal, o Ministro Luis Felipe Saloméao
proferiu decisdo monocratica indeferindo a utilizacdo de nomes que remetem as candidaturas
coletivas. Isso porque, para ele, a matéria ainda ndo havia sido analisada pelo Tribunal - seja
pela perspectiva do uso de nome coletivo ou da prépria viabilidade de candidaturas dessa
natureza —, razdo pela qual ndo era possivel reconhecer a alta probabilidade de éxito essencial

2 Trecho da manifestacdo oral do Desembargador Presidente que constou a pagina 15 das taquigraficas da sessdo
de julgamento realizada no dia 23/13/2020 nos autos do Recurso Eleitoral n° 0600280-86.2020.6.17.0082 — Ouricuri/
PE. Relator: Desembargador Carlos Gil Rodrigues Filho. Recorrente: Adevania Coelho de Alencar Carvalho. Assistente:
Partido Socialismo e Liberdade (BRASIL, 2020).

2 Trecho da manifestagdo oral do Procurador Regional Eleitoral Wellington Cabral Saraiva que constou a pagina 03
das notas taquigraficas da sessdo de julgamento realizada no dia 23/10/2020, nos autos do Recurso Eleitoral n° 0600280-
86.2020.6.17.0082 — Ouricuri/PE. Relator: Desembargador Carlos Gil Rodrigues Filho. Recorrente: Adevania Coelho de
Alencar Carvalho. Assistente: Partido Socialismo e Liberdade (BRASIL, 2020).

30 Trecho da manifestacdo escrita do Ministério Publico Federal, juntado aos autos do Recurso Eleitoral n°® 0600280-
86.2020.6.17.0082 — Ouricuri/PE. Relator: Desembargador Carlos Gil Rodrigues Filho. Recorrente: Adevania Coelho de
Alencar Carvalho. Assistente: Partido Socialismo e Liberdade (BRASIL, 2020).
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ao deferimento da antecipac¢do de tutela colocada nos recursos, para garantir a insercdo do
adjetivo Coletiva Elas ou Adevania da Coletiva Elas, no nome da recorrente na urna.

O caso foi encaminhado ao Vice-Procurador-Geral Eleitoral, para manifestacdo. Em seu parecer,
pelo improvimento dos recursos, apoiou-se no argumento de que “a pretensao da recorrente, que
declaradamente se confunde com o deferimento de ‘candidatura coletiva’, ndo pode ser acolhida, a
mingua de previsdo constitucional quanto ao exercicio de ‘mandatos coletivos™.3

Embora tenha reconhecido o ineditismo, a relevancia e a atualidade da questdo, o relator
negou seguimento ao recurso sob o argumento de que, uma vez realizadas as elei¢des, o recurso
perdeu seu objeto. Assim agindo, somente tangenciou a matéria, mas ndo a enfrentou, embora
reclamasse exatamente da falta de precedente pelo “ineditismo”.

4. Limites de lege lata

Por evidente, a utilizacdo de expressbes que remetem a candidaturas coletivas
possibilitariam melhor identificacdo das pessoas e de suas respectivas plataformas. Ndo se
deve desconsiderar a faceta simbdlica da medida, até porque, ao votar naquela representante
registrada sob a alcunha de “coletiva”, provavelmente o eleitor demonstraria anuéncia a
natureza compartilhada, participativa e, portanto, essencialmente democratica.

Nesse sentido, a luta pela utiliza¢do de nomes que remetem as candidaturas coletivas trata
doreconhecimento e da afirmac¢do de um projeto em construgao. Isso porque, embora “tolerada”,
a candidatura coletiva tem sido dificultada pelo sistema de Justica Eleitoral brasileiro.

Entende-se, de lege lata, ser possivel a candidatura coletiva, com algumas consideracdes.
No entanto, é essencial a regulacdo do tema de lege ferenda, até mesmo a fim de se evitar novos
cerceamentos, como o que foi aqui apresentado.

Para a defesa de aplicacdo da lei ao caso concreto, independentemente da reforma
necessdria, vale responder as pontuacdes anotadas ao longo do caso estudado.

4.1. Exigéncia de identificacao dos concorrentes

Um dos argumentos utilizados para indeferir o registro da candidata no precedente
examinado € o de que a utilizacdo do adjetivo dificultaria a identificacfo precisa da disputante.
Ocorre que, além do nome, os dados de identidade da pessoa candidata apresentam numero,
nome civil, fotografia e outras referéncias que afastam a preocupacdo, como estabelecido no
art. 11, § 1°, incisos I a IX, da Lei n® 9.504/1997.

% Trecho constante a pagina 16 da manifestacdo da Procuradoria Geral Eleitoral, juntado aos autos do Recurso Eleitoral
n° 0600280-86.2020.6.17.0082 — Ouricuri/PE. Relator: Desembargador Carlos Gil Rodrigues Filho. Recorrente: Adevania
Coelho de Alencar Carvalho. Assistente: Partido Socialismo e Liberdade, em 12/11/20 (BRASIL, 2020).
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Ademais, a propaganda eleitoral — pelos varios meios e veiculos, assim como a campanha
na rua - cuidara de apontar os elementos que permitam conhecer e selecionar determinada
candidatura ou, mais que isso, um projeto politico.

4.2. A obrigacao de filiacao partidaria

Em geral, a despeito de ndo serem um movimento enddogeno dos partidos politicos
brasileiros, como ja referido, os variados exemplos de candidaturas coletivas examinadas sdo de
pessoas filiadas a agremiacdes, principalmente no campo da esquerda, embora se manifestem
também no centro e na direita®’. Desse modo, ndo se trata de evasdo do estabelecido no
inciso V do § 3° do art. 14 da Constituicao.

Ademais, no modelo simples, em que hd o registro de uma unica pessoa, com apoio de
outras, ainda menos se fard necessaria a exigéncia, porque o eleitor, para apoiar candidatos
e participar da propaganda, seja em atos de rua ou mesmo no radio e na televisdo, ndo esta
obrigado a se filiar.

A vedagdo verificada da-se, apenas, na hipdtese de filiados a partidos que tenham
formalizado apoio a outros candidatos no segundo turno das elei¢des, como estabelece o § 1°
do art. 54 da Lei n® 9.504/1997.

No modelo complexo, das elei¢cdes de 2018, por exemplo, eram coletivos formados no seio
do mesmo partido ou espectro politico®.

Porém, ainda que fossem candidatos de partidos diferentes, é perfeitamente possivel a
chamada “dobradinha”, consoante § 2° do art. 38, da Lei n°® 9.504/1997: “Quando o material
impresso veicular propaganda conjunta de diversos candidatos, os gastos relativos a cada um
deles deverdo constar na respectiva prestacdo de contas, ou apenas naquela relativa ao que
houver arcado com os custos”.

4.3. Afericao das condicoes de elegibilidade e causas de inelegibilidade
A defesa das candidaturas coletivas ndo desprestigia o preenchimento de pré-requisitos

constitucionais e legais como verificacdo das condi¢des de elegibilidade e da ndo incursdo em
inelegibilidades.

32 SECHI, Leonardo (coord.); CAVALHEIRO, Ricardo Alves; SILVA, Willian Quadros da; PAGANELA, Saulo Francisco; ITO,
Leticia Elena. Mandatos coletivos e compartilhados: desafios e possibilidades para a representacédo legislativa no
século XXI. Sdo Paulo: RAPS Rede de Ac¢do Politica pela Sustentabilidade, 2019. p. 49. Disponivel em: https://www.raps.
org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf. Acesso em: 24 ago. 2021.

3 SECHI, Leonardo (coord.); CAVALHEIRO, Ricardo Alves; SILVA, Willian Quadros da; PAGANELA, Saulo Francisco; ITO,
Leticia Elena. Mandatos coletivos e compartilhados: desafios e possibilidades para a representacdo legislativa no
século XXI. Sdo Paulo: RAPS Rede de Acgéo Politica pela Sustentabilidade, 2019. p. 50. Disponivel em: https://www.raps.
org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf. Acesso em: 24 ago. 2021.
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E, tratando-se do modelo complexo, certamente as condi¢Ges de elegibilidade serdo
aferidas em cada um dos pedidos, que podem ser agrupados, para julgamento conjunto, numa
espécie de conexao.

Dai, nenhum problema com a afericdo das exigéncias da Lei Complementar n°® 64/1990 e
da prépria Constituicdo.

4.4. Vedacao a formacao de coligacao proporcional e como pessoas de outros partidos
podem se aliar e compartilhar a candidatura coletiva

Sabe-se que a Emenda Constitucional n° 97, de 2017, que vedou a formacao de coligacdes
proporcionais entre partidos politicos, ndo vedou a liberdade de associacdo entre pessoas
fisicas para fins licitos (art. 5°, XVII, Constituicdo Federal).

Assim, voltando a Lei n° 9.504/1997, o ja aludido § 2° do art. 38 ndo impde a exclusao de
filiados a partidos diferentes.

Nessa linha, a par da compreensdo de que direitos politicos sdo direitos humanos
fundamentais, sem os quais ndo existe o Estado democrético, e que ndo podem ser interpretados
para restringir, descabe o argumento epigrafado.

4.5. Limite de gastos por candidatura coletiva

Considerando que o limite de gastos é individual, a clareza da legislacdo punindo excessos,
assim como a previsdo expressa de fontes e destinos, ndo ha qualquer dificuldade em se aferi-lo
também quando ocorrer reunido de esforcos de candidaturas diferentes, alocadas sob o mesmo
slogan ou projeto politico.

E de bom alvitre, claro, que a ado¢do do modelo seja bem explicitada, com redacéo e
divulgacdo da proposta, a moda do que se exige para a candidatura majoritaria no inciso IX do
§1°do art. 11 da Lei n® 9.504/1997.

4.6. Proibicao a candidatura ficticia e as cotas de género e de raca na partilha dos recursos
publicos

Tema crucial, a vedacdo de candidaturas ficticias homenageia a inclusdo de minorias
politicas no debate e na ocupacdo do poder, acdo afirmativa tdo necessdria para a sonhada
democracia substancial.

Assim, se candidaturas coletivas servem, na proposta deste trabalho, exatamente para
dar voz e vez aos invisiveis, aos achatados pelas maiorias numéricas e econdmicas, aos
excluidos, desassistidos, periféricos, é patente que ndo ha correlacdo entre candidaturas
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coletivas e candidaturas laranjas. Quando se associam, as minorias politicas tém mais chances
de ocupar espagos.

Exatamente por isso, é recomendavel a divulgacdo clara das candidaturas/pessoas
integrantes do coletivo, dos projetos e das plataformas, para que se evidencie que “quanto
mais abelha, mais mel”*, servindo a reunido de esforcos para alavancar a participacgado politica
efetiva das mulheres, das pessoas negras, da juventude, dos lutadores das causas sociais por
moradia, pelo combate a fome, pela promocdo da saude e da educacgdo publica de qualidade,
pelo ambientalismo, pela defesa das comunidades LGBTQIA+ e por outras tantas pautas
identitarias. Comisso, candidaturas coletivas reforgam o compromisso com a exponencializacdo
da participacao, e ndo o inverso.

Sobre cotas de recursos financeiros, na mesma linha do raciocinio anterior, se a reunido
de esforcos permite potencializa-los, calha bem a politica de cotas, sem desvirtua-las, a unido
que as candidaturas coletivas oportunizam.

4.7. Reserva de tempo e fidedignidade da propaganda eleitoral

Com a apresentacdo clara do projeto coletivo, com cada um no seu respectivo tempo e
espaco, ndo havera invasdo ou desvirtuamento da separacdo determinada pela lei, muito
menos violacdo da fidedignidade da propaganda eleitoral.

Se, eventualmente, houver alguma ultrapassagem da regra legal, o caso concreto,
submetido ao controle do sistema de justica, receberd solugdo pertinente.

Ademais, é da propria Lein® 9.504/1997 aregra que permite a participa¢do de candidaturas
diversas na propaganda eleitoral no radio e na televisdo, desde que se volte ao pedido de votos
para aquele ou aquela que cede o espaco. Veja-se o § 1° do art. 53-A.

4.8. Paridade no tratamento das demais candidaturas

Uma vez que a associacdo inquinada nédo se impde; que ficam mantidos todos os deveres e
direitos aplicdveis aos demais; que as vedagdes expressas ndo serdo relativizadas ou alargadas;
e que os controles e a fiscalizacdo da higidez do pleito ndo sdo removidos; ndo ha risco a
paridade com a adoc¢do das candidaturas coletivas.

Ao contrdrio, elas possibilitam a tessitura de redes, inclusive pela web, para expandir as
possibilidades de representacdo popular, decante-se.

