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APRESENTACAO

A ideia de iniciarmos o projeto da Revista Juridica Civitas, no ambiente do
Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba, surgiu em razao daquilo que acreditamos
como realidade de um instrumento para o aprofundamento da ciéncia juridica
eleitoral, esta que ¢ uma justica especializada e que avanca em outras areas de
competéncia, com as recentes mudangas trazidas pela jurisprudéncia das cortes
superiores.

O desafio entio foi colocar em pratica tal dimensio de forma eficiente,
rapida, mas, acima de tudo, com qualidade. De imediato, levamos a proposta aos
dois membros da Escola Judiciaria Eleitoral, Kéops Vasconcelos e Rodrigo
Clemente, que compreenderam, de forma muito objetiva, o norte a seguir.

O primeiro passo se deu com a escolha do Conselho Cientifico, este enxuto,
mas com habilidade e experiéncia necessarias ao trabalho que estava por vir. Feito
o cronograma e seu calendario, rapidamente foi lancado o edital. Dezenas de
artigos aportaram ao ambiente de avaliacdo, e, diga-se de passagem, com
tematicas riquissimas, perpassando desde o uso da ferramenta de Inteligéncia
Artificial, das politicas necessarias ao voto facultativo dos jovens, bem como
diferentes contornos do abuso do poder politico e econémico e ainda aspectos
processuais no ambiente eleitoral. Enfim, uma miscelania de escritos que tinham
por base a qualidade de contetdo, e ¢ isso que, de fato, estamos entregando.

Mas ha ainda, na propria revista, um espago que a torna diferenciada, que ¢
0 destaque para a memoria e a historia daqueles que fizeram parte, em tempos
idos, de nossa Justica Eleitoral. Nomes como o de José¢ Flosculo da Nobrega,
Flodoardo Lima da Silveira e Alcides Orlando de Moura Jansen compoem esta
primeira contribuicao que inaugura este ambiente, que leva o leitor a naturais
mencoes comparativas entre o ontem e o hoje, abrilhantando ainda mais este
primeiro fasciculo de nossa revista juridica.

Outra circunstancia que nos motivou foi de estimular pessoas do ambiente
local, entre advogados, estudantes, magistrados e membros do Ministério Publico,
a desenvolver a cultura de doutrinar. Pouco se vé, no ambiente interno e ainda
local, as discussoes sairem das narrativas, discursos, sustentagdes, para se
eternizarem, quando levadas ao trecho escrito ou digitalizado. Alias, esta ¢ uma
auséncia e vacuo enorme existente nas hostes da Justica Eleitoral.

E esse primeiro passo que estamos dando, como forma de incentivo a
pratica da investigacao cientifica, do disseminar conhecimento, de aprimorar a
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cultura juridico-eleitoral, de trazer mais e mais atores a este mundo encantador
que € a busca, também, por que nao dizer, do aperfeicoamento da democracia.

Alias, como bem menciona a presidente do TSE Carmem Lucia, 70% do
trabalho da Justica Eleitoral se refere a elei¢des. Como se fazer uma eleicao? Como
aprimora-la em seguranca e rapidez? E ¢ exatamente ai que residem nossos
desatios, o de sempre entregar mais e melhor, mas ha também o lado da ciéncia
juridica eleitoral e que tanto nos pede movimentos de interpretacgdo, e ¢ ai que
devemos lancar o debate em torno de uma diversidade de temas.

Que este trabalho que agora entregamos possa estimular todos que
militam ou fazem a Justica Eleitoral, para que tenhamos sempre um horizonte de
renovacdo, e que a Revista Juridica Civitas possa trazer outro sopro desta
renovacdo que tanto desejamos. Tenham todos um excelente espaco de leitura e
conhecimento com o lancamento da nova e primeira Revista Juridica do TRE-PB
intitulada Civitas.

Oswaldo Trigueiro do Valle Filho
Presidente TRE-PB
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EDITORIAL

Kéops de Vasconcelos Amaral Vieira Pires’

O lancamento do primeiro volume da Revista Civitas pela Escola Judiciaria
Eleitoral do Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba representa um marco
fundamental para a consolidacao de um espaco de reflexio cientifica e de debate
juridico de alta envergadura sobre os pilares que sustentam a democracia
brasileira contemporanea. Este periodico surge da premente necessidade de
enfrentar as complexidades de um sistema eleitoral em constante transformacao,
no qual a teoria juridica e a pratica institucional devem caminhar em harmonia,
para assegurar a higidez do sufragio e a legitimidade da representagao popular, no
contexto da notavel efervescéncia institucional e administrativa inaugurada pelo
Des. Oswaldo Trigueiro do Valle Filho na Presidéncia deste Tribunal, que, de
certo modo, revoluciona as bases de estruturacio da Corte Eleitoral neste Estado.
A concretizacdo da Revista Civitas, em seu primeiro volume, é o testemunho
material dessa dinamica transformadora, traduzindo o empenho da atual gestdo
em fomentar o debate intelectual de alto nivel e em abrir as portas da Justica
Eleitoral para a interlocucio com a academia, com os operadores do Direito e com
a sociedade civil organizada, garantindo que o conhecimento técnico-cientifico
seja o alicerce para a manutencao da higidez democratica no Estado da Paraiba e
no Brasil.

Por meio de uma criteriosa selecio de artigos, esta primeira edicdo
mergulha nas fronteiras do conhecimento, explorando desde as inovacoes
tecnologicas que redefinem o ato de votar até as nuances das estruturas
federativas e a salvaguarda dos direitos fundamentais, estabelecendo um dialogo
necessario entre o Poder Judiciario, a academia e a sociedade civil organizada, em
prol da estabilidade das institui¢oes e da seguranga juridica do processo eleitoral.

No cerne das discussdes tecnologicas, a revista aborda a transicao
historica e evolutiva do sistema de votacao brasileiro, tracando o percurso desde a
cédula de papel até a consolidacio da urna eletronica como simbolo de
transparéncia e eficiéncia, abordando os desafios da era digital, com especial
destaque para o impacto da Inteligéncia Artificial no processo eleitoral. Também
se destaca a preocupagdo com os impactos da desinformacdo no contexto da
regulacao ética e técnica que preserve a autonomia do eleitor.

A dimensao da representatividade e da inclusio social ocupa um lugar de
destaque nesta edicdo, refletindo sobre as barreiras estruturais que ainda
permeiam o cenario politico nacional. O protagonismo das mulheres negras e dos

! Dr. Kéops de Vasconcelos Amaral Vieira Pires é Juiz de Direito, Membro do TRE-PB e Diretor da Escola Judicidria
Eleitoral Des. Flodoardo Lima da Silveira.
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indigenas, o compromisso com a pluralidade, estendendo-se a juventude,
abordada como vetor de transformacido por meio de projetos de educacio politica
e participagao ativa, reforcando a ideia de que a democracia se fortalece quando
todos os segmentos da sociedade encontram canais legitimos de expressio e
influéncia nas decisoes coletivas.

No campo das estruturas federativas e da organizacao politica, os artigos
exploram temas de alta complexidade técnica e repercussdo pratica para o
ordenamento juridico. A insercio dos municipios como entes integrantes do
federalismo brasileiro e a capacidade processual das federagdes partidarias, a
questdo da dupla vacancia no Poder Executivo e os impasses politicos e juridicos
dela decorrentes, a judicializacao da politica e o papel do magistrado como doador
de sentido e construtor da verdade processual, situam o leitor diante da
responsabilidade ética do julgador em equilibrar a protecao dos direitos politicos
com o respeito a separa¢do dos poderes e a soberania das urnas.

A integridade do processo eleitoral ¢ salvaguardada por estudos que se
debrucam sobre a ética procedimental e o combate as praticas abusivas. A
aplicagdo do principio da boa-fé objetiva e o uso de tutelas inibitorias contra o
ilicito da desinformacao, a analise rigorosa das decisdes sobre fraudes a cota de
género e a repressio aos abusos de poder politico, economico e religioso
reafirmam a funcdo da Justica Eleitoral como garantidora da isonomia entre os
concorrentes. Além disso, a discussio sobre a democracia defensiva e os limites
das imunidades parlamentares oferecem uma base teorica para o enfrentamento
de atos antidemocraticos, enquanto o estudo sobre as restricoes ao financiamento
de campanha e o nivel de competicdo eleitoral aponta para a necessidade de
fiscalizacao das fontes de recursos para evitar o desequilibrio na disputa.

Por fim, esta edi¢do da Revista Civitas presta uma valiosa reveréncia a
memoria institucional, ao resgatar textos historicos de eminentes juristas que
moldaram o pensamento juridico paraibano e nacional. As reflexdes de José
Floscolo da Nobrega sobre as nulidades no processo eleitoral e o discurso de
instalacao da Justica Eleitoral proferido por Flodoardo Lima da Silveira em 1945
criam um elo vital entre o passado e o presente, demonstrando que os desafios
atuais, embora imersos em novas tecnologias, guardam raizes profundas na busca
incessante pela justica e pela verdade. Também o artigo empirico de Alcides
Orlando de Moura Jansen, ao tempo em que foi Diretor-Geral do TRE-PB,
abordando os conflitos da votacao hibrida, manual e eletronica, nos traz reflexoes
sobre a preocupacio quanto a higidez da votagao e da apuracio.

Este editorial convida o leitor a uma jornada de conhecimento que une a
tradicao juridica a visao prospectiva, reafirmando o compromisso deste Tribunal
Regional Eleitoral com a producdo cientifica de qualidade e com a defesa
intransigente do Estado Democratico de Direito e da soberania popular.
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INTEI:IGENCIA ARTIFICIAL E OS RISCOS DE
MANIPULACAO, SEGMENTACAO E IMPULSIONAMENTO DE
CONTEUDO ELEITORAL

Alexandre Targino Gomes Falcio®

RESUMO

O artigo analisa a utilizacdo da inteligéncia artificial (IA) em campanhas
eleitorais, explorando riscos e beneficios. A pesquisa aborda trés dimensoes de
risco: manipulacdo algoritmica, segmentacio personalizada (microtargeting) e
impulsionamento pago. Acrescenta-se uma reflexio sobre beneficios potenciais da
A, como ampliagdo do alcance, maior eficiéncia de comunicacio e reducio de
barreiras de entrada. A analise ancora-se nas seguintes referéncias: jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Tribunal Superior Eleitoral (TSE),
legislacao brasileira, regulamentos europeus, diretrizes internacionais, além de
autores nacionais e estrangeiros. Conclui-se que a IA pode contribuir para
campanhas mais eficientes e inclusivas, mas amplia riscos de opacidade e
desigualdade, exigindo governanga algoritmica robusta baseada em transparéncia,
auditorias, rastreabilidade e cooperacio.

Palavras-chave:  Inteligéncia  artificial;  eleicdes;  desinformacao;
microtargeting; impulsionamento digital.

ABSTRACT

The article analyzes the use of artificial intelligence (Al) in electoral campaigns, exploring
both risks and benefits. The research addresses three dimensions of risk: algorithmic
manipulation, personalized segmentation (microtargeting), and paid boosting, It also reflects
on the potential benefits of AL such as broader outreach, greater communication efficiency, and
reduced entry barriers. The analysis is grounded on the following references: case law from the
Brazilian Federal Supreme Court (STF) and the Superior Electoral Court (TSE), Brazilian
legislation, European regulations, international reports, as well as works by national authors
and foreign scholars. The conclusion emphasizes that Al can contribute to more efficient and

* Mestre em Ciéncias Juridicas pela Faculdade de Direito da Universidade Classica de Lishoa - Portugal.
Juiz de Direito vinculado ao TJPB, titular da 14* Vara Civel de Jodo Pessoa — Paraiba - Brasil.

Juiz Eleitoral da 702 Zona Eleitoral de Jodo Pessoa.

Professor da Escola Superior da Magistratura do Tribunal de Justica da Paraiba - ESMA.
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inclusive campaigns but also increases risks of opacity and inequality, requiring robust
algorithmic governance based on transparency, audits, traceability, and cooperation.

Keywords: Artificial intelligence; elections; disinformation; microtargeting; digital
boosting.

INTRODUCAO

As campanhas eleitorais, que antes dependiam de radio e televisio,
migraram para infraestruturas digitais. Desde 2009, o Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) regulamenta o uso da internet em campanhas. Em 2018, a Corte reconheceu,
em relatorio publico, a dificuldade de controlar disparos em massa e
desinformacdo. Em 2022, criou o Programa Permanente de Enfrentamento a
Desinformacéo. Paralelamente, o Supremo Tribunal Federal (STF), na Arguicio
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 572, tratou da
desinformacio como ameaca a democracia e, na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 6387, delimitou que medidas que impliquem coleta
ou tratamento de dados pessoais devem observar principios como
proporcionalidade, necessidade, seguranca e transparéncia.

Nesse ambiente, a IA emerge como ferramenta central: gera contetdos
sintéticos, personaliza mensagens e otimiza antincios. Todavia, também
reconfigura o campo democratico, criando riscos e oportunidades. Este estudo
analisa, ainda que brevemente, riscos (manipulacio, segmentacio,
impulsionamento), sem deixar de referir-se a beneficios potenciais (eficiéencia
comunicativa, inclusio politica), apoiando-se em referéncias nacionais e
internacionais.

1. TA, ARQUITETURA INFORMACIONAL E DEMOCRACIA

A democracia contemporanea nao pode ser compreendida sem a mediacao
das plataformas digitais, que se tornaram as principais arenas de circulacio de
informacdo politica. Nesse contexto, a inteligéncia artificial (IA) desempenha
papel estrutural ao organizar fluxos comunicacionais por meio de sistemas de
recomendagdo, ranqueamento de contetdos e filtragem algoritmica. Como
observa BALKIN (2018), vivemos em uma “sociedade algoritmica”, na qual
empresas privadas concentram poder normativo ao definirem, por critérios
comerciais, quais vozes serdo amplificadas e quais permanecerao invisiveis.

Essa arquitetura informacional, construida e controlada por algoritmos
opacos, gera tensdes com valores constitucionais basilares. A centralidade do
engajamento como métrica dominante faz com que contetidos polarizadores e
desinformativos recebam maior destaque, criando riscos de manipulacio da
opinido publica. SUNSTEIN (2017) ja havia alertado para o fendmeno das
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“camaras de eco” e da fragmentacio do espaco publico, resultado direto da
personalizagdo extrema proporcionada pelas plataformas digitais.

No Brasil, autores como MENDES; KELLER; FERNANDES (2023)
vinculam a protecdo da dignidade da pessoa humana a garantia de uma esfera
informacional livre de exploracdo abusiva de dados pessoais. DONEDA (2021), ao
desenvolver o conceito de autodeterminagido informativa, sublinha que a
cidadania digital depende da capacidade do individuo de compreender e controlar
os usos de suas informacoes pessoais, sobretudo em ambientes -eleitorais
marcados pela disputa por narrativas.

Do ponto de vista normativo, a Lei Geral de Prote¢io de Dados Pessoais
(LGPD - Lei n® 13.709/2018) estabelece principios de finalidade, necessidade e
responsabilizacao, que funcionam como balizas contra o uso indiscriminado de
dados em campanhas eleitorais. Ja a Resolucio CNJ n® 332/2020, ao recomendar
transparéncia e explicabilidade no uso de IA pelo Judiciario, oferece parametros
que podem e devem inspirar também o campo eleitoral. Esses instrumentos
normativos reforcam que a arquitetura informacional, quando mediada por
algoritmos, nao ¢ neutra: ela precisa ser regulada para proteger direitos
fundamentais e a integridade democratica.

Assim, a analise da TA aplicada ao ecossistema informacional revela um
paradoxo. De um lado, a tecnologia pode ampliar a circulagdo de informacoes,
conectar grupos sociais e tornar o debate mais inclusivo. De outro, pode distorcer
a arena publica ao priorizar contetidos que maximizem engajamento, ainda que
sacrificando veracidade. A chave, portanto, esta em reconhecer que a arquitetura
informacional é uma infraestrutura constitucional, cuja regulacio deve assegurar
pluralismo, publicidade e igualdade de participacao no debate politico.

2. MANIPULACAO ALGORITMICA, DESINFORMACAO E DEEPFAKES

A manipulacao algoritmica constitui um dos maiores riscos associados ao
uso da inteligéncia artificial em processos eleitorais. Diferentemente da circulacao
tradicional de noticias falsas, o fendmeno contemporaneo ¢ marcado pela
automacdo em larga escala e pela sofisticacdo das técnicas de persuasio. O uso
coordenado de bots, perfis falsos e algoritmos de recomendagio gera ambientes
informacionais artificialmente distorcidos, capazes de amplificar determinadas
mensagens e invisibilizar outras, interferindo diretamente na formacao da opinido
publica.

Um dos aspectos mais preocupantes € a proliferacao dos chamados deepfakes,
contetidos audiovisuais hiper-realistas criados por redes neurais profundas. Essa
tecnologia permite simular falas e comportamentos de autoridades ou candidatos,
produzindo efeitos de verossimilhanca que desafiam a capacidade critica do
eleitor. Estudos indicam que, mesmo quando desmentidos, esses contetdos
deixam marcas cognitivas persistentes, explorando o chamado “efeito da
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desinformacao” (misinformation effect). A manipulacao, nesse caso, opera nao apenas
pela difusio de informacoes falsas, mas pela exploracio psicologica de vieses
cognitivos.

No plano juridico, o STF, na ADPF 572, reconheceu que redes de
desinformacdo estruturadas constituem ameaca institucional a democracia,
legitimando medidas de contencdo por parte do Judiciario. Ja na ADI 6387, a
Corte firmou um marco jurisprudencial no Brasil ao reconhecer que o
compartilhamento compulsorio de dados pessoais em larga escala, sem garantias
adequadas, viola direitos fundamentais como intimidade, privacidade e sigilo. O
TSE reforcou esse entendimento em decisoes como as da Resolucdes TSE n°
23.610/2019 e n® 23.732/2024, e compilacoes em “Temas Selecionados -
Propaganda Eleitoral na Internet” e do RO n® 0603975-98.2018.6.16.0000 (PR) -
caso Francischini, Rel. Min. Luis Felipe Salomao, 2021, vedando disparos em
massa ¢ determinando a remocdo de antncios ilegais. Esses precedentes
demonstram que a Justica Eleitoral ja se vé compelida a intervir diante da
sofisticagao tecnologica da manipulacio digital.

A experiéncia internacional segue na mesma direcio. O Digital Services Act
(DSA, 2022) da Unido Europeia impde as grandes plataformas a adogio de
mecanismos de mitigacio de riscos sistémicos, entre eles a propagacio de
desinformacdo em contextos eleitorais. A Corte Europeia de Direitos Humanos,
no caso Delfi AS v. Estonia (2015), reconheceu que intermediarios digitais podem
ser responsabilizados quando falham em coibir contetidos manifestamente ilicitos
em seus ambientes. Tais parametros reforcam que a responsabilizagido das
plataformas nao viola a liberdade de expressao, mas a protege ao garantir um
espaco publico livre de manipulacoes artificiais.

A doutrina também contribui para a densificagdo do debate. GOMES e
DOURADO (2019) caracterizam a manipulacao algoritmica como forma de fraude
eleitoral, por distorcer o mercado de ideias que sustenta a democracia
representativa. PECK (2021) defende a necessidade de rotulagem obrigatoria de
contetdos sintéticos e de investimentos em mecanismos técnicos de deteccao de
deepfakes. ZUIDERVEEN BORGESIUS et al. (2018), ao analisarem o microtargeting,
ressaltam que a opacidade das técnicas digitais de manipulagdo mina a
publicidade e a transparéncia, pilares do debate democratico.

A resposta a esse fendmeno deve ser multidimensional. Do ponto de vista
regulatorio, impde-se a criacdo de normas especificas para rotulagem de
contetdos artificiais e responsabilizacdo de plataformas. No plano institucional, o
TSE precisa ampliar sua cooperacdo com agéncias de checagem e com a academia,
fomentando pesquisas independentes sobre a circulacao de desinformacao. Ja sob
a otica educacional, a alfabetizacao midiatica e digital do eleitor se mostra
fundamental para reduzir a vulnerabilidade da sociedade a essas praticas.

Portanto, a manipulacio algoritmica, intensificada por deepfakes e pela
opacidade das plataformas digitais, representa risco concreto a autenticidade do
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voto e a igualdade no processo eleitoral. Seu enfrentamento requer a combinacao
de regulacao clara, responsabilizacio efetiva, auditoria técnica e educagao cidada
— um conjunto de medidas que deve ser constantemente atualizado diante da
velocidade das inovacoes tecnologicas.

3. SEGMENTACAO E MICROTARGETING POLITICO

O microtargeting ¢ um dos riscos mais relevantes do uso da IA em campanhas
eleitorais. Estudos pioneiros, como os de KOSINSKI, STILLWELL ¢ GRAEPEL
(2013) e MATZ et al. (2017), mostraram que, a partir de simples registros digitais
(curtidas, interagdes, tempo de permanéncia em paginas), é possivel inferir tracos
de personalidade, preferéncias politicas e até vulnerabilidades emocionais. Essa
capacidade de construir perfis psicométricos faz com que mensagens eleitorais
sejam direcionadas de modo altamente personalizado, escapando ao crivo publico
do debate democratico.

O risco central nio esta na personalizacio em si, mas na falta de clareza do
processo. Como destaca ZUIDERVEEN BORGESIUS et al. (2018), o microtargeting
mina a transparéncia e compromete o principio da publicidade, essencial as
eleicdes. Isso cria uma assimetria: candidatos falam coisas diferentes para
publicos distintos, sem que haja escrutinio coletivo das propostas.

No Brasil, a LGPD (art. 11) proibe o uso de dados sensiveis, como opinido
politica, sem base legal especifica. A Resolucdo TSE n°® 23.610/2019 exige
identificacdo clara do patrocinador de contetidos. Contudo, lacunas permanecem:
a lei nao preve bibliotecas publicas de antncios ou relatérios de impacto, como
ocorre na Unido Europeia apos o Digital Services Act (2022). O resultado € que
eleitores brasileiros ainda podem ser alvos de campanhas segmentadas nebulosas.

A doutrina nacional alerta para os riscos. PECK (2021) observa que o
direcionamento eleitoral deve ser auditavel e transparente. DONEDA (2021)
reforca que o consentimento para uso de dados deve ser consciente, informado e
especifico, o que raramente ocorre nas interagdes digitais.

A experiéncia internacional reforca a necessidade de maior regulagio. O
GDPR (2016) impoe limites expressos ao uso de dados pessoais sensiveis, e 0 AI Act
(2024) classifica sistemas de IA voltados a influenciar o comportamento politico
como de alto risco, exigindo monitoramento humano e avaliacoes de impacto.
Além disso, decisoes recentes do Conselho Europeu de Protecdo de Dados (EDPB,
2020) determinaram que a segmentacao em redes sociais deve respeitar critérios
de proporcionalidade e transparéncia.

Portanto, o microtargeting politico, sem mecanismos de governanca
algoritmica, mina a igualdade de armas entre candidatos e compromete a
autenticidade do voto. A regulacdo precisa avancar em trés frentes: (i) criacao de
bibliotecas publicas de antincios eleitorais digitais; (ii) imposicao de auditorias
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externas e independentes sobre algoritmos de segmentacao; e (iii) exigéncia de
relatorios periodicos de impacto, acessiveis a sociedade civil e a academia.

4. IMPULSIONAMENTO PAGO, ASSIMETRIA ECONOMICA E
PARIDADE DE ARMAS

O impulsionamento digital representa um campo de tensdes centrais na
disputa eleitoral contemporanea. Se, por um lado, amplia o alcance das mensagens
e permite comunicacio mais eficiente, por outro, agrava as desigualdades
econOmicas entre candidatos. Plataformas utilizam sistemas de leildo de antncios,
que favorecem quem dispoe de maior capacidade financeira, gerando desequilibrio
estrutural no principio da paridade de armas.

O TSE ja se debrucou sobre o tema em diversos precedentes. No Recurso
Ordinario (RO) n® 0601771-28/SP (2018/2022), reputou ilicito o impulsionamento
sem a devida transparéncia e identificacio do patrocinador. Relatorios de
prestacdo de contas do TSE indicam crescimento exponencial das despesas com
impulsionamento entre 2018 e 2022, revelando que os gastos digitais se tornaram
parcela significativa da estratégia eleitoral.

Do ponto de vista normativo, a Resolucao TSE n? 23.610/2019 estabelece
balizas minimas para o impulsionamento, exigindo identificacao e vinculacdo a
contas oficiais. Contudo, nao ha, ainda, mecanismos robustos de auditoria
independente ou bibliotecas publicas de antncios que permitam maior escrutinio,
como previsto no DSA europeu (2022).

A literatura juridica e politica alerta para os efeitos concentradores do
impulsionamento. SUNSTEIN (2017) observa, repita-se, que os algoritmos de
anuncios tendem a criar “camaras de eco”, reforcando preferéncias ja existentes e
limitando o contato com ideias divergentes. GOMES ¢ DOURADO (2019)
ressaltam que a assimetria econdmica no impulsionamento compromete a
igualdade eleitoral, transformando a disputa em mera competicido de recursos
financeiros.

Além disso, experiéncias internacionais mostram caminhos possiveis. A
Unido Europeia, pelo DSA, criou bibliotecas publicas de antincios e auditorias
independentes obrigatorias. Nos Estados Unidos, a Federal Election Commission (FEC)
discute a obrigatoriedade de disclaimers (declaracdes de exoneracao ou notas
explicativas) claros em andncios digitais e de relatorios periodicos de gastos
online. Esses modelos sugerem que o Brasil pode avancar para além da mera
proibicido genérica de abusos, instituindo obrigacoes positivas de governanca.

Portanto, o enfrentamento da assimetria no impulsionamento digital exige:
(i) relatorios periodicos e padronizados de gastos digitais; (ii) auditorias externas
obrigatorias; (iii) bibliotecas de antincios acessiveis a pesquisadores e sociedade
civil; e (iv) parametros de proporcionalidade, de modo a evitar que grandes
investimentos digitais distorcam o debate publico e fragilizem a democracia.
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5.LIBERDADE DE EXPRESSAO, DEVIDO PROCESSO E INTEGRIDADE
ELEITORAL

A liberdade de expressao ¢ um dos pilares do Estado Democratico de Direito,
sendo reconhecida pela Constituicao Federal de 1988 como direito fundamental
de aplicacdo imediata (art. 5%, IX). No entanto, como ja consolidado pela doutrina
e pela jurisprudéncia, esse direito nao possui carater absoluto. O Supremo
Tribunal Federal, na ADI 6387, deixou claro que manifestacoes fraudulentas ou
dirigidas a desinformagdo nio se encontram sob a protecdo da liberdade de
expressdo, pois nao configuram exercicio legitimo do debate publico, mas sim
praticas de engano que corrompem a formacio da vontade popular.

Essa tensio entre liberdade e responsabilizacido ganha contornos especificos
no ambiente digital. SUNSTEIN (2017) observa que a personalizacdo algoritmica
e a segmentacido de contetdos geram, como ja referido, “camaras de eco”, onde a
diversidade de perspectivas ¢ reduzida, comprometendo o pluralismo
informacional indispensavel a democracia. No Brasil, GOMES e DOURADO (2019)
diferenciam a opinido legitima das chamadas fake news, caracterizando estas
ultimas como fraude comunicacional incompativel com o processo eleitoral livre e
justo.

Autores nacionais, a exemplo de MENDES; KELLER; FERNANDES (2023),
reforcam que a liberdade de expressao deve ser interpretada em harmonia com a
dignidade da pessoa humana, evitando que sua invocacio sirva de escudo para
discursos abusivos e manipuladores. PECK (2021), por sua vez, argumenta que a
integridade do debate eleitoral demanda niao apenas a garantia formal de
liberdade, mas também a criacio de condicdes materiais que assegurem
transparéncia, rotulagem de contetidos e mecanismos de responsabilizagido das
plataformas digitais.

No plano normativo, a Resolucao TSE n® 23.610/2019 prevé regras para a
propaganda eleitoral na internet, exigindo identificacdo de patrocinadores e
limitando praticas abusivas de impulsionamento. Ja a Resolucao CNJ n® 332/2020,
embora voltada ao uso de IA no Judiciario, reforca a importancia da transparéncia
e da explicabilidade das decisdes automatizadas, parametros que podem ser
aplicados analogicamente ao ambiente eleitoral. A LGPD também desempenha
papel fundamental, ao estabelecer principios de proporcionalidade e finalidade no
tratamento de dados pessoais usados para fins politicos.

O devido processo digital ¢ peca-chave nesse contexto. Ele exige que
plataformas oferecam rotulagem clara de contetdos suspeitos, justificacio
explicita para remocoes e canais céleres de contestacdo. Essa exigéncia niao se
limita a proteger candidatos, mas também garante ao eleitorado confianca na
moderacdo de contetdos, preservando a legitimidade das decisoes e evitando
acusacoes de censura arbitraria.
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Dessa forma, a integridade eleitoral depende de um equilibrio delicado:
proteger a liberdade de expressao, sem permitir que ela seja instrumentalizada
para fins fraudulentos. A jurisprudéncia do STF e do TSE, aliada as experiéncias
internacionais como o Digital Services Act europeu, aponta para a necessidade de
respostas proporcionais e fundamentadas, que variem desde a rotulagem
informativa até a retirada imediata de contetdos de grave impacto. O objetivo
altimo € assegurar que o ambiente digital preserve seu carater de espaco publico
plural, transparente e comprometido com a autenticidade do processo
democratico.

6. PADROES INTERNACIONAIS DE GOVERNANCA

A experiéncia internacional demonstra que o enfrentamento dos riscos da
inteligéncia artificial em campanhas eleitorais nio pode ser feito de forma isolada
por cada pais, sob pena de ineficacia. A circulagdo transnacional de dados,
contetidos e recursos tecnologicos exige a construcdo de padroes minimos de
governanca global, capazes de harmonizar principios e garantir a efetividade das
regras locais.

O Regulamento Geral de Protecao de Dados da Uniao Europeia (GDPR, 2016),
pioneiro ao estabelecer limites rigorosos ao uso de dados pessoais, inaugurou uma
nova era de responsabiliza¢io de controladores e operadores, impondo obrigagdes
de transparéncia e bases legais explicitas para o tratamento de dados. Esse marco
se tornou referéncia mundial, influenciando legislacoes de diversos paises,
inclusive a brasileira LGPD.

Posteriormente, o Digital Services Act (DSA, 2022) aprofundou a governanga
sobre plataformas digitais, criando obrigacoes especificas de transparéncia
algoritmica, rastreabilidade de antncios e auditorias independentes em
“plataformas sistémicas”. Para o campo eleitoral, esse regulamento representa
avanco notavel, pois amplia o controle sobre o microtargeting e sobre a logica de
recomendacio de contetidos, aspectos diretamente ligados a formacao da opinido
publica.

Em 2024, a Uniao Europeia aprovou o Artificial Intelligence Act, primeira
legislacao abrangente dedicada exclusivamente a IA, que adota uma abordagem
baseada no risco. Sistemas de “alto risco”, como aqueles voltados a eleicdes e
campanhas politicas, passam a ser submetidos a requisitos rigorosos de avaliacio,
documentacido e supervisdo. Trata-se de um marco que vincula o uso de IA a
parametros de direitos fundamentais e valores democraticos, reforcando a
necessidade de fiscalizacao preventiva.

Além do contexto europeu, outros organismos multilaterais tém
contribuido para a formulacdo de padroes globais. O Conselho da Europa, por
meio da jurisprudéncia da Corte Europeia de Direitos Humanos (caso Delfi AS v.
Estonia, 2015), ja havia afirmado a responsabilidade de intermediarios digitais
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pela moderacado de contetdos lesivos. A experiéncia internacional demonstra que
a fiscalizacao deve vir acompanhada de educacdo midiatica. Nesse sentido,
iniciativas como as recomendadas pela Missao de Observacao Eleitoral da OEA no
Brasil (2022) mostram a importancia de politicas de enfrentamento a
desinformacio coordenadas com a sociedade civil.

Essas experiéncias revelam uma tendéncia clara: a de reconhecer que a IA
aplicada ao campo politico-eleitoral deve ser tratada como questio de alta
sensibilidade democratica. No Brasil, a incorporacio desses parametros
internacionais é nio apenas possivel, mas necessaria, diante da tradicao de
protagonismo da Justica Eleitoral. A densidade normativa ja existente —
combinando LGPD, resolucoes do TSE e resolucdes do CNJ — fornece uma base
que pode ser aprimorada mediante dialogo institucional com esses marcos
estrangeiros.

Assim, a analise dos padroes internacionais demonstra que a protecdo da
democracia diante da TA exige medidas coordenadas que unam privacidade,
transparéncia, auditoria e responsabilizacdo. Esses quatro pilares, presentes em
diferentes graus nos regulamentos europeus e nas recomendagdes regionais,
oferecem diretrizes valiosas para o aperfeicoamento da governanca brasileira.

7. DIRETRIZES PRATICAS DE CONFORMIDADE E FISCALIZACAO

A construcio de diretrizes praticas de conformidade e fiscalizacao resulta
da conjugacio de trés eixos: a legislacdo brasileira ja vigente (como a LGPD e a
Resolucao TSE n° 23.610/2019), as experiéncias internacionais (sobretudo o
Digital Services Act da Unido Europeia e as diretrizes do Conselho Europeu de
Protecio de Dados — EDPB), e a contribuicio da doutrina e de instituicoes
brasileiras. A partir da sintese desses elementos, delineia-se um conjunto de
medidas voltadas a garantir maior integridade e transparéncia do processo
eleitoral diante do uso da inteligéncia artificial.

Em primeiro lugar, destaca-se a governanca de dados, que exige
documentacdo clara das bases legais utilizadas para coleta e tratamento de
informagcodes, bem como a proibicao expressa do uso de dados sensiveis de forma
discriminatoria ou abusiva. Essa medida € crucial para assegurar que candidatos e
partidos respeitem a privacidade do eleitor e evitem praticas que possam
comprometer a igualdade de condicoes no pleito.

A segunda diretriz consiste na transparéncia ativa, por meio da rotulagem
obrigatoria de antincios politicos digitais e da identificacio clara dos
patrocinadores de campanhas. Essa providéncia permite que os cidadaos saibam a
origem e os interesses por tras das mensagens que recebem, reduzindo a
opacidade caracteristica da publicidade segmentada.

A terceira medida ¢ a realizacao de auditorias independentes, destinadas a
avaliar periodicamente os algoritmos de segmentagdo e recomendacio utilizados
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por plataformas digitais. Esse mecanismo busca identificar vieses, abusos ou
praticas discriminatorias, oferecendo subsidios técnicos ao TSE e a sociedade para
a tomada de decisoes regulatorias fundamentadas.

A quarta diretriz refere-se a rastreabilidade, com a obrigacio de
manutencao de registros detalhados sobre os antincios veiculados, os publicos
atingidos e os valores gastos. Tal pratica cria condicdes para que autoridades
eleitorais e observadores independentes acompanhem a distribuicao de recursos e
detectem distorcoes que comprometam a paridade de armas entre candidaturas.

O quinto aspecto envolve o devido processo, mediante a instituicio de
canais céleres e acessiveis de contestacio e recurso contra contetudos ou
impulsionamentos considerados abusivos. Essa medida fortalece a legitimidade
das decisoes tomadas pelas plataformas e assegura que os candidatos e eleitores
tenham garantias minimas contra arbitrariedades.

A sexta diretriz recomenda a elaboracio de relatorios periodicos,
preferencialmente em formato de dashboards padronizados, que permitam a
visualizacio clara e comparavel dos gastos em campanhas digitais. Essa
transparéncia reforca a prestagdo de contas e oferece ao eleitorado instrumentos
para avaliar o equilibrio entre candidaturas.

Por fim, a cooperagdo interinstitucional ¢ indispensavel. Protocolos formais
de articulacao entre o TSE, as plataformas digitais, a academia e a sociedade civil
sdo fundamentais para promover respostas rapidas em momentos de crise e para
construir uma cultura de integridade digital no processo eleitoral.

Em conjunto, essas medidas formam um sistema integrado de governanca
algoritmica, que une prevencao, monitoramento e responsabilizacao. O objetivo é
equilibrar o potencial inovador da IA com a preservacio dos principios
constitucionais que estruturam a democracia brasileira.

8. BENEFICIOS DO USO DA IA EM CAMPANHAS ELEITORAIS

Embora a maior parte do debate juridico se concentre nos riscos do uso da
inteligéncia artificial em campanhas eleitorais, ¢ igualmente necessario
reconhecer os potenciais beneficios da tecnologia quando utilizada de forma
transparente e responsavel. A TA pode desempenhar papel relevante na
democratizacio da comunicacio politica, permitindo que candidatos com menor
acesso a recursos tradicionais alcancem publicos especificos de maneira mais
eficiente e a custos reduzidos. Essa possibilidade contribui para diminuir
barreiras de entrada, fortalecendo a competitividade do processo eleitoral e
evitando que a disputa politica seja monopolizada por grupos economicamente
mais poderosos.

Além disso, a IA favorece a eficiéncia comunicativa das campanhas.
Sistemas de analise de dados permitem identificar demandas regionais ou sociais
com maior precisdo, facilitando a formulacio de mensagens direcionadas que
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dialoguem com os interesses reais do eleitorado. Quando empregados de modo
ético, tais recursos podem promover campanhas mais substantivas, aproximando
candidatos e eleitores em torno de pautas concretas. A personalizagio, nesse
sentido, ndo significa manipulacdo, mas sim adequacio do discurso politico as
necessidades de diferentes segmentos sociais.

Outro beneficio importante ¢ a contribuicdo da A para a inclusao politica.
Ferramentas de acessibilidade, baseadas em algoritmos — como legendas
automaticas, sintetizadores de voz e interfaces adaptadas —, podem ampliar a
participacdo de pessoas com deficiéncia no debate eleitoral. Nesse aspecto, a
tecnologia se alinha diretamente a Convencdo da ONU sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia (2006), que tem status constitucional no Brasil,
reforcando o dever do Estado de promover a participacao plena e efetiva de todos
os cidadaos.

A TA também pode atuar como instrumento de fortalecimento institucional
da Justica Eleitoral. Sistemas de monitoramento em tempo real, apoiados por
técnicas de aprendizado de maquina, podem identificar padroes de desinformacio,
mapear redes coordenadas de disseminacdo de fake news e rastrear gastos
irregulares em propaganda digital. A Resolucdo CNJ n® 332/2020, ao estabelecer
principios éticos para o uso de IA no Judiciario, demonstra que € possivel
conciliar inovagdo tecnologica com protecdo de direitos fundamentais, servindo
de paradigma para a atuagao do TSE.

Adicionalmente, a tecnologia pode ser utilizada em campanhas de
conscientizagao civica, voltadas a estimular o comparecimento as urnas, combater
a abstencao e esclarecer direitos do eleitorado. A literatura internacional ressalta
que a IA, quando voltada ao interesse publico, pode potencializar a educagio
politica e criar canais mais eficientes de interacao entre sociedade e instituicoes
(PECK, 2021).

Nao se pode olvidar, porém, que a materializacao desses beneficios depende
de um marco normativo e institucional solido, capaz de evitar abusos. Nesse
sentido, a experiéncia europeia com o Artificial Intelligence Act (2024) indica que a
regulacdo nio deve apenas mitigar riscos, mas também fomentar usos legitimos e
socialmente benéficos da TA. Assim, a tecnologia deve ser vista ndo apenas como
ameaga, mas como oportunidade de qualificacdo do processo democratico, desde
que inserida em um ecossistema de governanca algoritmica robusto, baseado nos
principios da transparéncia, da responsabilidade e da inclusao.

9. CENARIOS PARA O BRASIL

Reforcando o que foi afirmado antes, constata-se que o Brasil ja dispoe de
bases normativas solidas para disciplinar o uso da inteligéncia artificial em
campanhas eleitorais. A LGPD (Lei n® 13.709/2018) estabelece principios de
transparéncia, finalidade e necessidade que limitam o uso de dados pessoais,
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sobretudo quando se trata de informagoes sensiveis, como opinides politicas. A
Resolucao TSE n® 23.610/2019 fixa balizas para propaganda na internet e
impulsionamento de contetdo, enquanto a Resolucdo CNJ n® 332/2020 trata da
utilizacdo ética de IA no ambito do Judiciario. Além disso, a jurisprudéncia do
STF e do TSE ja consolidou parametros relevantes, reconhecendo a gravidade da
desinformacao organizada e delimitando a ndo protegao constitucional de fraudes
eleitorais sob 0 manto da liberdade de expressao.

O desafio, entretanto, ¢ transformar essas normas em praticas efetivas de
governanca algoritmica. Isso exige ndo apenas mecanismos de controle repressivo,
mas também politicas preventivas e de incentivo a transparéncia. O TSE, por
exemplo, poderia instituir, repita-se, uma biblioteca publica de antncios
eleitorais digitais, semelhante a adotada pela Unido Europeia apos o Digital Services
Act (DSA, 2022), permitindo a pesquisadores e a sociedade civil acompanhar quem
financia antancios, quanto investe e a quais publicos eles sdo direcionados.

Outro ponto ¢ a necessidade de rotulagem obrigatoria de contetdos
politicos e de deepfakes, de modo que o eleitor possa identificar facilmente quando
se trata de propaganda eleitoral, bem como quando determinado contetdo
audiovisual foi manipulado por IA. Essa medida, aliada a auditoria independente
de algoritmos de segmentacao, reduziria assimetrias de informacao e mitigaria o
risco de manipulacao psicologica do eleitor.

A experiéncia internacional demonstra que a fiscalizacdo deve vir
acompanhada de educagio midiatica. Nesse sentido, iniciativas de alfabetizacdo
digital, voltadas ao eleitorado, inspiradas nos programas da OEA (2022) para a
América Latina, sdo essenciais para fortalecer a resiliéncia democratica. O eleitor
consciente € a ultima barreira contra abusos tecnologicos.

Finalmente, cabe destacar que a propria Justica Eleitoral pode utilizar
sistemas de IA para monitoramento em tempo real de redes sociais e plataformas
digitais, identificando padroes de desinformacdo coordenada e gastos irregulares.
Desde que observados principios de explicabilidade e devido processo, essa
utilizagdo da TA pelo Estado reforca a integridade do processo eleitoral sem
comprometer direitos fundamentais.

CONCLUSAO

A inteligéncia artificial insere-se no coracao dos debates contemporaneos
sobre a relagdo entre tecnologia e democracia. Como se procurou demonstrar,
ainda que brevemente, sua utilizagao em campanhas eleitorais pode ampliar riscos:
manipulacdo algoritmica, segmentacdo sem transparéncia e impulsionamento
desproporcional comprometem a igualdade de armas entre candidatos e a
autenticidade da escolha do eleitor. Esses riscos ja foram reconhecidos pelo STF,
que tratou da desinformagao como ameaca institucional (ADPF 572), e pelo TSE,
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que veda disparos em massa e exige transparéncia no impulsionamento (Res. n®
23.610/2019).

Entretanto, a [A nio ¢ apenas fonte de problemas. Quando utilizada de
forma ética e regulada, pode ampliar beneficios democraticos: reduzir barreiras de
entrada para candidatos de menor recurso, aumentar a eficiéncia comunicativa,
personalizar campanhas de conscientizagdo civica e apoiar a Justica Eleitoral na
fiscalizacao do processo. PECK (2021) lembra que as tecnologias digitais podem
incluir mais cidadaos no processo politico, desde que usadas com transparéncia e
responsabilidade.

Diante disso, o futuro brasileiro exige a construcdo de um modelo de
governanga algoritmica democratica, que una prevencao, fiscalizagao e educacao.
Esse modelo deve contemplar: (i) transparéncia ativa e auditorias independentes;
(ii) rastreabilidade de antncios e gastos; (iii) cooperagao interinstitucional entre
TSE, plataformas digitais e sociedade civil; e (iv) fortalecimento da alfabetizacao
digital do eleitor.

Conclui-se que a chave nao esta em rejeitar ou proibir a IA nas elei¢des, mas
em integra-la de forma responsavel ao sistema democratico, equilibrando
liberdade de expressao, igualdade de competicao e integridade eleitoral. O Brasil,
pela tradicio de vanguarda de sua Justica Eleitoral, possui as condicoes
institucionais para liderar esse processo na América Latina, transformando riscos
em oportunidades de fortalecimento da democracia.
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DUPLA VACANCIA E DESINCOMPATIBILIZACAO
DO CHEFE DO EXECUTIVO EM ALAGOAS: O PAPEL
CONSTITUCIONAL E POLITICO
DO “GOVERNADOR-TAMPAO”

Ana Carolina Couto Matheus’
RESUMO

O presente artigo tem como proposito examinar, sob uma perspectiva
juridico-politica, o episodio singular que levou o Estado de Alagoas a realizar
eleicdo indireta para os cargos de Governador e Vice-Governador no ano de 2022.
A analise concentra-se nos institutos da desincompatibilizacio e da dupla
vacancia no ambito do Poder Executivo estadual, articulando-os com a figura do
denominado “mandato-tampao”, cuja previsio normativa e aplicagdo pratica
suscitam relevantes discussdes constitucionais e eleitorais. Para tanto, o estudo
delineia os fundamentos constitucionais e infraconstitucionais aplicaveis,
buscando compreender como tais mecanismos se operacionalizam diante de
cenarios de excepcionalidade institucional. Nesse percurso, realiza-se um
mapeamento comparativo entre a disciplina estabelecida pela Constituicao
Federal de 1988 e os regramentos previstos nas constituicoes e legislacoes
cleitorais de todas as unidades federativas, identificando convergéncias e
divergéncias na normatizacdo da sucessio governamental. A investigacdo também
se apoia em decisdes paradigmaticas do Supremo Tribunal Federal, cuja
jurisprudéncia exerce papel central na interpretacio das hipoteses de vacancia, na
definicado de competéncias e na validacdo de procedimentos adotados em
situacoes emergenciais. Além do exame normativo e jurisprudencial, o trabalho
dedica atencdo ao processo de transicao governamental em Alagoas, destacando
as tensoes politicas, as controvérsias juridicas e os desafios praticos decorrentes
da aplicac@o das regras em questdo. Nesse contexto, busca-se evidenciar como a
experiéncia alagoana ilustra nido apenas a complexidade da sucessio nos
Executivos estaduais, mas também as fragilidades e lacunas que ainda persistem
no ordenamento brasileiro. Conclui-se que a eleicio indireta em Alagoas
representa um marco relevante para a reflexdo critica sobre a estabilidade
institucional, a seguranca juridica e a necessidade de uniformizac¢ao normativa no
tratamento da dupla vacancia e do mandato transitorio.
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Palavras-chave: Dupla Vacancia. Eleicdo Indireta. Desincompatibilizacao.
Governador-Tampao.

1. INTRODUCAO

A Constituicio Federal de 1988 dispoe, em seu art. 1°, paragrafo anico, que
todo o poder emana do povo, podendo ser exercido de forma direta ou indireta.
No modelo democratico brasileiro, a regra predominante ¢ o sufragio universal
por meio do voto direto, previsto no art. 14 da Carta Magna.

Todavia, em situacdes excepcionais, o ordenamento juridico admite a
escolha indireta de representantes para a chefia do Poder Executivo, mediante
deliberacio do Poder Legislativo, o que suscita inevitaveis debates sobre
legitimidade democratica e estabilidade institucional.

Foi exatamente o que ocorreu em Alagoas, no ano de 2022, quando a
simultanea auséncia do Governador e do Vice-Governador, caracterizando a
dupla vacancia, levou a realizacao de eleicdo indireta conduzida pela Assembleia
Legislativa.

O pleito, embora respaldado no art. 81 da Constituicdo Federal, revelou
tensdes entre o principio da soberania popular e a necessidade de assegurar a
continuidade administrativa, evidenciando a figura do chamado “governador-
tampao”.

O referido episodio singular reacendeu discussoes constitucionais sobre a
amplitude da autonomia dos estados na regulacdo da sucessao executiva e sobre a
uniformidade do sistema federativo.

A relevancia do tema reside ndo apenas na excepcionalidade do caso
alagoano, mas também em sua capacidade de iluminar fragilidades normativas e
desafios institucionais que transcendem o episodio em si, atingindo a propria
confianca da sociedade nas instituicdes e a seguranca juridica do processo
eleitoral.

O objetivo geral deste artigo ¢ examinar, a luz do Direito Constitucional e
do Direito Eleitoral, o fendmeno da dupla vacancia e da desincompatibilizagio no
Poder Executivo, tomando como referéncia a elei¢ao indireta realizada em Alagoas.

De forma especifica, busca-se: discutir o tratamento constitucional e
infraconstitucional da dupla vacancia; analisar a disciplina conferida pelas
constituicoes estaduais em contraste com a Constituicio Federal de 1988; avaliar
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no enfrentamento da matéria; e
refletir sobre os impactos politicos e institucionais da figura do “governador-
tampao”.

Diante desse contexto, o problema de pesquisa que orienta o estudo pode
ser formulado nos seguintes termos: em que medida a eleicao indireta decorrente
da dupla vacancia e da desincompatibilizacao no Estado de Alagoas revela lacunas
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normativas e tensiona o principio da soberania popular, a0 mesmo tempo em que
busca assegurar a estabilidade do sistema federativo?

Parte-se da hipotese central de que a eleicdo indireta ocorrida em Alagoas,
ainda que constitucionalmente respaldada, evidencia contradicoes entre
legitimidade democratica e estabilidade institucional, demonstrando a
necessidade de maior uniformizacdo normativa e de clareza interpretativa por
parte da jurisprudéncia constitucional, a fim de harmonizar autonomia federativa
e unidade do sistema politico-eleitoral brasileiro.

Assim, ao articular fundamentos normativos, interpretacoes doutrinarias e
decisoes jurisprudenciais, este estudo pretende contribuir para a compreensio
critica do instituto da dupla vacancia e da figura do “governador-tampao”,
oferecendo subsidios para o fortalecimento da democracia representativa e da
seguranga institucional no pats.

2. ELEGIBILIDADE, INELEGIBILIDADE E DESINCOMPATIBILIZACAO
NO PODER EXECUTIVO: FUNDAMENTOS JURIDICOS E POLITICOS

A analise da elegibilidade e das causas de inelegibilidade constitui um dos
pontos centrais do Direito Eleitoral brasileiro, dada a sua funcao de garantir a
legitimidade democratica e a igualdade de oportunidades no processo politico.

No ordenamento patrio, tais institutos sao disciplinados primordialmente
pela Constituicao Federal de 1988 e pela Lei Complementar n® 64/1990, que
estabelecem requisitos, restricoes e hipoteses de afastamento temporario de
agentes publicos para o exercicio da candidatura.

A elegibilidade, entendida como o conjunto de condi¢cdes necessarias para
que o cidadao possa disputar cargos eletivos, exige o cumprimento de requisitos
formais, como nacionalidade brasileira, pleno exercicio dos direitos politicos,
alistamento eleitoral e domicilio na circunscri¢ao (Machado, 2018, p. 45).

Paralelamente, a inelegibilidade desempenha o papel de barreira, voltada a
protecio da moralidade e da probidade administrativa, impedindo que
determinadas situacoes ou condutas fragilizem a isonomia entre os competidores
(Veloso; Agra, 2023, p. 78).

Nesse contexto, destaca-se a figura da desincompatibilizacdo, consistente
no afastamento prévio de funcoes publicas ou privadas que possam comprometer
a lisura do pleito. A finalidade dessa exigéncia ¢ evitar o uso indevido da maquina
administrativa e prevenir vantagens eleitorais decorrentes da permanéncia em
cargos de poder (Zilio, 2024, p. 112).

Na concep¢ido de Gomes o instituto ndo configura san¢io, mas requisito de
clegibilidade, de modo que sua inobservancia implica inelegibilidade
superveniente (Gomes, 2020, p. 97).

A disciplina normativa, todavia, ndo ¢ uniforme, visto que a legislacao preve
prazos e condicoes diferenciados conforme a natureza do cargo ocupado e a
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funcdo almejada. Em alguns casos, exige-se a exoneracdo definitiva; em outros, o
simples afastamento temporario ¢ suficiente (Oliveira, 2019, p. 65).

Essa heterogeneidade gera controvérsias na pratica, especialmente quando
se trata da chefia do Poder Executivo, em que o afastamento repercute
diretamente sobre a continuidade administrativa e a estabilidade institucional.

A partir dessa perspectiva, a exigéncia de desincompatibilizacao de
governadores, prefeitos e presidentes suscita debates sobre a distingdo entre a
necessidade de rentincia ao cargo e 0 mero afastamento temporario.

Segundo Kimura, julgados do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal
Superior Eleitoral tem procurado conciliar o principio da moralidade
administrativa com a preservacdo da governabilidade, ainda que em muitos casos
a interpretacao seja casuistica e dependente do contexto politico (Kimura, 2020,
p. 134).

O problema de pesquisa que se impde, portanto, ¢ compreender até que
ponto a desincompatibilizacdo, aplicada em situacoes de dupla vacancia e eleicoes
indiretas, harmoniza-se com os principios constitucionais de legitimidade
democratica e estabilidade institucional.

A hipotese central sustenta que o instituto, embora concebido como
mecanismo de equilibrio eleitoral, assume contornos ambiguos quando aplicado
ao chefe do Executivo, podendo, em determinadas circunstancias, tensionar a
relagdo entre representagio popular e seguranca juridica.

Assim, o estudo da elegibilidade, das inelegibilidades e da
desincompatibilizacdao no ambito do Executivo revela nao apenas a necessidade
de observancia estrita das normas constitucionais e eleitorais, mas também a
importancia de interpretacoes que preservem a integridade do processo
democratico, evitando a instrumentalizacao politica desses institutos e
garantindo a harmonia entre a soberania popular e a ordem constitucional.

3. A DUPLA VACANCIA NO PODER EXECUTIVO: FUNDAMENTOS
CONSTITUCIONAIS, SIMETRIA FEDERATIVA E CONTROLE DA
CONSTITUCIONALIDADE

A vacancia simultanea dos cargos de Presidente e Vice-Presidente da
Republica, ou de Governador e Vice-Governador do Estado, configura situacao
excepcional no ordenamento juridico brasileiro, sendo denominada dupla
vacancia.

A referida hipotese, prevista expressamente no artigo 79 da Constituicao
Federal de 1988, impde um mecanismo de sucessio que busca assegurar a
continuidade do Estado, ao mesmo tempo em que mantém a legitimidade
democratica e o equilibrio federativo.
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A analise do instituto exige a compreensio de seus fundamentos
constitucionais, a simetria federativa adotada pelo pacto federativo brasileiro e o
papel do controle de constitucionalidade como guardido do procedimento.

O fundamento constitucional da dupla vacancia encontra-se,
primordialmente, nos principios da continuidade administrativa e estabilidade do
Estado, refletindo a preocupacao do constituinte originario em evitar lacunas de
poder no Executivo, capazes de comprometer a governabilidade e a protecdo dos
direitos fundamentais.

A previsao de vacancia simultanea visa preservar o nicleo minimo da
legitimidade democratica, permitindo que a sucessdo ocorra de maneira ordenada,
mesmo diante de crises politicas ou acidentes que inviabilizem a permanéncia dos
titulares eleitos.

A logica subjacente a norma constitucional evidencia o compromisso com a
eficiencia do poder publico sem desconsiderar o carater democratico da
investidura nos cargos executivos.

A simetria federativa desempenha papel central na configuracao da dupla
vacancia. O modelo adotado pelo Brasil garante que procedimentos sucessorios
previstos para a Unido se espelhem, na medida do possivel, nas unidades
federadas, assegurando uniformidade e previsibilidade institucional.

Mendes (2020, p. 88) argumenta que “a simetria no tratamento das
vacancias entre Unido e Estados garante coesdo normativa e evita disparidades
que poderiam gerar instabilidade federativa, mantendo harmonia entre os entes
federativos”.

Desse modo, o legislador constituinte buscou criar uma estrutura que,
embora permita certa autonomia aos estados, mantém a coeréncia normativa
essencial a federacao, prevenindo conflitos de competéncia e garantindo que cada
ente federado tenha mecanismo proprio e equivalente para a sucessao executiva.

Além disso, o controle de constitucionalidade atua como instrumento de
verificacio da legalidade e legitimidade dos atos decorrentes da dupla vacancia.
Decisdes judiciais em situacdes concretas tém reforcado a necessidade de
observancia estrita aos procedimentos constitucionais e legais para evitar
nulidades ou crises de legitimidade.

Segundo Machado (2018, p. 143), “o Judiciario tem o papel de assegurar que
a sucessio executiva em contexto de dupla vacancia se dé conforme a
Constituicdo, evitando solucdes improvisadas que possam ferir os principios
democraticos e federativos”.

O controle jurisdicional, portanto, nao € apenas corretivo, mas preventivo,
assegurando que os atos administrativos e legislativos relacionados a sucessio
respeitem o texto constitucional e a jurisprudéncia consolidada.

A analise doutrinaria demonstra ainda que a dupla vacancia nao deve ser
entendida isoladamente, mas em interacio com outros dispositivos
constitucionais, como a previsio de eleicoes indiretas, a posse temporaria de
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Presidentes da Camara, do Senado ou da Assembleia Legislativa, e os limites
temporais para convocacdo de novos pleitos.

Ferreira (1985, p. 201) destaca que “a sucessdo no caso de dupla vacancia ¢é
um fenomeno complexo que articula principios constitucionais de continuidade,
representatividade e proporcionalidade, exigindo harmonizacdo entre normas
estruturais e temporarias”.

A referida articulacio refor¢a a centralidade do principio da legalidade e a
importancia do planejamento institucional, evitando que a vacancia se converta
em vacuo de poder ou instrumento de crise politica.

A previsio de mecanismos especificos, como a realizacio de eleicoes
indiretas em prazo determinado, assegura que a sucessao seja democratica, ainda
que mediada pelo legislativo, resguardando a legitimidade popular do Executivo.

Alguns julgados do Supremo Tribunal Federal tém enfatizado a necessidade
de estrita observancia das regras constitucionais, reconhecendo que qualquer
desvio pode configurar afronta aos principios federativos e democraticos (STF,
ADI 4.234, Rel. Min. Celso de Mello, 2019, p. 12).

Tal posicionamento evidencia a relevancia do controle jurisdicional como
elemento estabilizador, prevenindo abusos ou interpretacoes extensivas que
comprometam a ordem constitucional.

A dupla vacincia no poder executivo brasileiro ¢ uma medida
estruturalmente protetiva da democracia e do pacto federativo, refletindo o
equilibrio que a Constituicio busca entre continuidade administrativa,
legitimidade popular e controle juridico.

Ao prever a simetria federativa e ao sujeitar os atos de sucessao ao crivo do
controle de constitucionalidade, o ordenamento juridico assegura que o Estado
permaneca funcional mesmo em situacdes de crise extrema, evitando rupturas
institucionais e promovendo seguranca juridica.

A vacancia simultanea ¢ um instituto que revela a maturidade do sistema
constitucional brasileiro, pois articula normas procedimentais e principios
fundamentais com a finalidade de preservar a governabilidade e a legalidade.

4. A ELEICAO INDIRETA DE 2022 EM ALAGOAS: IMPASSES POLITICOS
E JURIDICOS NA SUCESSAO DO PODER EXECUTIVO

O cenario politico de Alagoas em 2022 revelou-se singular no contexto
nacional, motivando a realizacdo de uma eleicdo indireta para a chefia do Poder
Executivo estadual. A sucessdo extraordinaria envolveu fatores politicos, juridicos
e sociais, cuja compreensio exige analise da desincompatibilizacdo, da dupla
vacancia e da ordem sucessoria prevista na Constituicao Estadual.

Renan Filho (MDB) encontrava-se no altimo ano de seu segundo mandato,
tendo sido eleito em 2014 e reeleito em 2018, com Luciano Barbosa (MDB) como
vice. Politico de tradicao familiar, filho de Renan Calheiros, senador de longa data,
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renunciou em abril de 2022 para concorrer ao Senado, em observancia ao art. 14, §
6°, da Constituicao Federal, e a Lei das Inelegibilidades (Machado, 2018, p. 208).
A desincompatibilizacao gerou vacancia definitiva do cargo, acionando a sucessio
automatica prevista no art. 104 da Constitui¢ao de Alagoas.

Ocorreu, entretanto, a chamada “dupla vacancia™ Luciano Barbosa havia
assumido a Prefeitura de Arapiraca em 2020, impossibilitando-o de assumir o
governo. O terceiro na linha sucessoria, Marcelo Victor, Presidente da Assembleia
Legislativa, declinou do cargo por implicacoes de inelegibilidade, conforme o art.
14, 62 da CF (Zilio, 2024, p. 369).

Consequentemente, o Presidente do Tribunal de Justica, Klever Loureiro,
assumiu interinamente, configurando a necessidade de eleicdo indireta nos termos
do § 32 do art. 104 da Constituicao estadual e da Lei n® 8.576/2022 (Alagoas, 2022).

A Tei estadual regulamentou procedimentos especificos: inscricio de
candidatos 72 horas antes da elei¢cdo, votacdo nominal e aberta em escrutinios
separados para governador e vice, exigindo maioria absoluta no primeiro e maioria
simples no segundo turno (Alagoas, 2022).

O certame, inicialmente marcado para 2 de maio, foi suspenso por acao do
PSB, questionando constitucionalidade e procedimentos. A PGE recorreu, ¢ 0 ST]
manteve a realizacio da eleicdo. Posteriormente, ADPF n® 969, perante o STF,
suspendeu decisdes e determinou reabertura do prazo para inscricoes, definindo
chapa tnica e assegurando observancia as condicoes de elegibilidade (Portal do
STF, 2022).

A eleicao indireta ocorreu em 15 de maio de 2022, resultando na vitoria da
Chapa 8, com Paulo Dantas (MDB) e Jos¢ Wanderley Neto (MDB), obtendo 21
votos do Colégio Eleitoral. As candidaturas oposicionistas obtiveram um voto
cada, refletindo a predominancia do MDB na Assembleia (TV Assembleia AL,
2022).

O processo destacou a excepcionalidade de Alagoas: apesar de nao inédita,
situagao similar ocorreu em 1978 com Divaldo Suruagy e, em outros Estados, como
Tocantins e Distrito Federal, tratou-se de cenario incomum, marcado por
instabilidade social e politica e forte disputa judicial (Assembleia Legislativa de
Alagoas, 2022; Miranda, 2010).

O contexto politico também merece destaque. A eleicio refletiu a
continuidade da influéncia do grupo Calheiros, em disputa historica com o grupo
liderado por Arthur Lira (PP), Presidente da Camara dos Deputados a época.

A rivalidade entre os dois grupos influenciou diretamente as deliberagoes
judiciais e estratégias eleitorais, com atencdo a proximidade das eleicdes gerais de
outubro, quando Dantas disputaria a reeleicio pelo voto direto (Viana, 2021;
Carta Capital, 2022).

A analise do processo permite concluir que a eleicdo indireta alagoana
representou, simultaneamente, um mecanismo de continuidade politica, uma
solucdo juridica para vacancia multipla e uma situagdo extraordinaria com
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potencial de instabilidade. A decisao final do STF na ADPF 969 consolidou a
autonomia relativa dos Estados para regulamentar a dupla vacancia em contextos
nado eleitorais, reafirmando o equilibrio entre autonomia legislativa estadual e
observancia de principios constitucionais (STF, 2022; ADIs 1.057/BA, 2.709/SE,
4.298/TO).

Portanto, a eleicio indireta em Alagoas ilustra como mecanismos
constitucionais e legais, aliados a estratégias politicas, moldam solugdes inéditas
em cenarios de dupla vacancia, reforcando a complexidade do equilibrio entre
legalidade, legitimidade e estabilidade institucional.

5. CONCLUSAO

O presente estudo buscou compreender os fatores que motivaram a eleicao
indireta para a escolha do sucessor do Governo do Estado de Alagoas em 2022,
analisando os institutos da desincompatibilizacio, da dupla vacancia e do
“mandato-tampao”.

A investigac¢do permitiu esclarecer que a rentincia do ex-Governador Renan
Filho se enquadra legalmente no instituto da desincompatibilizacdo, enquanto a
dupla vacancia, prevista na Constituicao Federal e refletida na legislacao estadual,
determinou a realizagao do pleito indireto.

A analise comparativa das unidades federativas revelou divergéncias na
regulamentacdo da sucessio do Poder Executivo e o papel do Supremo Tribunal
Federal em casos de conflitos com normas estaduais, evidenciando a necessidade
de maior uniformidade e previsibilidade juridica.

O estudo também demonstrou como o modelo indireto de eleicdo, ao afastar
a participagdo popular direta, insere-se em um contexto mais amplo de transi¢io
governamental, levantando questoes sobre a legitimidade democratica do
processo.

No plano politico, observou-se que a eleicdo indireta de Alagoas gerou
disputas intensas entre os principais grupos partidarios, influenciadas pelas
eleicoes gerais de 2022, impactando diretamente a governabilidade e criando
incertezas sobre a transicao administrativa.

Tal cenario reforca a importancia de normas claras e padronizadas, capazes
de reduzir conflitos interpretativos e de acelerar o preenchimento de cargos vagos,
protegendo a estabilidade institucional.

A experiéncia alagoana evidencia que, embora a Constituicdo Estadual
tenha seguido o modelo federal, persistem lacunas e ambiguidades quanto a dupla
vacancia e ao procedimento de sucessdo, apontando para a necessidade de
reformas legislativas.

Entre as possiveis solucdes, destacam-se a padronizacdo nacional do
procedimento, a redagdo mais objetiva das normas e a reducao do prazo para
realizac@o do pleito, além de considerar a viabilidade da eleicdo direta mesmo em
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caso de vacancia no ultimo biénio do mandato, desde que compativel com a
logistica e a participagdo popular.

Em sintese, o caso de Alagoas permite concluir que o debate sobre a eleicio
indireta e o “mandato-tampao” ¢ central para a compreensdo do equilibrio entre
legalidade, legitimidade democratica e estabilidade administrativa.