3 1,0BO, Edilene; MORAIS, José Luiz Bolzan de; MENEGHETTI, Rayssa Rodrigues; CAMPOS, Alisson Thiago de Assis
Campos; FESTUGATTO, Adriana Martins Ferreira. Quanto mais abelha mais mel: candidaturas femininas em rede.
Belo Horizonte: Cyber Leviathan, 2020.
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4.9. A (im)possibilidade de compartilhamento das responsabilidades da disputa eleitoral

Sobre esse tema, a jurisprudéncia ja respondeu, quando estabelece solidariedade entre
candidatos e apoiadores por possiveis ilegalidades na campanha eleitoral.

Dentre tantos precedentes, cite-se um firmado pelo Ministro Luis Roberto Barroso no
Recurso Especial Eleitoral n°® 42.270/MG, decisdo de 30/5/2019, publicada no DJe de 27/6/2019,
reafirmando que, nas ac¢Oes de investigacdo judicial eleitoral, para apurar condutas vedadas,
ha liame necessario entre o responsavel pela pratica ilicita e as candidaturas beneficidrias
desses atos.

Notas finais - “O novo sempre vem”

Falando do mundo pds-pandemia, o Ministro Presidente do TSE, Luis Roberto Barroso®,
indaga se ndo seria mais inteligente, em vez de voltar ao normal, como tanto se tem apregoado,
fazer diferente para combater a miséria, a exclusao e a falta de educagdo que existiam antes da
Covid-19 e que se acentuaram ainda mais em decorréncia dela.

Por isso mesmo, a questdo aqui posta dialoga com alguns dos aspectos centrais ligados a
crise das democracias liberais, principalmente quando confrontadas com as novas tecnologias
e seus impactos negativos, agora percebidos, para além do inaugural viés positivo aclamado em
torno da cyberdemocracy, quando a experiéncia tem chamado a atencdo para o impacto negativo
de uma bubble democracy, embora esta seja uma discussdo apenas tangenciada aqui e agora.

No caso trazido, longe de se apostar em uma atitude ativista do sistema de justica, buscou-se
apontar para a possibilidade de as candidaturas coletivas, bem entendido o modelo democratico
inserto no modelo constitucional inaugurado em 1988, promoverem uma renovacgao da propria
democracia, respondendo, até mesmo aos seus proprios déficits — ou promessas ndo cumpridas,
como sugerido por Norberto Bobbio®*® ha longa data.

Com isso, pode-se confrontar a necessidade, como alertado pelo mestre italiano, de se
ultrapassar o dominio oligdrquico do poder politico, abrindo espaco para a apari¢do em cena de
atores historicamente relegados, os quais poderdo, assim, renovar o proprio jogo democratico,
resgatando-o de sua “morte anunciada”.

E essa ultrapassagem, como anotado, passa por dar voz aos excluidos da cena publica
politica, por conta das mais diversas circunstancias e situaces de vida, até mesmo, entre
outras coisas, para recuperar espacos perdidos ou ndo conquistados diante das transformacdes
tecnoldgicas da democracia digital.

% BARROSO, Luis Roberto. Judicidrio: e se fizéssemos diferente?. In: HORTA, Alessandro et al.; NEVES, José Roberto de
Castro (org.). O mundo pds-pandemia: reflexdes sobre uma nova vida. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2020. p. 210.

3 BOBBIO, Norberto. Il futuro della democrazia: una difesa delle regole del gioco. Torino: G. Einaudi, 1984.
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Exatamente na linha do quanto motivou a indagacdo que inaugura estas notas finais,
a partir também da licdo de Stefano Rodota¥, este trabalho vislumbra que solugdes antigas
ndo resolvem problemas novos. Portanto, é recomenddavel fazer diferente com o acolhimento
das candidaturas coletivas e sua difusdo. Até porque “o novo sempre vem”, cOmo prossegue
cantando Belchior.

Referéncias

ADORNO, Teodor W.; HORKHEIMER, Max. Dialética do esclarecimento: fragmentos
filoséficos. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1985.

ANALISE das candidaturas coletivas nas eleicdes de 2020. Brasilia, DF: INESC: CommonData,
nov. 2020. Disponivel em: https://www.inesc.org.br/wp-content/uploads/2021/02/
CandidaturasColetivas2020_V05.pdf. Acesso em: 23 ago. 2021.

AVRITZER, Leonardo. O péndulo da democracia. Sdo Paulo: Todavia, 2019.

BARROSO, Luis Roberto. Judiciario: e se fizéssemos diferente? In: HORTA, Alessandro et al;
NEVES, José Roberto de Castro (org.). O mundo pds-pandemia: reflexdes sobre uma nova
vida. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 2020. p. 210.

BOBBIO, Norberto. Il futuro della democrazia: una difesa delle regole del gioco. Torino: G.
Einaudi, 1984.

BOLDRINI, Angela. Membros de mandatos coletivos sofrem com brechas de legitimidade.
Folha de S.Paulo, Sdo Paulo, 7 fev. 2021. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/
poder/2021/02/membros-de-mandatos-coletivos-sofrem-com-brechas-de-legitimidade.shtml.
Acesso em: 24 ago. 2021.

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 ago. 2021.

BRASIL. Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997. Estabelece normas para as elei¢des. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 1° out. 1997. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/19504.htm. Acesso em: 25 ago. 2021.

37 «E evidente, com efeito, forte desproporcao entre os extraordinarios efeitos das novas tecnologias (“terceira onda”,
nova revolugdo industrial, e assim por diante), a mudanca de paradigma marcada pelo emergir da informacdo como
recurso fundamental para a organizacédo social do futuro, e a aspiracdo de ndo acompanhar uma transformacéo de
tamanha importancia com institui¢des juridicas adequadas.” (RODOTA, 2008, p. 57).


https://www.inesc.org.br/wp-content/uploads/2021/02/CandidaturasColetivas2020_V05.pdf
https://www.inesc.org.br/wp-content/uploads/2021/02/CandidaturasColetivas2020_V05.pdf
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2021/02/membros-de-mandatos-coletivos-sofrem-com-brechas-de-legitimidade.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2021/02/membros-de-mandatos-coletivos-sofrem-com-brechas-de-legitimidade.shtml
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9504.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9504.htm

SISTEMATIZACAO
DAS NORMAS ELEITORAIS

BRASIL. Tribunal Regional Eleitoral (PE). Recurso Eleitoral n° 0600280-86.2020.6.17.0082.
Ouricuri (PE). Recurso eleitoral. Pedido de registro de candidatura. Elei¢des 2020. Opc¢ao de
nome de urna. Prenome acompanhado de designacdo de grupo politico. Duvida quanto a
identidade. Candidatura/mandato coletivo. Auséncia de normatizacdo. Nao provimento do
recurso. Recorrente: Adevania Coelho de Alencar Carvalho. Assistente: Partido Socialismo
e Liberdade. Relator: Desembargador Carlos Gil Rodrigues Filho, 23 de outubro de 2020.
Acdrdao publicado em sessdo na data de 23.10.2020.

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral n° 422-70.2016.6.13.0251.
Dionisio (MG). Acérdao. Direito eleitoral. Recursos especiais eleitorais. Elei¢cGes 2016. Acdo

de investigacdo judicial eleitoral por abuso do poder politico. Representac¢do por conduta
vedada. Ndo conhecimento do recurso de Emidio Bicalho e provimento parcial do recurso de
Farias Menezes de Oliveira. Relator: Min. Luis Roberto Barroso, 30 de maio de 2019. Diario da
Justica Eletronico, Brasilia, DF, n. 121, p. 26-27, 27 jun. 2019.

DA EMPOLI, Giuliano. Os engenheiros do caos. Sdo Paulo: Vestigio, 2019.

GABINETONA. In: GABINETONA. [S.L]: Gabinetona, [20--]. Disponivel em: https://gabinetona.
org/site/. Acesso em: 24 ago. 2021.

GASPARDO, Murilo. Democracia participativa e experimentalismo democratico em tempos
sombrios. Estudos Avancados, Sdo Paulo, v. 32, n. 92, p. 65-88, 2018. Disponivel em: https://
www.revistas.usp.br/eav/article/view/146438. Acesso em: 24 ago. 2021.

GRANDIN, Felipe. Candidaturas coletivas e compartilhadas se multiplicam nas elei¢des de
2020. Portal G1, 12 nov. 2020. Disponivel em: https://gl.globo.com/politica/eleicoes/2020/
eleicao-em-numeros/noticia/2020/11/12/candidaturas-coletivas-e-compartilhadas-se-
multiplicam-nas-eleicoes-de-2020-mostra-levantamento-da-fgv.ghtml. Acesso em: 24 ago. 2021.

LOBO, Edilene; MORALIS, José Luis Bolzan de; NEMER, David. Democracia algoritmica: o
futuro da democracia e o combate as milicias digitais no Brasil. Revista Culturas Juridicas,
Rio de Janeiro, v. 7, n. 17, p. 255-276, maio/ago. 2020. Disponivel em: https://periodicos.uff.br/
culturasjuridicas/article/view/45443/2890. Acesso em: 24 ago. 2021.

LOBO, Edilene; MORALIS, José Luiz Bolzan de; MENEGHETTI, Rayssa Rodrigues; CAMPOS,
Alisson Thiago de Assis Campos; FESTUGATTO, Adriana Martins Ferreira. Quanto mais
abelha mais mel: candidaturas femininas em rede. Belo Horizonte: Cyber Leviathan, 2020.

RIVERO, Angel; ZARZALEJOS, Javier; PALACIO, Jorge del (coord.). Geografia del populismo:
un viaje por el universo del populismo desde sus origenes hasta Trump. Madrid: Tecnos, 2017.

126


https://gabinetona.org/site/
https://gabinetona.org/site/
https://www.revistas.usp.br/eav/article/view/146438
https://www.revistas.usp.br/eav/article/view/146438
https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2020/eleicao-em-numeros/noticia/2020/11/12/candidaturas-coletivas-e-compartilhadas-se-multiplicam-nas-eleicoes-de-2020-mostra-levantamento-da-fgv.ghtml
https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2020/eleicao-em-numeros/noticia/2020/11/12/candidaturas-coletivas-e-compartilhadas-se-multiplicam-nas-eleicoes-de-2020-mostra-levantamento-da-fgv.ghtml
https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2020/eleicao-em-numeros/noticia/2020/11/12/candidaturas-coletivas-e-compartilhadas-se-multiplicam-nas-eleicoes-de-2020-mostra-levantamento-da-fgv.ghtml
https://periodicos.uff.br/culturasjuridicas/article/view/45443/2890
https://periodicos.uff.br/culturasjuridicas/article/view/45443/2890

Eixo Tematico V: Elegibilidades
e contencioso eleitoral

RODOTA, Stefano. A vida na sociedade da vigilancia: a privacidade hoje. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008. p. 57.

RUSSO, Guilherme. A explosdo de candidaturas coletivas e suas chances eleitorais. Sdo
Paulo: CEPESP/FGYV, 3 nov. 2020. Disponivel em: http://www.cepesp.io/candidaturas-coletivas/.
Acesso em: 23 ago. 2021.

SECHI, Leonardo (coord.); CAVALHEIRO, Ricardo Alves; SILVA, Willian Quadros da;
PAGANELA, Saulo Francisco; ITO, Leticia Elena. Mandatos coletivos e compartilhados:
desafios e possibilidades para a representacdo legislativa no século XXI. Sdo Paulo: RAPS Rede
de Acdo Politica pela Sustentabilidade, 2019. Disponivel em: https://www.raps.org.br/2020/wp-
content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf. Acesso em: 24 ago. 2021.

SODRE, Ménica. Apresentacdo. In: SECHI, Leonardo (coord.); CAVALHEIRO, Ricardo Alves;
SILVA, Willian Quadros da; PAGANELA, Saulo Francisco; ITO, Leticia Elena. Mandatos
coletivos e compartilhados: desafios e possibilidades para a representacdo legislativa

no século XXI. Sdo Paulo: RAPS Rede de Agdo Politica pela Sustentabilidade, 2019. p. 13.
Disponivel em: https://www.raps.org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf.
Acesso em: 23 ago. 2021.


http://www.cepesp.io/candidaturas-coletivas/
https://www.raps.org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf
https://www.raps.org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf
https://www.raps.org.br/2020/wp-content/uploads/2019/11/mandatos_v5.pdf




Elegibilidade e contencioso eleitoral:
um convite ao debate sobre o
disenfranchisement no processo
eleitoral brasileiro






Eixo Tematico V: Elegibilidades
e contencioso eleitoral

ELEGIBILIDADE E CONTENCIOSO ELEITORAL: UM CONVITE
AO DEBATE SOBRE O DISENFRANCHISEMENT NO PROCESSO
ELEITORAL BRASILEIRO!