O estudo reafirma a relevancia de maior clareza normativa e de reformas
estruturais que assegurem previsibilidade, eficiéncia e legitimidade ao processo
sucessorio nos estados, alinhando-o aos principios constitucionais e a pratica
democratica.
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A JUDICIALIZACAO DA POLITICA E A JUSTICA ELEITORAL
COMO GUARDIA DA DEMOCRACIA

Ananda Brito Nunes Diniz Lourenco"
RESUMO

Na atualidade, a judicializacao da politica, intensificada pela Constituicao
Federal de 1988, transferiu questdes politicas e sociais sensiveis para a esfera do
Poder Judiciario. Neste cenario, a Justica Eleitoral assume um papel crucial como
guardia da democracia representativa e promotora da integridade eleitoral. O
presente estudo analisa a judicializaciao com foco na atuacdo da Justica Eleitoral
brasileira, detalha suas quatro funcoes essenciais (administrativa, jurisdicional,
normativa e consultiva) e discute-se como a intervencio judicial, pautada na
legalidade e na igualdade substantiva, demonstra que a Justica Eleitoral ¢ um pilar
do constitucionalismo contemporaneo e essencial na garantia da supremacia
constitucional no ambito eleitoral, atuando como garantidora da justica e da
integridade do sistema democratico.

Palavras-chave: Judicializacdo da politica. Justica Eleitoral. Separagio de
poderes. Processo eleitoral. Democracia.

LINTRODUCAO

A separagido de poderes constitui um dos pilares mais fundamentais e
debatidos no contexto das democracias pos-modernas. No Brasil, com a
promulgacio da Constituicio Federal de 1988, esse principio foi reafirmado, e o
rol de direitos e garantias fundamentais expandido, o que, somado a previsio
constitucional do principio da inafastabilidade da jurisdicdo, promoveu a
intensificacao da judicializacao da politica. Esse processo consiste na crescente
transferéncia para a esfera judicial de questdes que, tradicionalmente, pertenciam
ao ambito dos Poderes Executivo e Legislativo.

O aprofundamento da judicializacdo da politica no cenario brasileiro exige
uma continua e rigorosa reflexao sobre os limites e a legitimidade da atuacao
judicial em face de matérias de grande sensibilidade politica e social. Assim, a
atuacdo da Justica Eleitoral emerge com relevancia impar, pois encontra-se no
cerne das disputas politicas do pais, sendo a instancia responsavel por fiscalizar,
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organizar e resolver conflitos inerentes ao processo eleitoral, um dos pilares da
democracia representativa.

A presente exposicio se justifica na necessidade de analisar o papel central
assumido pelo Poder Judiciario, especialmente a Justica Eleitoral, como guardia
da democracia e promotora da integridade eleitoral, diante de cenario de
crescentes demandas sociais por maior moralizacao da politica e efetividade dos
direitos fundamentais.

No presente texto, propde-se revisitar as bases tedricas da separacdo de
poderes e da judicializacdo da politica no contexto constitucional brasileiro,
discutir os fundamentos tedricos que sustentam a expansdo do papel do Poder
Judiciario, detalhar a estrutura e as funcgdes essenciais da Justica Eleitoral no
sistema judiciario patrio e avaliar as possibilidades e limites da intervencao
judicial no processo eleitoral.

Dessa forma, a pesquisa busca contribuir para o debate juridico e
democratico ao tracar um panorama da Justica Eleitoral nao apenas como esfera
de resolucio de litigios, mas como parte essencial na concretizacio dos direitos
politicos e na garantia da supremacia constitucional no ambito eleitoral.

2.JUDICIALIZACAO DA POLITICA

Em concepgdes de Estado pautadas na base democratico-republicana, a
separacdo de poderes constitui um dos pilares mais sensiveis e frequentemente
debatidos no ambito da organizacio juridico-institucional. A complexidade do
tema reside, sobretudo, na delimitagdo da legitimidade da atuagcdo do Poder
Judiciario em face de matérias tradicionalmente afetas as competéncias dos
poderes Legislativo e Executivo.

Na obra classica “A Republica”, de Platdo, ha a mencao a existéncia de
classes diferentes, com fung¢des distintas, de modo que a harmonia e a justica na
cidade dependem da atuagdo correta de cada classe sob lideranca dos mais sabios,
com o eshoco do que forma um sistema de freios e contrapesos.

Em 1748, Montesquieu, filosofo iluminista francés, em sua obra "O Espirito
das Leis", introduziu a formaciao do ideal de separacio dos poderes, que,
contrariamente a Platdo, entendia que a concentracdo de poder poderia levar a
governos tiranos. A liberdade so seria possivel com o Estado dividido em trés
esferas independentes, com competéncias proprias.

Ao longo dos anos, a ideia de Montesquieu nao ficou apenas no campo da
teoria, mas tornou-se a pedra angular das primeiras grandes democracias
modernas. No Brasil, a Proclamagdo da Republica, em 1889, seguida da
Constituicdo de 1891, foi um marco na adogao do modelo tripartite de poderes,
abolindo o Poder Moderador.
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A partir de entdo, a separagdo de poderes se tornou um principio
estruturante de todas as constitui¢cdes brasileiras que se seguiram, embora nem
sempre tenha sido respeitada na pratica, especialmente em periodos de excecao.

A Constituicao Federal de 1988, chamada Constitui¢ao Cidada, ndo apenas
reafirmou a separacio de poderes como principio fundamental, mas também
reforcou a independéncia e a autonomia de cada um, como previsto no seu artigo
22, 'Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario".

Verifica-se que a Magna Carta expandiu o rol de direitos e garantias
fundamentais, prevendo expressamente que a lei ndo excluira da apreciacio do
Poder Judiciario lesao ou ameaca a direito (art. 52, inciso XXXV), permitindo que
os cidadaos buscassem a protecio judicial para questoes individuais e coletivas,
como aquelas atinentes a politicas publicas, como satude, educacao e moradia.

Assim, em vez de se limitar a resolver disputas privadas, o Poder Judiciario
passou a ser acionado para resolver questdes antes resolvidas em ambito politico,
forcando o Estado a agir e exigindo-se um Judiciario mais participativo,
culminando com o conhecido fenomeno da judicializacdo da politica.

2.1. FUNDAMENTOS TEORICOS

Nesse contexto, o debate sobre a ampliagdo do papel do Poder Judiciario
nas decisoes sobre temas restritos anteriormente a esfera politica é objeto de
analise de estudos nacionais e internacionais, que procuram entender os avangos e
limites desse processo.

Como bem pontua Nahid (2013), a legitimidade democratica do Judiciario
na apreciacdo de diversas questdes politicas decorre da protecido dos direitos
fundamentais assegurados pela Constituicio, bem como da adequada
fundamentacao de suas decisdes, mediante a clara exposicio e o desenvolvimento
dos argumentos que sustentam o resultado alcancado.

Para Luis Roberto Barroso (2009), ministro do Supremo Tribunal Federal, o
Judiciario nao deve exercer menos do que sua propria funcgio, deixando de
proteger direitos fundamentais, mas também nio pode extrapolar seus limites,
sob o argumento de assegurar os direitos de alguns e violar direitos igualmente
fundamentais de outros.

Ainda (2012, pag. 9), afirma que a judicializacdo decorre do modelo de
Constituicao analitica e do sistema de controle de constitucionalidade
abrangente adotados no Brasil, que permitem que discussoes de largo alcance
politico e moral sejam trazidas sob a forma de a¢des judiciais. Nesse sentido, o
Judiciario ¢ o guardido da Constitui¢ao e deve garantir a sua efetividade, em nome
dos direitos fundamentais e dos valores e procedimentos democraticos. Nas
demais situagdes, o Poder Judiciario devera acatar escolhas legitimas feitas pelo
legislador.
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Para Vieira (2018), analisa o fenomeno a luz da atuacio do Supremo
Tribunal Federal, quando o chama de “supremocracia”, seja em razao da
autoridade da Corte Superior em relacdo as demais instancias do judiciario, seja
da expansao da autoridade do Supremo em detrimento dos demais poderes.

Traz o contraponto da atuacao importante do Poder Judiciario diante de
muitas questoes delicadas, a0 mesmo tempo em que pondera dimensio da
autoridade que se entende adequada a ser exercida por um tribunal dentro de um
regime democratico.

Como traduz Dworkin (apud Asensi, 2013, p. 207), os juizes tém que decidir
os casos dificeis, interpretando mais do que apenas aplicando decisoes anteriores.
Para o autor, além das regras escritas, seria possivel identificar principios
existentes no sistema juridico que, em conjunto com as regras, constituiriam a
ideia de norma juridica.

Apesar de Dworkin rejeitar um papel passivista ao Poder Judiciario, nem
por isso pode-se designar o juiz de ativista, uma vez que, ainda que dotado de
“forte” discricionariedade, o juiz deve tomar uma decisdo submetido a referenciais
juridicos.

No novo constitucionalismo, quase nenhum dilema politico deixa de ser
judicializado. Hirschl (2009) enfatiza que esse fendmeno coloca os tribunais no
centro das disputas politicas mais importantes, a ponto de configurar uma
verdadeira “juristocracia”, cujo direito constitucional se torna uma forma de fazer
politica por outros meios.

Na analise das concepcoes adotadas pelos estudos de judicializacao,
encontra-se um ponto em comum que ¢ a centralidade do juiz na efetivacao dos
direitos, enquanto o papel das demais institui¢des se relaciona a propositura de
agoes judiciais, direcionados a quem resolvera o litigio (Asensi, 2013).

Essa centralidade do juiz na resolugdo de conflitos de natureza politica
exige uma continua reflexdo sobre os limites da jurisdicio em um sistema
democratico, concernente a atuacdo de orgaos especificos, como a Justica Eleitoral,
que atua no cerne das disputas politicas do pats.

2.2. AJUSTICA ELEITORAL NO SISTEMA JUDICIARIO BRASILEIRO

Ao longo das décadas, com o reconhecimento da soberania popular dos
principios democratico e representativo, de modo que o povo passou a exercer o
seu poder de forma direta ou por representantes eleitos, desenvolveram-se
mecanismos e sistemas de controle do processo eleitoral.

No Brasil, como traz Gomes (2024, p. 72), o sistema legislativo de
verificacdo de poderes foi acolhido no artigo 21 da Carta Imperial de 1824 e, no
artigo 18, paragrafo tnico da Constituicdo de 1981. Esse modelo foi substituido
pelo de jurisdicdo especializada, na Era Vargas, com a promulgacdo do primeiro
Codigo Eleitoral patrio, o Decreto n® 21.076, de 24 de fevereiro de 1932.
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Continua Gomes, afirmando que a referida norma criou a Justica Eleitoral
como instituicio independente, voltada exclusivamente para o controle e a
organizacdo das eleicoes, e, ainda, a resolucao dos conflitos atinentes aquela seara
juridica.

Segundo Velloso (apud Lula, 2024, pag. 103):

A Justica Eleitoral foi fruto da Revolucdo de Trinta, que teve
como um dos seus objetivos a moralizacio do procedimento
eleitoral (na Primeira Republica, era normal candidatos serem
eleitos e terem sua diplomacdo negada pelo Poder Legislativo).
Sua criagdo ocorreu em 1932, no governo de Getulio Vargas, sob
inspiracdo do Tribunal Eleitoral tcheco, de 1920, idealizado por
Kelsen, que unificou a legislacao eleitoral e concedeu autonomia
para que o Poder Judiciario realizasse as elei¢des.

Promulgadas as diversas constitui¢des brasileiras, ora se observou a
constitucionalizagido da Justica Eleitoral, ora a sua exclusio, com o seu retorno
posterior, prevista como o6rgao do Poder Judiciario na Constituicio Federal de
1988, no artigo 92.

A Justica Eleitoral ¢ de natureza federal, mantida pela Unido, que também
remunera seus servidores e conta com auxilio da Policia Federal nas investigagoes
de crimes eleitorais. Em sua estrutura, a Justica Eleitoral nao tem um corpo
proprio e permanente de juizes, sendo conduzidos de outros 6rgaos do Judiciario,
por tempo previamente determinado: Supremo Tribunal Federal (STF), Superior
Tribunal de Justica (STJ), Justica Federal, Justica Estadual e a Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB).

Subdivide-se em o6rgaos, como previsto no artigo 118, da Constituicao
Federal, em Tribunal Superior Eleitoral, Tribunais Regionais Federais, Juizes
Eleitorais e Juntas Eleitorais.

O sistema de controle do processo eleitoral brasileiro €, portanto, o
jurisdicional, em que ha a atuacdo de terceiro oOrgdo estatal imparcial, sem
influéncia dos interessados no pleito, com o proposito de fiscalizar, resolver
conflitos e garantir que a vontade do eleitorado seja expressa de forma livre e
eficaz.

A Justica Eleitoral tem como encargo garantir a soberania popular por meio
de eleicoes livres, transparentes e legitimas, bem como assegurar o cumprimento
das normas eleitorais e o respeito a democracia.

2.3. AJUSTICA ELEITORAL COMO GUARDIA DA DEMOCRACIA

Historicamente, ¢ visto que o Judiciario estava sempre associado a ideia de
um poder atrelado apenas a aplicacio e reproducio do texto legal, o que veio a ser
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transformado em Terceiro Gigante na atualidade, como nomeia Cappelletti (apud
Viana, 1997).

Passados grandes eventos no percurso da humanidade, como as guerras
mundiais e os colapsos financeiros, surgiu o pos-positivismo, sustentando que a
forma de concretizar o direito ¢ debrucando-se sobre o problema e sobre casos
empiricos particulares a serem decididos pelos juizes, e nao sobre a regra juridica,
de modo a respeitar as diferengas e as particularidades do caso concreto.

No campo do processo eleitoral, essa tensdo institucional ¢ ainda mais
sensivel. O processo eleitoral ¢ um dos pilares da democracia representativa, e a
atuacao do Judiciario nesse dominio deve ser pautada pela maxima cautela, sob
pena de comprometer a soberania popular.

A Justica Eleitoral ¢, por conseguinte, um 6rgao de existéncia crucial para a
democracia, agindo de forma equidistante e fiscalizando os Poderes Legislativo e
Executivo, que sdo envolvidos no processo eleitoral. Sua independéncia, portanto,
¢ fundamental para assegurar a auditabilidade das eleicoes e fortalecer a
democracia.

Como principal institui¢do na promoc¢do de um ambiente de confianca e
legitimidade no processo eleitoral, sua missao ¢ fortalecer a democracia através da
cidadania e de uma prestacao jurisdicional eficaz.

Nesse contexto, vemos a crescente judicializacdo de temas que,
tradicionalmente, pertenciam a esfera do Poder Legislativo, ante o apelo da
sociedade por maior moralizacio da politica e efetividade das normas
constitucionais, e uma lacuna de atuacdo do Poder Legislativo, quando omisso ou
dabio na elaboraciao de normativas.

2.4. POSSIBILIDADES DA INTERVENCAO JUDICIAL NO PROCESSO
ELEITORAL

Segundo Gomes (2024), a Justica Eleitoral tem quatro funcoes essenciais:
administrativa jurisdicional, normativa e consultiva.

A primeira, a funcio administrativa, refere-se a organizagio, preparo e
administracdo de todo o processo eleitoral, quando a atuagio ¢ de oficio e ha o
exercicio do poder de policia.

A funcio jurisdicional, continua Gomes (2024), caracteriza-se pela solugio
de conflitos submetidos ao Judiciario, aplicando o direito de forma definitiva,
quando provocado.

Ja a fungdo normativa permite a Justica Eleitoral expedir instrucoes e
resolucoes, para garantir a fiel execucio do Codigo Eleitoral e da legislacio em
vigor. Como vetora de orientacdo, a fungio consultiva, permite consultas sobre
matéria eleitoral de cunho teorico, distante do caso concreto.

Diante do cenario brasileiro atual, ¢ observado que o Poder Judiciario tem
exercido forte papel na protecao, aplicagio e preservacio dos direitos individuais



REVISTA CIVITAS - N°.1(2026) 59

e da coletividade. Como bem pontua Cappelletti (1999), a criatividade ¢ fator
inevitavel no desenvolvimento da atividade jurisdicional e, ante esse cenario,
inquire-se se o juiz € um legislador.

Sabemos que o juiz nio esta vinculado somente a literalidade da lei, o que
lhe garante um relativo grau de discricionariedade e, consequentemente, de
criatividade, podendo nortear suas decisdes também pelos costumes, principios
gerais do direito e pela analogia.

Segundo Fachin (2022, pag. 262), a jurisprudéncia do Tribunal Superior
Eleitoral e as suas acoes, a fim de densificar os principios da equidade de acesso
aos cargos publicos e da igualdade em sua feicdo substantiva, tém se voltado ao
fomento de candidaturas femininas, a superacio do racismo estrutural e
institucional e, ainda, a participagdo politica de povos tradicionais, reduzindo a
desigualdade persistente no sistema politico.

Pelo contrario, continua Fachin (2022), a Justica Eleitoral brasileira
responde, pronta e adequadamente, as exigéncias do constitucionalismo
contemporaneo, ancorada na ideia, exposta por Coello Garcés, de que as
constantes mudangas sociais impdem a revalorizacio do exercicio pleno dos
direitos fundamentais, notadamente para refletir sobre injusticas relacionadas
com a insustentavel exclusio de segmentos importantes do conceito de demos.

Assim, dentre as intmeras possibilidades de judicializacdo no ambito
eleitoral, aponto como exemplo a politica de género no preenchimento das vagas
nos poderes, quando ha o combate pela Justica Eleitoral e pelo Supremo Tribunal
Federal, em especial com o julgamento da ADI 6.338, contra a fraude advinda de
candidaturas femininas ficticias apenas para cumprir os 30% da cota, mas sem
qualquer intengdo real de campanha.

As medidas adotadas pelo Judiciario almejam nao apenas punir o ilicito, mas
impor uma norma de conduta aos partidos, elevando os custos do
descumprimento da lei e garantir a autenticidade da agao afirmativa, conferindo
as decisoes judiciais a instrumentalidade de controle de moralidade e de
promogao da cidadania.

A intervencdo judicial, portanto, reside no reforco das garantias
democraticas e na integridade eleitoral, como assegurar direitos fundamentais,
sobretudo os direitos politicos e o direito a participacdo democratica. A Justica
Eleitoral atua, entdo, como a instancia reguladora e garantidora desses direitos,
zelando pela supremacia da Constituicao Federal de 1988.

Ademais, a intervencao judicial possibilita a protecao de grupos vulneraveis
e minoritarios cujas aspiracdes nio encontram respostas efetivas no Poder
Legislativo, o qual, muitas vezes, atua orientado por critérios de conveniéncia e
oportunidade politica. Ao se vincular aos principios juridicos e a dignidade da
pessoa humana, o Judiciario oferece respostas efetivas as aspiragdes populares e
transfere decisdes com alto grau de sensibilidade politica e social para instancias
que se orientam pela estrita legalidade.
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Além disso, a judicializacao atende a um apelo da sociedade por maior
moralizacdo da politica, ao permitir o controle de candidaturas e a imposicao de
padrdes comportamentais mais aceitaveis, garantindo que o processo eleitoral seja
conduzido com a maxima integridade.

Desse modo, a intervencao judicial, ao ser exercida de modo a preservar a
separacdo dos poderes, ¢ uma possibilidade necessaria e um pilar do
constitucionalismo contemporaneo, atuando como garantidor da legalidade, da
justica e da integridade do sistema democratico no Brasil.

3. CONCLUSAO

A analise da judicializagdo da politica com foco na atuacdo da Justica
Eleitoral brasileira permitiu atingir integralmente os objetivos propostos.
Inicialmente, as bases teoricas da separacdo de poderes e da judicializagdo foram
revisitadas, confirmando que a expansio do papel do Poder Judiciario,
impulsionada pela Constitui¢ao Federal de 1988 e pela necessidade de efetivacao
de direitos, insere-se no contexto do neoconstitucionalismo.

Nessa perspectiva, foram discutidos os fundamentos teoricos que sustentam
a atuacao ampliada do Judiciario, reconhecendo a centralidade do juiz na
resolucio de conflitos de natureza politica. Verificou-se que o Judiciario, ao tomar
decisoes, opera com grau de discricionariedade e criatividade, pautado, contudo,
pela legislacao e principios, distanciando-se do mero passivismo.

Ao detalhar a estrutura e as funcoes da Justica Eleitoral — administrativa,
jurisdicional, normativa e consultiva -, confirmou-se sua natureza de orgao
especializado e crucial na garantia de controle do processo eleitoral, fundamental
para a soberania popular e a integridade das eleicoes.

Por fim, a avaliacao das possibilidades e limites da intervencao judicial no
processo eleitoral demonstrou que a atuagdo da Justica Eleitoral vai além da
resolucio de conflitos, convertendo-se em um pilar do constitucionalismo
contemporaneo.

Conclui-se, assim, que a intervencdo judicial, exercida com a devida
moderacdo institucional, ¢ um mecanismo necessario para proteger grupos
vulneraveis, atender ao apelo por moralizacio da politica e atuar como
garantidora da legalidade, da justica e da integridade do sistema democratico no
Brasil.
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EVENTOS, FATOS E NARRATIVAS:

0 juiz como doador de sentido a realidade

e construtor da verdade.

EVENTS, FACTS AND NARRATIVES:

The judge as a giver of meaning to reality and
a builder of truth.
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“Ninguém se banha duas vezes no mesmo
rio. Para os que entram nos mesmos rios,
correm outras e novas aguas”. (Heraclito)

RESUMO

No presente texto, aborda-se, de forma clara e objetiva, a diferenca entre
evento, fato e narrativa. Em seguida, demonstra-se que, ao decidir, os juizes nio
julgam fatos, mas os controem, assim como o fazem com a verdade, que é produto
da narrativa disputada pelas partes através do agir estratégico dos seus advogados.
Assim, em uma demanda judicial, o que esta em jogo € a construcdo da propria
verdade.

ABSTRACT

In the present text, it is approached in a clear and objective way the difference between
event, fact and narrative. Next, it is shown that, when deciding, the judges did not judge facts, but
construct them through, as they do with the truth, which is a product of the narrative disputed by
the parties through the strategic action of their lawyers. Thus, in a lawsuit, what is at stake is the
construction of the truth itself.
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1.- INTRODUCAO

Sobre o que decidem os juizes? E verdade que os juizes decidem sobre
fatos? Ou sera que o juiz é um construtor desses fatos? O que ¢ um fato? Ha
diferenca entre fato e evento? Quantos fatos existem? Onde estdo os fatos? O que é
uma narrativa? O que é o relato vencedor?

Ha alguma diferenca entre um fato social, um fato politico, um fato
econdmico, um fato jornalistico e um fato juridico? Qual é essa diferenca? Onde
ela esta?

Estas perguntas nao sio comuns no debate juridico. Todavia, elas sdo
essenciais no ambito de qualquer discussdo politica, econdmica, jornalistica e,
especialmente, juridica.

Sem essa reflexdo, corre-se o risco, e isso frequentemente ocorre, de a
discussdo se concentrar mais nas impressoes pessoais de cada um a respeito dos
acontecimentos do que nos critérios de significacio da realidade: valorativo,
probatorio e epistemologico.

Assim, quando se passa ao largo dessa reflexdo, impera o voluntarismo.
Com a reflexdo, o debate qualifica-se e consegue-se identificar e isolar o efeito que
determinados valores, crencas e interesses estdo tendo sobre a decisio. Em suma:
no limite, € possivel identificar com relativa clareza os interesses em jogo.

2.- O EVENTO, O FATO E A NARRATIVA

Para conceituar o fato, necessario, antes, entender o que é um evento ou
acontecimento.

Evento ¢é tudo o que ocorre: a Terra gira em torno do seu proprio eixo, a
morte de alguém, o nascimento de alguém. Segundo o site “worldmeter”®, morrem
cerca de 120.000 pessoas por dia no planeta, enquanto nascem outras 270.000.

O pregdo da bolsa de Nova lorque, a fabricacdo de uma joia, um beijo
apaixonado, o sermdo de um padre, a chuva que cai ou a chuva que nao cai, o
comicio de um politico, uma votagao no sindicato dos professores, uma sessao do
Conselho de Seguranca da ONU, uma partida de futebol, a batida de asas de uma
coruja na noite silenciosa... Tudo o que ocorrer em qualquer parte do planeta é um
evento ou acontecimento, natural ou social.

Por sua vez, o fato ¢ uma narrativa sobre o evento. Por narrativa, entenda-
se a significagao da realidade que alguém faz a partir do uso da linguagem.

Em outras palavras, fato ¢ o nome que se da a expressio da realidade, pelo
ser humano, através da linguagem. Os fatos, portanto, sdo expressos por meio de
construcdes logicas da linguagem chamadas de proposicdes. E exatamente por

® https://www.worldometers.info/
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isso que Wittgenstein diz que o homem deve perceber que os limites do seu
mundo fundam-se nos limites do dizivel.”

Na acepcao estrita, com Saussure, deve-se entender linguagem como o uso
do idioma, através da fala, para descrever o que se vé, para dar opinido, para
convencer alguém de ideias que se tem e conclusdes a que se chega. Entao, nesse
sentido, a linguagem, observando os principios e regras do idioma, ¢ composta de
simbolos que formam palavras, termos e expressoes, compondo oracoes e frases
com o objetivo de comunicar o que se pensa.

Por outro lado, na acepcdo mais ampla, a linguagem ¢é tudo o que existe
além de nos, ou seja, € tudo que chamamos de realidade. Assim, todos os eventos
chegam até nos através de linguagem: a natureza, os seres e suas acdes sdo eles
proprios ja linguagem.

E qual a razdo da existéncia dessa acep¢ao ampla? De forma simples, pode
ser dito: somente compreendemos isso que chamamos de realidade, porque damos
algum significado a ela. E somente conseguimos dar esse significado, porque
traduzimos a linguagem bruta da realidade para a linguagem elaborada a partir de
nossa lingua. E exatamente nisso que consiste o ato de significacao da realidade.

Presenciamos um acontecimento natural, uma chuva, por exemplo. Essa
chuva s6 faz algum sentido para nos se dermos a ela um significado, mesmo que
seja 0 mais simples: esta caindo agua do céu. E somente podemos dar esse
significado porque utilizamos a linguagem em sentido estrito. Cair, agua e céu ja
sdo significacoes.

Assim, voltamos ao conceito de fato. O fato é a narrativa que alguém
constroi a partir de determinado evento. Essa narrativa ¢ o resultado do processo
de significacdo que alguém faz do evento: a chuva representa o fim de um ciclo de
dificuldades sociais e o inicio de um tempo de prosperidade para alguém. Mas a
chuva também pode significar ruina, morte e destruicdo, assim como pode
significar apenas um som confortavel para dormir. Nao ha limites para a
significacao.

Os fatos somente existem, portanto, enquanto nos falamos deles. Os
eventos, por sua vez, nunca se repetirdo. Jamais. Tudo que fica sio apenas os fatos.
E mesmos estes vio se transformando. A propria Historia ¢ um conjunto de fatos
que vao sendo construidos, mantidos, modificados de maneira indefinida. Alias, é
exatamente isso que significa cancelar alguém: mudar a narrativa. O heroi agora é
vilao e vice-versa.

César atravessou o Rubicdo, quando voltava de sua campanha na Galia?
Helena foi raptada por Paris Alexandre, ou se apaixonou e fugiu com ele? Jamais
saberemos. Se o leitor nao sabe o que é o Rubicio, ndo sabe onde fica a Galia e ndo

7“Os limites de minha linguagem significam os limites de meu mundo”. (WITTGENSTEIN, Ludwig.
Tractatus Logico-Philosophicus. Tradugio de Luiz Henrique Lopes dos Santos. Sao Paulo: Edusp, 2008,
Proposi¢do 5.6, p.245).
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se lembra de quem foi Helena nem Paris Alexandre, entio nio conseguira
construir qualquer significacio sobre esses comentarios.

E exatamente por isso que se diz: a linguagem ¢ que da sentido a realidade.
E cada um significa e compreende a realidade nos exatos limites de sua propria
linguagem. Um arquiteto entra em um prédio. Ali, para ele, existe uma realidade
que ¢ completamente estranha para o leigo.

Por isso, em meu livro “O que define uma decisio judicial e quais os limites
do juiz”, afirmei que o juiz ndo examina, ndo conhece, nem nunca conhecera, os
eventos que ddo origem aos fatos que julga, sejam aqueles relacionados a uma
simples demanda trabalhista, na qual um empregado busca o reconhecimento de
horas-extras, sejam aqueles relacionados a uma demanda civel, na qual alguém
busque indenizagdo decorrente de acidente de transito, sejam aqueles
relacionados com uma demanda criminal de grande complexidade, como aquelas
processadas e julgadas pela Justica Federal e STF no conjunto que ficou
conhecido como Operacido Lava-Jato.

Tudo o que o magistrado faz ¢ decodificar a linguagem através da qual os
fatos sociais, os fatos juridicos e as relagdes juridicas sio construidos e lhes sio
apresentados, interpreta-la e constituir a realidade que sera objeto do seu
julgamento. Nada além.

Assim, acerca do evento, que ¢ qualquer acontecimento passado e que
jamais se repetird, so se sabe 0 que se ouve ou que se 1é dele, ou seja, os fatos e suas
variadas versoes. Cada versdo dos fatos pode ser também chamada de narrativa.
Na era da hiperinformagao, da sociedade em rede e da ampla analise dos dados
que trafegam nas redes sociais, a construcdo das narrativas ¢ cada vez mais
sofisticada. Por exemplo: a opinido ou as palavras-chave que se mostram nos trend
topics de uma rede social ajuda o construtor de narrativas a saber que fatos ainda
precisam ser modelados.

E tudo que se ouve ou que se & so ganha sentido porque o leitor ou o
ouvinte € capaz de compreender e interpretar os signos da linguagem através da
qual se fala ou se escreve. E como toda interpretacio, segundo a visio do
construtivismo logico-semantico, implica a atribuicio de sentido a linguagem que
se interpreta, todo intérprete, e o juiz ¢ um deles, constitui a realidade que julga.

3.- FATO SOCIAL, FATO POLITICO, FATO ECONOMICO E FATO
JURIDICO

A realidade, todavia, ¢ hipercomplexa, porquanto composta por uma
cadeia de eventos constituidos em fatos e fatos espelham sempre e apenas uma
parte dos eventos, porque sdo recortes parciais deles.

Além disso, os fatos sao produtos da cultura e, portanto, possuem na sua
composicdo, ou constituicao, valores, crengas e interesses, o que os tornam figuras
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multifacetadas, assumindo forma diversa dependendo da posicio do seu
observador e, portanto, sujeitos a versoes.

Suponha-se, por hipotese, um ponto em uma area rural na qual passa uma
linha férrea. Nenhuma casa por perto, apenas um individuo nas imediacoes: um
camponés sem capacidade para ler ou escrever. Um trem de carga descarrila e
produz gravissimo acidente, sem sobreviventes e com perda de toda valiosa carga
de compostos quimicos complexos que transportava. Um evento, como qualquer
outro, irrepetivel.

Quando o camponés chega a sua vila, espalha a noticia. Um fato. Quando
uns vao transmitido o relato inicial aos outros, ja nao se tem um, sendo dezenas,
ou até centenas de fatos diferentes. Todos, contudo, muito pobres de contetdo,
pois ndo se sabe 0 nome, a nacionalidade nem o ntmero de vitimas, muito menos
as causas do acidente, o valor da carga, seus titulares, seu destino, nem tio pouco
a extensdo do dano ambiental etc.

Aos poucos, os funcionarios da companhia vao se manifestando, as
autoridades publicas, os familiares das vitimas, os peritos em acidentes
ferroviarios, os proprietarios da carga.

O evento vai sendo descrito em linguagem, e a realidade vai se
constituindo através de fatos de variadas ordens: fatos sociais, através da
linguagem comum; fatos econdmicos, através da linguagem da economia; fatos
politicos, através da linguagem politica; fatos juridicos, através da linguagem
juridica.

Quando as pessoas leigas vao falando sobre o evento, vao se constituindo
fatos sociais. Quando algum economista explicar em suas redes sociais a razao
pela qual as a¢des da companhia proprietaria do trem cairam na bolsa, teremos a
descricao de um fato econdmico. Quando algum politico local culpar o Presidente
da Republica pelo desastre, dizendo que faltaram investimentos para a
conservacdo da ferrovia, ter-se-4 um fato politico. E quando algum advogado
narrar um fato a partir da linguagem da lei, ter-se-a um fato juridico em sentido
amplo.

Entretanto, uma indeterminada quantidade de detalhes do evento nunca
virara um fato, simplesmente porque nao havera ninguém para falar deles. Outra
grande quantidade de fatos sera construida a partir de distorcoes do evento,
produzindo desinformacao e noticias falsas.

Quando a primeira certiddo de obito ¢ lavrada, o evento morte se torna
fato juridico em sentido estrito. Assim, ocorrera com as multas administrativas
impostas, com as prisoes cautelares deferidas, com o pagamento de beneficios
pelas seguradoras, com as demissodes de funcionarios e, enfim, com uma infinidade
de outros fatos juridicos que vio se somando ao fato inicial narrado pelo
camponeés ao primeiro companheiro que encontrou apos o fatidico evento e que,
juntos com fatos de ordens diversas, construidos por linguagens diferentes, vao
cerzindo o tecido da verdade.
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E exatamente nesse sentido que a realidade ¢ constituida pela linguagem®.

O fato juridico, nas palavras de Aurora Tomazini de Carvalho, pode ser
definido em sentido amplo e em sentido estrito.

Em sentido amplo, “é qualquer enunciado, em linguagem juridica, que
relate a ocorréncia de um evento e que produza efeitos na ordem juridica”, mas
sem o poder de instituir direito e obrigacoes individualizados.

Em sentido estrito, “é¢ o relato do evento em linguagem juridica, um
enunciado linguistico pertencente ao sistema do direito posto, capaz de nele
produzir efeito”, ou seja, “¢ o relato em linguagem competente, de um
acontecimento passado, capaz de produzir efeitos na ordem do direito™.

E fato juridico em sentido amplo, portanto, a descri¢ao de eventos feita em
linguagem juridica, ou seja, aquela cujos fatos sio qualificados juridicamente de
acordo com as hipoteses gerais e abstratas (conotativas) presentes nos
enunciados normativos, mas que nio necessariamente geram efeitos juridicos.

Sao exemplos desses fatos juridicos aqueles descritos em peticdes
protocoladas em processos administrativos ou judiciais, bem como aqueles
descritos através dos meios de prova. Por sua vez, ¢ fato juridico em sentido
estrito aquele que, necessariamente, gera efeitos na ordem juridica, como aqueles
que sdo tomados, pela autoridade competente, como antecedentes de alguma
norma juridica individual e concreta.

Sao exemplos de fatos juridicos em sentido estrito os eventos descritos em
sentenca judicial, os eventos descritos em declaracdes dirigidas a autoridades
tributarias e que tém capacidade de gerar direitos e deveres, os eventos descritos
aos notarios e registradores e levados em consideracao por eles para a confeccao
de certidoes de obito, casamento e nascimento etc.

Se a familia de uma das vitimas do acidente de trem, ajuiza demanda em
face da companhia ferroviaria, o evento € o acidente, o fato social ¢ o evento como
compreendido pela comunidade, pelos familiares e pelo advogado da vitima, o fato
juridico em sentido amplo ¢ a descricao dele, com sua respectiva consequéncia
indenizatoria, feita pelo advogado na peticio inicial, e o fato juridico em sentido
estrito ¢ a descricdo que dele faz o juiz apos compreender e interpretar a
linguagem constante das peticdes e provas produzidas por ambas as partes, bem
como apOs construir a norma juridica aplicavel ao caso.

¥ «Vilem Flusser afirmou que universo, conhecimento, verdade e realidade sao aspectos linguisticos, de tal
modo que a lingua €, forma, cria e propaga a realidade. Aquilo que nos chega pela via dos sentidos (intuicao
sensivel), e que chamamos de ‘realidade’, é dado bruto, que se torna real apenas no contexto da lingua, Gnica
responsavel pelo seu aparecimento. Assim, todas as palavras metaforas. As ciéncias, como camadas de
linguagem, longe de serem validas para todas as linguas, so, elas proprias, outras linguas que precisam ser
traduzidas para as demais. O autor tcheco foi fortemente influenciado por Wittgenstein e por Husserl,
criando seu método de analise fenomenologica da linguagem, o que lhe permitiu captar a lingua como
elemento vivo, capaz de transformar o caos dos dados imediatos, no cosmos das palavras preenchidas.”
(CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. Noeses: Sao Paulo, 2013, p.170).

® CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o construtivismo logico-
semantico.Sao Paulo: Noeses, 2014, p-536.



REVISTA CIVITAS - N°.1(2026) 71

Deve ser observado que o fato juridico sera considerado antecedente pela
norma juridica individual e concreta produzida pela sentenga, razao pela qual ele
necessariamente gera efeitos.

4.- SOBRE O QUE DECIDEM OS JUIZES

Dessa forma, nas decisoes judiciais, o objeto de julgamento do juiz sio os
eventos'* referidos pelas partes, bem como os fatos sociais e os fatos juridicos
descritos por elas em suas narrativas.

Essas narrativas ocorrem através dos textos escritos nas pecas juridicas
que as partes apresentam, COmo a peticao inicial, a contestacao, os recursos etc.,
como também ocorrem através das provas produzidas.

As provas sao pedacos de narrativas. Através delas, busca-se demonstrar a
forca da narrativa construida na peticao inicial, na contestacio e nos recursos.
Digo que sio pedacos de narrativas, porque o discurso que elas contém nao é
necessariamente linear nem posto de forma sequencial. Por exemplo: uma
fotografia conta uma parte da narrativa, enquanto uma nota fiscal conta outra
parte; uma testemunha conta uma parte, enquanto uma pericia outra parte e
assim por diante. As peti¢des e provas de um processo trazem a grande narrativa
das partes.

Entao, se as provas, que sao pedacos de narrativas, apresentam relatos que
coincidem com a grande narrativa apresentada na peticao inicial ou na
contestacdo, bem como nos recursos, elas reforcardo a pretensao da parte que a
apresenta. A forca que cada prova tera, evidentemente, depende de uma série de
fatores que serdo analisados a tempo e modo. Porém, basicamente, a forca da
prova esta em demonstrar que a grande narrativa apresentada pelos advogados ja
foi, em momento anterior, adotada por outras pessoas: o perito, a testemunha, o
contrato, a nota fiscal, o video e assim por diante. Por isso, a funcao das provas ¢ a
seguinte: dizer ao juiz que acolha a narrativa que os advogados apresentaram, pois
varias outras pessoas ja apresentaram essa mesma harrativa, ou seja, varias outras
pessoas construiram os mesmos fatos que a parte afirma ser a verdade. Quanto
maior a credibilidade de quem fala na prova e quanto mais clara ¢ a mensagem,
maior ¢ a forca que ela tem. Por exemplo: o perito é um especialista e a
testemunha presenciou os acontecimentos. A parte que se contrapuser vai dizer
em contrario: o perito se enganou, a testemunha esta confusa ou tem interesse na
causa.

Aqui ¢ importante perceber que também os eventos serdo objeto de
julgamento pelo juiz. O leitor agora pode indagar-se: mas — como? —, se 0s eventos
sdo irrepetiveis. Verdade! Mas ¢ importante lembrar que o juiz pode ter acesso aos

0 . .. . . .
' Desde que os eventos referidos tenham continuidade no tempo e estejam ainda ocorrendo apés o

ajuizamento da demanda, como a invasdo de uma propriedade rural, um dano ambiental persistente etc. Do
contrario, 0 juiz somente tem acesso aos fatos, nunca aos eventos.
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fatos sociais e juridicos a ele alusivos através de outras fontes que nao sejam as
peticdes e provas apresentadas e produzidas pelas partes e, assim, construir sua
propria narrativa acerca do evento e dos fatos sociais, na forma de fato juridico, de
forma mais rica do que ocorreria acaso se ativesse apenas a narrativa que lhe fora
trazidas aos autos.

Por exemplo: o desastre ambiental consistente no rompimento de uma
barragem. E um evento. Jamais se repetird. Porém, o juiz, ao se debrucar sobre ele,
nao precisa se ater a narrativa trazida pelas partes, através de suas peticdes e
provas. Pode tentar reconstruir esse evento por meio de outras narrativas, que
podem ser encontradas em fontes que ele mesmo pode pesquisar de forma
independente: reportagens, pesquisas, opinides nao trazidas aos autos, mas com
as quais ele trava contato. Todos esses fatores poderao influenciar a construcgao da
narrativa pelo magistrado, mesmo que ele nio se dé conta e mesmo que nao utilize
essas fontes em sua argumentacdo. Alias, a propria utilizacdo de fonte nio
encontrada nos autos ¢ questionavel. Porém, inegavelmente, ela ocorre. E de forma
até mais frequente do que se imagina.

Nesses termos, deve ser observado ainda que, entre o evento e os fatos
sociais, entre estes e os fatos juridicos em sentido amplo apresentados pelas
partes, bem como entre todos estes e o fato juridico em sentido estrito
reconhecido pelo magistrado na sentenca, ha um complexo processo de
significacao da realidade através da linguagem.

Esse processo, naturalmente, ¢ sujeito a falhas que podem comprometer o
resultado da demanda de maneira radical, fazendo com que sejam reconhecidos
fatos alusivos a eventos que nunca existiram ou que existiram sem as
caracteristicas presentes na narrativa do fato social.

Por exemplo: a) alguém pode ser condenado por homicidio que nunca
cometeu ou b) alguém, embriagado e dirigindo veiculo automotor em alta
velocidade, pode ser absolvido do crime de homicidio, em razdo de ter sido
acolhida a narrativa de que dirigia sobrio e em velocidade regular.

Estas falhas ou assimetrias fazem parte da atividade forense, e elas
ocorrem porque os eventos jamais poderao ser fielmente descritos pela linguagem
comum, pois eles sdo, em sua realidade, muito mais complexos do que a narrativa
que a linguagem permite construir.

Além disso, ha a manipulacdo dessa construcdo que, por vezes, ¢ feita em
nome do agir estratégico dos advogados e das partes, de suas deficiéncias
culturais e da dificuldade da linguagem com que a prova ¢ produzida, fazendo
com que 0 magistrado tenha acesso a relatos muitas vezes distorcidos ou parciais'".

" Na tradicio da filosofia, existem, pelos menos, trés tipos de verdades: a) a verdade por exata
correspondéncia entre a realidade e a narrativa que a expressa; esse tipo de verdade é adotada por aqueles que
acreditam que os eventos possuem uma tnica realidade e que, portanto, ela nao ¢ construida pela linguagem,
mas apenas expressa por ela, de maneira que eventuais divergéncias entre a narrativa e a verdade, que se
acredita ser tinica, € um problema de mau uso da linguagem, com ou sem ma-fé; b) a verdade por coeréncia
logica ¢ expressa através da narrativa coerente a respeito de determinado evento, demonstrando, de forma
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O controle dessas falhas, contudo, mesmo diante das dificuldades, deve ser
permanente, dai a importancia da fundamentacio das decisoes judiciais, através
do processo hermenéutico de atribuicao de sentido a linguagem, bem como da
justificacao das decisoes judiciais, através do processo argumentativo que busca
convencer as partes acerca do acerto da fundamentagio levada a termo pelo juiz,
permitindo que as partes entendam o raciocinio do magistrado e possam seguir
debatendo o caso em outras instancias, se porventura detectarem falhas no
processo de construcdo da narrativa processual.

Além das ideias de evento, fato e fato juridico, é de crucial relevancia a
compreensdo da nocido de relacio juridica, objeto e produto da decisao judicial,
uma vez que nao apenas fatos juridicos, em sentido amplo ou em sentido estrito,
sdo submetidos ao crivo do Poder Judiciario, mas também relacoes juridicas
constituidas anteriormente.

Na licao de Paulo de Barros Carvalho, no marco do construtivismo logico-
semantico, “relacdo juridica ¢ definida como o vinculo abstrato, segundo o qual,
por forca da imputacdo normativa, uma pessoa, chamada de sujeito ativo, tem o
direito subjetivo de exigir de outra, denominada sujeito passivo, o cumprimento
de certa prestacao™”. Alerta, ainda, que o vinculo advém da imputacio normativa,
nao da existéncia efetiva de relagdes no plano social, econdomico, biologico, ético,
religioso etc., enquanto Aurora Tomazini explica que se diz o vinculo abstrato,
porque ele ndo existe empiricamenteB.

Enquanto o fato juridico em sentido estrito ¢ a proposicdo descritiva de
um evento e que ¢ tomado como antecedente da norma individual e concreta, a
relacdo juridica ¢ o vinculo surgido como decorréncia da proposicao que delimita
os direitos e deveres previstos no consequente da norma geral e abstrata e imputa-
os, no plano da norma individual e concreta, aos sujeitos envolvidos nos fatos
juridicos.

Assim, se o fato juridico em sentido estrito possui uma relacio de
correspondeéncia com o antecedente da norma juridica geral e abstrata, a relacio
juridica possui correspondéncia com a imputacdo que essa mesma norma atribui
aos sujeitos que compdem o aludido fato juridico em sentido estrito.

convincente, que teriam ocorrido da forma como descrito; neste caso, ja se compreende que a linguagem cria a
realidade, mas se da énfase a funcdo da linguagem justificadora, nao da linguagem que fundamenta a criacao
através de processos interpretativos; ¢) por fim, a ideia de verdade por consenso, segundo a qual a verdade € o
produto do acordo entre varias visoes e versdes dos eventos que se examina, também ja compreende a
linguagem como criadora da realidade, mas seus defensores sdo céticos com relacio a possibilidade de que a
realidade assim criada possa conduzir ao acordo, ja que pessoas diferentes podem, através da linguagem,
chegar a conclusoes diferentes acerca da realidade, de maneira que somente o consenso é capaz de produzir
Gnica visdo ou visdes convergentes.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p-317.

B CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o construtivismo logico-
semantico.Sao Paulo: Noeses, 2014, p-588.



74 TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DA PARAIBA - TRE-PB

E interessante observar que, assim como o fato juridico - seja em sentido
amplo, seja em sentido estrito — ndo guarda, necessariamente, correspondeéncia
com o evento, da mesma forma ocorre com a relacio juridica.

E que esta surge como consequéncia da proposicio que descreve o fato
juridico em sentido estrito, tendo como referéncia o antecedente da norma geral e
abstrata, de maneira que, se ele, qual seja, o fato juridico em sentido estrito, é
remissivo a um evento inexistente, a relacdo juridica nao guardara qualquer
correspondéncia com a realidade das relagdes sociais. O contrario, contudo,
ocorrera, necessariamente, com o antecedente e o consequente do enunciado da
norma juridica geral e abstrata.

Nio ¢ exagero dizer, portanto, que pode haver fato juridico sem o evento
correspondente, mas ndo pode haver fato juridico sem o enunciado normativo e,
principalmente, a norma juridica individual e concreta, mesmo que este seja
obtido falseando-se aquele, ou seja, 0 enunciado normativo.

Por exemplo: uma mulher M demanda o reconhecimento de paternidade
do seu filho F contra um homem H, com quem diz ter mantido relacionamento
amoroso. O réu recusa-se a fazer o exame de DNA. Em audiéncia, o juiz do caso
tem a percepcao de que a crianca € muito parecida com o réu. Além disso, o juiz,
devido a empatia, compreendeu o depoimento pessoal da autora, bem como o
relato das testemunhas como verossimeis e, diante da auséncia de qualquer
argumento de defesa plausivel, acatou a narrativa da parte autora e definiu o fato
social biologico da paternidade como fato juridico, atribuindo-lhe todos os
consequentes previstos na norma juridica, como o registro do nome do pai na
certiddo de nascimento, o dever de pagar pensao alimenticia etc.

O contrario, contudo, nido seria possivel, qual seja, julgar procedente
demanda cuja pretensao seja obter ordem judicial determinando que a ex-mulher
do autor, a quem este traiu e humilhou, conceda-lhe o perdio e retome o
relacionamento amoroso. No primeiro caso, foi possivel construir o fato juridico
em sentido estrito pela sentenca, com base na narrativa das partes, porém, no
segundo, ndo seria possivel construir o fato juridico em sentido estrito, haja vista a
inexisténcia de enunciado normativo que suporte a pretensio.

Em tais termos, em esséncia, o objeto da decisdo judicial sao os fatos
juridicos em sentido amplo, conforme descritos pelas partes a partir de eventos e
fatos sociais, bem como de enunciados normativos do ordenamento juridico,
necessarios para que deveres e obrigacdes possam ser, respectivamente,
imputados e cumpridos, se for o caso, mediante ato de forca estatal.

E as relacoes sociais? Elas ndo sao objeto da decisao judicial?

Sado, mas como fatos sociais, os quais sdo apresentados como fatos
juridicos em sentido amplo pelos advogados nas demandas.

Nao ha diferenca entre fato social e relacdo social, para efeito da
compreensdo da nocdo de fato juridico no ambito do construtivismo logico-
semantico, posto que ambos, quando apresentados em linguagem juridica e
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referidos a normas, sio apresentados como fatos juridicos, nunca como relacio
juridica.

Assim €, porque esta, a relacdo juridica, necessariamente decorre da

imputacio de deveres e direitos realizada por autoridade com competéncia para
criar a norma juridica individual e concreta. Nao ha que se falar, assim, em relacdo
juridica em sentido amplo e em sentido estrito.

Em tais termos, as relacdes sociais interessam a decisao como fatos sociais

ou como fatos juridicos em sentido amplo.

5.- CONCLUSOES

Apos tudo quanto exposto antes, pode-se concluir nos seguintes termos:

0 evento ¢ um acontecimento, que pode ser natural, como uma chuva, ou
ndo, como uma passeata, um comicio, o julgamento em um tribunal, o
trafego de automoveis etc.;

0 evento, portanto, ¢ um acontecimento em seu estado bruto, antes de
qualquer interpretacao ou qualificacao que se possa dar a ele;

0s eventos nhunca se repetem;

os fatos sdo descricoes dos eventos, que sdo feitas na medida das
possibilidades de cada um e de acordo com a visio de mundo de cada
pessoa;

para cada evento, existe uma quantidade indefinida de fatos possiveis;

os fatos so existem enquanto falamos neles;

o conjunto de determinados fatos ¢ uma narrativa;

quando a narrativa se torna predominantemente aceita, diz-se que ela € o
relato vencedor;

o relato vencedor ¢ o que chamamos constantemente de verdade;

a verdade € disputada ferozmente em varias arenas sociais, politicas e
juridicas;

os fatos podem ser construidos com base na linguagem do senso comum
ou em linguagem jornalistica, juridica, economica etc.;

os fatos, quando construidos e qualificados com base na lei, sio chamados
fatos juridicos;

os fatos juridicos compoem o antecedente da norma juridica, enquanto a
relacdo juridica resulta do consequente da norma;

juizes e tribunais sao construtores de fatos juridicos em sentido estrito e
definidores de relacoes juridicas e suas consequéncias: € nisso que consiste
a atividade de julgar;

os advogados tém o papel de selecionar e modelar as informacoes, os fatos
e as narrativas, com o objetivo de fazer prevalecer determinado relato, ou
seja, a verdade.
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RESUMO

O presente estudo analisa a representatividade da mulher negra na politica
brasileira, com enfoque na atuacio do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) enquanto
fomentador de acoes afirmativas interseccionais. Partindo da Constituiciao Federal de
1988, que assegura igualdade de género e raga, o trabalho destaca a persistente sub-
representacdo das mulheres negras, marcada pelo racismo estrutural e sexismo, que as
coloca na base da piramide social. Embora politicas afirmativas, como as cotas de
género e a destinacdo obrigatoria de recursos do Fundo Partidario, tenham sido
implementadas, a participacdo efetiva das mulheres negras ainda ¢ incipiente. A
pesquisa, de carater qualitativo e bibliografico, evidencia que as candidaturas
femininas frequentemente sio utilizadas de forma fraudulenta pelos partidos politicos,
gerando o fendmeno das “candidaturas laranjas”. Nesse contexto, a jurisprudéncia do
TSE desempenha papel relevante ao exigir maior transparéncia na aplicagdo dos
recursos destinados a promocdo da participacdo feminina, aplicando sangdes aos
partidos que descumprem a lei e reconhecendo a necessidade de proporcionalidade no
repasse de verbas para candidaturas negras. Contudo, constata-se que tais medidas
ainda carecem de efetividade pratica, ja que nio asseguram, por si so, a eleicio de
mulheres negras nem a superagio das barreiras estruturais que limitam sua atuagéo
politica. Conclui-se que, embora a jurisprudéncia do TSE represente um avanco, ha
um descompasso entre teoria e pratica. O fortalecimento das a¢des afirmativas, aliado
a fiscalizacio rigorosa e ao engajamento social, ¢ essencial para a construcdo de uma
democracia mais inclusiva e representativa, capaz de garantir as mulheres negras
acesso real ao poder politico no Brasil.

Palavra-chave : Representatividade; Mulher negra; Politica; Acdes afirmativas.
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INTRODUCAO

O Brasil, por meio de sua Carta Cidada de 1988, legitimou diversos direitos
e garantias, dentre os quais se destacam, dentro do contexto de Estado
Democratico de Direito, os fundamentos constitucionais da dignidade da pessoa
humana e a de cidadania. De igual modo, foi também garantida a igualdade de
género e raca, em especial, no que tange aos direitos fundamentais (art. 59
CREF/88). Esta mesma lei declara de forma expressa que a titularidade desse rol de
garantias ¢ do povo, sendo seus interesses exercidos, mormente, de forma indireta,
por meio de seus representantes eleitos (art. 12, paragrafo anico, CRF/88).

Muitos grupos, contudo, veem-se a2 margem dessa representacdo politica,
notadamente, quando estdo no contexto de exclusio e vulnerabilidade social, a
exemplo das mulheres negras brasileiras — inseridas nesse universo populacional
as mulheres pretas e pardas —. Nesta conjuntura, torna-se relevante compreender
o atual cenario de representatividade da mulher negra na politica brasileira,
possibilitando, assim, dar visibilidade as desigualdades sociais e politicas no pais,
além de fomentar politicas afirmativas que mitiguem tais discrepancias.

A vista disto, faz-se necessrio refletir sobre o papel do Tribunal Superior
Eleitoral — TSE, enquanto agente promotor de mudancas de paradigmas, no que
concerne a igualdade de género e raca na representatividade politica. Isso porque,
dentro de suas competéncias constitucionais, seus julgados tém contribuido para
a garantia da normalidade dos pleitos, a seguranca do voto e a liberdade
democratica, possibilitando, assim, a organizagdo e o sucesso do processo
eleitoral brasileiro.

Neste sentido, surge o principal questionamento do presente trabalho: a
jurisprudéncia sedimentada pelo TSE fomenta acoes afirmativas interseccionais
capazes de favorecer a representatividade das mulheres negras na politica
brasileira?

Para tanto, o trabalho teve como objetivo principal analisar em que
medida a jurisprudéncia do TSE atua como ferramenta fomentadora da
representatividade das mulheres negras na politica brasileira. Dentro desse
panorama, no intuito de viabilizar o presente trabalho, objetivou-se,
especificamente, estudar a sub-representatividade da mulher negra na sociedade
brasileira; investigar a jurisprudéncia do TSE na perspectiva das acoes afirmativas
de género e raga; e avaliar em que medida as acdes afirmativas originadas pela
jurisprudéncia do TSE tém potencial para fomentar a representatividade da
mulher negra na politica brasileira.

Trata-se de um estudo de revisao bibliografica de carater hipotético-
dedutivo qualitativo, que buscou demonstrar a sub-representatividade da mulher
negra na politica nacional e demonstrar possiveis estratégias de como a
representacao pode ser mais efetiva. E uma pesquisa documental, ji que
perpassou a etapa bibliografica, mas que necessitou da busca em documentos
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como monografias, dissertacoes, artigos cientificos, entre outros, para compor a
presente pesquisa. Os critérios de inclusio da pesquisa concentraram-se em
utilizar estudos com objetivos semelhantes.

Quanto a materializacdo da presente pesquisa, optou-se por organiza-la em
trés etapas: a primeira etapa ¢ introdutoria, demonstrando os pontos que serdo
abordados, problematica e objetivo do estudo. Posteriormente, a revisao de literatura
que sera subdivida em trés topicos, sendo estes: 1) subrepresentatividade da mulher
negra na sociedade brasileira; 2) perspectiva das acoes afirmativas de género e raga na
jurisprudéncia do TSE; e 3) potencialidade da jurisprudéncia do TSE, quanto ao
fomento da representatividade da mulher negra na politica brasileira. Por fim, serao
expostas as consideracoes finais do estudo.

SUB-REPRESENTATIVIDADE DA MULHER NEGRA NA SOCIEDADE
BRASILEIRA

Quando se trata de cultura no Brasil, pode-se destacar um pais classista,
machista e racista. Com a “manobra de massa” — que se demonstra através da
midia e os padroes impostos pela sociedade - pouco se comenta sobre a
diversidade que esta nagdo apresenta, bem como nao ha nenhuma politica de
conscientizagdo sobre questdes de género, raca ou classe social. A discrepancia
entre a sociedade inicia-se quando menos de 5% da populagio detém maior parte
dos bens nacionais, e os demais transitam entre a classe mediana e baixa (Freitas,
2020).

No que diz respeito a questdo género, o cenario ¢ ainda mais complexo,
pelo proprio historico de colonizagdo do pais, pelo fato de a identidade negra ser
atrelada ao negativismo trazido pelos europeus a fim de programar uma cultura
dominatoria e escravocrata que, infelizmente, exerce poder até a atualidade. A
ideia retratada fomenta comportamentos pejorativos e segregatorios (Freitas,
2023).

O racismo estrutural, muitas vezes, acontece de forma sutil, pela cultura
enraizada no Brasil. Esse ¢ revelado quando nos locais de lideranca, como chefia
de empresas, nos cursos superiores de universidades renomadas, onde a maioria
dos estudantes sdo brancos, quando nao em sua totalidade. O racismo estrutural
pode ser demonstrado de forma consciente ou inconsciente, como a utilizagao de
expressoes, a exemplo da palavra: “denegrir”, cujo viés preconceituoso traz a ideia
daquilo que precisa ser limpo, corrigido, “esclarecido”. Na economia, também é
revelada quando ha diferenca salarial entre negros e brancos de 73% nos quadros
executivos (Aguiar; Bana, 2023).

Apesar das tentativas realizadas pelos governos de Getulio Vargas, Jango,
Lula e Dilma de incluir social e politicamente pessoas negras na politica, percebe-
se que pouco se avanca na bancada negra dos candidatos eleitos. A verdade € que a
marginalizagao da identidade da pessoa negra faz com que repercussdes negativas
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se propaguem, impedindo que estes, muitas vezes, alcancem locais de lideranca.
Observa-se, entao, que

E nesse sentido que, embora tenham sido adotadas medidas de
equalizacdo e agdes afirmativas com a finalidade de ampliar o espaco
de representacdo politica de pretos e pardos, as cadeiras do poder
legislativo ainda permanecem mais embranquecidas. E possivel,
portanto, interrelacionar as disparidades entre os recursos de
financiamento com as hipoteses de desigualdades historicamente
construidas, nas quais o processo de formagao do espaco de decisio e
poder politico ocorreram de maneira a naturalizar o padrao racista e
excludente. Considerando que raga ¢ uma construgdo social,
materializada a partir de privilégios estruturalmente estabelecidos,
pode-se dizer que a maioria dos partidos tende a recrutar candidatos
das classes alta e branca em detrimento a pretos e pardos (Teixeira;
Martins; Assis, 2023).

Artigo publicado no jornal da comunidade negra Progresso, sob o titulo “O
passo agigantado de Sao Paulo e a valiosa cooperacao dos negros”, ressalta a
necessidade de se compreenderem as dinamicas elitistas que permeavam a politica
e a representacao, destacando a supremacia exercida historicamente pelas pessoas
brancas sobre as pessoas negras. Esse dominio foi construido e consolidado ao
longo do tempo, sendo questionado, formalmente, na discussio de politicas a
partir de 1932, quando se iniciaram debates mais amplos sobre a necessidade de
reformular o sistema politico e incluir de maneira mais eficaz grupos
historicamente excluidos, como os populacionais. Antes disso, a exclusio das
populacdes negras da participacao politica estava arraigada na estrutura social e
politica, o que impedia a insercio plena dessas pessoas nos processos
democraticos. O jornal Correio de Sao Paulo publicou um artigo que desnuda essa
situagao:

Os negros sio, em geral, gente pobre, que vivem a margem das
riquezas e dos confortos da civilizacdo. Para eles na sua humildade
anonima, pouco se lhes devia dar que tivéssemos uma Constituicdo ou
sofréssemos uma ditadura. Em qualquer caso, eles labutam da mesma
maneira pela vida, nos seus casebres, sem outras perspectivas além das
que se reservam ao nosso proletariado urbano e rural.

Nos anos de 1990, a sub-representacdo de pessoas negras no campo
politico-institucional brasileiro ganhou destaque nas discussoes politicas e a
tematica comecou a ser abordada no Congresso Nacional, especialmente, a partir
da atuacdo de Abdias do Nascimento, eleito deputado federal em 1982 pelo
Partido Democratico Trabalhista (PDT). Nascimento foi uma figura central na
introducao das pautas raciais no Parlamento, utilizando sua posicio para
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defender os direitos da populagio afro-brasileira e chamando a atengiao para
questoes de desigualdade racial e politica de exclusio.

Com sua elei¢ao, Nascimento tornou-se o primeiro deputado federal negro
a levantar essas questoes de maneira explicita e formal no ambito legislativo,
contribuindo para o avanco do debate racial no Brasil, defendendo a criagao de
politicas publicas voltadas para a promogio da igualdade racial e para a reposicdo
historica das injusticas sofridas pela populagdo negra. A partir de sua presenca e
suas intervencoes no Congresso ¢ que foi aberto o caminho para um movimento
mais amplo de representagao.

Em 1987, Benedita da Silva foi eleita deputada federal pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), sendo a primeira mulher negra a ocupar essa posicao, tendo
uma atuacdo igualmente marcante, com foco em questdes sociais, raciais e de
género. A presenca de lideres como Abdias do Nascimento e Benedita da Silva
impulsionaram a criacio de politicas publicas que buscavam enfrentar a
discriminacao racial, Rocha (2023), in verbis:

Nos anos de 1990, ampliou-se uma discussio sobre a sub-
representacao de pessoas negras no campo politico-institucional
brasileiro. Abdias do Nascimento, eleito pela primeira vez como
deputado federal em 1982, pelo Partido Democratico Trabalhista
(PDT), foi responsavel por levantar essa discussao no interior do
parlamento brasileiro. Ele foi o primeiro Deputado Federal negro
eleito, que introduziu as pautas raciais na Camara dos Deputados,
levando argumentos ponderados e persuasivos da populagio afro-
brasileira. Depois dele, veio Benedita da Silva, a primeira mulher negra
Deputada Federal, eleita em 1987, pelo Partido dos Trabalhadores (PT)
e, posteriormente, Senadora da Republica. Foi entdo com presencas
como essas que o cenario politico brasileiro passou a construir
politicas com contetdo racial (Rocha, 2023) (Grifo autoral).

Destaca-se que, se nao houvesse provocacdes raciais por partes dos
mencionados deputados, as pautas raciais seriam mais uma vez esquecidas em um
pais onde maior parte da populacio ¢ miscigenada. A informacao exposta revela
que a representacdo politica brasileira ¢ falha, pois permite privilégios a alguns
poucos que nio conhecem os problemas sociais evidentes, como questdes de raca,
etnia e classe social. Outro destaque € que, apenas em 1987, um ano anterior a
criacdo da Carta Magna 1988 que estabeleceu a garantia aos direitos fundamentais,
inclusive, de equidade, foi possivel eleger uma mulher negra Deputada Federal,
fomentando conquistas como estas que o sentimento pertencimento surge em
milhares de outras mulheres negras (Rocha, 2023).

A problematica exposta revela questoes de género e raca, ou seja, sdo duas
discriminagdes perversas que provocam diretamente na classe consequéncias
historicas. As mulheres negras sofrem racismo e sexismo, pois estao ligadas ao
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passado escravocrata e patriarcal em que viveram. Quando se materializa este

cenario na realidade atual, estas sdo a base da piramide social, como aponta Soares

(2023):
As mulheres negras se encontram na base da piramide social brasileira,
uma vez que os homens brancos estdo no topo, por conseguinte as
mulheres brancas, os homens negros e posteriormente, na base, estao
as mulheres negras [..] As mulheres negras lutam duplamente no
feminismo negro, pois precisam “enegrecer” os movimentos feministas
e “sexualizar” os movimentos antirracistas.

Ao se tratar de mulher negra, o preconceito € uma via de mao dupla, pois,
além das questoes raciais, também existem as questdes de género. O contexto de
opressdo a mulher negra iniciou-se desde a colonizacao, quando essas mulheres
além de serem tratadas como escravas e seviciadas, ainda eram violentadas,
estupradas pelos seus patrdes. Destaca-se que, por décadas, isso ocorria
corriqueiramente, o que preconizou a mulher em situacio de inferioridade
(Aguiar; Bana, 2023).

Isso ocorreu até que os movimentos feministas incluiram em suas pautas
as questdes raciais. O Brasil que, por sua natureza, ¢ um pais miscigenado,
precisava que os direitos das mulheres fossem direcionados a todas, sem distingao.
Podem-se destacar documentos importantes para evolucdo dos direitos politicos
femininos, como o voto feminino, em 1932; a realizacio da Convencao sobre
Eliminacio de Todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher, em 2002; O
Estatuto de Igualdade Racial, em 2012; e as cotas partidarias que destinam 30%
das candidaturas as mulheres (Aguiar; Bana, 2023).

Ressalta-se que, na década de 90, foi criada a Lei 9.100/1995 que indicava a
participacdo feminina na politica — minimo de 20% - entretanto, nao havia
obrigatoriedade do registro de candidatura nesse percentual. A legislacdo era tida
como positiva, pois incentivava a participacio da mulher na politica e nio exigia a
obrigatoriedade nas candidaturas; dessa maneira, as mulheres que ingressam na
politica o faziam pelo seu desejo de contribuir socialmente na comunidade,
entretanto o numero de mulheres mostrou-se insuficiente.