Roberta Maia Gresta?
1. Introducio

Ao longo de mais de dois anos, elegibilidade e contencioso eleitoral foram aproximados,
no Projeto de Sistematizacdo das Normas Eleitorais (SNE) do Tribunal Superior Eleitoral (TSE),
como temas centrais do Eixo V. Trata-se de acerto metodoldgico que, ao final da segunda etapa do
projeto (SNE - Fase II), revelou estudos que indicam como o acesso a candidaturas e ao Judiciario
eleitoral sdo passiveis de impactar a experiéncia democratica. Seja abordando elementos legais
ou a dindmica de atuacdo dos Tribunais em matéria eleitoral, esses estudos refutam a pretensao
de neutralidade de uma cidadania idealizada e demonstram que ha amplo espaco de disputa em
torno de sentidos decisivos para definir quem esta dentro e quem fica de fora do poder politico.

O presente ensaio assume como tarefa alinhavar os relatdérios produzidos pelos professores
pesquisadores que integraram o Eixo V do SNE Fase II, os quais tiveram como tema: (a) a agenda
eleitoral do Supremo Tribunal Federal (STF); (b) as garantias processuais minimas no direito
sancionador eleitoral; (c) a revisdo do regime de inelegibilidades; (d) a interseccionalidade em
matéria de elegibilidade e contencioso eleitoral; e (e) as candidaturas coletivas.

Como premissa tedrica, sera adotado o conceito de disenfranchisement, entendido, tal como
desenvolvido em pesquisa de doutoramento desta autora®, como a interdicdo dissimulada da
participacdo no processo eleitoral, que, no caso brasileiro, assume especial contorno no que diz
respeito a elegibilidade. Apos breve exposicao sobre os conceitos dos direitos politicos, sufragio
e disenfranchisement em perspectiva processual, os elementos desenvolvidos na tese citada
conduzirdo o alinhamento dialégico entre os cinco relatdrios citados.

Osrelatorios (c) a(e) sdo correlacionados ao tema do disenfranchisement para problematizar
o0 conceito de sufrdgio universal sob a perspectiva da interseccionalidade e da moralidade. Em
seguida, serdo extraidos aspectos dos estudos (a) e (b), os quais apontam para uma segunda
camada de exclusdo, que diz respeito ao acesso a jurisdicao eleitoral.

! Este ensaio contém trechos extraidos da tese de doutoramento da autora.

2 Doutora em Direito Politico pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Mestre em Direito Processual pela
Pontificia Universidade Caté6lica de Minas Gerais (PUC Minas). Coordenadora Adjunta da Especializa¢do em Direito
Eleitoral da PUC Minas Virtual. Professora. Analista Judicidria (TRE/MG). Assessora Especial da Presidéncia do TSE.
Coordenadora do Eixo V do SNE.

3 GRESTA, Roberta Maia. Teoria do processo eleitoral democratico: a formacdo dos mandatos eletivos a partir da
perspectiva da cidadania. Tese (doutorado). UFMG (Belo Horizonte), 2019.
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2. Conceitos preliminares: direitos politicos, sufragio e disenfranchisement em perspectiva
processual

Os direitos politicos sdo fruto de uma decisdo politica relacionada, a um so tempo, a quais
serdo seus titulares e quais serdo as prerrogativas de participacdo no debate que promovera
a atualizacdo dos conteudos dos direitos fundamentais — inclusive dos proprios direitos
politicos. Uma vez compreendido o processo eleitoral como dimensdo do devido processo
coinstitucionalizante, na qual sdo tomadas decisdes publicas quanto a formagdo dos mandatos
eletivos?, é possivel afirmar que os direitos politicos permitem decodificar o processo eleitoral,
estabelecendo o significado deste por meio de uma interpretacdo que possibilita sua checagem
no contexto do discurso®. Neste capitulo, serdo expostas, de forma sucinta, as concepcdes de
direitos politicos, sufragio e disenfranchisement construidas em minha tese de doutoramento e
que servirdo de suporte para o didlogo com os estudos produzidos no SNE - Fase II.

2.1 O estatuto constitucional dos direitos politicos

Por estatuto constitucional dos direitos politicos designa-se o regime juridico de direitos e
garantias de participacdo politica vigentes no Brasil a partir da promulgacdo da Constituicdo
Federal (1988). Com esse conceito, procura-se destacar caracteristicas propostas por Jean
Morange ao distinguir um “sistema de liberdades publicas” de uma “filosofia de direitos
humanos”, concernindo ao primeiro: (a) a proclamacado formal dos direitos, acompanhada de
garantias juridicas; (b) sua especificidade espacial e temporal®.

Admite-se, portanto, tratar-se tal estatuto de um recorte analitico, que considera o
modo de formalizagdo de direitos humanos em direitos fundamentais determinados, e que,
embora pressuponha o Estado de Direito, apresenta variabilidade temporal e local’. Sob essa
perspectiva, os contornos constitucionais do direito ao sufragio sdo capazes de indicar maior
ou menor amplitude de direitos.

4 Ibid.

5 Conforme j4 se afirmou com base nas teorias de Rosemiro Pereira Leal (LEAL, Rosemiro Pereira, Processo como
teoria da lei democratica. Belo Horizonte: Férum, 2010.) e Edward Lopes (LOPES, Edward, Discurso, texto
e significado: uma teoria do interpretante. Sdo Paulo: Cultrix, 1978.), “o ‘contexto do discurso’, no caso de um
dispositivo constitucional a ser interpretado, € a propria Constitui¢do, com sua carga de normatividade, e ndo, como se
poderia supor em sentido vulgar, a realidade de forcas instaladas no mundo fatico e pronunciadas pela autoridade, as
quais podem, até mesmo, atentar contra essa normatividade.” (GRESTA, Teoria do processo eleitoral democratico: a
formacdo dos mandatos eletivos a partir da perspectiva da cidadania.).

6Segundo o autor: “Mais impositiva, a defesa dos direitos humanos é também mais incerta. Mais brandas, as liberdades
publicas sdo, em compensagado, mais reais. Seu estudo consiste em precisar o regime juridico dos direitos e liberdades de
que dispdem os cidaddos de um determinado Estado num certo momento de sua histdria. [...] Os sistemas de liberdades
publicas nédo sdo idénticos, mesmo em paises vizinhos que se inspiram em principios idénticos de civilizagdo. Assim,
pode-se referir a mesma filosofia dos direitos humanos ao mesmo tempo em que se colocam normas juridicas e
procedimentos diversos.” (MORANGE, Jean. Direitos humanos e liberdades publicas. 5. ed. Barueri: Manole, 2004,
p. XIV-XIX passim).

7Como se verd ao longo da pesquisa, isso néo significa que o objeto de estudo seja abordado apenas de forma dogmadtica,
ignorando suas contradicdes intrinsecas e extrinsecas, ou que seja minimizada a contribuicéo da literatura estrangeira
e do direito comparado.



Eixo Tematico V: Elegibilidades
e contencioso eleitoral

Desde logo, registra-se que os requisitos para aquisicdo do sufragio, sejam chamados
positivos (a preencher) ou negativos (a evitar), sempre redundam em restricdes a um direito
fundamental de participagdo politica. Inapropriado, portanto, falar em direitos politicos
negativos, como corriqueiramente se 1é. A expressao acaba por encobrir a titularidade do direito
ao sufragio, sugerindo haver direitos politicos cujo conteudo sdo restri¢cdes aos individuos em
favor da coletividade. Em artigo escrito em coautoria com Polianna Pereira dos Santos, jd seteve a
oportunidade de criticar a concepcao dos direitos politicos “adstritos, de modo estanque, a uma
dimensdo pro societatis, des-subjetivada — de todo desconectada da realizacdo da autonomia
individual, das escolhas manifestadas e dos objetivos associativos que legitimamente movem
os individuos também na esfera politica”®.

Trata-se de pensamento que encontra eco no STF® 1 e que encampa “um pressuposto
equivocado: o de que os direitos politicos seriam reduziveis a direitos da sociedade e, logo,
fungiveis e oponiveis as pretensdes individuais dos candidatos”!'.

Tal como demonstram os estudos desenvolvidos no Eixo V do SNE - Fase II, as restricdes
a participagdo politica devem ser desnaturalizadas, especialmente porque ndo impactam, de
modo uniforme, todas as pessoas. Ademais, esses impactos, em uma leitura processualizada,
devem ser percebidos como chaves de selecdo de legitimados ao processo eleitoral. Isso porque
a previsdo constitucional do sufrdgio corresponde a proépria identificacdo do corpo politico.

8 GRESTA, Roberta Maia; SANTOS, Polianna Pereira dos. Direitos politicos como direitos da sociedade: critica ao
aprisionamento semantico dos direitos politicos, in: FUCHS, Marie-Christine; STEINER, Christian (Orgs.), Anuario de
derecho constitucional latinoamericano (22° afio), Bogota: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2016, p. 325.

2 0 entendimento foi notadamente exposto no voto do Ministro Carlos Ayres Britto no julgamento da ADPF n° 144.
Segundo Ayres Britto, os direitos politicos ndo sdo exercitados para “servir imediatamente a seus titulares”, pois néo
tutelam “bens da personalidade [...], nem de personalidade individual, nem de personalidade corporativa” — esta
ultima resguardada pelos direitos sociais —, mas bens transindividuais. Por isso, se, no caso dos direitos civis, a tensdo
entre individuo e Estado resolve-se em favor do individuo, no caso dos direitos politicos isso ndo pode ocorrer, porque,
ao exercer esses direitos, [...] o individuo ja ndo quer ser simplesmente individuo, ele quer ser representante de toda
uma coletividade. Por isso, deve conhecer limites, constricdes, responsabilidades compativeis com essa sua pretensdo
de representar toda uma coletividade”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 144. Relator: Min. Celso de Mello, Julgado em: 6 ago. 2008, Tribunal Pleno. Diario da Justi¢a Eletronico,
Brasilia, DF, n. 35, p. 342, 26 fev. 2010. Ementério: v. 2391-02).

10 Deve-se destacar, contudo, que, em julgamento mais recente, o STF acompanhou o Ministro Gilmar Mendes na
decisdo de ndo aplicacdo da LC n° 135/2010 as elei¢des de 2010, uma vez que sua vigéncia se dera a menos de um ano
do referido pleito. Constou do voto do relator posicionamento critico a oposi¢do individuo-coletividade em matéria
eleitoral: “[...] os direitos politicos fundamentais apresentam uma estrutura juridica complexa, pois exteriorizam
caracteristicas negativas (primeira geracdo) e, ao mesmo tempo, positivas (segunda e terceira geragdes). Sao
preponderantemente direitos fundamentais individuais, pois garantem esferas de néo interferéncia do Estado no
ambito das autonomias decisorias individuais, mas sdo exercitdveis mediante a agdo garantidora do Estado, o qual
deve organizar procedimentos que tém por objetivo instrumentalizar a concrecdo do exercicio dos direitos, como
é o caso, por exemplo, das eleicdes periddicas”. Também o Ministro Celso de Mello sustentou que “os atributos [da
liberdade de participagdo politica] resultantes do status activae civitatis ndo afetam a qualifica¢do dessa prerrogativa
fundamental do cidaddo como tipico direito individual”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio
633703/MG. Relator: Ministro Gilmar Mendes, Pleno, Julgado em: 23 mar. 2011. Didrio da Justica Eletronico, Brasilia,
DF, n. 219, Publicado em: 18 nov. 2011.).

11 PEREIRA, Rodolfo Viana. Condi¢des de registrabilidade e condic¢6es implicitas de elegibilidade: esses obscuros objetos
do desejo. In: Direito eleitoral: debates ibero-americanos. Curitiba: Ithala, 2014. p. 275-286.
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Dai dizer Aragon Reyes que o sufragio tem “conotacdo politica inescusavel”, somente sendo
possivel nele se falar “enquanto esta atribuido a cidadéaos, [...] membros de uma comunidade
politica, para adotar [...] decisdes também de natureza politica™2.

A delimitacdo do corpo politico, em perspectiva processual, consiste na defini¢cdo
dos pressupostos para a participacdo no processo eleitoral. Trata-se de questdo central do
processo eleitoral, uma vez que, a par de cogitacdes retéricas sobre a soberania popular ou
sobre o povo, é na instituicdo do direito ao sufragio que se revela o tensionamento ideoldgico
antidemocratizante quanto a definicAo dos sujeitos de direito'* competentes para atuar na
formacdo dos mandatos eletivos.