Entao, quando se pensou em 30% das vagas destinadas obrigatoriamente
para mulheres, foram levantadas questdes sobre a desproporcionalidade da
porcentagem estabelecida. S6 que, como anteriormente, foi estabelecido o
percentual de apenas 20% e ndo houve aumento substancial das candidaturas
femininas, Os legisladores entao mantiveram a razoabilidade de preservar as cotas
majoritariamente por género no percentual - 70% e 30%, através da Lei
9.504/1997, que, posteriormente, foi modificada, para inclusio do quesito
obrigatorio na participagio (Ramos, 2023).

Uma vez estabelecida a obrigatoriedade, percebeu-se que a verificagao
do cumprimento das exigéncias da Lei ficou vazia. A Justica Eleitoral
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cabia conferir apenas formalmente o registro das candidaturas
conforme a designacdo do género, sem a necessidade de conferir se as
candidatas de fato estavam envolvidas com as atividades partidarias e
de campanha. Assim, ao TSE competia notificar os partidos que nio
haviam preenchido os requisitos formais da cota minima, solicitando a
correcdo, nada mais. Quando comecaram a ser detectadas fraudes cada
vez mais frequentes, a Justica Eleitoral se viu impelida a produzir
jurisprudeéncia retificativa. Assim, os candidatos com pouquissimos
votos se tornaram alvo de Acoes de Investigacio Judicial Eleitoral
(AJJE), entre outras medidas, o que levou a detec¢do do crescente
fendomeno das ‘candidaturas laranjas’, predominantemente femininas
(Ramos, 2023).

Como demonstrado, apesar da garantia legal da participacio feminina na
politica, nem sempre essas candidaturas conferem a mulher a efetiva
representacdo destas, pois, diante da necessidade de complementacio obrigatoria
legendaria dos partidos politicos, a classe feminina acabou sendo coagida a estar
presente apenas para o preenchimento dos requisitos. Assim, nao houve
incentivos a participacdo efetiva das mulheres, mas, uma coacido a participacio
que restou frustrada, devido aos altos indices de candidaturas “laranjas” por
fraude a cota de género.

A participagdo da mulher negra na politica nacional ¢ irrisoria e incipiente,
porém ha explicacoes para esse fato nao por se tratar de mulheres negras, mas por
ser feminina. E uma luta travada, legislatura apos legislatura, a fim de se inserir a
mulher na politica, tendo em vista que mais da metade da populagio brasileira é
feminina, mas o poder Legislativo e Executivo é majoritariamente masculino. Dos
513 cargos da camara legislativa, a mulher ocupa 17,7% e, quando se trata da
mulher negra, este nimero ainda € menor (Soares, 2023).

Nesse contexto, retoma-se a questdo de que, apesar de existirem cotas de
participacao, que, por si sos, ndo garantem que as candidatas sejam eleitas, por
isso ha uma necessidade urgente de medidas que produzam eficacia na
representatividade da mulher negra (Alves, 2022).

PERSPECTIVA DAS ACOES AFIRMATIVAS DE GENERO E RACA NA
JURISPRUDENCIA DO TSE

Entende-se que as acoes afirmativas estao correlacionadas com a equidade,
devido a forma nao passiva de almejar garantir os direitos a todas as pessoas, sem
distin¢ao de raca, etnia, religio e classe social. Ressalta-se que nio é somente o
Estado o agente de provocacoes para promocido da igualdade, pois a populacio é
espelho de concretizacdo desse direito, ou seja, nio ha o que se falar em
responsabilidade unilateral de promocio da igualdade, mas, sejam entidades
puablicas ou privadas, todos devem contribuir para uma justica distributiva e
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reparacdo da igualdade e diversidade, que se encontra limitada a questdes sociais
(Machado; Andrade, 2021).

Dito isso, quando se trata do assunto a¢des afirmativas na jurisprudéncia
do Tribunal Superior Eleitoral sobre género e raca, logo se percebe a deficiéncia
existentes nos orgaos judiciais eleitorais, principalmente, quanto a fiscalizacao de
efetividade, sobre questoes de género e raga, como exposto em se¢do anterior; ha a
sub-representacao da racial na politica que se intensifica quando esta atrelada as
questdes de género, tendo em vista, as construgdes sociais desde o Brasil Colonial
até a atualidade. Pode-se explicar essa forma de sub-representatividade de acordo
com diversos fatores, como elenca Costa (2025). Observa-se:

Dentre as hipoteses para explicar essa sub-representacao, destaca-se a
historica exclusio da populacio negra dos espacos de poder, um
reflexo do racismo estrutural presente na sociedade brasileira. A baixa
presenca de negros na politica esta diretamente relacionada a
desigualdades educacionais, econdmicas e sociais que limitam o
acesso a posi¢oes de lideranca e influéncia. Além do que, os partidos
politicos, responsaveis por impulsionar candidaturas, ainda operam
em um sistema que favorece elites tradicionais, dificultando a
ascensdo de candidatos negros. Mesmo com avancos como as cotas
raciais para distribui¢io do fundo eleitoral, os desafios para consolidar
uma representatividade efetiva persistem (Costa, 2025, p.80).

Considera-se que, apesar dos avan¢os promovidos nos tltimos anos, ainda
nao existem meios eficazes de se coibir exemplarmente as praticas fraudulentas. A
jurisprudéncia de um tribunal, sendo ela a materializacao e maxima representacao
da mentalidade dos operadores do Direito circunscritos aquele o6rgao, tem o
condao de explicitar o que de mais relevante ha dentre os problemas da sociedade
civil. Machado (2021) pontua exatamente a nao garantia de cumprimento da
legislagao, sem que haja ferramentas necessarias para tanto. Revela-se:

O direito brasileiro, em diversas oportunidades, afirmou e reafirmou
que as politicas de acoes afirmativas sio mecanismos legais, legitimos
e necessarios para efetivar as obrigacoes constitucionais e no ambito
da promocao da igualdade entre homens e mulheres, o espaco politico
ainda representa terreno especialmente desigual, e as politicas para
mitigar essa realidade fazem parte das ferramentas utilizadas nessa
mitigacdo. Os resultados das acoes afirmativas eleitorais podem nao
ter produzido, ainda, o resultado desejado na ampliagio da
participacdo  politica das mulheres, contudo, as politicas
implementadas, as legislacoes aprovadas, os debates travados
solidificam a compreensdo de que faz parte das obrigacoes estatais
buscar saidas para a desigualdade através de acoes; da mesma forma e
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relevancia, oportuniza a pressao por mudancas nas agendas politicas e
na divisdo de recursos e investimentos.

Assim sendo, um entendimento pacificado guarda grande importancia
para fundamentar demandas que provocam a jurisdicao em busca de uma solucio
permeada de justica social. Quando se trata da jurisprudéncia do Tribunal
Superior Eleitoral, tudo se desenrola de igual modo, porém prelecionar em
julgados sobre a garantia da participagaio da mulher na politica nao
necessariamente implicara a certeza de que mais mulheres serdo eleitas nos
pleitos dali em diante.

Existem decisdes, como se vera a seguir, que garantem a
representatividade feminina na politica, contudo seu carater mandamental nao se
observa plenamente na pratica, especialmente, quando se volta a atencao para a
questdo de que nio ha o devido repasse dos fundos partidarios as candidatas do
sexo feminino, um fator determinante dos ntimeros pifios de mulheres eleitas para
cargos politicos.

O julgado abaixo estabelece que as notas fiscais e documentos
complementares sejam essenciais para comprovar a correta destinacdo dos
recursos para promocdo da participagdo politica feminina. Quando ha
insuficiéncia na aplicagido desses recursos, os valores remanescentes devem ser
destinados as eleicoes subsequentes, conforme a Emenda Constitucional 117/2022.
Vejamos:

Prestacdo de contas anual. Exercicio financeiro de 2017. [..] 3. Sao
aptos a comprovar a destinacdo de recursos para a promogio de
participacdo politica feminina na politica as notas fiscais com
descricdo pormenorizada dos servicos prestados e a apresentagdo de
contratos e documentos complementares, quando solicitado pela
unidade técnica. [..] 4. A aplicacio insuficiente de recursos a
programas de incentivo a participacio das mulheres na politica no
exercicio financeiro impoe a destinagdo da quantia remanescente as
participacoes femininas nas elei¢des subsequentes, nos termos do art.
22 da Emenda Constitucional n. 117/2022, com valores devidamente
atualizados. [..] (Ac. de 28.4.2023 na PC n°® 060043234, rel. Min.
Carmen Lucia.)

Seu impacto no cenario de sub-representatividade feminina consiste na
exigéncia de transparéncia na destinacdo dos recursos, que ajuda a combater o
desvio de verbas e garante que os fundos sejam efetivamente utilizados para
promover a inclusio das mulheres na politica. Para as mulheres negras, que
enfrentam barreiras adicionais, essa regra assegura que os programas de incentivo
a participacdo feminina possam ter um impacto concreto, uma vez que se trata de
uma populacio que tradicionalmente tem ainda menos acesso a esses recursos.
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No segundo acordao, exposto a seguir, o Tribunal afirma que despesas
administrativas, ainda que beneficiem mulheres, nio sao suficientes para cumprir
a politica afirmativa de promocao da participacdo feminina. Isso demonstra que o0s
partidos nido podem utilizar verbas destinadas a gastos genéricos, que
indiretamente favorecam a presenca de mulheres, mas sim devem aplica-las em
agdes que tenham impacto direto na inclusao politica feminina. Observa-se:

Prestacao de contas anual. Exercicio financeiro de 2018. Diretorio
nacional do partido verde - PV [...] 13. A jurisprudéncia deste Tribunal
Superior ¢ no sentido de que apenas despesas administrativas em
beneficio da mulher ndo sao suficientes para o cumprimento da
politica afirmativa. [...] (Ac. de 7.3.2024 na PC n® 060023982, rel. Min.
Carmen Lucia.).

Esta decisdo reforca a necessidade de acoes afirmativas concretas, algo
particularmente relevante para as mulheres negras, uma vez que politicas
afirmativas especificas podem ser direcionadas para incluir grupos sub-
representados em posi¢des de lideranca e candidaturas eleitorais. Afinal, seria a
fiscalizacao rigorosa o impeditivo de que os partidos desviem a finalidade dos
recursos, um problema com potencial de agravamento ainda maior das
disparidades na participagao politica.

No ultimo julgado escolhido para fins do presente trabalho, o Tribunal
aponta o descumprimento da regra que exige a aplicacdo de pelo menos 5% do
Fundo Partidario na criacio e manutencdo de programas de incentivo a
participacdo feminina na politica, o que caracteriza o uso irregular dos recursos. A
sancao prevista para o nao cumprimento € aplicada, reforcando a obrigatoriedade
de investir nessa area. Vejamos:

Prestacao de contas de partido politico. Exercicio financeiro de 2013.
Analise de irregularidades e de impropriedades nos termos da Res.-
TSE 21.841/2004, conforme determinacdo do art. 65, § 32 inciso I, da
Res.-TSE 23.546/2017. [...] Descumprimento do art. 44, inciso V, da
Lei n° 9.096/95. Inobservancia do repasse minimo de 5% do valor do
fundo partidario para a criacio e manutencdo de programas de
incentivo da participagdo feminina na politica. [...] 9. A inobservancia
da aplicacao minima de 5% das verbas do Fundo Partidario na criacao
e manutenc¢ao de programas de incentivo da participagao feminina na
politica caracteriza o descumprimento do comando normativo
inserido no art. 44, inciso V, da Lei n® 9.096/95 e impde a sangao
prevista no § 5° do mesmo artigo. 10. O dispéndio das verbas do Fundo
Partidario reservadas, segundo o art. 44, inciso V, da Lei n® 9.096/95,
para finalidades distintas da prevista na norma acarreta o
reconhecimento do uso irregular dos recursos do Fundo Partidario.
Precedentes. [...] (Ac. de 11.4.2019 na PC n® 31279, rel. Min. Edson
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Fachin; no mesmo sentido o Ac. de 11.4.2019 na PC n® 28681, rel. Min.
Edson Fachin.)

Nesse interim, a imposi¢do de sancoes pela inobservancia dessa regra ¢ um
avanco importante para garantir que os partidos tratem a promocio da
participacdo feminina com a seriedade necessaria. Para as mulheres negras, que
sdo ainda mais marginalizadas dentro do espectro politico, essa destinacio
obrigatoria de recursos pode abrir caminhos para o financiamento de programas
especificos que abordem a interseccionalidade de género e raca, buscando
aumentar a representatividade desse grupo no cenario politico.

Ressaltaram-se aqui decisdes, majoritariamente, da Ministra Carmem
Lacia, o que resgata um debate realizado no topico anterior, de que mulheres
precisam exercer cargos de lideranga para que possam lutar pelos direitos umas
das outras, as cotas destinadas as mulheres devem ser fiscalizadas, ja que como
estas sao obrigatorias, na atualidade, muitas candidaturas sao fraudulentas por
desrespeitarem a cota de género.

POTENCIALIDADE DA JURISPRUDENCIA DO TSE QUANTO AO
FOMENTO DA REPRESENTATIVIDADE DA MUILHER NEGRA NA
POLITICA BRASILEIRA

Mesmo com os esfor¢os da jurisprudéncia do TSE no sentido de pacificar o
entendimento de que, ao ndo atingir os 30% (trinta por cento) das vagas de cada
partido ou coligagdo sendo ocupadas por candidaturas de mulheres, ao referido
partido ou coligacdo torna-se obrigatoria a reducdo do namero de candidatos
homens para se subsumir a politica de cotas, a realidade atual ainda ¢ de que sub-
representacao feminina ¢ massiva e insuficiente, no tocante as candidaturas de
mulheres negras, a situacdo ¢ ainda mais preocupante, tendo em vista que nao
foram encontradas jurisprudéncias para fins da pesquisa deste trabalho.

Com relacio ao Tribunal Superior Eleitoral em si, o que ha de mais
expressivo quanto a essa delimitacdo mais restrita do objetivo da pesquisa ¢ a
Consulta 0600306-47.2019.6.00.0000, apresentada pela Deputada Federal
Benedita da Silva, que se fundamentou, para tanto, em precedentes atinentes a
representacdo de género. Foi a partir dessa Consulta Eleitoral que surgiu o
entendimento do TSE e determinou a utilizacio do fundo de campanha deveria
ser distribuido de forma proporcional a candidaturas negras (Silva; Bueno, 2022).

Também houve manifestagdo por parte do Supremo Tribunal Federal
(STF), em sede da analise da ADPF 738/DF, que admitiu o fundamento da
auséncia de norma legal estabelecedora da agdo afirmativa da reserva de vagas
para candidatos negros nas elei¢oes, fundamento este utilizado na admissao da
impossibilidade de equivaléncia as cotas de género na politica, algo
posteriormente reiterado na ADI 5617/DF (Vargas; Leal, 2023).
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Na seara legislativa, importa mencionar o advento da chamada Reforma
Eleitoral que, pela Lei n® 13.488/2017, com seu art. 93-A, ficou determinado que,
em anos eleitorais, ao TSE cabe divulgar nas diversas midias propagandas e
contetidos de incentivo a inclusio e participacdo politica feminina da populagio
negra. Cuida-se de medida que nao surtiu tanto efeito, sendo uma das causas
apontadas para isso a anterior auséncia de mulheres negras como representantes
politicas formuladoras desses direitos que fazem alusio a igualdade de género e
raca (Gomes, 2019).

Além disso, o art. 2° da Emenda Constitucional n. 111/21 emergiu com o fito
de ratificar as acdes afirmativas entdo em vigor, posto que, a partir disso, as
agremiagdes partidarias passaram a somente fazer jus ao bonus legislativo, caso
haja um aumento expressivo do cdmputo de votos favoraveis nas campanhas de
candidatas femininas e negras, foi uma mudanca que demanda também uma
ampliacao das chances de vitorias dessas mulheres nos pleitos eleitorais (Gouveia,
2023).

Em vista disso, percebe-se que, no que se refere a protecio jurisdicional
das minorias politicas sub-representadas, o carater contramajoritario dos
tribunais superiores atua nesse sentido e, além do Tribunal Superior Eleitoral, a
propria Corte Constitucional consegue articular, por meio de movimentagdes
estratégicas, solucdes tendentes a avangos sociais importantes, como ¢ o da
inclusdo da mulher negra nos quadros da politica institucionalizada brasileira. O
STF, assim como o TSE, tém exarado decisdes de cunho estruturante e
determinante da supressio de falhas na democracia, para que se extingam
gradativamente tais cenarios de profunda desigualdade estrutural.

Ainda assim, para efetivar a garantia da igualdade material, ¢ preciso
ponderar mais a fundo para sair da esfera da formalidade das decisoes judiciais e
buscar fomentar uma realidade de oportunidades igualitarias e, por consequéncia,
de resultados eleitorais mais paritarios. Como dito, a propria miscigenacio
infinda do povo brasileiro ¢ um fator que impoe a amplificacio da
representatividade politica em geral, nada mais justo, entdo, que assegurar que
mulheres negras usufruam de chances reais de ocuparem cargos eletivos, como é
para homens brancos que estdo no topo da piramide social do pais, concentrando
todo o poder.

CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou analisar a representatividade da mulher negra
na politica brasileira, com énfase na atuagao do Tribunal Superior Eleitoral (TSE),
enquanto fomentador de acdes afirmativas que visam ampliar essa participagao.
Partiu-se da premissa de que, em um Estado Democratico de Direito, a garantia da
igualdade de género e raca ¢ fundamental para uma democracia mais justa e
inclusiva, conforme preconizado pela Constitui¢ao Federal de 1988.
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Ao longo do trabalho, ficou evidenciado que as mulheres negras enfrentam
desafios interseccionais, resultantes tanto do racismo quanto do sexismo, o que as
coloca na base da piramide social, Sua participacao politica ¢ expressivamente
limitada, mesmo com o estabelecimento de cotas eleitorais para mulheres. A
analise da sub-representatividade demonstrou que, apesar dos avancos
legislativos e juridicos, a inclusao das mulheres negras no cenario politico ainda ¢
incipiente, essencialmente, quando comparada a de outros grupos.

A partir da revisao da jurisprudéncia do TSE, verificou-se que o tribunal
tem exercido um papel fundamental na implementacao e fiscalizacao das politicas
afirmativas. A jurisprudéncia destaca a necessidade de destinacao de recursos do
Fundo Partidario para programas de incentivo a participacdo feminina, com
énfase na transparéncia e na correta aplicacio das verbas. Decisdes como a
obrigatoriedade de repasse proporcional de recursos para candidaturas negras e a
sancdo aos partidos que ndo cumprem essas exigéncias sdo marcos importantes
no avango da representatividade politica de mulheres negras.

No entanto, apesar dessas decisoes significativas, o impacto pratico das
politicas afirmativas ainda se mostra limitado. A sub-representacdo das mulheres
negras persiste, uma vez que as cotas partidarias nao garantem, por si so, que
essas candidatas sejam eleitas, nem que tenham acesso a recursos suficientes para
campanhas eleitorais competitivas. Observa-se, portanto, que a efetivacao dessas
medidas ainda enfrenta obstaculos culturais, econdmicos e institucionais que
dificultam o alcance de uma representatividade politica mais equanime. Vejamos:

A resisténcia a equidade politica nao se expressa apenas na baixa
presenca de mulheres negras em cargos eletivos, mas também na
auséncia de suas pautas e demandas no debate publico. O que revela
uma barreira cultural que impede uma transformacao significativa no
cenario politico, perpetuando a exclusio desse grupo. Segundo Davis
(2016), para superar essa realidade, é necessario que haja mudancas
estruturais nos partidos, maior financiamento para candidaturas
negras e¢ femininas, além de acoes afirmativas que estimulem o
reconhecimento e o pertencimento dessas mulheres no espaco politico.
Sem essas mudangas, a cultura patriarcal e racista continuara sendo
um fator determinante na sub-representacdo das mulheres negras no
poder (Costa, 2025, p.121).

Assim, o objetivo principal deste trabalho foi atingido parcialmente, pois,
embora a jurisprudéncia do TSE tenha potencial para fomentar a
representatividade das mulheres negras na politica, ainda ha uma lacuna
significativa entre a teoria e a pratica. A implementacado de acdes afirmativas, por
meio de decisoes judiciais e reformas legislativas, ¢ um passo fundamental, mas ¢
necessario um esforco continuo e multilateral para superar as barreiras
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estruturais que ainda impedem a plena participacao das mulheres negras no
cenario politico brasileiro.

Conclui-se, por conseguinte, que o fortalecimento dessas acdes e uma
maior fiscalizacdo dos partidos politicos sio essenciais para que as mulheres
negras tenham acesso real ao poder politico. Além disso, o engajamento social e o
debate sobre a interseccionalidade de género e raca sao cruciais para que se possa
avancar rumo a uma democracia mais representativa e inclusiva, onde todos,
independentemente de sua cor ou género, possam exercer plenamente seus
direitos politicos.
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OF THE BRAZILIAN ELECTORAL PROCESS UNTIL THE
EILECTRONIC VOTING MACHINE

Fduardo Ribeiro Cabral(”)
Renata Lins Correa Lima(*)

RESUMO

Este artigo traca a evolugdo historica do sistema de votacdo no Brasil,
desde o periodo imperial, passando pela Republica Velha e pela Era Vargas, até a
consolidacio do modelo eletrénico em 1996. O objetivo ¢ analisar as
transformacoes técnicas, legais e sociais que moldaram o processo eleitoral,
destacando o fato de como a mudanca da cédula de papel manuscrita ou impressa
para a urna eletronica representou uma resposta aos persistentes desafios de
fraudes, lentidao na apuragio e complexidade do voto. O trabalho utiliza revisao
bibliografica e analise de documentos legais para demonstrar que a adogio da
tecnologia foi um marco crucial para a modernizacido, a credibilidade e a
democratizacdo do sistema eleitoral brasileiro. Conclui-se que a evolugio do voto
¢ uma narrativa de superacdo de obstaculos, onde cada nova fase buscou corrigir
as falhas da anterior, sendo a urna eletronica a expressdo contemporanea dessa
busca por um processo mais justo e eficiente.

Palavras-Chave: Voto no Brasil. Historia Eleitoral. Urna Eletronica.
Cédula de Papel. Fraude Eleitoral.

ABSTRACT

This article traces the historical evolution of the voting system in Brazil, from the
imperial period, through the Old Republic and the Vargas Era, until the consolidation of the
electronic model in 1996. The objective is to analyze the technical, legal, and social
transformations that shaped the electoral process, highlighting how the change from the
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handwritten or printed paper ballot to the electronic voting machine represented a response to
persistent challenges of fraud, slow tallying, and voting complexity. The work uses bibliographic
review and analysis of legal documents to demonstrate that the adoption of technology was a
crucial milestone for the modernization, credibility, and democratization of the Brazilian
electoral system. It is concluded that the evolution of voting is a narrative of overcoming
obstacles, where each new phase sought to correct the flaws of the previous one, with the
electronic voting machine being the contemporary expression of this search for a fairer and more
efficient process.

Keywords: Vote in Brazil. Electoral History. Electronic Voting Machine.
Paper Ballot. Electoral Fraud.

1. INTRODUCAO

O ato de votar constitui-se como um dos pilares fundamentais de qualquer
democracia representativa. No Brasil, este direito foi conquistado de forma
gradual e conturbada, acompanhando as proprias transformacoes politicas do pats.
A materialidade do voto - o suporte fisico por meio do qual a vontade do eleitor ¢
expressa — ¢ um elemento central nessa historia, servindo como um espelho das
lutas por inclusio, transparéncia e eficiéncia. A evolugdo da cédula eleitoral,
portanto, transcende uma simples mudanca tecnologica; ela é¢ um reflexo da busca
incessante por um processo democratico mais legitimo.

Este artigo tem como objetivo analisar a trajetoria historica do processo de
votacdo no Brasil, desde os métodos primitivos do periodo imperial até a
implantacio da urna eletronica. A justificativa reside na relevancia de se
compreender como as inovacdes técnicas e legais foram respostas diretas aos
problemas de cada época, particularmente no combate a fraude e na ampliacao do
acesso a votacdo. A hipotese central ¢ que cada transiciao de modelo foi motivada
pela necessidade de superar as limitagdes e os vicios do modelo anterior, com a
urna eletronica surgindo como uma solucio radical para problemas historicos.

A metodologia empregada ¢ a revisao bibliografica de obras classicas sobre a
historia politica brasileira e a analise de documentos legais, como constituicoes,
codigos eleitorais e leis. O trabalho tem sua estrutura dividida em quatro partes
principais: o voto no Império, a Primeira Republica, as inovacdes do Codigo
Eleitoral de 1932 e o periodo de informatizacio que culminou com a urna
eletronica. Por fim, sdao discutidos os impactos e os desafios contemporaneos do
modelo digital.
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2. O VOTO NO IMPERIO BRASILEIRO (1822-1889): AS ORIGENS DO
VOTO COM CEDULA DE PAPEL

A primeira Constituicdo brasileira, outorgada em 1824, estabeleceu o voto
como um direito, porém, extremamente restrito. O sistema eleitoral do Império
era caracterizado pelo voto censitario, onde o eleitor precisava comprovar uma
renda minima anual para ter o direito de votar. Isso excluia do ator de votar a
grande maioria da populacdo, dentre as quais as mulheres, escravizadas e os
analfabetos. O processo era dividido em dois graus: os eleitores de "primeiro grau'
elegiam os eleitores de "segundo grau" que, por sua vez, escolhiam os deputados e
senadores (CARVALHO, 2002).

2.1 A CEDULA MANUSCRITA E O VOTO A DESCOBERTO

Foi um periodo em que nao existia uma cédula eleitoral, oficial padronizada.
O eleitor comparecia a mesa eleitoral e escrevia em um pedaco de papel qualquer
- que poderia ser um fragmento de jornal ou uma folha de caderno - o nome de
seu candidato. O método, aparentemente simples, era uma barreira significativa
em um pais com altissimos indices de analfabetismo. Além do mais, o voto ndo era
secreto. O eleitor entregava sua cédula manuscrita diretamente ao presidente da
mesa, que a lia em voz alta antes de deposita-la na urna. Essa pratica, conhecida
como "voto a descoberto” ou "voto aberto" facilitava a coercio e a pressio politica,
pois as escolhas dos eleitores eram publicamente conhecidas (NICOLAU, 2002).

2.2 AS FRAUDES NO PERIODO IMPERIAL

A auséncia de sigilo e de um documento oficial facilitava uma série de
fraudes. Praticas como o 'voto por procura¢io’ (quando uma pessoa votava por
varias) e a falsificacio de cédulas eram comuns. A leitura em voz alta também
permitia que mesas eleitorais parciais 'interpretassem’ mal os votos ou
simplesmente os ignorassem se fossem contrarios aos interesses do governo. A
combinacao de voto censitario, aberto e com cédula nio oficial criava um sistema
eleitoral fragil e pouco representativo, que servia mais para legitimar as elites no
poder do que para expressar a vontade popular (FAORO, 1975).

3. APRIMEIRA REPUBLICA (1889-1930) E O “VOTO DE CABRESTO”

A Proclamacao da Republica, em 1889, trouxe a expectativa de
modernizacdo das instituicoes, incluindo o sistema eleitoral. A Constituicio de
1891 instituiu o voto direto (ainda que mantendo a exclusio de analfabetos,
mulheres e mendigos) e, teoricamente, estabeleceu o voto secreto. No entanto, a
realidade foi bastante diferente. O periodo ficou marcado pelo dominio das
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oligarquias estaduais e pela "politica dos governadores’, cuja fraude eleitoral era
um instrumento politico institucionalizado (FAORO, 1975).

3.1 A CEDULA NAO-OFICIAL E O “VOTO DE CABRESTO”

A principal caracteristica desse periodo foi a auséncia de uma cédula tnica
oficial. Os proprios partidos ou candidatos eram responsaveis por imprimir e
distribuir suas cédulas aos eleitores. No dia da eleicao, o eleitor levava consigo a
cédula do candidato de sua preferéncia e a depositava na urna. Isso criava um
cenario propicio para a intimidacdo. Coronéis e chefes politicos locais
controlavam o acesso as cédulas e, frequentemente, acompanhavam os eleitores
até o local de votacdo, entregando-lhes a cédula de seu candidato ja dobrada. Esse
acompanhamento coercitivo ficou conhecido como 'voto de cabresto’, uma
analogia ao instrumento usado para conduzir animais (CARVALHO, 2002).

3.2 MECANISMOS DE FRAUDE SISTEMICA

O sistema de cédulas partidarias permitia uma série de manipulacoes: o
'voto fantasma’, que utilizava nomes de eleitores falecidos ou inexistentes; a
‘degola’, quando o Congresso Nacional invalidava a eleicio de candidatos
opositores; e a troca de cédulas nas urnas abertas. A eleicdo tornou-se, portanto,
um ritual de fachada, cujo resultado era frequentemente decidido antes mesmo do
pleito, através de acordos entre as elites e da aplicagdo sistematica da fraude. A
falta de um 6rgao independente para organizar as eleicoes era a raiz do problema
(NICOLAU, 2002).

4 AREVOLUCAO DE 1930 E A CRIACAO DA JUSTICA ELEITORAL

O movimento revolucionario de 1930, que levou Getulio Vargas ao poder,
tinha entre suas bandeiras a moralizacao das eleicoes. A insatisfacido com as
praticas fraudulentas da Republica Velha foi um dos combustiveis para a
mudanca de regime. Em resposta a essa demanda, foi promulgado, em 24 de
fevereiro de 1932, o primeiro Codigo Eleitoral do Brasil, um marco revolucionario
para a democracia brasileira.

4.1 AS INOVACOES DO CODIGO ELEITORAL DE 1932

O Codigo Eleitoral de 1932 introduziu mudangas profundas: a criacdo da
Justica Eleitoral, um orgao judiciario autdénomo; a instituicio efetiva do voto
secreto; a concessao do voto feminino; e, crucialmente, a instituicio da cédula
tnica de papel, impressa e fornecida pela propria Justica Eleitoral. Esta cédula
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trazia os nomes de todos os candidatos registrados, eliminando o problema das
cédulas partidarias e do “voto de cabresto”.

4.2 A OPERACIONALIZACAO DO VOTO COM CEDULA OFICIAL

O eleitor comparecia a se¢do eleitoral e recebia a cédula oficial das maos do
mesario. Ele entdo se dirigia a um local reservado (o "cubiculo’) e marcava sua
preferéncia, geralmente com um 'x" ao lado do candidato escolhido. A cédula era
entdo dobrada e depositada pelo proprio eleitor em uma urna fechada. Este
processo garantia o sigilo e dificultava enormemente a coercdo. A apuracao, ainda
manual, era realizada pela Justica Eleitoral, conferindo maior credibilidade aos
resultados (NICOLAU, 2002).

5. O PERIODO DEMOCRATICO (1945-1964) E O REFINAMENTO DO
MODELO

Com o fim do Estado Novo em 1945, o Brasil retomou sua experiéncia
democratica. A Justica Eleitoral, reinstaurada, consolidou-se como a guardia do
processo. A cédula tnica oficial mostrou-se um instrumento eficaz, mas nio era
imune a desafios. A principal dificuldade residia na logistica: a impressio e a
distribuicio de milhdes de cédulas para eleicoes majoritarias e proporcionais, que
incluiam centenas de partidos e candidatos, era uma operacio colossal e sujeita a
erros.

5.1 ACOMPLEXIDADE DA CEDULA E O "VOTO VAGAROSO'

Com o advento do pluripartidarismo, as cédulas tornaram-se cada vez
maiores e mais complexas. Para eleicoes proporcionais, o eleitor precisava
escrever o numero do candidato em um espaco em branco, o que dava margem a
erros. A apura¢do manual de milhoes de cédulas era um processo extremamente
lento. Nas eleicoes presidenciais de 1989, a apuracdo durou varios dias, criando
um clima de incerteza e tensdo nacional, a lentidao do processo eleitoral fora um
absurdo repleto de incertezas e questionamentos pela populacio brasileira.

5.2 AS VULNERABILIDADES REMANESCENTES

Apesar dos avancos, o sistema de cédula de papel ainda apresentava
vulnerabilidades, como a possibilidade de fraude na apuragdo manual e o alto
indice de votos nulos devido a complexidade da cédula. Era evidente que, na
medida em que o eleitorado crescia e a democracia se complexificava, um sistema
baseado inteiramente em papel e trabalho manual atingia seu limite.
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6. O CONTEXTO DA INFORMATIZACAO E OS PRIMEIROS
EXPERIMENTOS

A redemocratizacdo, na década de 1980, e a Constituicio de 1988
reacenderam o debate sobre a modernizacao do processo eleitoral. A sociedade
demandava mais agilidade e maior transparéncia. Paralelamente, a tecnologia da
informacao comecava a se popularizar, oferecendo novas solucoes.

6.1 A APURACAO INFORMATIZADA

O primeiro passo concreto foi a informatizacao da apuracao dos votos. A
partir de 1982, os resultados apurados manualmente comegaram a ser digitados e
transmitidos para os tribunais eleitorais, via rede de computadores. Isso agilizou a
divulgacado dos resultados, mas nio resolveu o problema de fundo: a votacdo em si
ainda era lenta e sujeita a falhas humanas.

6.2 PROJETOS-PILOTO E A BUSCA POR UM NOVO MODELO

Diante desse cenario, o TSE iniciou estudos para automatizar todo o
processo. Em 1996, foi realizado um projeto-piloto em 57 municipios, permitindo
que o eleitor votasse em uma maquina. O sucesso dessa experiéncia levou o TSE a
utilizar a urna eletronica em todas as capitais e cidades com mais de 200 mil
eleitores nas elei¢des municipais daquele ano.

7. A URNA ELETRONICA ~ BRASILEIRA: CONCEPCAO,
FUNCIONALIDADES E IMPLANTACAO

A urna eletronica brasileira foi desenvolvida para ser uma solucao simples,
segura e acessivel. Seu design levou em consideracio as particularidades do
eleitorado brasileiro, incluindo o alto indice de analfabetismo funcional. Por isso,
a interface foi baseada em recursos visuais e auditivos.

7.1 CARACTERISTICAS TECNICAS E INTERFACE DO USUARIO

O equipamento ¢ basicamente um computador especializado. O processo de
votacdo ¢ simples: 0 mesario libera a urna com o namero do titulo do eleitor; o
eleitor digita o numero do candidato; a foto e 0 nome do candidato aparecem na
tela para confirmacao; e o voto ¢ efetivado com a tecla 'CONFIRMA". A
simplicidade do processo praticamente eliminou os votos nulos por erro de
digitacdo. A urna é um sistema off-line, ndo conectado a internet, o que aumenta
sua seguranca contra ataques remotos e cibernéticos.
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7.2 AEXPANSAO RAPIDA E A CONSOLIDACAO

O sucesso das eleicoes de 1996 levou a rapida expansio do uso da urna. Em
1998, a novel tecnologia foi utilizada em todo o pais para as eleicoes majoritarias.
Em 2000, o processo de votagao no Brasil tornou-se 100% eletrdnico, sendo o
primeiro pais do mundo de grande porte a adotar essa tecnologia em nivel
nacional. A velocidade da apuracio, concluida em poucas horas, causou admiracao
internacional (NICOLAU, 2002).

8 IMPACTOS IMEDIATOS E VANTAGENS DA URNA ELETRONICA

A adogdo da urna eletrdnica trouxe impactos profundos e imediatos para o
sistema eleitoral brasileiro, solucionando problemas historicos.

8.1 QUEDA DRASTICA DAS FRAUDES TRADICIONAIS

A urna eletronica tornou obsoletas as fraudes classicas baseadas em papel,
como a manipulacio de cédulas e a troca de urnas. O voto é registrado
digitalmente e de forma criptografada dentro do equipamento. Praticas como o
voto de "eleitor fantasma’ foram drasticamente reduzidas pelo posterior cadastro
biométrico.

8.2 AGILIDADE E TRANSPARENCIA NA APURACAO

O maior impacto visivel para a sociedade foi a velocidade da apuracao. O
que antes levava dias passou a ser feito em questdo de horas. Isso conferiu uma
inédita transparéncia e celeridade ao processo, fortalecendo a confianca da
populacdo nos resultados. A transmissio dos dados por uma rede segura
diretamente para o TSE centralizou a apuracio e reduziu os pontos de
interferéncia humana.

8.3 INCLUSAO ELEITORAL

A interface baseada em nameros e audio tornou o voto mais acessivel para
idosos e pessoas com baixa escolaridade. A confirmacio visual e sonora da
seguranca ao eleitor, garantindo que seu voto ¢ computado para o candidato
escolhido, garantindo, ainda mais, a compreensao por parte de todo o eleitorado.

9 DESAFIOS, CRITICAS E APERFEICOAMENTOS CONTINUOS

Nenhum sistema ¢ perfeito, e a urna eletronica brasileira, apesar de seu
sucesso, sempre esteve sob escrutinio e passou por continuos processos de
aprimoramento.
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9.1 O DEBATE SOBRE A AUDITORABILIDADE

A principal critica dirigida a urna € a suposta falta de auditorabilidade.
Como o voto ¢ puramente digital, ndo ha um comprovante fisico que o eleitor
possa verificar posteriormente. Criticos argumentam que isso impossibilita uma
recontagem independente. O TSE rebate esse argumento afirmando que o sistema
¢ auditavel em varias etapas (testes de integridade, votacoes paralelas etc,) e que a
introducdo de um comprovante em papel criaria um risco maior de fraude, pois
reintroduziria um elemento fisico que poderia ser usado para coercio ou compra
de votos.

9.2 ARESPOSTA DO TSE: APERFEICOAMENTOS DE SEGURANCA

Ao longo dos anos, o TSE tem investido constantemente em atualiza¢des de
software e hardware. A implementacdo da identificacdo biométrica por impressio
digital, iniciada em 2008, ¢ um exemplo disso. Anualmente, a urna passa por
testes publicos de seguranca (o Teste Pablico de Seguranca), quando especialistas
convidados tentam vulnerar o sistema, contribuindo para seu constante
aperfeicoamento.

10. CONCLUSAO

A evolucio do voto no Brasil, da cédula de papel manuscrita a urna
eletronica, ¢ uma narrativa de superagio de obstaculos historicos. Cada transicio
tecnologica foi uma resposta aos vicios e limitagoes do modelo anterior. O Império
legou um voto excludente e aberto; a Republica Velha, um sistema oligarquico e
fraudulento. A criacao da Justica Eleitoral e da cédula tunica oficial em 1932 foi o
primeiro grande salto rumo a moralizagdo, mas o processo ainda era lento e
complexo.

A urna eletronica, portanto, nao foi apenas uma inovacio tecnologica, mas a
culminacdo de um longo processo de aprendizado institucional. Ela representou
uma ruptura com um passado marcado pela fraude e pela lentidao das eleicoes,
colocando o Brasil na vanguarda da democracia digital. Seus beneficios - agilidade,
reducdo drastica de fraudes manuais e inclusio - sio inegaveis e respondem
diretamente aos objetivos propostos de analisar as transformacoes do processo
eleitoral.

A consolidacdo da urna eletrdnica, contudo, nio é o fim da historia. O
debate sobre sua seguranca e auditorabilidade ¢ saudavel e necessario em uma
democracia vibrante. Os desafios cibernéticos exigem vigilancia constante e
aprimoramentos continuos. A historia do voto brasileiro demonstra que a busca
por um processo eleitoral mais justo, transparente e eficiente ¢ um caminho
permanente. A urna eletronica ¢, até o momento, a expressao mais avancada dessa
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busca, um simbolo da capacidade brasileira de inovar para fortalecer suas
institui¢des democraticas. Conclui-se que a hipotese inicial se confirma: a
evolugao do voto foi de fato impulsionada pela necessidade de corrigir as falhas
dos sistemas anteriores, sendo a urna eletronica a solucio contemporanea para
problemas historicos e antagdnicos.
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RESUMO

A Lei n® 14.208/2021 introduziu as federagoes partidarias como entidades
com personalidade juridica propria e duracdo minima de quatro anos. Este artigo
examina a tensdo entre a unidade federativa e o principio constitucional da
autonomia partidaria quanto a capacidade processual. O Tribunal Superior
Eleitoral equiparou federagdes as coligacdes, restringindo a atuacao isolada dos
partidos em juizo sem previsio legal expressa. Mediante analise normativa e
jurisprudencial, propde-se o reconhecimento da autonomia juridica como
dimensdo especifica da autonomia partidaria. Argumenta-se que a capacidade
processual dos partidos federados deve ser preservada conforme o estatuto da
federacio, salvo vedacao legal expressa, compatibilizando unidade e pluralismo
politico em consonancia com as garantias constitucionais de acesso a justica.

Palavras-chave: Federacdo partidaria. Autonomia partidaria. Capacidade
processual.

ABSTRACT

Law 14.208/2021 introduced party federations as entities with legal personality and
minimum four-year duration. This article examines the tension between federative unity and the
constitutional principle of party autonomy regarding procedural capacity. The Superior
Electoral Court equated federations with coalitions, restricting parties' isolated judicial action
without express legal provision. Through normative and jurisprudential analysis, this work
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proposes recognizing legal autonomy as an autonomous dimension of party autonomy. It argues
that federated parties' procedural capacity should be preserved according to the federation's
statute, unless expressly prohibited, reconciling unity and political pluralism in accordance with
constitutional guarantees of access to justice.

Keywords: Party federation. Party autonomy. Procedural capacity.
INTRODUCAO

A introducio das federacoes partidarias pela Lei n® 14.208/2021 representou
um marco no direito eleitoral brasileiro. Diferentemente das coligacoes, de
existéncia transitoria, as federacdes possuem personalidade juridica propria e
devem perdurar por, no minimo, quatro anos, impondo-se as legendas a adogao de
estatuto comum e atuacao unificada.

Dentre os pontos mais sensiveis que decorrem da analise das implicagdes do
novel instituto, destaca-se a capacidade processual do novo ente e daqueles que a
integrem. O Tribunal Superior Eleitoral (TSE), em decisoes recentes, equiparou as
federacoes as antigas coligacdes ao restringir a atuagao isolada dos partidos que as
compoem. Tal entendimento, entretanto, ndo encontra previsio expressa na
legislagao eleitoral.

Este artigo parte dessa tensao interpretativa para investigar em que medida
a federacao partidaria pode conviver com a preservacio da autonomia dos
partidos no acesso a jurisdicdo. Para tanto, examina o contexto normativo do
instituto, analisa a jurisprudéncia recente do TSE e propoe uma leitura
hermenéutica que compatibilize a unidade exigida das federacdes com o principio
constitucional da autonomia partidaria.

A FEDERACAO DE PARTIDOS E A MITIGACAO DA AUTONOMIA
PARTIDARIA

O direito partidario brasileiro nasce com a promulgacio do Codigo Eleitoral
de 1932. Contudo, ¢ apenas com a Constituicdo de 1946 que ¢ possivel cogitar da
institucionalizacao de principios de organizacao partidaria - algcados, pois, desde
sua génese, a estatura de norma constitucional. Dentre esses, a Constituicdo de
1988 consagrou uma verdadeira tetrarquia principiologica a reger essas figuras
associativas, calcada sobre os pilares da liberdade, autonomia, democracia e
disciplina partidarias.

José Afonso da Silva (2025, p. 411) delineia o principio da autonomia
partidaria, plasmado no art. 17, §1°, da CF-88, como uma “conquista sem
precedente”, ao ponto que “a lei tem muito pouco a fazer em matéria de estrutura
interna, organizacdo e funcionamento dos partidos”. Os partidos passam a ser,
pois, pessoas juridicas que titularizam direitos de abstencao perante o Estado, que
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deve abster-se, por qualquer de seus meios, a imiscuir-se na autodeterminacio das
agremiagdes politicas.

A criagdo de mecanismos de controle quantitativo indireto dos partidos
politicos, como a clausula de barreira™ (art. 17, §3°, da CF-88) nio mitigam a
autonomia partidaria, pois nada prescreve acerca da organizacdo interna das
siglas. Por outro lado, as alteracoes promovidas pela EC n° 114/2024 importam
verdadeira técnica de controle financeiro que mitigam o dirigismo partidario na
distribuicao de recursos de campanha entre seus filiados.

Quer-se dizer, com tudo isso, que a autonomia partidaria so pode ser
enfraquecida naquilo em que o proprio constituinte (originario ou derivado)
resolveu modela-la. Para além desses contornos, ela deve ser interpretada a partir
de um suporte fatico amplo, que ponha cada tentativa de “regulamentacao” sob
um crivo rigoroso de consisténcia argumentativazz.

Ademais, a autonomia partidaria nio pode ser vislumbrada como uma
“benesse” ou “privilégio” antirrepublicano. Para que uma agremiacao faca jus a
essa tenaz salvaguarda, ¢ preciso que atenda a diversos outros preceitos (deveres e
vedacoes) constitucionais concernentes a seu funcionamento, como a
obrigatoriedade do carater nacional, o compromisso de prestar contas a Justica
Eleitoral e a proibi¢io de recebimento de recursos financeiros de governos ou
entidades estrangeiras.

Com efeito, € sob esse prisma hermenéutico - que reconhece a inafastavel
forca normativa da Constituicao - que deve ser analisado o instituto da federacao
partiddria e suas implicacoes sobre o principio da autonomia dos partidos politicos.

O art. 11-A, § 2°, da Lei n® 9.096/1995 afirma que “assegurd-se da preservacdo da
identidade e da autonomia dos partidos integrantes da federagao”. Em conjunto aos demais
aspectos aqui ja aludidos, essa norma encaminha verdadeira diretriz hermenéutica:
todas as nuances do instituto da federagdo devem ser interpretadas de modo a
conferir maxima eficacia a autonomia partidaria.

A introducio das federagdes partidarias no direito brasileiro representou
mais um capitulo da estratégia institucional de mitigacio do fendomeno da
fragmentacdo partidaria e de seus efeitos deletérios sobre o sistema politico-

' José Afonso da Silva (2025) a caracteriza como um controle financeiro, e nao como controle quantitativo dos
partidos politicos. Aqui, preferimos chama-la de uma ferramenta de controle quantitativo indireto, dado a
inequivoca teleologia do instituto de mitigar o fendmeno da fragmentagio partidaria, sem, contudo, valer-se
de técnicas de controle ideologico (qualitativo).

*? A teoria do suporte fatico amplo dos direitos fundamentais é advogada por Virgilio Afonso da Silva (2009),
que a erige como critério mais adequado para aferir se a “regulamentagio” de um direito nio significa, em
verdade, uma restricao infraconstitucional velada: “Por isso, por se tratar de modelo baseado em um suporte
fatico amplo, o conceito de intervencio também devera ser interpretado de forma ampla. Isso implica, entre
outras coisas, a rejeicdo de teorias que defendem que meras regulamentacoes no ambito dos direitos
fundamentais nao constituem restricdes. E sobretudo a partir dessa conclusio que se defende, neste trabatho,
a impossibilidade de se distinguir entre restricoes e regulamentacoes ou regulagdes nesse ambito” (Silva,
2000, p. 41).
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eleitoral. A Lei n® 14.208/2021, acrescendo o art. 11-A a Lei dos Partidos Politicos
(Lei n® 9.096/1995), criou uma entidade que, embora represente a unido de
agremiacoes existentes, constitui, verdadeiramente, uma pessoa juridica sui generis,
marcada por peculiaridades que definem a sua conduta no funcionamento do
sistema politico.

A constitucionalidade das federagoes partidarias foi exaustivamente
debatida nos autos da ADI n® 7.021/DF, ajuizada pelo Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB), que, na oportunidade, dentre outras alegacoes, sustentou que o
instituto violava “os principios federativo, democratico e da autonomia partidaria”
(BRASIL, 2021, p. 6). Argumentou-se, em sintese, que a promulgacdo da EC n®
52/2006 - que conferiu a roupagem contemporanea ao art. 17, §1°, da CF - vedou
expressamente a verticalizacdo das coligacoes, garantindo aos partidos a
autonomia na “adocdo dos critérios de escolha e o regime de suas coligacoes
eleitorais”.

A agdo direta foi objeto de parcial procedéncia®, apenas no tocante ao prazo
para a constituicao e registro das federacoes partidarias, rejeitando-se, portanto,
as demais alegacoes de afronta ao art. 17, § 1°, da Constituigao.

Tracado o panorama geral, ¢ possivel indagar em que aspectos a autonomia
partidaria pode ser vdlida e constitucionalmente mitigada pelo instituto da federacao.

Em obra referencial dedicada a autonomia partidaria, Ezikelly Barros (2021,
p. 107) a descreve enquanto género conglobante de quatro espécies. Pela
pertinéncia da tipologia proposta, cabe transcrever:

“(...) 1- autonomia partidaria ideologica (no que concerne as linhas
ideologicas e programaticas adotadas); 2- autonomia partidaria
organizacional (a sua organizacio propriamente dita e
funcionamento); 3- autonomia partidaria financeira (relativa aos
gastos dos recursos do Fundo Partidario); e 4- autonomia partidaria
eleitoral (relacionada a sua participacdo no processo eleitoral: a
escolha de candidatos, a celebragao de coligacdes, a distribuicao do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha e do direito de

antena. (...)".

Noutro trabalho, a mesma autora pormenoriza como e quanto o instituto da
federacao partidaria mitigou essas espécies de autonomia. A autonomia partidaria
ideologica teria sido substituida pela obrigacio de que todas as siglas passem a

"1 E constitucional a Lei n® 14.208/2021, que institui as federacoes partidarias, salvo quanto ao prazo para
seu registro, que devera ser o mesmo aplicavel aos partidos politicos. Excepcionalmente, nas eleicoes de 2022,
0 prazo para constituicdo de federacdes partidarias foi estendido até 31 de maio do mesmo ano; 2- No caso das
federacoes constituidas em 2022, admite-se que, nas eleicdes de 2026, os partidos que as integraram possam
alterar sua composi¢ao ou formar nova federacio antes do decurso do prazo de quatro anos, sem a incidéncia
das sancoes previstas no art. 11-A, § 4°, da Lei n® 9.096/1995, de modo a viabilizar o cumprimento do requisito
de constituicdo da federacao até seis meses antes do pleito” (BRASIL, 2025)
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observar o estatuto da federacao - e ndo mais, apenas, as suas proprias diretrizes
programaticas originais. Segundo, a autonomia partidaria eleitoral ¢ mitigada pela
atuacdo unificada dessas agremiacoes na formacgdo de chapas, coligacoes
majoritarias e na apuracdo dos quocientes partidario e eleitoral nas eleicoes
proporcionais. Contudo, reconhece-se que a autonomia organizacional (ou
administrativa) e a autonomia financeira nao sio comprometidas pela reunido das
siglas em federacao partidaria (BARROS, 2022, p. 388).

As duas mitigacdes reconhecidas - a ideologica e a organizacional -
possuem um aspecto em comum: ambas sdo feitas expressamente no corpo da lei.
Nos termos do art. 11-A, § 62, 11, a federacao devera ter um programa e um estatuto
comuns as agremiacoes reunidas, o que respalda legalmente a mitigacdo das
autonomias ideologica e organizacional.

Contudo, esses quatro aspectos (ideologico, organizacional, financeiro e
eleitoral) ndo sao suficientes para dimensionar todos os meandros da autonomia
partidaria. Conforme se desenvolvera a seguir, propde-se, neste trabalho, que se
leve em consideragdo, como categoria propria, a autonomia juridica dos partidos
politicos, e todas as implicacoes dela decorrentes.

TRATAMENTO JURISPRUDENCIAL DA MATERIA

Assentou-se na jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, desde 2022,
a compreensdo de que a federaciao obstaculiza a atuacdo isolada de partidos
politicos em juizo. O leading case para a matéria foi a representacio que ficou
conhecida como “Caso dos Embaixadores™*, ajuizada inicialmente pelo Partido
dos Trabalhadores (PT). No despacho inicial do caso, o Min. Presidente verificou
que “o partido politico representante integra a Federacao Partidaria denominada
Brasil da Esperanca” e que, “em razao dessa peculiar condicio, e do contido no art.
12 da Res. TSE n® 23.670/2021, cumpre aferir se ha legitimidade ativa para que
partidos politicos federados atuem isoladamente na Justica Eleitoral em matéria
de propaganda eleitoral” (BRASIL, 2022a).

Ocorre que, & primeira vista, o art. 12, caput, da Res. TSE n® 23.670/2021 ndo
parece proscrever a atuacao isolada dos partidos federados em juizo, mas, apenas,
transpor para as federagdes todo o conjunto normativo ja existente no tocante ao
processo eleitoral para registro de candidatos, arrecadacio e dispéndio de
recursos, propaganda eleitoral, dentre outros. Eis o teor do dispositivo que
desencadeou toda a discussao abordada neste trabalho:

“Art. 12. A aplicacio, a federacio, das normas que regem as atividades
dos partidos politicos no que diz respeito as eleicoes, inclusive no que
se refere a escolha e registro de candidatos para as eleicoes

** Representacio n° 0600550-68.2022.6.00.0000 (Tribunal Superior Eleitoral).
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majoritarias e proporcionais, a arrecadacao e aplicacao de recursos em
campanhas eleitorais, a propaganda eleitoral, a contagem de votos, a
obtencdo de cadeiras, a prestacio de contas e a convocacio de
suplentes sera regulamentada nas instrugdes do Tribunal Superior
Eleitoral que dispoem sobre essas matérias (Lei n® 9.096/1995, art. 11-A,
§ 8°: Lei n®9.504/1997, art. 6°-A)”. (BRASIL, 2021)

Em resposta, o PT ressaltou que a Lei n® 14.208/2021, instituidora das
federacoes partidarias, nao alterou o comando do art. 96 da Lei das Eleicoes (n®
9.504/1997) que, de modo abrangente, assegura a “qualquer partido politico” a
propositura das reclamacdes ou representacoes relativas ao descumprimento
daquele diploma normativo. O representado, Jair Messias Bolsonaro, sustentou
que “a constituicdo da federacio partidaria pressupdoe um animo associativo
duradouro, o que ¢é incompativel com uma atuacdo isolada perante a Justica
Eleitoral” (BRASIL, 2022b). No mesmo sentido, a Procuradoria-Geral Eleitoral
postulou pela transposicao as federacoes partidarias do entendimento firmado
pelo TSE em relacdo as coligacoes, no sentido da auséncia de legitimidade para
atuar no processo eleitoral de forma isolada (BRASIL, 2022c).

O Plenario do TSE pronunciou-se sobre a matéria em 30/09/2022.
Acompanhando o voto da Ministra Relatora, Maria Claudia Bucchianeri, o
Tribunal assentou por unanimidade a ilegitimidade ativa do PT, “tendo em vista
que, quando de seu ajuizamento, a agremiacao ja se achava formalmente reunida
em Federacao Partidaria” (BRASIL, 2022d).

Os argumentos para a impossibilidade de atuacido isolada do partido
federado em juizo foram os seguintes: (i) o art. 12 da Res. TSE n® 23.670/2021, aqui
ja transcrito, estenderia as federacoes partidarias as mesmas normas que regem as
atividades dos partidos politicos; (ii) o art. 4% § 19, da Res. TSE n® 23.670/2021
dispde que, uma vez constituida a federacio, os partidos que a compoem
“passardo a atuar, em todos os niveis, de forma unificada”; (iii) as federacoes
representam forma de unido entre agremiacdes ainda mais profunda do que as
coligacoes, para as quais a jurisprudéncia ja prescrevia a impossibilidade de
atuacdo isolada perante a Justica Eleitoral.

Ainda que isso ndo tenha sido objeto especifico de discussio no curso da
sessdo virtual, a ementa do julgado sugere, textualmente, que o entendimento em
questdo se restringe as “acdes judiciais eleitorais”. Desde entdo, portanto, a
negativa de capacidade processual isolada a partidos politicos federados tem se
assentado como tendéncia na jurisprudéncia de todas as Cortes Eleitorais do pais.
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POR UMA HERMENEUTICA DA CAPACIDADE PROCESSUAL DOS
PARTIDOS POLITICOS

O tema do acesso a justica se revela um pilar do Estado Democratico de
Direito. Isso porque concede ao cidadao, que é centro gravitacional da ordem
constitucional, o direito de, como consumidor da funcdo judiciaria do Estado,
servir-se dele para tutelar seus direitos.

O art. 17 do Codigo de Processo Civil de 2015 parece ter andado bem ao
estabelecer apenas dois requisitos para que se postule em juizo no ambito do
direito brasileiro: o interesse e a legitimidade.

A falta de mencao as antigas “condicoes da acao” nio ¢é fruto do acaso.

Ao definir que os tnicos pressupostos processuais sdo os dois ja
mencionados, o CPC seguiu a logica de um processo democratico, mais aberto e
menos rigoroso quanto a inafastabilidade da jurisdicao (art. 5°, XXXV, CF)
(GAIO JUNIOR, 2018).

Nao s6. Caso a jurisprudéncia continue caminhando no sentido da
impossibilidade de atuacio isolada do partido federado em juizo, parece haver
risco de pdr em xeque a consagrada logica juridica do maiori ad minus, ou seja, “quem
pode o mais, pode 0 menos”.

No mesmo sentido, criar um 6bice ao acesso a justica nio prevista pelo
poder constituinte originario parece ir de encontro aos valores constitucionais do
pluralismo politico (art. 1%, V, CF) e da inafastabilidade da jurisdicao (art. 5%, XXXV,
CF).

Isso porque a postulacio em juizo através de um partido federado parece
expressar o proprio principio da cidadania (art. 1%, I1I, CF) e vai ao encontro de
todo o espirito do proprio art. 103 da Constituicio Federal ao estabelecer uma
sociedade aberta de intérpretes do texto constitucional e, 14, incluir, sem qualquer
restricao especifica quanto as federacoes partidarias, o “partido politico” como
legitimado ativo para a propositura das agdes de controle abstrato de
constitucionalidade - diga-se de passagem: sem necessidade de pertinéncia temdtica
(HABERLE, 1997).

Por tal razdo, parece duvidosa a compatibilidade do art. 4%, § 19, da Res. TSE
n® 23.670/2021 os preceitos fundamentais acima mencionados, todos eles
decorrentes da vontade da constituicdo (wille zur verfassung) expressada pelo Poder
Constituinte Originario (HESSE, 1991).

Pois bem!

Pode-se cogitar, abstratamente, de trés maneiras de solucionar a
problematica abordada neste trabalho: (i) conferir capacidade processual
unicamente as federagdes; (ii) conferir capacidade processual a federagao somente
naquilo em que os partidos politicos federados admitiram; (iii) nao conferir
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nenhuma capacidade processual as federacoes, reconhecendo unicamente os
partidos politicos como sujeitos de direito.

A terceira alternativa é contra legem, eis que as federacoes partidarias
possuem personalidade juridica propria e distinta dos entes que a integram, com
estatuto especifico registrado perante o TSE. Este, como visto, encampou a
primeira dessas alternativas, ainda que a restringindo ao que chamou de “acdes
judiciais eleitorais”.

No entanto, ¢ a segunda alternativa a que melhor aparenta compatibilizar as
inovacoes juridicas promovidas pelo instituto da federacdo e a for¢a normativa
constitucional do principio da autonomia partidaria.

Isso porque a autonomia juridica deve ser reconhecida como um aspecto
proprio e relevante da poliédrica autonomia partidaria. No direito brasileiro, os
partidos assumem uma posi¢ao de destaque enquanto legitimados ativos para
diversos atos processuais de extrema relevancia publica. E o caso, por exemplo, do
mandado de seguranca coletivo e das acdes de controle concentrado de
constitucionalidade. Nao obstante, € o partido legitimado ativo para a maior parte
das acdes eleitorais descritas na Lei n® 9.504/1995, mormente as representacoes
por conduta vedada e por propaganda irregular, além da agdo de investigacdo
judicial eleitoral.

Nessa toada, basta compulsar o teor do diploma alterador (Lei n°
14.028/2021) para constatar que nenhuma norma processual eleitoral foi alterada
de modo especifico. Permanecem incolumes, pois, os inameros dispositivos que
asseguram a legitimidade ativa ampla dos partidos politicos nas diversas classes
de acoes de competéncia da Justica Eleitoral.

Mesmo diante da introducio da federacao partidaria no direito brasileiro, o
Supremo Tribunal Federal jamais cogitou restringir a legitimidade expressamente
outorgada aos partidos politicos em relacido as agdes de controle concentrado.
Afinal, ndo pode ser a lei que determine a diretriz hermenéutica dos preceitos
constitucionais, mas, justamente, 0 contrario.

Poder-se-ia argumentar que seriam o art. 11-A, § 8% da Lei n® 9.096/1995 e o
art. 6°-A da Lei n® 9.504/1997 (introduzidos pela Lei n° 14.208/2021) que
respaldariam, pelo menos em relacio ao processo eleitoral, a restricio a
capacidade processual isolada dos partidos politicos.

Esse argumento nio convence. Primeiro, porque a norma se dirige a atividade
dos partidos politicos nas campanhas eleitorais, aparentando estar voltada, muito
mais, as normas que disciplinam a conduta interna das agremiagdes durante o
periodo (convencoes, registro de candidatos, arrecadago e aplicagao de recursos,
etc.). Nao ha, por exemplo, mencdo especifica as representacoes por conduta
vedada, propaganda irregular de outrem ou mesmo as agdes de investigacao
judicial eleitoral. Ademais, uma interpretacio literal desse dispositivo permitiria,
no maximo, uma restricio do atual entendimento do TSE as acoes intentadas
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durante o brevissimo periodo eleitoral, e nio a todas as acdes judicidis eleitorais,
como vigora na atualidade.

Logo, se a Lei n® 14.208/2021 nio vedou expressamente a prerrogativa
autdonoma dos partidos politicos de comparecer em juizo, nio se pode cogitar de
seu tolhimento por meio de uma interpretacao extensiva do art. 11-A, § 8° (art. 12
da Res. TSE n® 23.670/2021).

Também nao convence o argumento de transposicio do entendimento
relativo as coligagdes para o contexto das federagoes partidarias. Sobre a diferenca
entre os institutos, cabe transcrever a licio de Rodrigo Lopez Zilio (2022):

“nada obstante a federacdo apresente notas de semelhanca com a
coligacao partidaria, na medida em que ambas representam formas de
unido de partidos que funcionam como uma unidade perante a Justica
Eleitoral, sio relevantes as distincdes entre esses dois institutos
juridicos - sobretudo quanto ao tempo de duragdo, sistema de
abrangéncia e espaco de incidéncia. Enquanto a coligacdo tem duragao
efémera (entre a convencao e a eleicdo), a federacao deve perdurar, no
minimo, quatro anos”.

A federacdo partidaria, diferentemente da coligacdo, ndo se exaure na
logica transitoria do processo eleitoral. Enquanto a coligagdo nasce e morre no
curto espaco entre convengoes ¢ eleicoes, a federacao tem vocacao de permanéncia
minima de quatro anos, o que lhe confere uma densidade institucional
incomparavel. Justamente por essa razdo, exige-se um regime de maior
flexibilidade hermenéutica para o seu funcionamento. Se o instituto pretende
perdurar no tempo, preservando a identidade das agremiagdes que o compdem,
nao pode ser interpretado com a mesma rigidez com que a jurisprudéncia tratou
as coligacoes.

A analogia mais adequada ¢ a do arranha-céu: para resistir a forca dos
ventos, o edificio mais alto ndo pode ser absolutamente rigido, mas precisa de
capacidade de movimentagdo, de elasticidade calculada, a fim de manter a sua
integridade. Do mesmo modo, as federacdes precisam admitir um grau de
flexibilidade maior do que as coligacoes, permitindo que os partidos mantenham
espaco de atuagdo autdbnoma em matéria processual. Caso contrario, o edificio
normativo das federacoes nio suportara o peso de sua propria duragdo, pois se
transformara em camisa de forca capaz de sufocar as legendas que deveriam
conviver sob sua estrutura.

E natural que surja, entdo, uma preocupacido quanto a eventual conflito
de interesses ou mesmo a instauracdo de uma anarquia programatica entre as
legendas integrantes de uma mesma federacao. Para evitar esse cenario, o estatuto
da federacdo deve servir como pedra de toque do exercicio compartilhado da
autonomia juridica dos partidos. E do estatuto da federacio, pois, que devem
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constar os limites da capacidade processual de cada partido, para qualquer tipo de
agao a que esteja legitimado.

Por fim, nada obsta que se preveja, no plano pratico, uma via
conciliatoria: o ingresso das federacdes como assistentes em acoes ajuizadas
isoladamente por partidos que as integram.

Em matéria eleitoral, a diretriz hermenéutica deve ser sempre a do
maximo acesso a jurisdicio. A higidez do pleito reclama que todas as
irregularidades possiveis sejam submetidas ao crivo judicial, independentemente
de quem as suscite. Quanto maior a pluralidade de legitimados ativos, maior a
probabilidade de que desvios venham a ser detectados e corrigidos. Assim, longe
de fragilizar o instituto da federacao, a preservacdo da capacidade processual dos
partidos politicos o fortalece, assegurando a convivéncia duradoura entre unidade
e diversidade no sistema politico-eleitoral brasileiro.

CONSIDERACOES FINAIS

As federacoes partidarias, embora representem instrumento legitimo de
racionalizacdo do sistema politico, ndo podem implicar o esvaziamento da
autonomia dos partidos, sobretudo em sua dimensio juridica. A mitigacdo de
prerrogativas somente se justifica quando expressamente prevista pelo
constituinte ou pelo legislador, nao cabendo a jurisprudéncia restringir, por
analogia, a capacidade processual das legendas.