Bem ilustra esse problema o fato de que o cognominado sufrdgio universal (imprecisamente
referido na CF/1988 como voto universal**) convive com extenso rol de restri¢des que, até 2013,
alijavam formalmente do processo eleitoral 883.222 brasileiros'> — um universo, portanto,
excludente. Muitas das exclusdes sdo sedimentadas no tempo fixo das conquistas histdricas
e constituem ameacas latentes a “construcdo de uma sociedade (ndo causalidade sociolégica)
que passe pelo processo democratico do exercicio coletivo das conquistas tedrico-juridico-
normativas de todos igualmente decidirem e interpretarem o devir”.

Para que se logre emancipacdo democratica, é preciso reconhecer que as poténcias
fundante e fundacional da Constituicdo!’ somente se concretizam quando o corpo politico é
decorréncia da comunidade juridica, e ndo status outorgado em uma sociedade preexistente ao
discurso juridico. Por isso, o direito ao sufragio deve ser examinado em sua normatividade, no
eixo introduzido pelo principio democratico, que passa pela premissa da participacado politica e
alcanca a enunciacao dos pressupostos inferidos®®.

12 ARAGON REYES. Manuel. Democracia y representacién: dimensiones subjetiva y objetiva del derecho de sufragio. In:
Congreso Internacional de Derecho Electoral, Mexico: [s.n.], 1998. p. 40.

130 conceito de sujeitos de direito sera explicitado no subcapitulo 3.2.

14 Art. 60. [...]

§ 4° Néao serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:

[...]

1I - o voto direto, secreto, universal e periédico; BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. art. 60, § 4°, IL.).

15 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Mais de 800 mil brasileiros estdo com os direitos politicos suspensos.
Comunicacdo, 2 ago. 2013. Disponivel em: http:/www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/boletim/mais-de-800-mil-
brasileiros-estao-com-os-direitos-politicos-suspensos. Acesso em: 31 jul. 2018.

16 LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria geral do processo: primeiros estudos. 14. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 92.

17 PEREIRA, Rodolfo Viana. Direito constitucional democratico: controle e participacdo como elementos fundantes e
garantidores da constitucionalidade. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.

18 Sdo categorias normativas conceituadas por Rosemiro Pereira Leal: (i) principio: “marco tedrico que, introduzido
pela linguagem do discurso legal como referente ldgico-dedutivo, genérico e fecundo (desdobrével), é balizador dos
conceitos que lhe sdo inferentes”; (ii) premissa legal: “principio [...] especifico”, que “ndo comporta generalizacdes
maiores que seu explicito e proprio enunciado”; (iii) pressupostos: “inferentes légico-juridicos” que se inscrevem
“na oOrbita imperativa (prescritiva) do principio, equivalente a conceitos especificos, explicitos e infecundos que nao
permitem flexibilizacdo incompativel com o conteudo principioldgico que lhes deu causa”. (LEAL, Teoria geral do
processo: primeiros estudos, p. 154.). Aqui, pode-se divisar, quanto ao direito ao sufrdgio: (i) o principio democratico;
(ii) a premissa da participacédo politica; (iii) os pressupostos do alistamento, da idade minima, da nacionalidade, etc.
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2.2 Sufragio como clausula de legitimidade ativa

No contexto da processualidade democratica, o sufradgio apresenta-se como clausula
instituinte da legitimidade ativa para participacdo no processo eleitoral, o que abrange tanto
o eleitor quanto o candidato. Confere-se, assim, projecdo a atuacdo dos cidaddos, que nao se
esgota no ato de votar (associagdo semantica ao ativo) e de ser votado (associagdo semantica
ao passivo)®. Subsiste, em ambos o0s casos, o nucleo de prerrogativas processuais a serem
exercidas no espaco processual, sem que se estabeleca uma polarizacdo entre legitimado
ativo e passivo.

A delimitacdo do direito ao sufragio, na CF/1988, é feita pelos arts. 14, §§ 1° e 2° (sufragio
ativo), 14, §§ 3° a 9° (sufragio passivo) e 15 (perda e suspensao dos direitos politicos).

Quanto ao sufragio ativo, tem-se como pressupostos: (a) exigéncia de habilitacdo prévia
(alistamento)?’; (b) exclusdo dos menores de 16 anos?}; (c) exclusdo dos estrangeiros; (d) exclusao
dos conscritos, durante o tempo de servico militar obrigatorio?.

O sufrdgio passivo possui rol bem mais extenso de pressupostos, cumuldvel com os
pressupostos do sufragio ativo?®: (a) atendimento as condigdes de elegibilidade?*; (b) exclusdo

1% Ainda que se faca uso desses termos, porque ja assimilados ao glossdrio do Direito Eleitoral, ndo se pode inferir que
seus conteudos se refiram quer no primeiro caso, a instantaneidade da digitacdo de algarismos na urna eletronica quer,
no segundo caso, a sujeicdo complacente a critérios obscuros de depuracdo do quadro de candidatos e de invalidagdo
de resultados eleitorais.

20 Exigéncia inferida da primeira parte do § 1° do art. 14 da CF/1988.

 Decorre, contrario sensu, da idade minima para o alistamento eleitoral facultativo, de 16 anos (BRASIL. [Constituicdo
(1988)], art. 14, § 1°, ¢©).

22 Os pressupostos iii e iv estdo assim expressos: “Ndo podem alistar-se como eleitores os estrangeiros e, durante o
periodo do servi¢o militar obrigatdrio, os conscritos.” (BRASIL. [Constitui¢do (1988)], art. 14, § 2°.).

2 E redundante, por isso, a previsdo da inelegibilidade dos inalistaveis, constante da primeira parte do § 4° do art. 14
da CF/1988.

#Art. 14. [...]

§ 3° Sdo condicdes de elegibilidade, na forma da lei:

I- anacionalidade brasileira;

II - o pleno exercicio dos direitos politicos;

III - o alistamento eleitoral;

IV - 0 domicilio eleitoral na circunscricéo;

V - a filiacdo partiddria;

VI - aidade minima de:

a) trinta e cinco anos para Presidente e Vice-Presidente da Republica e Senador;
b) trinta anos para Governador e Vice-Governador de Estado e do Distrito Federal;
c) vinte e um anos para Deputado Federal, Deputado Estadual ou Distrital, Prefeito, Vice-Prefeito e juiz de paz;
d) dezoito anos para Vereador. (BRASIL. [Constituicdo (1988)], art. 14, § 3°.).
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dos analfabetos?; (c) regime de inelegibilidade relativa dos chefes do Executivo? 27; (d) regime
de inelegibilidade relativa de conjuge e familiares até segundo grau dos chefes do Executivo?;
(e) exigéncia de afastamento da atividade ou agregacdo pela autoridade superior do militar?’;
(f) coinstituicdo de regime complementar (infraconstitucional) de inelegibilidade?.

B Art. 14. [...]
§ 4° Sdo inelegiveis [...] os analfabetos.
[...] (BRASIL. [Constituicdo (1988)], art. 14, § 4°, segunda parte.).

% Esse regime veda a disputa do terceiro mandato consecutivo e a disputa de qualquer outro cargo no curso do
mandato, salvo renuncia até seis meses antes da eleicdo:

Art. 14. [...]

§5° O Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal, os Prefeitos e quem os houver sucedido,
ou substituido no curso dos mandatos poderdo ser reeleitos para um unico periodo subseqiiente.

§ 6° Para concorrerem a outros cargos, o Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal e os
Prefeitos devem renunciar aos respectivos mandatos até seis meses antes do pleito.

[...] (BRASIL. [Constituicdo (1988)], art. 14, §§ 5° e 6°.).

?7 Inelegibilidade relativa e incompatibilidade ndo sdo sinénimos. Conforme se colhe da literatura: “Cabe aqui
formular una distincién entre inelegibilidad e incompatibilidad. La primera, ocurre antes de la eleccién; prohibe, a
titulo excepcional, a una persona solicitar el voto de los electores. Por el contrario, la segunda se manifiesta después
de la eleccidn, e interesa, en este caso, no al candidato sino al elegido, por cuanto no hay posibilidad de detentar
simultdneamente el mandato electivo, desde ahora el suyo, con la actividad privada o la funcién publica que hasta
el momento ejercia.”. (HAURIOU, André; GICQUEL, Jean; GELARD, Patrice, Derecho constitucional e instituciones
politicas. 2. ed. Barcelona: Editorial Ariel, 1980, p. 295.). Incompatibilidades sdo, portanto, situagdes surgidas em
decorréncia da eleicdo, que impedem o eleito de seguir desempenhando atividades anteriores. Observe-se, todavia,
que a LC n® 64/1990 utiliza o termo desincompatibilizagdo para indicar o efeito de renuncia, exoneracéo ou licenga apta
a afastar a incidéncia da inelegibilidade relativa de natureza funcional e, invariavelmente, para indicar o afastamento
da incompatibilidade propriamente dita: “A renuncia para atender a desincompatibilizagdo com vistas a candidatura
a cargo eletivo ou para assun¢do de mandato ndo gerard a inelegibilidade prevista na alinea k, a menos que a Justica
Eleitoral reconheca fraude ao disposto nesta Lei Complementar.” (BRASIL. [Constituicdo (1988)], art. 1°, § 5°.).

8 Trata-se da denominada inelegibilidade reflexa:

Art. 14. [...]

§ 7° Sdo inelegiveis, no territdrio de jurisdicéo do titular, o conjuge e os parentes consangiineos ou afins, até o segundo
grau ou por adocdo, do Presidente da Republica, de Governador de Estado ou Territorio, do Distrito Federal, de Prefeito
ou de quem os haja substituido dentro dos seis meses anteriores ao pleito, salvo se ja titular de mandato eletivo e
candidato a reeleigéo.

[...] (BRASIL. [Constituicdo (1988)], art. 14, § 7°.).

A inelegibilidade é relativa, pois: (i) somente incide no territério abrangido pela circunscricdo em que eleito o chefe
do Executivo; (ii) pode ser afastada se o chefe do Executivo renunciar até seis meses antes do pleito; (c) ndo incide se o
conjuge ou familiar ja ocupar mandato eletivo e estiver disputando a reeleicdo.

¥ Art. 14. [...]

§ 8° O militar alistavel é elegivel, atendidas as seguintes condigdes:

I- se contar menos de dez anos de servico, deverd afastar-se da atividade;

II - se contar mais de dez anos de servico, serd agregado pela autoridade superior [...].

[...] (BRASIL. [Constituicdo (1988)], art. 14, § 8°.).

A parte final do inciso II, segundo a qual o militar com mais de 10 anos de servigo, “se eleito, passara automaticamente,
no ato da diplomacéo, para a inatividade”, ndo diz respeito a elegibilidade, mas, sim, a incompatibilidade.

30 A coinstituicdo do regime complementar de inelegibilidade encontra-se assim redigida:

Art. 14. [...]

§ 9° Lei complementar estabelecerd outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua cessacdo, a fim de proteger
a probidade administrativa, a moralidade para exercicio de mandato considerada vida pregressa do candidato, e a
normalidade e legitimidade das elei¢cdes contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio de funcéo,
cargo ou emprego na administracdo direta ou indireta.

[...] (BRASIL. [Constituicdo (1988)], art. 14, § 9°.).

136
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Para além dos pressupostos especificos das modalidades de sufragio, a participacdo politica
também é contingenciavel nos casos de perda e suspensdo dos direitos politicos (CF/1988,
art. 15)%. Atuando no nivel da premissa desses direitos, essas restricdes ndo apenas impedem
a participacdo no processo eleitoral como também suprimem outros meios de participacao
politica (iniciativa popular, propositura de acdo popular, atividade politico-partiddria,
composicdo de orgdos de gestdo publica)®. A distincdo entre elas estd em que “a suspensao
atual no plano da eficacia; a perda, no da existéncia”, de modo que esta “consiste na privagdo
definitiva” dos direitos politicos e aquela “é a privacdo provisoria do seu exercicio”s.

O dispositivo constitucional contempla, porém, uma garantia: veda-se a cassa¢do dos
direitos politicos, ou seja, “a privacdo definitiva destes direitos, por ato do poder executivo
e sem observancia dos principios do contraditério e da ampla defesa”®. A cassacdo difere da
perda dos direitos politicos porque esta decorre de sentenca desconstitutiva, a ser prolatada
em procedimento que respeite o contraditorio e a ampla defesa®.

Aspecto relevante no didlogo com os estudos do SNE - Fase II é que o inciso II do § 4°
do art. 60 da CF/1988 enuncia uma auténtica vedagdo a (pretensa) depurac¢do do sufrdgio. Ao
proibir deliberacdo de proposta de emenda tendente a abolir o voto universal (rectius: sufragio
universal), a Constituicdo ndo erigiu apenas um limite material ao poder constituinte derivado.
Implicitamente, reconheceu que o atual estagio de inclusdo politica ndo pode sofrer qualquer
retrocesso. Essa garantia interdita ndo apenas as tentativas de alteracdo direta do texto
constitucional, como, também, mecanismos indiretos, pelos quais se promovem exclusdes tao
massivas quanto silenciosas (disenfranchisement).

H4 uma tensdo permanente na delimitacdo do sufragio. Seus requisitos — sejam
denominados positivos (condi¢des de elegibilidade) ou negativos (causas de inelegibilidade,
perda e suspensdo dos direitos politicos) — atuam sempre rumo a reducdo da abrangéncia do
direito ao sufragio, enquanto as garantias oferecem resisténcia, para conservar o conteudo

31 Art. 15. E vedada a cassacdo de direitos politicos, cuja perda ou suspenséo sé se dara nos casos de:

I- cancelamento da naturalizac¢do por sentenca transitada em julgado;

II - incapacidade civil absoluta;

III - condenacdo criminal transitada em julgado, enquanto durarem seus efeitos;

IV - recusa de cumprir obrigacdo a todos imposta ou prestagdo alternativa, nos termos do art. 5°, VIII; V - improbidade
administrativa, nos termos do art. 37, § 4°. (BRASIL. [Constituicdo (1988)], art. 15.).

32 Conforme esclarece Rodrigo Lépez Zilio: “Conquanto divorciado topologicamente do Capitulo IV do Titulo II da
Carta Magna, o constituinte previu o manuseio da acéo popular (art. 5°, LXXIII, da CF), cuja legitimidade é do cidaddo
(eleitor), a proposicdo de projeto de lei através da iniciativa popular (art. 61, § 2°, da CF) e a participacdo no processo
de criagdo dos partidos politicos, cuja filiacdo somente pode ser efetuada por quem estiver no pleno gozo dos direitos
politicos (art. 16 da LPP).” In: ZILIO. Rodrigo Lopez. Direito eleitoral. 6. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2018. p. 147.).

33 COSTA, Adriano Soares. Instituicdes de direito eleitoral. 10. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 97-98, passim.

3 AVALO, Alexandre. Os direitos politicos e a Constituicdo: capacidade eleitoral ativa e passiva. In: AVALO, Alexandre
et al (orgs.). O novo direito eleitoral brasileiro: manual de direito eleitoral. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 46.

3 Apesar de alguma celeuma na literatura, considera-se que o acerto estd em afirmar-se que a CF/1988 abriga uma
Unica hipétese de perda dos direitos politicos: o cancelamento da naturalizagdo. Nesse sentido: COSTA, Adriano Soares.
Instituicdes de direito eleitoral; AVALO, Alexandre. Os direitos politicos e a Constituicdo: capacidade eleitoral ativa e
passiva; GOMES, José Jairo. Direito eleitoral. 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016.
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e o vigor do direito. Conforme sustenta Néviton Guedes, as garantias devem preponderar na
regulamentacdo legal e na hermenéutica dos direitos politicos: “qualquer restri¢do ao sufragio,
seja no que diga respeito a capacidade politica ativa, seja no que diz respeito a capacidade
politica passiva, deve submeter-se ao que a teoria constitucional, contemporaneamente,
designa como ‘limites dos limites’ como destaque para ‘a garantia do conteudo essencial do
direito fundamental’.3¢

Desse modo, mesmo na situacdo em que o legislador infraconstitucional pode, por
autorizacdo constitucional, atuar em matéria de direitos politicos — caso da regulamentacao
das condigdes de elegibilidade e da formalizacdo do regime complementar de inelegibilidade —,
a autocontencdo deve ser a diretriz.

2.3 Disenfranchisement: a interdicao dissimulada do sufragio e sua seletividade

Afinal, qual a potencialidade das normas constitucionais para fazer com que sujeitos
naturais ocupem corporeamente o espaco destinado aos sujeitos de direito no processo
eleitoral?

Para responder a essa pergunta, ndo basta analisar, com suposta neutralidade, os
aspectos atributivos e restritivos que compdem o conteido do direito ao sufragio. E preciso
revelar discursos ideoldgicos que frequentemente influenciam aqueles aspectos. Com esse
objetivo, tomou-se o conceito de disenfranchisement. O termo serd mantido em inglés, por
particularidades que ndo encontram, ainda, traducdo adequada. Na constru¢do do vocabulo,
antepoe-se ao prefixo en- (que expressa uma mudanca de estado®”) o prefixo dis- (que nega,
entdo, aquela mudanca que se anunciava®). Com isso, desmistificando o postulado sugerido
pela expressao sufrdgio universal, a franquia (franchise) dos direitos politicos pode ser vista, de
forma dindmica, como algo que é dado com uma mao e retirado com a outra.

Estudado de modo apenas incipiente no Brasil®, o tema é recorrente na literatura
estadunidense, que debate abertamente a estratégia de depuracdo do corpo eleitoral, a
pretexto de incrementar a qualidade da democracia, como mecanismo de marginalizacdo de
grupos historicamente subalternizados, em especial as pessoas negras. Na Europa, estudos
sobre a expansdo do sufragio enfocam o disenfranchisement, que desperta atencao renovada

3 GUEDES, Néviton. A democracia e a restri¢do aos direitos politicos. In: FUX, Luiz; PEREIRA, Luiz Fernando Casagrande;
AGRA, Walber de Moura (orgs.). Direito constitucional eleitoral. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 111-119.

37 “en- [...] used to form verbs which mean put into or onto, or to cause to be, or to provide with [...]”. In. CAMBRIDGE
International Dictionary of English. Cambridge: Cambridge University Press, 1995. p. 453.

3 “dis- [...] added to the front of some words to form their opposites [...]”. In: CAMBRIDGE International Dictionary of
English. Cambridge: Cambridge University Press, 1995. p. 388.

39 Emraro artigo brasileiro sobre a temdtica, Marcelo Ramos Peregrino Ferreira e Roberto Baptista Dias da Silva utilizam
o0 termo cassagdo do direito ao sufrdgio para se referir a préticas associadas ao disenfranchisement da populacdo negra
nos Estados Unidos da América no século XIX. (FERREIRA, Marcelo Ramos Peregrino; SILVA, Roberto Baptista Dias da.
O devido processo legal e suas potencialidades: o caos do direito de voto dos negros nos Estados Unidos da América.
Revista Académica da Faculdade de Direito de Recife, v. 87, n. 1, p. 29-45, jan./jun. 2015.).
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em face do movimento migratdrio. Em minha pesquisa de doutoramento, conferi enfoque
processual ao disenfranchisement, para referir-me a reducdo da cldusula de legitimidade
ativa do processo eleitoral.

Em comum a todos esses enfoques, estd o fato de que, na atualidade das nacgoes
declaradamente democraticas, a marginalizacdo ndo se faz pela via de negativa expressa
de direitos fundamentais a determinados grupos, mas pela adocdo de normas e praticas
que culminam por sectarizar o exercicio daqueles direitos. Muitas vezes, a previsao legal
do direito ao voto, em especial o sufrdgio universal, é que serve de pano de fundo para
a exclusdo da participacdo politica de pessoas ou grupos determinados. Como observa
Stefano Bartolini,

A histéria do sufragio também é a histdéria dos abusos e assédio que impediram os
cidadaoslegalmente autorizados a votar de fazé-lo. Isso incluiu regras e testes ardilosos
para registro de eleitores, manipulacao de requisitos residenciais, escolha de dias de
votacao, violagdo do segredo do voto, divisdo maliciosa de distritos e gerrymandering,
e outros artificios. Em termos estritos, esses mecanismos ndo violavam a titularidade
legal do voto de certos cidaddos, mas apenas dificultavam sua participacdo efetiva
nas eleicoes. De fato, no entanto, essas medidas privaram os direitos de certos grupos
sociais.*

E a faceta dissimulada do disenfranchisement que o torna mais arido e desafiador. O
alijamento politico, posto como seu objetivo ou sendo dele apenas um reflexo impensado,
frequentemente se da as escuras, de forma indireta, sem a explicita declara¢do de supressdo
do direito ao sufragio de determinada pessoa ou grupo. Afinal, como observa Michael Maley,
mecanismos como a vinculacdo do voto a condicdo de proprietario e a negativa do direito de
voto aos negros na Africa do Sul - ndo obstante comporem a maioria da populagio — “tém sido
menos comuns, uma vez que paises procuram assegurar que seus procedimentos eleitorais
atendam, ao menos ostensivamente, os padrdes ditados por instrumentos internacionais de
direitos humanos.”*

Mesmo quando ocorre de forma direta — ou seja, por meio de um ato que restringe ou
exclui aquele direito —, o disenfranchisement costuma ser apresentado sob justificativas
procedimentalistas (de maior eficiéncia do procedimento) ou instrumentalistas (de melhoria
nos resultados). Essas justificativas, por ndo invocarem um fundamento punitivista, sdo

40 BARTOLINI, Stefano. Franchise expansion. In: ROSE, Richard (org.). International enciclopedia of elections,
London: Macmillan, 2000. p. 117-130. Ibid., p. 118. Traducao do original em inglés: “The history of franchise is also the
history of the abuses and harassment that prevented citizens legally entitled to vote from doing so. These included
tricky rules and tests for voter registration, manipulation of residential requirements, choice of voting days, violations
of the secrecy of the vote, district malapportionment and gerrymandering, and other artifices. Strictly speaking, these
devices did not violate the legal entitlement to vote for certain citizens, but only made their actual participation in vote
more difficult. De facto, however, these measures disenfranchised certain social groups”.

“ MALEY, Michael. Disqualification of voters, grounds for. In: ROSE, Richard (org.). International enciclopedia of
elections. London: Macmillan, 2000. p. 66. Traducéo do original em inglés: “Such mechanisms have become much less
common as countries have sought to ensure that their electoral procedures meet, at least ostensibly, the standards set
out in international human rights instruments [...]”.

139



SISTEMATIZACAO
DAS NORMAS ELEITORAIS

X

convenientes para dissipar conjecturas quanto a violacdo de direitos fundamentais. Por
meio delas, torna-se possivel conduzir uma projetada depuracdo do eleitorado em favor da
coletividade, deixando de lado a discussdo quanto a carga sancionatdria que, como efeito
colateral, pesa sobre os que forem excluidos.

Sob esse angulo, medidas como negativa do sufragio a presos ou condenados sdo
“percebidas como discriminatérias contra grupos sociais especificos, especialmente onde
esses grupos especificos sdo sobrerrepresentados entre a populagdo carcerdria”, pois uma
condenacdo indevida significa “negar a oportunidade de participar de um processo politico
que pode ser a Unica via de redencdo para esse individuo.”*?

O disenfranchisement costuma ser abordado na literatura de acordo com caracteristicas
proéprias de sua dinamica local. E dizer: ndo h4 um modelo de exclusdo politica, mas praticas
excludentes que respondem a tensdes sociais especificas. Por isso, seu estudo localizado
é indispensavel para a deteccdo do problema e para a construcdo de respostas juridicas
consistentes. Na Europa, nacdes antigas e de composicdo populacional razoavelmente
homogénealidam atualmente com movimentos migratdrios que reacendem a discussdo quanto
a participacdo politica de estrangeiros residentes. Ja nos Estados Unidos, a heterogeneidade da
formacdo da populacdo e a existéncia de um sistema de registro de eleitores conferem a critérios
raciais e sociais preocupante protagonismo na histéria do voto no pais, desde a Independéncia
até a eleicdo de Donald Trump.

Mas, tanto nos Estados Unidos quanto na Europa, a exclusio do direito de candidatura
ndo se faz um tema notdvel, visto ndo haver regras significativas que distingam a aptidao
para ser eleitor e candidato. O cendrio é diverso no Brasil, onde se pode identificar uma
configuracdo propria do problema do sufragio passivo. A especificidade da CF/1988 - que
além de requisitos expressos para a elegibilidade delegou a criacdo de restri¢cdes por
previsdo infraconstitucional — demanda elaboracéo cientifica prépria, apta a enfrentar os
problemas engendrados.

x

Restri¢des ao direito a candidatura nio sdo usualmente abordadas sob a dtica do
disenfranchisement pela literatura. Todavia, em minha tese de doutoramento, propus a
extensdo da terminologia a esse campo. Primeiro, em funcdo da superacdo da polarizacao
entre as tradicionais categorias de sufragio (ativo e passivo), uma vez que as restri¢cdes sobre
a Cidadania, em qualquer dos casos, impactam eleitores e candidatos. Segundo, em razdo da
intensidade com que a legislacdo regulamenta a matéria, tornando numerosas e complexas as
hipdteses de inelegibilidade.