A interpretacdo mais consentanea com a Constituicao €, portanto, aquela
que preserva aos partidos federados a possibilidade de atuacio em juizo,
assegurando o maximo acesso a jurisdi¢do como garantia da higidez do processo
democratico. Na auséncia de comando legal expresso quanto a capacidade
processual dos partidos politicos federados, o estatuto da federacao deve servir
como pedra de toque, sendo representativo das parcelas de autonomia juridica
que cada partido resolveu abrir mdao em prol da nova entidade constituida,
podendo essa diretriz ser estendida a qualquer espécie de processo judicial.
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PECULIAR RECONHECIMENTO DOS MUNICIPIOS COMO
ENTES INTEGRANTES DO FEDERALISMO BRASILEIRO

Glauber de Lucena Cordeiro®

Leonardo Teles de Oliveira®
RESUMO

Na formatacio do Estado brasileiro, o constituinte originario criou um
federalismo peculiar, na medida em que as esferas politicas foram distribuidas de
forma tridimensional. Nessa organizacao, de forma inédita, os municipios
passaram a ser reconhecidos como entes integrantes, sendo titulares, juntamente
com a Unido e os Estados-membros, de competéncias legislativas e
administrativas instituidas por poderes proprios. A Constituicao Federal ofertou
aos municipios um papel de relevo na organizacao do Estado brasileiro. Para uns,
tratou-se de uma conquista de grandes propor¢des, pois trouxe a autonomia
necessaria para se efetivar uma melhor governanca do pais. Outros, pelo contrario,
sequer os considera como ente federativo e criticam a decisao do constituinte
originario em ter feito tal inovacdo. Ultrapassadas as discussoes acerca da
qualidade do municipio como integrante da federaciao, que nao pode ser
desnaturada pelos argumentos em contrario, ¢ preciso pensar em solugdes que
confiram uma real autonomia para este ente. A realidade dos municipios
brasileiros nao ¢ formada apenas de pontos positivos pois, em sua maioria, sio
acometidos por problemas e discriminagdes de ordem administrativa, politica e,
principalmente, financeira. A dependéncia econdomica em relacdo aos Estados e a
Unido € a causa primeira que prejudica a harmonia do pacto federativo e reforca
uma perigosa distor¢do: a incompatibilidade entre o extenso rol de obrigacoes
constitucionalmente assumidas e a baixa capacidade financeira para
implementacdo das politicas publicas. Por conta disto, o presente trabalho se
encaminhara no sentido de provar que, ndo obstante os municipios terem sido
elevados a categoria de entes federados, é necessario o desenvolvimento de
mecanismos que confiram real independéncia para cumprimento das suas
atribuicoes, especialmente no tocante a autossuficiéncia econémica, a exemplo de
uma melhor reparticio do “bolo tributario”, da ampliagio na autonomia

* Doutor em Direito pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro e Mestre em Ciéncias Juridicas pela
Universidade Federal da Paraiba. Professor Titular do Centro Universitario de Joio Pessoa (UNIPE).
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arrecadatoria e da instituicdo de fundos especificos para subsidiar politicas
municipalistas.

Palavras-chaves: Federalismo brasileiro; Municipios; Autonomia;
Dependéncia Econdmica.

1. INTRODUCAO

O constituinte originario de 1988 inaugurou uma nova era no federalismo
do Estado brasileiro ao reconhecer os municipios como integrantes de uma
estrutura juridico-constitucional tridimensional, juntamente com os Estados e a
Unido, detentores de competéncias legislativas e administrativas instituidas por
poderes proprios. Optou-se por uma maior descentralizagdo da organizacdo
politica, ao ser conferida a condi¢éo de pessoa juridica de direito publico interno a
unidade federativa que esta “mais proxima” da populagio.

Apesar da expressa previsio constitucional, ha aqueles que nao
consideram os municipios como componentes da peculiar estrutura federativa
brasileira. Para tanto, valem-se de argumentos que serdo refutados no decorrer do
presente trabalho, como a inexisténcia de representantes que componham o
governo central, a auséncia de Poder Judiciario proprio e Tribunal de Contas, a
impossibilidade de propor emendas a Constituicdo Federal, bem como a
competéncia de os Estados constituirem regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregioes.

Para além das discussoes, ainda persistentes, acerca da qualidade do
municipio como ente federado, o presente trabalho almeja contribuir a indicacao
de medidas necessarias a garantia de sua real independéncia, cuja autonomia
ainda ¢ mitigada. Isto porque a formal descentralizacio politico-juridico-
administrativo da federacao brasileira existe, porém, o seu ente mais jovem detém
de condicoes econdmicas precarias, além da dependéncia administrativa e politica,
que impede a execucio a contento das suas atribuicoes.

Com base nesse pressuposto, 0 presente artigo tem por objetivo responder
ao seguinte questionamento: quais medidas podem ser adotadas para que os
municipios, elevados a categoria de ente federado pelo constituinte de 1988,
possam contribuir efetivamente na execuc¢do da governanca do pais, conferindo-
lhes autonomia administrativa, politica e, especialmente, financeira, necessarias a
execucido do extenso rol de atribuicoes constitucionalmente fixado?

Partindo-se desse problema, a contribuicio do presente trabalho ¢
inaugurada no sentido de se contrapor aqueles que defendem que os municipios
nao compdem a federacio brasileira. Contudo, em que pese o louvavel
reconhecimento dessa nova estrutura federativa, na pratica, ¢ inegavel a
dependeéncia econdmica que os municipios possuem para com os demais entes,
além da auséncia de plena autonomia administrativa e politica.
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No desenvolvimento desta abordagem, adotou-se o método dedutivo,
partindo-se de um conjunto de premissas (inclusio expressa dos municipios
como entes federados na Constituicao de 1988; peculiaridades do federalismo
brasileiro que levam a questionamentos acerca da qualidade dos municipios como
entes federados; auséncia de plena autonomia administrativa, politica e
econdmica, dos municipios e a dependéncia desse ente federado para com os
Estados e a Unido), para em seguida realizar o enfrentamento do objeto principal
do estudo: analisar possiveis medidas que garantam uma efetiva autonomia
administrativa, politica e, especialmente, financeira, para que os municipios
possam executar todas as suas competéncias constitucionais.

A pesquisa € qualitativa, na medida em que esta concentrada no exame da
natureza, do alcance e das intepretacoes possiveis do fendmeno estudado, qual
seja, a autonomia dos municipios no peculiar federalismo brasileiro; teorica, pois
foi realizada uma acurada revisao bibliografica, com a adocdo de referenciais
teoricos, para facilitar a compreensdo da matéria, e descritiva (analitica), tendo
em vista que objetiva 0 exame do fenomeno da inclusiao desse novo ente na
estrutura do Estado brasileiro e os ajustes necessarios para garantir a sua
independeéncia.

O presente trabalho sera inaugurado com uma delimitacio conceitual
acerca dos entes que compoem o federalismo brasileiro (Uniao, Estados, Distrito
Federal e Municipios). Em seguida, serdo investigadas as competéncias e a
posicdo dos municipios na CF/1988, além da apresentacdo dos contrapontos
aqueles que argumentam que estes ndo compdem a estrutura federativa. Na
sequéncia, serdo levantadas as dificuldades administrativas, politicas e
econdmicas, enfrentadas por estes entes, principalmente a dependéncia para com
aqueles de maior dimensao.

Ao final, a hipotese se encaminhara no sentido de provar que, em que pese
os municipios terem sido elevados a categoria de entes federados, é necessario o
desenvolvimento de mecanismos que confiram real independéncia para o
cumprimento das suas atribuicoes, especialmente no tocante a autossuficiéncia
econdmica. Uma melhor reparticio do “bolo tributario”, uma ampliacdo na
autonomia arrecadatoria, a instituicdo de fundos especificos para subsidiar
politicas municipalistas, sio exemplos de medidas que se impdem como
necessdrias a concretizacio de um Estado brasileiro que atenda com eficacia aos
anseios da populagdo, conforme objetivado pelo constituinte originario ao
estruturar essa peculiar forma federativa.

2. BREVE DELIMITACAO CONCEITUAL ACERCA DOS ENTES
FEDERATIVOS BRASILEIROS

Antes de apresentar o foco central do presente trabalho, ¢ necessario que
sejam tecidos alguns comentarios sobre a atual estrutura federativa existente no
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Brasil. Serdo pontuadas algumas disposi¢cdes constitucionais a seu respeito, para
que se possa, ao final, chegar ao estudo mais aprofundado do ente federal que mais
interessa a este trabalho: os municipios.

Destaca-se, em primeiro lugar, a Unido, que representa a ordem politico-
administrativa federal internamente e, no plano internacional, representa
soberanamente o Estado brasileiro como pessoa juridica de direito publico
externo. No ambito interno, a Unido possui bens de sua propriedade, nos termos
da Lei Maior (art. 20); ¢ dotada de competéncias proprias de carater nacional
(politicas, monetarias, prestacio de determinados servicos publicos etc. - art. 21
da CF/88); dispoe sobre matérias legislativas privativas em diversas areas (art. 22
da CF/88), incluindo a fiscal (exemplo, arts. 145, inc. I, IT e I1I; 148; 149, caput). No
caso de competéncia legislativa concorrente, é a responsavel por emitir as normas
gerais de determinada matéria (art. 24, SI°). Possui 6rgios administrativos e
estrutura propria de governo, com a coexisténcia de trés Poderes (Executivo;
Legislativo e Judiciario), todos independentes e harmonicos entre si*’. Tem ainda,
competeéncia constitucional de, por meio de Lei Complementar, criar e manter os
territorios federais (art. 18, §2°).

No que se refere ao ambito externo, a Unido ¢ a representante da
Republica Federativa do Brasil (art. 21, inc. I, da CF/88). Tal prerrogativa ¢é
exclusiva, pois, em uma federacao, nao ¢ permitido que outra entidade interna
represente a Nagao. A ela sdo conferidos os poderes para desempenhar, em nome
de todos os entes internos unidos, a soberania do pais, atuando como sua
mandataria em suas relagdes internacionais. Juridicamente, as acoes efetuadas
pela Unido externamente sdo efetuadas em nome do Brasil, ja que ¢ aquele ente o
responsavel por tratar das matérias de interesse nacional.

Em segundo, estdo os Estados-membros. Embora nio possuam
representatividade externa, internamente sdo dotados de personalidade juridica
propria e detentores de autonomia politica, juridica, administrativa e fiscal (nesse
ponto, assim como a Unido, tém competéncia para a criacdo e arrecadagio de
tributos e outras receitas que se destinam a compor sua atividade financeira).
Possui autonomia guardada pela Constituicio Federal, compondo sua estrutura
de poder com um Executivo, um Legislativo e um Judiciario proprios. Ainda,
dentro de seu territorio, detém prerrogativa institucional de criar sua constituicio
estadual, conforme proclama o art. 25, caput, da Lei Maior. Por 6bvio, a Carta
Constitucional do Estado-membro deve guardar a devida obediéncia e
compatibilidade com os preceitos existentes na Constituicao Federal.

No ambito das competéncias, foram asseguradas aos Estados-membros
prerrogativas legislativas para criar sua legislacao de forma conjunta com a Unido
e demais entes federativos, possibilitando que haja uma plural incidéncia

" ZIMMERMANN, Augusto. Teorida geral do federalismo democrdtico. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
43.
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legislativa em algumas matérias (art. 22 da CF/88). Compete-lhe, também, a
criacgio de leis no ambito de sua propria competéncia. Cabe ainda, a
suplementacdo especifica daquilo que a Unido tratou como matéria geral
(competéncia suplementar em relacdo a competéncia concorrente — art. 24, §2°),
ou de forma plena, quando a Unido ndo possuir normas gerais sobre determinado
tema (art. 24, §2° da CF/ 88)28. Ainda, na esfera administrativa, foi conferida aos
Estados-membros, a capacidade de prestar os servicos publicos que nao sejam
reservados expressamente para outro ente ou que nio foi de seu interesse dos
mesmos presta-los (competéncia residual) (art. 25, §1°). De modo especial, aos
Estados-membros foi conferida, constitucionalmente, a competéncia para a
criacgdo de regides metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes,
constituidas pelos agrupamentos de municipios limitrofes (art. 25, §3°). Este € um
ponto especial do referido trabalho e que sera detidamente analisado nos
proximos capitulos.

O Distrito Federal, como terceiro ente, ¢ a unidade autdnoma da federacio
que abriga a capital federal, Brasilia. E um ente especial que nio se confunde nem
com os Estados-membros, nem com os Municipios. Convém lembrar que, nio
existem municipios dentro da circunscri¢ao do Distrito Federal. Segundo André
Ramos Tavares, desde sua instituicio, esse ente federativo passou por diversas
transformacoes em sua constitui¢ao e natureza. Deixou de ser “Municipio neutro”
que abrigava a capital do Império, passando, em determinado periodo a ser
subordinado a Uniao (1891-1985). Por fim, passou a ser considerado unidade
autonoma da federacio, nos termos da Emenda Constituicdo n. 25/1985, condicdo
que foi mantida pela Constituicao de 1988%.

O Distrito Federal detém peculiaridades proprias. Apesar de possuir
poderes estatais devidamente organizados como acontece nos Estados-membros
(Executivo, Legislativo e Judiciario), instituidos por meio de sua Lei Organica (art.
32, caput, da CF/88) * ha, em sua organizacdo politico-administrativa, orgaos
publicos que sao mantidos financeiramente com os recursos da Unido. Sao
exemplos de tais 6rgdos, o Ministério Pablico, as policias civil e militar, o corpo de
bombeiros e o Poder Judiciario (art. 21, incs. XIII e XIV da CF/88). Além disso, a
Constituicao Federal determina que a Unido devera prestar assisténcia financeira
ao Distrito Federal para a execucdo dos seus servicos ptblicos, por meio de um
fundo proprio de recursos (parte final do inc. XIV do art. 21). Isso ndo significa
que tais orgdos devem guardar obediéncia a Unido. Pelo contrario. Apesar do

%8 Nessa situacio, caso a Unido venha a dispor supervenientemente sobre determinada matéria que era de
competéncia concorrente e que o Estado-membro legislou plenamente, a norma estadual ficard com sua
eficacia suspensa naquilo que for contraria a norma da Unido (§4°, do art. 24, da Lei Maior)

* TAVARES, André Ramos. Curso de dircito constitucional. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 1088.

30 Distrito Federal nao possui uma Constituicio propriamente dita, mas sim uma Lei Organica aprovada
pela sua Camara Legislativa, em procedimento legislativo assemelhado ao que acontece com as Leis
Organicas municipais. Por essas e outras, constata-se a peculiaridade desse ente dentro da estrutura
federativa brasileira.
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financiamento, o Distrito Federal guarda a total autonomia funcional em relacao
aos seus oOrgdos. Por fim, no que se refere as suas competéncias legislativas, o
Distrito Federal, por expressa disposicdo constitucional (art. 32, §1°), une aquelas
que sdo conferidas aos Estados-membros com as atribuicoes outorgadas aos
Municipios (competéncias legislativas, administrativas, tributarias etc.),
confirmando sua especialidade como unidade autonoma da Federagio™.

O quarto ente federativo brasileiro, expressamente considerado pela
Constituicdo, sio os municipios. Eles simbolizam a organizagcdo politica
descentralizada, objetivando administrar os interesses e servicos locais da
Federacao, conferindo-se a condi¢éo de pessoa juridica de direito publico interno.
Trata-se da unidade federativa que esta mais proxima da populagio, pois é no
territorio municipal onde aquela reside e convive diuturnamente, compartilhando
sua historia, problemas, anseios e perspectivas, de forma mais imediata. Nos
municipios estdo localizadas as cidades, os distritos urbanos, as regides rurais e
demais grupamentos de habitacoes humanas, formando um todo territorial onde a
vida social se desenvolve **. Segundo afirma Aricia Fernandes Correia, os
Municipios espelham a indispensavel vontade do homem em se organizar
politicamente em espaco mais proximo de si e dos seus interesses mais urgentes
ou objetivos **. Foi pensado exatamente para ser uma instancia politico-
administrativa onde se pudesse concretizar, de forma mais direta, os anseios da
populacao local.

Os municipios possuem a competéncia de atuar naquilo que for de
interesse da comunidade onde estdo inseridos, sendo responsaveis por realizarem
as acdes que sejam mais inerentes as necessidades daquela localidade. Para a
realizacdo de tais objetivos, necessario que eles se revistam de prerrogativas e
competéncias proprias que tenham compatibilidade com as tarefas a serem
desenvolvidas. A funcio do municipio ¢, inicialmente, concretizar as politicas
publicas que sio mais caracteristicas aquela localidade urbana ou rural que ele
abriga. Deve também estabelecer uma geréncia politico-administrativa mais
nuclear, estruturando juridicamente o poder local naquele espago territorial.

1O Distrito Federal possui forte similitude com um Estado-membro, pelas seguintes razoes: possui um
Executivo chefiado por um governador; os membros do Legislativo sao denominados de deputados (apesar de
possuirem a designacio final de “distritais”); possui um Poder Judiciario proprio, e nio possui municipios em
seu territorio (Brasilia ndo ¢ um municipio, mas uma cidade, um centro urbano que abriga as sedes do
Governo Federal e do Distrito Federal). Tradicionalmente, é entendido como sendo uma unidade federativa
de conotacao estadual, o que também sera considerado por esse trabalho. Porém, ¢ preciso observar que o
Distrito Federal é uma unidade autonoma diferente dos Estados-membros, mas que sua dimensio conotativa
¢ de nivel estadual ou regional.

32 Ressalve-se que, no Brasil, h4 uma excecdo em relacio a afirmacao de que as cidades e distritos urbanos
estdo localizados juridicamente dentro dos municipios. Trata-se de Brasilia e das outras cidades existentes ao
seu redor, que estdo situados no Distrito Federal.

» CORREIA, Aricia Fernandes. Intangibilidade do poder local: um ensaio jusfilosofico sobre a
descentralizacio do poder como condicio necessaria ao exercicio da democracia. In. Revista de direito da
Procuradoria-Geral da Camara Municipal do Rio de Janciro. v. 12, n. 17, jan-dez. 2008. Rio de Janeiro: Empresa
Municipal de Artes Graficas - Imprensa da Cidade, 2008, p. 111.
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Em razio de este trabalho enfocar mais diretamente os municipios como
entidades integrantes da formatacdo federativa do Estado brasileiro, serdo
tracados comentarios mais destacados sobre suas competéncias e estruturagdes
no topico a seguir.

3. POSICAO DOS MUNICiPIO§ NO TEXTO CONSTITUCIONAL DE 1988:
ESTRUTURACAO E COMPETENCIAS

Para que pudessem efetivar sua missdo, a Constituicio Federal concedeu
aos municipios um papel de relevo na organizacao do Estado brasileiro. Em seu
texto, atribuiu-lhes capacidades antes jamais vistas na historia constitucional
nacional. Ao ampliar suas competéncias, a Carta Magna fez com que atingissem a
uma condicao de destaque dentro da estrutura federativa do pais, dotando-os da
condi¢do de ente integrante da Federagao (art. 1°, caput).

Aos municipios foi deferida a condicio de entidade constitucional com
competéncias e autonomia propria (art. 18, da CF/88). Foi-lhes atribuida a
prerrogativa politica para compor seu governo e prover sua administracio na
forma e limites dispostos no ordenamento juridico, assumindo os destinos de sua
governanca >*. Possuem capacidade de auto-organizacio (elaboracio de lei
organica propria), autogoverno (escolha direta dos prefeitos e vereadores),
autoadministracdo (gestdo propria dos interesses locais), autolegislacao (criagio
de leis municipais proprias dentro das competéncias legislativas constitucionais)
e competeéncia fiscal para instituir e cobrar tributos e outras receitas conferidas
pela Lei Maior. Tudo isso comprovam a qualidade juridico-federativa dessas
entidades.

Essas atribuicoes que lhe foram outorgadas constitucionalmente fazem
com que a formatacao federativa brasileira seja peculiar em relacao a outros paises,
pois os municipios foram elevados a condicio de ente integrante da forma
federativa, com autonomia e competéncias proprias, estando equiparados
juridicamente aos demais integrantes da Federacdo. Significa que, em tese, no
ambito interno, os municipios nao sofrem qualquer imposicio emanada das
entidades federativas de maior dimensao. Deve haver, portanto, o respeito, a
harmonia e a cooperacdo entre si, pois eles estdo igualmente postados sob o
mesmo patamar. Apenas de forma excepcional, podera haver interferéncia de
outra unidade federativa sobre o municipio. E o caso, por exemplo, das situagoes
que ensejam a intervencdo politica temporaria, em razdo da ocorréncia de um
evento ge anormalidade institucional descrito expressamente na Constituigao
Federal ™.

** MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. atualizada por Célia Marisa Prendes e Mario
Schneider Reis. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 90.
35 . . L. . . - . C o

Assim dispoe a Constituicdo Federal a respeito da intervencao politica nos municipios:
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Ainda no que se refere aos municipios, a Constituicio Federal os
contemplou, em seu art. 29, com a prerrogativa de constituirem uma lei organica.
Nela estardo constando, dentre outras matérias, os preceitos politico-juridicos
fundamentais daquela edilidade. Como afirmou pelo Min. Ricardo Lewandowski,
em seu voto proferido na ADI 1884-R]J, tais leis organicas municipais, “a rigor,
configuram verdadeiras constituicdes locais” *° . Realmente, essas espécies
normativas assumem um papel de Lei Maior dentro do municipio, em razio da
intensa carga politico-organizacional que suas normas trazem, sendo
caracterizadoras da capacidade auto-organizativa municipal. A independéncia
legislativa dos municipios ¢ inquestionavel, na medida em que s6 devem guardar
respeito e obediéncia aos ditames da Constituicdo Federal e da respectiva
Constituicao do seu Estado. Da Lei Organica se irradiam todas as outras normas
juridicas municipais, que deverdo ser compativeis integralmente com o seu texto,
sob pena de constituirem vicio de legalidade, tanto formal quanto material.

Por determinacdo da Constituicio Federal, as leis organicas dos
municipios devem dispor sobre a institui¢ao do seu autogoverno, com a existéncia
de dois poderes constituidos: o Executivo e o Legislativo. O primeiro ¢é exercido
pelo prefeito e pelo seu vice, eleitos democraticamente através de votagdo
majoritaria dos eleitores daquela edilidade. Havera segundo turno naqueles
municipios com mais de duzentos mil eleitores quando nenhum dos candidatos
atingir aquele quorum. O mandato do prefeito e do seu vice sera de quatro anos,
sendo permitida uma reeleicao para o periodo subsequente (art. 29, inc. T e IT ¢/c
§5° do art. 14 da CF/88). Ja o Poder Legislativo sera exercido por uma camara de
vereadores, cujos integrantes serao eleitos pela votacao proporcional dos eleitores
da circunscricio no mesmo dia do primeiro turno da eleicio do prefeito. A
composicao das camaras ¢ variavel em cada municipio, em razao do seu numero
de habitantes®’. Os eleitos terao mandato de quatro anos, sem vedagcdo ao namero

Art. 35. O Estado ndo intervira em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados em Territorio
Federal, exceto quando:

I - deixar de ser paga, sem motivo de forca maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada;

11 - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

III - ndo tiver sido aplicado 0 minimo exigido da receita municipal na manutencio e desenvolvimento do
ensino e nas agoes e servicos publicos de saude;

IV - o Tribunal de Justica der provimento a representacio para assegurar a observancia de principios
indicados na Constituicao Estadual, ou para prover a execugao de lei, de ordem ou de decisao judicial.

* LEWANDOWSKI, Ricardo. Voto vista na ADI n. 1842-R]. Tn. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.
1842-R]. Relator: Min. Luiz Fux. Relator para o acordio: Min. Gilmar Mendes, Brasilia, DF, 06/13/2013.
Disponivel em: <http://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID-630026>. p. 237.
Acesso em 16 de outubro de 2013.

3 Segundo ao art. 29, inc. IV da Constituicao Federal, o ntimero de vereadores por municipio varia entre 09 e
55. Segue abaixo a integra do dispositivo, lembrando que a Lei Maior apenas autoriza que os municipios
tenham esse numero de vereadores. Na verdade, quem estabelece o exato quantitativo ¢ a propria legislacdo
municipal, dentro dos limites constitucionais.

Art. 29. Omissis.

IV - para a composicdo das Camaras Municipais, sera observado o limite maximo de:

a) 9 (nove) Vereadores, nos Municipios de até 15.000 (quinze mil) habitantes;
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de reeleigdes (art. 29, inc. I e IV, CF/88). Tendo em vista a importancia do Poder
Legislativo municipal para a presente tese, serao feitos maiores comentarios sobre
ele em topico proprio deste capitulo.

No que se refere a autoadministragdo e a autolegislacio municipais, a
constituicao dispds que os municipios possuem competéncia administrativa e
legislativa propria para sua autogestdo. Quanto a competéncia legislativa, foram

concedidas as seguintes: instituicdo privativa de atos normativos que

b) 11 (onze) Vereadores, nos Municipios de mais de 15.000 (quinze mil) habitantes e de até 30.000 (trinta mil)
habitantes;

¢) 13 (treze) Vereadores, nos Municipios com mais de 30.000 (trinta mil) habitantes e de até 50.000
(cinquenta mil) habitantes;

d) 15 (quinze) Vereadores, nos Municipios de mais de 50.000 (cinquenta mil) habitantes e de até 80.000
(oitenta mil) habitantes;

e) 17 (dezessete) Vereadores, nos Municipios de mais de 80.000 (oitenta mil) habitantes e de até 120.000
(cento e vinte mil) habitantes;

) 19 (dezenove) Vereadores, nos Municipios de mais de 120.000 (cento e vinte mil) habitantes e de até
160.000 (cento sessenta mil) habitantes;

g) 21 (vinte e um) Vereadores, nos Municipios de mais de 160.000 (cento e sessenta mil) habitantes e de até
300.000 (trezentos mil) habitantes;

h) 23 (vinte e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 300.000 (trezentos mil) habitantes e de até
450.000 (quatrocentos e cinquenta mil) habitantes;

i) 25 (vinte e cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 450.000 (quatrocentos e cinquenta mil)
habitantes e de até 600.000 (seiscentos mil) habitantes;

j) 27 (vinte e sete) Vereadores, nos Municipios de mais de 600.000 (seiscentos mil) habitantes e de até
750.000 (setecentos cinquenta mil) habitantes;

k) 29 (vinte e nove) Vereadores, nos Municipios de mais de 750.000 (setecentos e cinquenta mil) habitantes e
de até 900.000 (novecentos mil) habitantes;

1) 31 (trinta e um) Vereadores, nos Municipios de mais de 900.000 (novecentos mil) habitantes e de até
1.050.000 (um milhio e cinquenta mil) habitantes;

m) 33 (trinta e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 1.050.000 (um milhdo e cinquenta mil)
habitantes e de até 1.200.000 (um milhio e duzentos mil) habitantes;

n) 35 (trinta e cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 1.200.000 (um milhdo e duzentos mil)
habitantes e de até 1.350.000 (um milhZo e trezentos e cinquenta mil) habitantes;

0) 37 (trinta e sete) Vereadores, nos Municipios de 1.350.000 (um milhdo e trezentos e cinquenta mil)
habitantes e de até 1.500.000 (um milhao e quinhentos mil) habitantes;

p) 39 (trinta e nove) Vereadores, nos Municipios de mais de 1.500.000 (um milhdo e quinhentos mil)
habitantes e de até 1.800.000 (um milho e oitocentos mil) habitantes;

q) 41 (quarenta e um) Vereadores, nos Municipios de mais de 1.800.000 (um milhio e oitocentos mil)
habitantes e de até 2.400.000 (dois milhoes e quatrocentos mil) habitantes;

1) 43 (quarenta e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 2.400.000 (dois milhoes e quatrocentos mil)
habitantes e de até 3.000.000 (trés milhodes) de habitantes;

s) 45 (quarenta e cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 3.000.000 (trés milhoes) de habitantes e de
até 4.000.000 (quatro milhoes) de habitantes;

t) 47 (quarenta e sete) Vereadores, nos Municipios de mais de 4.000.000 (quatro milhdes) de habitantes e de
até 5.000.000 (cinco milhoes) de habitantes;

u) 49 (quarenta e nove) Vereadores, nos Municipios de mais de 5.000.000 (cinco milhdes) de habitantes e de
até 6.000.000 (seis milhoes) de habitantes;

v) 51 (cinquenta e um) Vereadores, nos Municipios de mais de 6.000.000 (seis milhoes) de habitantes e de até
7.000.000 (sete milhoes) de habitantes;

w) 53 (cinquenta e trés) Vereadores, nos Municipios de mais de 7.000.000 (sete milhoes) de habitantes e de
até 8.000.000 (oito milhdes) de habitantes; e

x) 55 (cinquenta e cinco) Vereadores, nos Municipios de mais de 8.000.000 (oito milhoes) de habitantes;
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suplementem a legislacao nacional e estadual, no que lhes couber (art. 30, inc. II
da CF/88); a competéncia tributaria e financeira para sua gestao fiscal (art. 30, inc.
[T c/c art. 145, art. 149-A, dentre outros dispositivos), bem como legislar
privativamente sobre matérias de seu interesse local (art. 30, inc. I). Na seara
administrativa, também lhes foi outorgada a competéncia para organizar seu
quadro de pessoal e estrutura administrativa, desenvolver agdes comuns a todos
os entes (art. 23), e aquelas que lhes forem inerentes (art. 29, inc. VIII), em
especial, organizar e prestar os servicos publicos de interesse local (art. 29, inc.
V)*.

E com base na estrutura ja apresentada anteriormente que se organiza o
Estado Federal brasileiro. Trata-se de um federalismo peculiar, na medida em que
as esferas politicas sao distribuidas de forma tridimensional. Nessa organizacao,
os municipios s3o reconhecidos como entes integrantes, sendo titulares,
juntamente com a Unido e os Estados-membros, de competéncias legislativas e
administrativas instituidas por poderes proprios. Dessa forma, coexistem em
plena simetria juridico-constitucional com os entes de maior dimensao’’. Para uns,
foi uma conquista de grandes proporcoes, pois trouxe a autonomia necessaria
para se efetivar uma melhor governanca do pais; outros, pelo contrario, sequer os
considera como ente federativo e criticam a decisdo do constituinte originario em
ter feito essa inovacao no texto constitucional.

Independentemente de qualquer discussio, o fato € que os municipios sao
partes integrantes da estrutura politica e social do pais. Assim, ao invés da critica
pura e simples, ¢ preciso que sejam pensadas novas formatacoes e
instrumentalizacoes para o desenvolvimento e resolucdo de suas assimetrias que
sdo encontradas em muitas comunas, grande parte delas originarias de sua
precaria condicdo econdmica e da baixa qualidade da gestao implantada. E sera
nesse sentido que o presente trabalho busca dar sua contribuicao.

4. MUNICiPIOS~ COMO ENTE FEDERATIVO: POSICIONAMENTOS
SOBRE A QUESTAO

Apesar de reconhecido constitucionalmente, alguns autores entendem que
os municipios ndo podem ser considerados como ente federativo. Argumentam
incialmente que nado existe federacio de municipios, mas sim de Estados-
membros, pois estes ¢ que sao essenciais ao conceito dessa forma de Estado. Para
os adeptos da tese, ndo € porque um ente territorial recebeu competéncias

% Em funcdo da importancia dessa expressdo (assuntos e matérias interesse local) para as municipalidades,
dedicar-se-a, nesta pesquisa, um tratamento em separado nos proximos capitulos. Tal interesse, bem como o
“interesse comum” dos Estados-membros e Municipios quando da existéncia de uma regido metropolitana,
serdo discutidos nas linhas futuras desta pesquisa.

* FERREIRA, Gustavo S. Telles. Federalismo constitucional ¢ reforma federativa: poder local e cidade-estado. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. 234.
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politico-constitucionais que ele obrigatoriamente estara integrado ao conceito de
Federacao®, como foi originalmente concebido quando do seu surgimento nos
Estados Unidos, e como se organizam nos diversos paises que o adotam. Alegam,
ainda, que os municipios ndo participam dos rumos politicos da na¢io, pois nio
elegem representantes proprios para compor o governo central. Outra ressalva é
que, no Brasil, os municipios nao possuem Poder Judiciario proprio nem Tribunal
de Contas (exceto, nesse caso, os municipios de Sio Paulo e do Rio de Janeiro).
Além disso, nao podem propor emendas a Constituicao Federal e suas leis e atos
normativos nao estdo sujeitos ao controle concentrado de constitucionalidade
pelo STF*. Roque Carrazza acrescenta que a autonomia municipal nao ¢ clausula
pétrea, pois segundo ele, o Congresso Nacional pode aprovar uma emenda
constitucional que venha a diminuir ou mesmo eliminar a autonomia dos
municipios, retirando todas as atribuicoes que antes lhes foram conferidas*.

José Nilo de Castro, um dos autores que abracam essa corrente, considera
os municipios como entidades autonomas de dimensdo inferior aos Estados-
membros e ao Distrito Federal, mas com atribuicdes constitucionais devidamente
previstas. Para ele, a prova dessa capitis deminutio esta na possibilidade conferida
aos Estados de estabelecerem, por meio de lei complementar estadual, regides
metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes, cujas decisdes obrigam os
municipios integrantes a cumprirem. Dai ele pergunta: “Como um ente federado
poderia se submeter a outro ente federado?™*’.