4 Thid. Traducéo do original em inglés extraida do trecho: “[...] the disqualification of persons convicted of criminal
offenses [...] or the disqualification of persons who are in prison [...] often are perceived to discriminate against
particular groups in society; especially where specific groups are over-represented in the prison population. In addition,
some would see it as particularly inappropriate that a person who may have been wrongly convicted of a crime could
be denied the opportunity to participate in a political process that might be his or her only avenue of redress”.
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E fruto do pensamento liberal a demanda por especializacdo no exercicio do poder
politico. O “ideal de representante politico que dignificasse a politica”, longe da visdo grega de
que qualquer cidaddo poderia ocupar cargos politicos e que a rotatividade legitimava o poder,
sustentava que fosse este “exercido pelos melhores: em definitivo: eleger ndo apenas para
designar, mas sim para selecionar”*. O conceito de inelegibilidade ja havia sido concebido, por
exemplo, por Hauriou, que o entendia como obstaculo juridico que “proibe, a titulo excepcional,
que uma pessoa solicite o voto dos eleitores”, admitindo que pudesse haver impedimento
relacionado a idade, a moralidade e aos riscos de pressao*.

Contudo, isso ndo redundou, na maioria dos paises, em medidas legais direcionadas a
excluir pessoas ou grupos por meio de criacdo de requisitos especificos para a candidatura. Por
isso, na literatura estrangeira, o objeto de estudo do disenfranchisement é a desqualificacdo,
ostensiva ou ndo, de potenciais eleitores por critérios politicos e, também, administrativos.

Ja no Brasil, o sufragio passivo esteve, desde o advento da Constituicdo de 1988, na mira de
discursos moralizantes. Aremissdo alei complementar para criacdo de causas de inelegibilidade
é, em si, problematica clausula constitucional autorizativa para o disenfranchisement de sujeitos
naturais ja investidos da condicao de legitimados ao processo. Essa caracteristica demanda
a permanente fiscalidade de leis que versem sobre inelegibilidades, pois os sentidos delas
decorrentes devem ser testados perante o contexto normativo constitucional.

A adequacdo formal, em casos nos quais ndo hd aderéncia ao discurso constitucional, ndo
permite concluir pela legitimidade das restri¢des, pois o legislador néo é livre para enunciar o
significado de moralidade para o exercicio dos mandatos ou de vida pregressa sem atencdo aos
demais elementos que compdem o estatuto constitucional dos direitos politicos. A despeito disso,
inovagdes normativas (marcadamente a Lei Complementar n° 64/1990, a Emenda Constitucional
de Revisdo n°® 4/1994 e a Lei Complementar n° 135/2010) e judiciais (da interpretagdo extensiva
a analogia, sempre calcada na principiologia de prote¢do a cidadania), justificadas sobretudo

pelo combate a corrupcdo, paulatinamente agravam o regime de restricdes aos pretensos
candidatos.

3. Dialogos com os relatorios produzidos no SNE - Fase 11

O estudo do disenfranchisement permite apontar a existéncia de sentidos ocultos no
termo universal, uma vez que, no percurso histérico da expansdo do sufrdgio, o termo

4 PENA, Maria Antonia. La genealogia intelectual. In: SIERRA, Maria; PENA, Maria Antonia; ZURITA, Rafael (orgs.).
Elegidos y elegibles: la representacién parlamentaria en el cultura del liberalismo. Madrid: Marcial Pons, Ediciones
de Historia, 2010. p. 26-186. Id., 2010, p. 36, passim.

4 «[...] Fazem referéncia, essencialmente, a idade: se estima geralmente que é preciso ter mais experiéncia para
governar que para designar um governante; & moralidade: por exemplo, na Franca, aquele que comete um delito deve
estar reabilitado para ser elegivel, ainda que seja eleitor ao cabo de trés anos sem reabilitagdo; aos riscos de pressao:
por exemplo, um alto funciondrio, como um governador civil ou um prefeito, ndo pode ser candidato na circunscrigéo
que administra ou que h4 administrado recentemente.”. In: HAURIOU; GICQUEL; GELARD, 1980. p. 295.
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desempenhou mais uma funcdo de invisibilizacdo da exclusdo do que propriamente um
compromisso inelutdvel com a inclusdo ampla. Género, nacionalidade, raca e classe social
foram historicamente determinantes na formatacdo de um eleitorado ideal, ainda que apenas
uma minoria ostentasse direito de participacdo politica. No Brasil, a expansdo do sufragio
deu-se tardiamente, sobretudo em func¢ao da exclusdo dos analfabetos. Observa Sadek que, em
1930, “quando a ‘verdade eleitoral’ era reclamada de maneira candente, pouco mais de 5% da
populacdo possuia o direito de voto”, somente ocorrendo a ampliacdo da participagdo “a partir
de 1950, acelerando-se esse processo nos anos 70 e 80.”%

Dieter Nohlen observa que “ao equiparar eleicdes democraticas com eleicGes realizadas
sob o sufragio universal, deve ser considerado como o conceito de sufragio universal mudou
ao longo do tempo”, pois “durante o século XIX e em alguns paises durante a primeira metade
do século 20, o conceito significava apenas o direito de os homens votarem”. Para o autor,
a universalidade, hoje, significa a inexisténcia de impedimentos decorrentes de “sexo, raca,
idioma, renda, propriedade, profissdo, status, classe, educacdo, confissdo ou opinido politica™’.
Note-se que o conceito naturaliza a exclusdo de estrangeiros, sem considerar nem mesmo
situacdes de migracdo forcada, e de condenados pela pratica de crimes, sem atentar para o
fato de que hd vieses de raca e classe nas condenag¢des criminais. Ademais, deve-se mencionar
que, no ambito das Américas, ha ainda a possibilidade de exclusdo do sufragio por grau de
instrucdo®, dado que se entrecruza com marcadores raciais e de classe.

Assim, mesmo no ambito do sufrdgio ativo, festejado iconicamente como conquista da
democracia liberal em favor do povo, a emancipa¢do é marcada pela resisténcia dos sujeitos
privilegiados e pela metamorfose de estratégias excludentes.

A dinamica do disenfranchisement assume particularidades, no caso brasileiro, que, tal
como dito, acentuam-se no tema da elegibilidade. Os relatérios produzidos no SNE — Fase II
trazem consistentes subsidios para sustentar essa afirmacdo e, ao mesmo tempo, indicativos
para a democratizacdo das candidaturas e do acesso ao Judicidrio em defesa da elegibilidade e
de mandatos. Passa-se a suscitar os didlogos sobre o tema.

4 SADEK, Maria Tereza. A Justica Eleitoral e a consolidacdo da democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Centro Edelstein
de Pesquisas Sociais, 1995. p. 21.

46 NOHLEN, Dieter; STOVER, Philip. Elections in Europe. In: NOHLEN, Dieter; STOVER, Philip (orgs.). Elections in
Europe: a data handbook. Baden-Baden: Nomos, 2010. p. 69-124. Id., p. 9-10. Traducdo do original em inglés: “by
equating democratic elections with elections held under universal suffrage, it must be considered how the concept of
universal suffrage has changed over time. During the 19th century and in some countries during the first half of the
20th century, the concept only meant the right for men to vote”.

#71bid., p. 10. Traducdo do original em inglés: “the principle of universality means that suffrage is granted to all citizens
who meet certain indispensable requirements (age, habitation, sound mind), irrespective of gender, race, language,
income, property, profession, status, class, education, confession or political opinion”.

48 Segundo a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH), art. 23, 2,

Art. 23.[...]

2. A lei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades a que se refere o inciso anterior, exclusivamente por
motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrucédo, capacidade civil ou mental, ou condenacéo, por juiz
competente, em processo penal.
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3.1 O sufragio universal problematizado sob a otica da interseccionalidade e da moralidade

No relatdrio Elegibilidade, Contencioso Eleitoral e Interseccionalidade, o percurso histérico da
ocultacdo da exclusdo politica no Brasil foi dissecado por Rodrigo Portela Gomes e Nailah Neves
Veleci. A brutalidade dessa exclusdo € descrita desde as primeiras elei¢des, em 1532, quando
“negros e indigenas [...] ndo eram considerados nem seres humanos, eram mercadorias do sistema
econdmico escravista”, ficando o voto restrito a homens a partir de 25 anos, catdlicos, proprietarios
de terra e sem “impureza no sangue” (o que equivalia a serem brancos). A hierarquizacdo social,
portanto, foi fundada em discriminacdo racial (bem como de género e de classe), “naturalizando a
inacessibilidade de condig¢des, instrumentos e institui¢des que revelam poder”.

O autor e a autora apontam, ainda, que a “agenda politica da criminalizagdo, nesse
contexto pré-independéncia explicitamente se voltava para controle desses corpos indigenas e
negros”. E preciso reconhecer que, séculos depois, essa agenda ndo arrefeceu, de modo que é
indispensdavel analisar quaisquer restri¢des aos direitos politicos de condenados e presos sob a
Otica da racialidade. O acesso a condicdo de proprietdrio, que influira fortemente nas chances
da populacdo negra e indigena de ascender socialmente, foi ainda impactado fortemente pela
Lei n° 601/1850, que estimulou um “modelo de politica publica para atrair junto a agenda
migratéria uma mao de obra livre e branca, estratégias que foram aptas para reproducdo das
hierarquizacdes raciais no que viria a se constituir pos-aboli¢do da escravidao”.

O resgate histdrico feito por Gomes e Veleci segue até a contemporaneidade, com
relevantissimos apontamentos que, em favor de uma educa¢do emancipatdria, deveriam
compor curriculos escolares. Ressalte-se, por exemplo, que é somente diante da impossibilidade
de cumprir a “explicita agenda de desafricanizacdo do Brasil” que, entre as décadas de 1940
e 1950, surge “uma defesa da nagdo miscigenada”, sendo que “o racismo, como sistema de
valor, se evidencia com a institucionalizacdo da mesticagem enquanto identidade nacional,
particularmente apos a ruptura democratica com golpe civil-militar”. A criminalizacdo de
organizacgdes e movimentos negros valeu-se intensamente do Decreto-Lei n°® 898/1969 (BRASIL,
2021f), cujo art. 39, VI, tipificava a incitacdo ao 6dio ou a discriminacdo racial — dispositivo
que, “antes de significar uma medida antirracista, foi utilizada para incriminar as principais
expressdes do protesto negro”.

Ndo é possivel desconectar esses fatos da consolidada nocdo de que determinados
grupos deveriam ser alijados da politica, por serem reputados nefastos ao ideal de cidadao
pregado pelo status quo. No entanto, a politizacdo dos movimentos negros foi também uma
constante, ainda que marginalizada pela histdria oficial. Nesse sentido, em momento no qual
se celebram iniciativas como os movimentos civicos apartidarios e as candidaturas coletivas
como novidades aptas a arejar o sistema tradicional, é importante o registro, feito por Gomes
e Veleci, sobre o “Movimento Negro Unificado contra o Racismo e Discriminacdo Racial (MNU)
[...] que articulou, na década de 1980, para suprapartidariamente inserirem ativistas negros
dentro dos partidos na redemocratizacdo.”
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Chegando as elei¢cGes mais recentes, o autor e a autora apresentam importante diagnadstico
sobre os dados disponiveis — e, também, sobre os indisponiveis*, alertando que “a falta de
informacoes sobre pessoas com deficiéncia nas candidaturas e de raca/cor interseccionadas
as variaveis de género, sexualidade e etnia de todos os participes no processo eleitoral, por
exemplo, ja é um dos primeiros indicadores do racismo institucional — assim como também
capacitismo - visto que a politica do mito da democracia racial brasileira tem como principal
estratégia a negacdo do racismo”. Advertem que, sendo a inalistabilidade impedimento a
candidatura, todos os entraves burocraticos ao alistamento de pessoas em situacdo de rua,
indigenas, quilombolas, trans, com deficiéncia e presos provisorios redundam em restricdes a
elegibilidade de grupos vulnerabilizados.

Gomes e Veleci apresentam dados que entrecruzam os marcadores de analfabetismo
e raca. Sem duvida, a previsdo de inelegibilidade dos analfabetos € um eco renitente de
concepcoes ideoldgicas oriundas do elitismo democratico®. Ao tratar do tema sob a dtica do
disenfranchisement, salientei que “o caso é de patente negativa do acesso ao processo eleitoral,
como espaco de autoinclusdo dos sujeitos naturais em direitos fundamentais, excluida a
possibilidade de que tais contingentes humanos possam atuar como concretizadores do Estado
Democratico de Direito, em especial por meio de politicas de igualagado real das condicGes de
fruiclo da Cidadania”™!. O sufragio passivo capacitario subsiste como critério de desigualacdo
a supor uma menor aptidao politica de sujeitos sem acesso a educacdo formal. Permite-se a
dominacdo do campo politico pelos eruditos, como produtores de bens simbdlicos, dentre os
quais a cultura dominante®2.

De fato,ndo ha como ignorar que a desigualdade no acesso a educacdo formal assenta-se em
desigualdade econdmica, regional e racial®, o que oculta critérios discriminatérios para acesso
as candidaturas. Além disso, explicitado o percurso histérico do disenfranchisement no Brasil,
¢ imperativo reelaborar premissas de andlise quanto as estratégias de organizacdo politica de
pessoas marginalizadas. Afinal, se o sistema é estruturado sobre excluséo e violéncia silenciosa,
€ certo que somente a partir da vocalizacao de discursos antidiscriminatorios e do acolhimento
de praticas emancipatdrias, conduzidos uns e outros pelos sujeitos a quem se nega o acesso aos
espacos de poder, é que serd possivel combater as diversas formas de disenfranchisement.

4 Quanto ao ponto, é pertinente destacar que a Portaria Conjunta-TSE n° 1, de 22 de fevereiro de 2021, institui grupo
de trabalho para realizar estudos relativos a consolidacdo e atualizagdo das normas relativas ao Cadastro Eleitoral,
com énfase na ampliacdo do exercicio da cidadania. Uma das medidas propostas é a ampliacio de campos do Cadastro
Eleitoral, com o objetivo de coletar informacdes a respeito de todos os elementos apontados como omissos no relatério
em analise.

50 Sobre o tema do elitismo democrético, conferir: SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. Rio
de Janeiro: Editora Fundo de Cultura, 1961.

51 GRESTA, 2019.

52 BOURDIEU, Pierre. La distincion: criterios y bases sociales del gusto. Barcelona: Taurus, 2012.

53 Segundo o censo do IBGE concluido em 2017, o Brasil tem 11,8 milhdes de analfabetos, o que representa 7,2% da
populacdo acima de 15 anos de idade. Porém, na regido Nordeste, a taxa chega a 14,8%, enquanto nas regioes Sul e
Sudeste fica em 3,8 e 3,6%, respectivamente; e, entre pessoas declaradas pretas ou pardas, tem-se 9,9% de analfabetos
contra 4,2% das declaradas brancas. (VILLAS BOAS, Bruno. IBGE: Brasil tem 11,8 milhdes de analfabetos; metade esta
no Nordeste. Valor Econémico, 21 dez. 2017. Disponivel em: https://www.valor.com.br/brasil/5234641/ibge-brasil-tem-
118-milhoes-de-analfabetos-metade-esta-no-nordeste. Acesso em: 21 jan. 2019.).
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Uma das estratégias inseridas nesse movimento, que tem ganhado notoriedade, sdo as
candidaturas coletivas, que foram tema dos estudos do grupo de pesquisadores coordenado
pela professora Edilene Lobo e que resultaram no relatério Candidaturas Coletivas: para
renovar a democracia. O grupo defende essas candidaturas “como possiveis e necessdrias ao
referencial participativo, arejando a interpretacdo da Constituicdo por si mesma, a partir
de seus fundamentos e antes da lei e das resolucdes da Justica Eleitoral, escoimando juizos
preconcebidos”. Reconhecendo que a “falta de legislacdo especifica dificulta a recepcdo do
fendmeno”, apresenta proposta de projeto de lei, ao mesmo tempo em que alerta que ha
projeto de emenda constitucional, que tramita na CAmara Federal, sobre os mandatos coletivos
(PEC n® 379/2017), “sem declinar como se comporiam, de que modo ocorreria a etapa eleitoral,
como seriam resolvidos os problemas de registro, distribuicdo de tarefas, recursos financeiros,
responsabilidades e garantias, enfim, precisa de adequacao”.

Lobo e o grupo de pesquisa identificam duas formas pelas quais as candidaturas coletivas
tém se organizado: blocos politicos em torno de uma unica candidatura registrada e registro
de varias pessoas como candidatas, envolvidas em uma campanha unica. Relatam que o éxito
pratico desse modelo trouxe consigo a refracdo do sistema tradicional — aqui incluidas decisdes
judiciais que chegaram, até mesmo, a indeferir o uso do nome dos coletivos no nome de urna.
O relatdrio apresenta substanciais argumentos que apontam para a legitimidade da organizacao
das candidaturas e do uso do nome na urna e na campanha, inclusive com o objetivo de melhor
informar o eleitorado. Seu proveito tanto para a revisdo de resolucdes do TSE quanto para eventual
alteracdo legislativa é patente. E, também, urgente, tendo em vista que prossegue no esforco
emancipatorio que, conforme registrado linhas acima, remonta ao MNU, na década de 1980.

Auniversalidade do sufrdgio também deve ser problematizada a luz da moralidade publica.
A despeito da trivializacdo do tema na jurisprudéncia e da celebracdo da ca¢a aos fichas-sujas
pela cognominada opinido publica, a supressdo da elegibilidade de cidaddos merece analise
sob a dtica do disenfranchisement. Conforme observa Vania Siciliano Aieta, com o advento da
LC n® 135/2010, o instituto da inelegibilidade alcan¢ou contornos de “verdadeiro ‘banimento
do mundo politico’ de certos atores da Politica, indesejaveis ao sistema, condenando tais
representantes a invisibilidade politica”>*.

Entre 2006 e 2012, julgados do STF e do TSE consolidaram diretrizes no sentido de que
“inelegibilidade ndo é pena”*, “inelegibilidades representam ditames de interesse publico,
fundados nos objetivos superiores que sdo a moralidade e a probidade”® e “elegibilidade
é a adequacdo do individuo ao regime juridico — constitucional e legal complementar — do

5 AIETA, Vania Siciliano. Criminalizacdo da politica: a faldcia da judicializacdo da politica como instrumento
democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 18.

55 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Mandado de Seguranca n° 22.087/DF. Relator: Carlos Velloso,
Julgado em: 28 mar. 1996. Diario de Justica, Brasilia, DF, p. 15132, 10 maio 1996; Ementario, v. 1827-03, p. 444.

5 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Ordindrio n® 191.873/AM. Relator: Min. Arnaldo Versiani Leite Soares,
Julgado em: [s. d]. Diario da Justica Eletronico, t. 36, p. 28-29, 21 fev. 2011.
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processo eleitoral””. Subsiste, porém, o problema da massiva desqualificacdo de cidadaos
paradoxalmente considerados em pleno gozo dos direitos politicos. Pode-se, a principio®,
considerar que inelegibilidade ndo seja pena, que atenda a ditames de moralidade e probidade,
que componha o regime juridico do sufragio ativo — e, ainda assim, subsistird a indagacao
quanto aos fundamentos democraticos para a exclusdo de legitimados ativos do processo
eleitoral, especialmente com a intensidade das regras infraconstitucionais vigentes.

J& no caso da remissdo a lei complementar para erigir restricoes que, desde 1994, podem
ser amparadas na vida pregressa dos sujeitos naturais, ndo se pode desconsiderar que requisitos
para a candidatura possam operar o disenfranchisement sob a aparéncia da universalidade do
sufragio e sob a promessa de virtude do quadro de candidatos.

E esse o tema do relatério elaborado pelo professor Luiz Magno Bastos, intitulado Por uma
Revisdo do Regime de Inelegibilidades do Direito Brasileiro. O enfoque recaino comprometimento
da igualdade de oportunidades experimentado em razdo dos impactos desproporcionais e
sectarios das restricoes a candidatura, o que o autor reputa desconforme ao Pacto Internacional
sobre Direitos Civis e Politicos e a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH),
ambos com vigéncia formal no Brasil desde 1992. Bastos aponta que “o aumento do numero de
restri¢cdes ao direito de candidatura, com critérios desarrazoados e marcado por ambivaléncias,
gera inumeras disfuncionalidades”.

O relatério traz proposicbes para a alteracdo das regras legais sobre a matéria,
destacando-se: (a) unificacdo dos prazos das desincompatibilizacdes infraconstitucionais;
(b) regulamentacdo da inelegibilidade decorrente de substituicdo dos chefes do Executivo; e

57 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Constitucionalidade 29/DF. Relator: Min. Luiz Fux,
16 fev. 2012. Brasilia, DF, Supremo Tribunal Federal, 2012. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=TP&docID=2243342. Acesso em: 13 out. 2021. Id., 30/DF. Relator: Min. Luiz Fux, 16 fev. 2012.
Brasilia, DF, Supremo Tribunal Federal, 2012. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=TP&docID=2243411. Acesso em: 13 out. 2021. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade 4.578/DF. Relator: Min. Luiz Fux, 16 fev. 2012. Brasilia, DF, Supremo Tribunal Federal, 2012.
Disponivel em: https://docs.google.com/spreadsheets/d/1IkKwYBgR1xtcwb7zp_Kf4BfkqEs39azX7QWTgXE-GKKE/
edit#gid=1397891344. Acesso em: 13 out. 2021.

8 O que néo significa que se adira as assercdes, especialmente a que recusa o carater sancionatdrio da inelegibilidade.
Leia-se a respeito o voto do Ministro Cezar Peluso no RE n° 633.703/MG: “[...] como ja relembrou o Ministro Celso de
Mello, é preciso que se recoloque a discussao do significado de certas causas de inelegibilidade no quadro da Teoria Geral
do Direito, onde a palavra ‘san¢do’ é polissémica, plurissignificativa, ndo é equivoca, pois tem varios significados. Mas
aqueles que nos interessam aqui dizem respeito a consequéncias normativas do cumprimento ou do descumprimento
de norma. Nesse sentido se fala, a meu ver, com certa impropriedade, mas se fala em ‘sancdo de ordem premial’ como
sancdo positiva e ‘san¢des propriamente ditas’, de carater negativo. Com o sentido negativo, sanc¢do implica sempre
a ideia de dano, de gravame. Tem sempre, portanto, carater gravoso. Ndo existe, nesse sentido negativo, sancdo que
signifique recompensa. E, nesse sentido, é também classe ou um género, do qual a pena e a san¢do em sentido estrito
sdo espécies. A pena é simplesmente sancdo que tem natureza aflitiva. E as outras sancdes stricto sensu sdo sancoes
que tém natureza danosa ou gravosa, mas ndo aflitiva. Todas tém, portanto, em comum o fato de serem consequéncias
de um ato ilicito ou de um ato que, embora licito, seja objeto de juizo de reprovabilidade juridica.” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordindrio n°® 633.703/MG. Relator: Ministro Gilmar Mendes, 23 mar.
2011. Voto do Ministro Cezar Peluso, Julgado em: 23 mar. 2011. Didrio da Justica Eletronico, Brasilia, DF, n. 219, 18
nov. 2011.). Considera-se este debate ainda necessario.
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(c) compatibilizacdo do regime de suspensao dos direitos politicos e das causas de inelegibilidade
as garantias convencionais. Todos esses pontos fizeram-se acompanhar de diagndstico
de problemas, proposta de alteracdo legislativa e fundamentacdo adequada. Trata-se de
contribuicdo cuja relevancia para a racionalizacdo do regime de inelegibilidades € inconteste.

3.2 Disenfranchisement e acesso a jurisdicao

Conforme visto, o atual tratamento do sufrdgio universal ndo assimila que “a cidadania
democratica deve ser constituida por todas as pessoas que vivem em um determinado territorio,
sem limitacGes em razdo da nacionalidade nem em sentido juridico estrito nem no sentido
cultural [...]”, isto é, que a residéncia deve ser o elemento-chave da atribuicdo do sufragio>.
O estagio atual do problema pode ser assim apresentado: a previsdo abstrata do sufrdgio
universal, que vem historicamente ocultando as massas atingidas por um disenfranchisement
real, é um aspecto incongruente do processo eleitoral brasileiro, somente dissipavel no &mbito
do devido processo legal (legislativo e judicial).

Na subsecdo 3.1, foram tratados os trés relatorios do Eixo V do SNE — Fase II que remetem
a alteracoes legislativas com potencial emancipatorio. Outros dois relatérios voltam seu olhar
para o papel do Judicidrio eleitoral e o impacto de regras processuais nesse cendrio de exclusao
de acesso a candidaturas e mandatos.

As professoras Eloisa Machado de Almeida, Luiza Pavan Ferraro e Marjorie Marona e o
professor Vitor Marchetti elaboraram o relatério A Agenda Eleitoral no Supremo Tribunal Federal,
no qual sustentam que o modelo de governanca eleitoral favorece a litigiosidade. O levantamento
de dados realizado pelo grupo identificou 258 a¢des e recursos em tramitacdo no STF em matéria
eleitoral, dos quais 118 sdo a¢des de controle concentrado de constitucionalidade. E esse universo
que define o possivel ambito de atuagdo do Tribunal, que foi designado como agenda.

Ao discorrer sobre o tema, trataram do poder de agenda do presidente do STF e dos
ministros em relacdo a inclusdo em pauta de julgamento. Destacam que “considerando que a
gestdo dos processos judiciais é de responsabilidade de cada ministro, a decisdo acerca do que
e quando sera julgado é resultado do padrdo de organizacdo de seu gabinete, mais ou menos
orientado estrategicamente, sob o comando e/ou coordenacgdo do julgador”. Extraem dai que
o resultado da judicializacdo das questdes eleitorais envolve diversos fatores, a principiar
pelas escolhas dos legitimados a propositura de ac¢des de controle concentrado. O relatorio traz
estatisticas que detalham os diversos fatores envolvidos: tipo de controle, classe processual,
perfil dos proponentes, temas e relatoria.

59 SANTOLAYA MACHETTI, Pablo. Nacionalidad, extranjeria y derecho de sufragio. In: SANTOLAYA MACHETT]I, Pablo;
REVENGA SANCHEZ, Miguel (orgs.). Nacionalidad, extranjeria y derecho de sufragio. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2007. p. 24-25. Traducdo do original em espanhol: “la ciudadania democrética debe
estar constituida por todas las personas que conviven en un determinado territorio, sin limitaciones por razén de
nacionalidad ni en sentido juridico estricto ni tampoco en sentido cultural [...]".

147



SISTEMATIZACAO
DAS NORMAS ELEITORAIS

Chamou a atencdo do grupo o crescente uso da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) “para enfrentar entendimentos, normativas e acérddos do Tribunal
Superior Eleitoral” e a existéncia de “indicios de que o padrao ndo reformista do STF em relagdo
as decisdes do TSE identificado por Marchetti (2015) esteja, no minimo, tensionado”. Quanto aos
temas, destacam “etapas de candidaturas, como as medidas afirmativas para negros e mulheres
nas elei¢des, financiamento de campanhas eleitorais e registro de candidaturas, as regras das
elei¢cdes, como cldusulas de barreira, de desempenho e crimes eleitorais, e as condigdes para
exercicio e manutencdo do mandato, como crimes de responsabilidade, suspensdo dos direitos
politicos, vacancia de cargo eletivo e proibicdo, a detentores de mandato, de possuir emissoras
de radiodifusdo”.

Considerados todos os fatores levantados no estudo, é possivel suscitar a hipdtese de que
a dificuldade de acesso ao STF (seja pela restricdo de legitimados, seja por fatores concretos,
como custos e especializacdo técnica, que inviabilizam a contratacdo de advogados por pessoas
vulnerabilizadas, seja, ainda, pelos filtros de admissibilidade) reverbera como uma segunda
camada do disenfranchisement. Nao se descarta que determinadas pautas possam ser objeto
de mobilizacdo que as faga chegar ao Tribunal. No entanto, a definicdo da agenda ainda se da,
majoritariamente, a partir de interesses de candidatos e mandatdrios tradicionais e de cupulas
partidarias, merecendo atenc¢do, nesse aspecto, o fato de que a ADPF tem se tornado uma
espécie de atalho em relacdo ao recurso extraordindrio para pretensdo de reforma de decisdes
do TSE em casos concretos, citando-se como exemplo as ADPF n°s 776 e 778.

Merece destaque, ademais, o substancial banco de a¢des que segue anexo ao relatdrio,
fonte preciosa de estudos sobre o tema.

Por fim, o professor Wallace Corbo e as pesquisadoras Caroline Scanci da Silva e Gabrielle
de Sousa Silva apresentaram o relatério O Direito Sancionador Eleitoral e as Garantias
Processuais Minimas: uma andlise sistemdtica a partir da jurisprudéncia do Tribunal Superior
Eleitoral. Detiveram-se sobre a atuacdo do TSE na apuracdo de infracdes eleitorais de natureza
ndo criminal. Na pesquisa, utilizaram filtros de busca para selecionar a base de dados relativa as
garantias processuais e, em seguida, enunciaram, sob a forma de teses juridicas (“formulacdes
especificas acerca da interpretacéao de tais garantias conforme aplicada em determinado caso”),
os fundamentos decisorios de 22 acérdaos. Em sua avaliacdo, “tais teses sdo relevantes de forma
a verificar precisamente como a aplicacdo das garantias processuais é realizada, quando nao
retoricamente, sem maiores preocupacodes de coordenacdo entre seus conteudos normativos”.

O alerta para a necessidade de sistematizacdo dos fundamentos decisorios faz-se a
partir da “relevancia axioldgica inequivoca” do Direito Eleitoral e, especialmente, do Direito
Sancionador Eleitoral. Um aspecto que indica eventual trilha a percorrer é o dos “julgados
que tratam dos standards de prova exigidos pelos julgadores para fins de aplicacdo de san¢des
graves, a exemplo das inelegibilidades”, uma vez que “o afastamento das provas indicidrias ou
circunstanciais, nestes casos, e a exigéncia de robustez e de atencdo maxima ao contraditdrio
e & ampla defesa demonstram que o direito processual eleitoral pode encontrar um caminho
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importante na formulacdo de um sistema de garantias que ndo seja meramente aplicado a partir
da dtica de outras disciplinadas, por subsidiariedade, mas pela sua propria 6tica, determinada
pelos seus proprios principios estruturantes”.

E indissociavel do enfrentamento ao disenfranchisement a sistematiza¢io proposta por
Corbo, Silva e Silva. Voltando-se a estruturacdo racista e excludente do sistema de acesso aos
direitos politicos que Gomes e Veleci retratam, a clareza e coeréncia de fundamentos é um passo
essencial na democratizacao da jurisdicdo eleitoral, sobretudo se consideradas as pessoas que a
esta ndo terdo acesso direto, mas serdo impactadas pelas decisdes produzidas.

4. Consideracoes finais

Apesar da fundamentalidade do sufragio, ainda € preciso enfrentar no¢des arraigadas,
oriundas de uma concepcdo tutelar de Estado, a saber: (a) a posicdo do candidato é
potencialmente perniciosa ao processo eleitoral e deve estar sujeita ao mais amplo controle, a
fim de resguardar-se a lisura dos cargos em disputa, o que motiva um tratamento recalcitrante
do sufragio passivo; (b) a posicdo do eleitor é presuntivamente vulneravel e deve ser protegida
intensamente contra atos maliciosos dos candidatos e de terceiros, a fim de resguardar-se
a liberdade de voto, o que motiva um tratamento tutelar do sufragio ativo. Essas noc¢oes
convergem para a ideia de que deve haver intensa intervencdo estatal no processo eleitoral
e terminam por estimular um certo ativismo nao apenas judicial, mas também por parte do
Ministério Publico, levando a interpretac¢des restritivas do direito ao sufragio.

Todos esses aspectos, que demandam urgente revisdo, perpassam a bem elaborada
critica apresentada pelo grupo de pesquisadores reunido no Eixo V do SNE - Fase II. Os textos
convergem, ainda que ndo com uso explicito do termo, para a compreensdo do sufragio como
cldusuladelegitimidade ativano processo eleitoral, oferecendo umanova chave de compreensao
da dinamica de atribuicdo e exclusdo daquele direito. De um lado, torna-se possivel romper
dogmas associados a uma soberania idealizada, que se mostra descritivamente falha, uma
vez que ndo é capaz de oferecer explicagdes consistentes da dindmica da representatividade
politica nas grandes nacdes contemporaneas. De outro, permite-se empreender um esforco de
normatizacdo frente a realidade que ofereca resisténcia ao avanco de conclusdes falaciosas,
que, diante da constatacdo de cendrios excludentes, ndo os querem modificar, mas, apenas,
otimizar em favor de uma visdo sem especial apego a teoria do discurso constitucional no
contexto do Estado Democratico de Direito.

Reivindicando-se a correspondéncia entre a coinstituicdo do direito ao sufragio e a
legitimidade ativa no processo eleitoral, é possivel lidar com o problema real da exclusao
politica e propor a remocdo de obstaculos a participagdo politica. Sufragio ativo e passivo
ndo sdo apenas funcionalidades legitimatdrias de governos e parlamentos. Sdo as duas
modalidades constitucionais pelas quais o cidaddo atua no processo eleitoral e, por isso,
devem ser reconciliadas no espaco de atuacdo da Cidadania. Tanto a tutela do eleitor quanto a
desconfianca em relacdo ao candidato, a priori assumidas para formatar o modo como agentes
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estatais lidardo com esses sujeitos, precisam ser superadas.

Aspartesdo processo eleitoral abrem-se faculdades processuais decorrentes do contraditério,
da ampla defesa e da isonomia, as quais instituem o espaco de refutagdo (participacao e decisdo
pela testificacdo das propostas de concrecdo da normatividade constitucional) a ser preservado
contra ingeréncias do Estado. Sob essa o¢tica, as restri¢cdes a atuacdo do cidaddo como eleitor
ou candidato tornam-se permedveis a critica, porque ndo se autoriza legitima-las apenas pelo
argumento da necessidade de prote¢do de uma virtude abstrata do processo eleitoral.

Ademais, ao se remover os selos morais conferidos ao eleitor e ao candidato, abre-se ensejo
para compreender suas atuacdes como complementares. E da dialogicidade dentre eleitores e
candidatos que se extrai a possibilidade de producdo da decisdo eleitoral®. Ao Estado incumbe
assegurar as condic¢des para que esse didlogo se conduza, sempre a partir da premissa de que
é direito fundamental das partes ocupar sua posicdo no espaco processual. Ndo assiste ao
Estado, portanto, uma tarefa de formatacdo moral do processo eleitoral; ha seu dever de conter
avancos que atentem contra a dialogicidade.

Percebe-se que, superada a polarizacdo entre eleitor e candidato, em dimensdo processual,
restricdes ao sufragio passivo repercutem ndo apenas sobre pretensos candidatos, mas
também sobre eleitores, que tém reduzido seu espectro de decisdo®. Igualmente, restri¢cdes ao
sufragio ativo repercutem ndo apenas sobre eleitores, mas também sobre candidatos, que, ante
eleitorados tendencialmente homogéneos, tém comprometida sua legitimidade pela reducao
das possibilidades de refutacao.

Em suma, restri¢des ao sufragio reduzem a amplitude da atuacio da Cidadania e, por isso,
no contexto da processualidade democratica, ndo podem ser justificadas pela necessidade de
conferir tratamento tutelar ao eleitor ou pela visdo recalcitrante em relagdo aos candidatos.
Os estudos desenvolvidos no Eixo V do SNE - Fase II sdo, sob essa perspectiva, contribuicdes
substanciais a ampliacdo do acesso ao espaco processual.
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SISTEMATIZACAO DAS
NORMAS ELEITORAIS

FASE Il

Ao longo de mais de dois anos, elegibilidade e contencioso eleitoral foram aproximados, no projeto de Sistematizacao das
Normas Eleitorais (SNE) do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), como temas centrais do Eixo V. Um acerto metodoldgico
que, ao final da segunda etapa do projeto (SNE II), revelou estudos que indicam como o acesso a candidaturas e ao
Judicidrio Eleitoral sdo passiveis de impactar a experiéncia democratica. Abordando os elementos legais ou a dindmica
de atuacao dos Tribunais em matéria eleitoral, esses estudos refutam a pretenséo de neutralidade de uma cidadania
idealizada e demonstram que ha amplo espaco de disputa em torno de sentidos decisivos para definir quem esta dentro
e quem fica de fora do processo politico.

0 livro traz como resultados primordiais a interlocugdo dos relatorios produzidos por professoras pesquisadoras
e professores pesquisadores que integram o referido Eixo V do SNE II, com as seguintes tematicas: (i) agenda
eleitoral do Supremo Tribunal Federal (STF); (ii) garantias processuais minimas no Direito sancionador Eleitoral; (iii)
revisao do regime de inelegibilidades; (iv) interseccionalidade em matéria de elegibilidade e contencioso eleitoral; e
(v) candidaturas coletivas. Na conclusao, a partir de uma teoria do processo eleitoral democratico que reconhece
eleitoras, eleitores, candidatas e candidatos na qualidade de participes e pessoas que decidem a formagao de
mandatos eletivos, aponta-se que 0s textos oferecem uma nova chave de compreensao da dindmica de atribuicao e
excluséo do direito ao sufragio. Sao contribuigdes substanciais @ ampliagéo do acesso aos direitos politicos capazes
de romper dogmas associados a uma soberania idealizada.

Roberta Maia Gresta
Coordenadora do Eixo Tematico V
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