Com o devido respeito a opinidao daqueles que nao tratam os municipios
como ente federativo, os argumentos elencados para embasar essa tese nao sio
robustos e ndo condizem com o sentimento federativo que o constituinte de 1988
quis, de forma peculiar, adotar para o Estado brasileiro. Poder-se-ia resolver, de
imediato, essa divergéncia com uma afirmacao puramente dogmatica: a de que a
propria Constituicdo Federal confirma o status dos municipios como integrantes
da estrutura federativa brasileira em varios de seus dispositivos (Ex. arts. 1°, 18,
dentre outros). Sendo assim, ndo se teria mais o que contestar a essa realidade, ja
que a Lei Maior fez a mengao expressa a tal consideracao.

Porém, seria de pouca cientificidade indicar exclusivamente essa
concepcao positivo-constitucional como prova de que, realmente, os municipios
integram a federagdo brasileira. Torna-se mais frutifero e harmonioso fazer um
pequeno debate teorico sobre essa condicio dos municipios, demonstrando as
razdes que comprovam o seu status de ente federativo brasileiro, rebatendo as
alegacoes postas pelos autores opositores.

*0SILVA, José¢ Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 473.

* CASTRO, José Nilo. Direito municipal positivo. 6. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 27.

2 CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional tributdrio. 19. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p.
150.

B CASTRO, Jos¢ Nilo. Direito municipal positivo. 6. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 33.
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Em primeiro lugar, refuta-se a concepg¢ao de que o conceito de federacao
parte exclusivamente da composicio de uma forma de Estado constituido pela
unido dos Estados-membros, nao podendo existir, no caso, uma federacio de
municipios.

Nao ha qualquer prescricio juridica universal determinando que uma
federacao seja constituida apenas por Estados-membros, de modo que nada
impede que sejam prescritas federacoes compostas de varias esferas
governamentais. Ao contrario do que se afirma, nio ¢ a existéncia dos dois entes
classicos do federalismo simétrico (Unido e Estados-membros) que caracterizam
uma federacado. Sua principal caracteristica esta descentralizacao vertical de poder
em outros nucleos estatais dotados de autonomia e competéncias politico-
juridico-administrativas dentro de um mesmo territorio. Independentemente da
quantidade de instancias ou esferas governamentais em que se divide o Estado-
nacdo, o que importa para caracterizar de uma federacio ¢ a inexisténcia de
centralizacao politico-governamental em apenas um ente e que as diversas
unidades federativas existentes possuam um pacto indissolavel de manutencio e
aprofundamento dessa alianca.

Como ja dito, existe varias formatagdes de federagao, cada uma adaptando
a natureza e as peculiaridades de cada pais. No Brasil, nio ¢ diferente. Elegeu-se
aqui uma modelagem propria de federacao, com a instituicdo de um ente
governamental descentralizado, com competéncia local para melhor estruturar a
organizacdo estatal brasileira. Portanto, nio existem motivos para se deixar de
considerar os municipios como parte integrante da estrutura federativa do pais. O
federalismo brasileiro ¢ reconhecidamente assimétrico, visto que possui
combinacoes e estruturacoes diversas dos padroes tradicionais de federagao. Esse
modelo ¢é fruto de um processo historico de fortificagio municipal que remete ao
Brasil-Colonia, quando, em 1532, Sao Vicente, o primeiro municipio, ja pregava
uma certa autonomia da metropole. Apesar dos avangos e retrocessos nesse trajeto
historico, os municipios chegaram a sua apoteose institucional com a
Constituicao de 1988.

Outra alegacio ¢ de que os municipios no possuem representantes que 0s
facam participar diretamente das decisdes politicas da nagdo, como ocorre com o
Senado Federal que representa os Estados-membros junto ao governo central.
Talvez este seja 0 argumento mais consistente, mas nao ¢ capaz de desconsiderar
os municipios como ente federativo. Uma das caracteristicas marcantes da forma
federativa ¢ a existéncia de instituicoes que representem os entes de federativos
junto ao governo central. De fato, no modelo brasileiro nao ha essa instituicio
representativa dos municipios, nem em relagio a Unifo, nem em face do
respectivo Estado-membro que integram.

Essa ¢ uma caracteristica marcante de uma federacdo, mas nio € a
principal. Na verdade, a caracteristica mais marcante do federalismo, como ja
afirmado, consiste na descentralizagio politico-juridico-administrativo do pais,
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com a constituicio de diversos entes internos, todos dotados de autonomia
governamental e competéncias proprias. Havendo a identificacio de tal estrutura
descentralizante em um  Estado, caracterizada esta a federacio,
independentemente da existéncia ou nio de 6rgio representativo dos entes de
menor dimensao junto aos de maior.

Segundo José¢ Luiz Quadros de Magalhaes, o que importa para caracterizar
o federalismo em um Estado-nacdo ¢ a existéncia de um poder constituinte
decorrente ou de competéncias legislativas constitucionais atribuidas aos entes
federados. Havendo esse requisito, a federagao estara implementada. Como se
sabe, a Constituicdo Federal de 1988 determinou que os municipios se
constituissem por meio de uma lei organica elaborada pelo seu proprio 6rgao
legislativo (Camara de Vereadores), sendo tal normativa, a norma apice daquela
entidade. Assim, ndo ha como negar seu status de ente federado, pois houve a
delegacdo constitucional para que o0s municipios se autoconstituissem
politicamente. Para corroborar seu entendimento sobre a desnecessidade de 6rgao
representativo nos entes centrais da federacao, o referido autor cita o exemplo da
Venezuela, que € reconhecidamente um Estado Federal, mas seu Legislativo
Nacional ¢ unicameral. Nao ha, naquele pais, um o6rgao de representacio dos
Estados junto ao governo central*, Também deve ser mencionado que o Senado
nao ¢ um orgao exclusivo do sistema federal. Prova disso é que na Franca, um
Estado unitario, ha um Senado, que representa os interesses das unidades
territoriais daquele pais®.

No Brasil, ndo se pode negar que, embora de forma nao institucional, os
municipios participam politicamente dos rumos politicos do seu Estado e do patis.
E o fazem através dos instrumentos de pressido politica de seus representantes
legais (prefeitos e vereadores) junto aos detentores de mandato nas esferas de
maior dimensao (deputados e governador, no caso dos Estados e Distrito Federal,
e deputados federais, senadores e até o Presidente da Republica, em relacdo a
Unido). O jogo politico exige a atencdo dos agentes estaduais e federais aos
anseios vindos dos representantes dos municipios. Caso nao escutem a voz dos
agentes municipais, podera haver a perda do apoio eleitoral daquele municipio
nas proximas eleicoes gerais.

Além dessa forma de participacdo politica, os municipios instituem
associacoes e federacoes municipalistas, a exemplo da Confederacio Nacional dos
Municipios, para defenderem os seus interesses junto as esferas governamentais
dos Estados e, principalmente, da Unido. Tais entidades acabam se tornando
verdadeiros instrumentos de pressdo dos agentes municipais naquelas instancias

* MAGALHAES, José¢ Luiz Quadros de. O poder local no Brasil: a alternativa da democracia participativa. In.
MAGALHAES, José Luiz Quadros de; ROCHA, Carlos Alberto Vasconcelos. O municipio ¢ a construcdo da
democracia participativa. Belo Horizonte: Mandamentos, 2006, p. 27.

# FERREIRA, Gustavo S. Telles. Federalismo constitucional ¢ reforma federativa: poder local e cidade-estado. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p.27.
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governamentais, fazendo as vezes de entidades porta-vozes dos municipios em
outras esferas. Até mesmo os parlamentos metropolitanos, objeto central de
estudo deste trabalho, podem reforcar os municipios na participagao informal nas
decisoes politicas das outras esferas federativas, como sera visto mais adiante.
Eles funcionardo como caixa de ressonancia dos pleitos locais ou regionais para os
outros entes de maior dimensao.

Esses instrumentos fazem comprovar, mesmo de maneira informal, a
interferéncia municipal nas decisdes superiores do seu Estado e da Unido. Um
exemplo disso foi a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 39/2002, que
instituiu a contribuicdo para o custeio do servico de iluminacao publica municipal.
Em 1999, o STF julgou inconstitucional a instituicdo de taxa de iluminacio
publica pelos municipios, no julgamento do RE 233.332/RJ*, sumulando tal
preceito em 2003 (Sumula 670)*. Com isso, os prefeitos municipais, tanto
pessoalmente quanto através de suas entidades associativas, pressionaram os
parlamentares federais dos respectivos Estados-membros para tomarem alguma
medida capaz de impedir que os municipios tivessem de suportar sozinhos a
perda daqueles recursos, com o aumento de despesa para o financiamento daquele
servico.

Em prazo exiguo, foi promulgada citada Emenda Constitucional,
instituindo uma espécie tributaria completamente estranha aos que ja existiam,
satisfazendo, assim, o pedido das bases eleitorais municipais dos congressistas.
Afinal, ou eles aprovavam tal medida ou, possivelmente, os prefeitos dos
municipios ndo emprestariam seu apoio para a reeleicao daqueles parlamentares.
Como se observa, essas pressoes politicas vindas das unidades municipais foram
diretamente responsaveis por uma modificagio de na politica nacional. Isso
comprova que, mesmo ndo possuindo um orgao politico institucionalizado de
representacdo, o0s municipios demonstram forca perante a estrutura
governamental das outras unidades federativas. Frise-se, novamente, que esses
instrumentos nao sio meios de participacio institucionalmente ou
constitucionalmente deferidos aos municipios para se fazerem representar nas
acdes e decisoes estatais dos entes de maior dimensio, principalmente junto a
Unido. Todavia, sdo demonstra¢des de uma politica governamental baseada na
troca de “cooperagdes” entre os representantes dos entes federativos, objetivando
beneficios estritamente eleitoreiros™*.

4BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 233.332/R]. Relator: Min. [Imar Galvio, Brasilia, DF, 10/03/1999.
Disponivel em:

<http://www.stfjus.br/portal/jurisprudencia/listar Jurisprudencia.asp?s1-%28231764%29¢>base=haseAcordaoserurl=http://tinyu
rl.com/lulgvdw>. Acesso em: 15 de outubro de 2013.

* Sumula 670. “O servigo de iluminagio publica nio pode ser remunerado mediante taxa.”

* Como afirma André Regis, no “novo federalismo brasileiro”, os instrumentos de pressio e participacio
politica dos entes de instancias menores perante a Unido nao sao mais monopolio dos Estados-membros
(diga-se governadores). Passou-se a ser, principalmente, dos municipios. O sistema politico-eleitoral adotado
no pais fez com que as decisoes politicas nacionais de garantia da “governabilidade” necessitem fortemente de


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28231764%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/lulgvdw
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28231764%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/lulgvdw
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Outro argumento entendendo que os municipios nio sio entes federados
esta no fato de nio possuirem Poder Judiciario e Tribunal de Contas proprios.
Rebate-se essa alegacio, reafirmando-se que o elemento caracterizador de uma
federacdo nao ¢ a quantidade de institutos criados constitucionalmente para cada
ente federativo. Como ja dito, a principal caracteristica da federacdo esta na
existéncia de diversas esferas politicos-juridico-administrativos internas dentro
do territorio do pais, dotadas de autonomia e atribuicao de competéncias proprias.
O modelo federativo pode ser variado, inclusive sem a existéncia de um Poder
Judiciario municipal e um Tribunal de Contas exclusivo. Basta apenas que se
identifiquem nos entes integrantes aquelas caracteristicas que fundamentalizam o
principio federativo.

Segundo Hely Lopes Meirelles, as limitacdes da autonomia dos municipios
nao descaracterizam sua natureza de ente estatal. E que eles possuem poderes
politicos constitucionalmente conferidos para elaborar suas proprias leis e
converté-las em atos individuais e concretos por meio de seu Poder Executivo®,
Assim, ndo sera a auséncia de um orgao julgador ou fiscalizador proprios que
desconstruira, por si so, o status federativo dos municipios. Na verdade, dentro da
realidade brasileira, foi salutar a nao previsio de um Poder Judiciario para cada
municipio. Além de ser desnecessario, ja que o Poder Judiciario estadual supre
esse papel de resolver os conflitos existentes, seria altamente oneroso para os
cofres publicos se cada municipio mantivesse esse 6rgio de Poder em seu
territorio.

Deixaria de haver uma Federacao se a Constituicio do Brasil prescrevesse
que os Estados-membros nio teriam Poder Judiciario proprio e a administracio
da Justica fosse exclusivamente federal? Acredita-se que nio. Ter-se-ia uma
Federagao do mesmo jeito, desde que fossem mantidos os 6rgaos executivos e
legislativos dos Estados-membros e permanecessem as prerrogativas da
autonomia e distribuicio das competéncias reservadas aqueles entes pela
Constituicao Federal. Afinal, ja existe a previsio de que alguns tribunais judiciais
superiores (STF, STJ e STM), mantidos pela Unido, também sio competentes
para julgar em definitivo os processos oriundos da Justica Estadual. Outros érgaos
da justica especializada ja desenvolvem seu papel em todo o territério brasileiro
sendo exclusivamente federais (6rgios da Justica do Trabalho e da Justica

apoio dos congressistas federais. Estes descobriram que ¢ mais vantajoso politicamente nao mais ficarem tao
atrelados aos governadores dos Estados, mas sim diretamente vinculado a politica do governo federal em
troca de liberacdo de verbas orcamentarias da Unido para os municipios que lhes dao sustentacio eleitoral.
Com isso, os congressistas buscam apoio eleitoral junto aos municipios, que receberao aquelas verbas e
dispordo sobre as suas necessidades. Ha, portanto, havendo uma verdadeira relacdo de “troca de favores”, em
que as municipalidades, de certa maneira, pressionardo aqueles parlamentares nas decisdes nacionais que
mais lhes interessam (REGIS, André. O novo federalismo brasileiro. Trad. Heldio Villar. Rio de Janeiro: Forense,
2009, pp. 37-43).

* MEIRELLES, Hely Lopes. Dircito municipal brasileiro. 13. ed., atualizada por Célia Marisa Prendes e Mario
Schneider Reis. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 130.
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Eleitoral). E essa organizacdo, em momento nenhum, representa qualquer
atentado a forma federativa brasileira. Assim, ndo haveria qualquer ofensa a
Federagao brasileira se a Constituicdo deixasse de instituir uma justica estadual
propria, ficando todo o Poder Judiciario sob o ambito federal. Mutatis mutandis, sob
essas mesmas motivagdes, residem as justificativas para a inexisténcia dos
Tribunais de Contas municipais, além dos que ja existem.

Ha ainda o argumento de que os municipios nao tém competéncia para
propor emendas a Constituicao Federal, a exemplo do que acontece com os
Estados-membros por meio de mais da metade de suas Assembleias Legislativas.
Também isso nao ¢ um elemento descaracterizador do ente municipal como
integrante da Federacio, pelos mesmos motivos ja assinalados. Ou seja, ele nao é
tipificador central do Federalismo. O nucleo de sua caracterizacdo ¢ a divisdo
interna do pais em esferas politicas dotadas de autonomia e competéncias
proprias. E em relacdo a afirmacao de José Nilo de Castro de que atos normativos
municipais nao estdo sujeitos ao controle concentrado de constitucionalidade
pelo STF, hoje esta superada. A Lei n. 9.882/99, que regulamenta a utilizacao da
acdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF), dispoe que esse
instrumento € cabivel para fazer o controle concentrado de constitucionalidade
de atos normativos de todas as esferas politicas, inclusive as municipais, nas
situagdes especificas dispostas no seu art. 1, paragrafo tnico, inc. II, da citada
lei’®. Na pratica, agora se tem um tipo de controle concentrado das leis municipais
em relacdo a Constituicao Federal.

Sobre a tese da diminuicdo da capacidade dos municipios em razao da
possibilidade dos Estados-membros instituirem regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregioes, estando os municipios obrigados a
participar desses agrupamentos, o julgamento da ADI n. 1842/R] pelo STF, em
marco de 2013, e a promulgacdo do Estatuto das Metropoles (Lei n. 13.089/15) de
certa forma, apresentaram, judicialmente e legalmente, uma solucéo para o caso.
Na citada ADI, os ministros da Suprema Corte brasileira decidiram o seguinte:
quando da criacdo pelo Estado-membros de uma regido metropolitana ou das
demais aglomeracdes de municipios, dispostos no §3° do art. 25, havera a
obrigatoriedade de participacdo de todos os municipios que estejam inseridos na
respectiva lei complementar estadual.

Porém, isso em nada diminuira a autonomia municipal nem significa sua
subordinagdo aos Estados instituidores, pois continuario mantidas sua
autoadministracdo e autogoverno. Além disso, segundo aquela decisio judicial, a

%0 Fis o texto integral do dispositivo:

Art. 1° A arguicdo prevista no § 1° do art. 102 da Constituicio Federal serd proposta perante o Supremo
Tribunal Federal, e tera por objeto evitar ou reparar lesio a preceito fundamental, resultante de ato do Poder
Publico.

Paragrafo tnico. Cabera também arguicao de descumprimento de preceito fundamental:

I - quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, incluidos os anteriores & Constituicao;
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gestdo dessas regides deve ser feita de forma colegiada com participacio de
representantes do Estado e dos municipios. Essa participacdo retira qualquer
vinculo de subordinagio dos entes locais quando integrantes daquela
organizacio *' . Tal posicionamento foi referendado pela Lei n. 13.089/15,
positivando essa manifestacdo trazida pela Suprema Corte do pais. Em razio do
entendimento do STF e da Lei n. 13.089/15 para esse trabalho, a matéria sera
melhor analisada em topicos especitficos do proximo capitulo. No momento, ¢é
suficiente este argumento para rebater aquele pensamento de José¢ Nilo de Castro.

Também se refuta parte da argumentacio de Roque Carrazza de que a
autonomia dos municipios nio ¢ clausula pétrea, pois uma emenda constitucional
pode diminui-la ou mesmo elimina-la. Sob determinado aspecto, ¢ defensavel sua
afirmacao de que uma mudanga constitucional possa diminuir a autonomia dos
municipios. Porém, € preciso lembrar que qualquer um dos entes federativos pode
sofrer uma flexibilizacio nao so de sua autonomia, mas também na distribuicio de
suas competéncias, por meio de emenda constitucional. Porém, essa flexibilizacao
nao pode ser tal que venha a desafiar toda estrutura federativa existente no pais.
Afinal, ¢ proibida a abolicio da autonomia das esferas federais, em razao da
expressa disposi¢ao proibitiva do §4°, inc. I, do art. 60 da Constituicio Federal.

Como se sabe, um dos aspectos da autonomia dos entes federativos ¢ a da
autoadministracao, caracterizada pela conducdo dos negocios de seu interesse
sem qualquer subordinacio a outras instancias, a ndo ser ao ordenamento juridico,
em especial a Constituicdo Federal. Apesar disso, ¢ admissivel a possibilidade de
haver ajustes e transferéncias de atribuicoes em uma unidade federativa. Pode até
mesmo haver a reestruturacio de funcoes estatais por meio de emenda
constitucional aprovada pelo poder reformador, desde que os entes nao sejam
prejudicados a tal ponto de se sentirem inferiorizados ou diminuidos pelo ente
que recebeu aquela nova atribuiczo.

O argumento de que o $4°, inc. I, do art. 60 da CF/88°* impede qualquer
alteracdo na forma federativa brasileira nio deve ser visto de maneira extrema,
entendendo-se que a minima alteracio em seu contetdo deve ser afastada e
declarada, de imediato, inconstitucional. A interpretacdo desse dispositivo deve
ser feita sob uma otica de razoabilidade, considerando-se possiveis alteracdes pelo
constituinte reformador, desde que nao haja a quebra dos padroes estruturantes
da Federacao. Alteracoes nos dispositivos ou mudangas de interpretacdo do texto
constitucional que venham a modificar a organizacio federativa sio validas e
aceitaveis, se trouxerem um melhoramento para o proprio federalismo brasileiro,

*' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 1842-R]. Relator: Min. Luiz Fux. Relator para o acordao: Min.
Gilmar Mendes, Brasilia, DF, 06/13/2013. Disponivel em:
<http://www.stfjus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1-%281842%29¢>base=baseAcordaoserurl=http://tinyurl.
com/c8ess54. Acesso em 15 de outubro de 2013.

> Art. 60. Omissis.

§42 - Nio sera objeto de deliberacio a proposta de emenda tendente a abolir:

I - a forma federativa de Estado;


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%281842%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/c8ess54
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%281842%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/c8ess54
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mesmo possa haver algum prejuizo reflexo de menor monta para algum dos entes.
Nao ha qualquer impedimento constitucional para isso. Afinal, segundo o citado
dispositivo, a vedacido limita-se a proposta de emenda tendente a abolir a forma
federativa, e nao modifica-la para o seu aprimoramento.

Com efeito, uma Emenda Constitucional ndo pode modificar os preceitos
fundamentais ou o sentimento nuclear sobre determinado instituto juridico
pensado pelo constituinte originario. Alterar os preceitos elencados naquele
dispositivo constitucional para o aperfeicoamento do federalismo defensavel e
necessario, pois representa o acompanhamento positivo da Constituicao as novas
demandas da populacao.

Nesse sentido, André Elali afirma que a autonomia dos entes politicos
internos pode ser modificada, quando se objetiva implementar politicas
integrativas para a resolucio das desigualdades regionais e sociais. Pode-se,
também, reformular as suas competéncias, se esta medida fortalecer o pacto
federativo e venha a solucionar problemas como: a guerra fiscal entre eles; uma
melhor reparticao de receitas, principalmente para os municipios’ > adocao de
politicas integradas. E o que acontece, por exemplo, com a criacdo de regioes
metropolitanas, onde o municipio flexibilizara sua autonomia em prol daquela
regionalidade, com o intuito de perseguir algo maior, que € a propria elevagio dos
entes politicos integrantes daquela regido. Tal concepcao ja foi proclamada pelo
proprio STF quando do julgamento da ADI n. 2024/DF, de relatoria do Min.
Sepulveda Pertence. Conforme decidido, sao permissiveis alteracoes no principio
federativo brasileiro, pois as limitacdes do §4°, inc. I, do art. 60 da CF/88 nio
significam intangibilidade literal. Porém, nenhuma modificacao podera suprimir
os principios basicos que foram assegurados pelo constituinte originario”* >

Roque Carrazza nao esta integralmente equivocado ao afirmar que uma
emenda constitucional pode diminuir a autonomia dos municipios. Acrescente-se
apenas que isso também acontece com os outros entes da Federagao, desde que
sejam respeitados os limites tragados pelo constituinte originario. Se houve
alguma alteracdo, ¢ no sentido de buscar um melhoramento da estruturacio
federativa brasileira como um todo. Por decorréncia, tal alteracio nio pode

> ELALL, André. O federalismo fiscal brasileiro ¢ o sistema tributdrio nacional. Sao Paulo: MP Editora, 2005, pp. 59-
60.

>* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2024-DF. Relator: Min. Sepulveda Pertence, Brasilia, DF,
03/05/2007, Disponivel em:
<http://www.stf jus.br/portaljurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1-9%282024.NUME.+OU+2024.ACMS
9029&base=baseAcordaosteurl=http://tinyurl.com/buworzv>. Acesso em 16 de outubro de 2013.

>’ Nao ha um rol de possibilidades expressas sobre quais mudancas constitucionais podem ser efetivadas em
relacdo ao principio federativo. Mas, de certa forma, hda um consenso doutrindrio em relacio a alguns
preceitos que ndo podem ser alterado em relacdo a Federacio brasileira, como: de secessio; supressio total da
autonomia dos entes federados, em especial dos municipios; abolicao da competéncia tributaria da unidade
federativa etc. Assim, independentemente dos debates doutrinarios sobre quais matérias federativas podem
ser reformadas, compete exclusivamente ao Poder Judiciario analisar detidamente, no caso concreto, se
determinada modificacao vai ou nio ser um atentado ao principio federativo.



http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%282024.NUME.+OU+2024.ACMS.%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/buworzv
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%282024.NUME.+OU+2024.ACMS.%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/buworzv
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inferiorizar a condicio de um ente em relacio ao do outro. Por obvio, é
terminantemente vedada a abolicao integral da autonomia municipal, pois uma
medida dessa seria contraria ao proprio sentimento federativo do constituinte
originario, quando elevou os municipios a condi¢do de unidade estatal de 3° grau
da Federagio, como denomina Hely Lopes Meirelles™.

Diante de todas essas fundamentacdes e refutacdes aos argumentos em
contrario, ¢ imperioso admitir os municipios como verdadeiras unidades
federativas do pais. Até porque existe o reconhecimento constitucional desse
status, contemplando o federalismo assimétrico adotado Eelo Brasil. Nele se
encontra a “triade governamental federativa brasileira”, > onde trés orbitas
diversas de poder, dotadas de autonomia, giram em torno de qualquer individuo
no pais.

5. ALGUMAS DIFICULDADES ENFRENTADAS PELOS MUNICIPIOS
BRASILEIROS

Apresenta-se, nesse momento, uma pequena visao sobre as problematicas
que os municipios brasileiros enfrentam, em especial, os de médio e pequeno
porte. Tais adversidades colaboram, e muito, para o engessamento e incapacidade
dos municipios terem uma maior resolutividade de anseios de sua populagio.

A realidade dos municipios brasileiros nio ¢ formada apenas de pontos
positivos traduzidos por sua autonomia e elevacdo ao status de ente federativo
integrante da organizacdo politico-administrativa do pais. Pela propria
estruturacdo prevista na Constituicdo, os municipios, em sua grande maioria,
sofrem com problemas e discriminacdes de ordem administrativa, politicas e,
principalmente, financeira. Nao se pode deixar de enfatizar que o modelo
federalista brasileiro trouxe algumas celeumas de ordem concreta. Se por um lado,
a Constituicao brasileira incluiu os municipios como ente integrante da
Federagao, por outro, ndo os dotou, devidamente, das prerrogativas necessarias ao
seu fortalecimento™®. Com o passar dos anos, surgiram situacoes de ordem
estruturantes que fizeram com que os municipios, na pratica, passassem a ser
dependentes dos Estados-membros e da propria Unido. Com isso foram sendo
criados marcantes tragos de desequilibrio, concentracdo de poderes e pouca
cooperacio entre os entes’ . Alguns desses problemas sio:

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 13. ed. atualizada por Célia Marisa Prendes e Mario
Schneider Reis. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 130.

> CORREIA, Aricia Fernandes. Intangibilidade do poder local: um ensaio jusfilosofico sobre a
descentralizacio do poder como condicio necessaria ao exercicio da democracia. In. Revista de direito da
Procuradoria-Geral da Camara Municipal do Rio de Janeiro. vol. 12, n. 17, jan-dez. 2008. Rio de Janeiro: Empresa
Municipal de Artes Gréficas — Imprensa da Cidade, 2008, pp. 128-129.

¥ SANTANA, Jair Eduardo. Tratado tedrico ¢ prdtico do vereador: teoria, pratica e legislacio. Belo Horizonte: Del
Rey, 1998, p. 27.

 CLARK, Giovani. O municipio em face do direito economico. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 72.
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a) Concentragio da arrecadacio de receitas nos entes de maior dimensao,
em especial, na Unido. Segundos dados da Secretaria da Receita Federal do Brasil,
os municipios, em 2011, arrecadaram com seus tributos apenas 5,52% da receita
tributaria nacional, representando apenas 1,95% do PIB brasileiro, enquanto que
os Estados-membros arrecadaram 24,44%, representando 8,63% do PIB. Ja a
Unido arrecadou 70,04% da receita tributaria, contabilizando 24,73% do total de
recursos produzidos no pais®. Tal percentagem, mesmo com as transferéncias
legais que sdo repassadas pela Unio e pelos Estados e que fazem elevar as receitas
municipais ¢ insignificante. Como se observa, a parcela da receita que fica para o
municipio € desproporcional as obrigacdes que tém com a populagdo. Como
resultado desequilibrio, as municipalidades mais pobres passam a mendigar junto
a0s outros entes por mais recursos, diminuindo consideravelmente a autonomia
que lhes foi consagrada constitucionalmente.

b) Em razio das facilidades existentes no texto original da Constituicao
(art. 18, $4°)°', houve a criagdo de varios pequenos municipios em todo o Brasil.
No entanto, em sua imensa maioria, ndo tinham qualquer viabilidade econdmico-
financeira para se auto-sustentarem, fazendo com que varios deles ja nascessem
fadados a pobreza. Muitos foram sendo criados apenas para satisfazerem o
interesse politico das familias poderosas da regido e para manterem a estrutura de
poder de outros agentes politicos (governadores, senadores, deputados etc.), que
se beneficiaram com a criacao das novas municipalidades.

c) Falta de estrutura politica e administrativa verificada na maioria dos
municipios, principalmente nos mais pobres, para o desenvolvimento pleno de
suas funcoes institucionais, em especial, a prestacio de servicos publicos a
populacao®.

%0 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Carga tributdria no Brasil 2011: analise por tributos e base de

incideéncia. Brasilia, DF, nov. 2012. Disponivel em:
<http://www.receita.fazenda.gov.br/Publico/estudoTributarios/estatisticas/CTB2011.pdp. Acesso: 16 de outubro de 2013. p.
9.

®'Fis a redacio original desse dispositivo constitucional:

Art. 18. Omissis.

§4°A criagdo, a incorporacio, a fusio e o desmembramento de Municipios preservario a continuidade e a
unidade historico-cultural do ambiente urbano, far-se-ao por lei estadual, obedecidos os requisitos previstos
em lei complementar estadual, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagoes
diretamente interessadas.

82 Segundo Gustavo Sampaio Telles Ferreira, a problematica municipal decorre, em grande parte, da simetria
que a Constituicdo Federal outorgou aos municipios, deixando-os indistintamente sob um mesmo patamar
politico, sem averiguar as peculiaridades existentes entre eles. Assim, todas as municipalidades, tanto as mais
desenvolvidas e com a maior densidade populacional, quanto os mais pobres em recursos e em dimensao,
possuem o mesmo grau de autoridade institucional. E isso, para o autor, foi um grande equivoco, pois nem
todos possuem igual potencialidade economica e capacidade de solver os seus problemas de forma isolada.
Nesse caso, deveria haver uma reformulacio federativa, estabelecendo uma especializagdo entre os
municipios em funcdo de suas dimensoes populacionais, distribuicdo de suas riquezas e recursos naturais.
Dever-se-ia ofertar mais autonomia aqueles mais desenvolvidos, elevando-os a um novo status federativo
(cidade-estado). Consequentemente, seria atribuida uma menor emancipacgdo para aqueles que possuissem
niveis mais baixos nos indices citados e fossem incapazes de efetivar uma gestdo plena de suas funcoes,


http://www.receita.fazenda.gov.br/Publico/estudoTributarios/estatisticas/CTB2011.pdf
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Esses e outros problemas fazem com que o ente municipal ndo seja, na
pratica, tdo autdnomo perante as outras instancias federativas da nacao. Tantas
desconformidades e dependéncias financeiras prejudicam a harmonia do pacto
federativo nacional, eclodindo naquilo que foi aqui denominado como sendo uma
“Interferéncia branca” de um ente federativo sobre o outro; ou até mesmo na atual
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC n. 188/2019) que tramita no Congresso
Nacional, pretendendo incorporar a outros os municipios com até cinco mil
habitantes que nao comprovarem, até o dia 30 de junho de 2023, sua
sustentahilidade financeira®’,

Sem sombra de davida, o principal problema que assola os municiépios
brasileiros em relacdo aos demais entes da Federacdo € a questdo financeira A
parte do “bolo tributario” reservada aos municipios ¢ desproporcional a
quantidade de obrigacoes que sdo assumidas por eles. E 0 maior prejudicado com
esse desequilibrio ¢ a populacdo, que fica desprovida dos servicos minimos que
deveriam ser ofertados. Foi consideravel o aumento dos encargos municipais com
o advento da Constituicdo de 1988, e se esperava que a sua capacidade financeira
fosse compativel com as obrigacoes assumidas. Porém, verificou-se uma
desconformidade na participacio dos entes locais na arrecadacdo tributaria,
inexistindo uma relagdo de proporcionalidade na equacio entre obrigacoes
municipais e recursos para o seu financiamento®.

Para que se possa minimizar tal situacdo, necessario se faz desenvolver
instrumentos que levem os municipios a conquistarem sua autonomia financeira.
Espera-se que, pelo menos, algumas medidas diminuam sua dependéncia de
recursos, como, por exemplo, maiores transferéncias governamentais ou criagdo
de fundos federais especificos para financiar acdes promovidas pelas
municipalidades. Este ¢ um fator primordial para o restabelecimento de sua

ficando mais proximos assistencialmente dos Estados-membros (FERREIRA, Gustavo S. Telles. Federalismo
constitucional e reforma federativa: poder local ¢ cidade-estado. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, pp. 278-280).
% Eis o dispositivo da referida PEC n. 188/2019 que trata da sustentabilidade dos municipios brasileiros, e de
sua eventual incorporacio caso nio consiga ser considerado “sustentavel”.

“Art. 115. Os Municipios de até cinco mil habitantes deverdo comprovar, até o dia 30 de junho de 2023, sua
sustentabilidade financeira.

§ 1 o A sustentabilidade financeira do Municipio é atestada mediante a comprovacdo de que o respectivo
produto da arrecadacio dos impostos a que se refere o art. 156 da Constituicdo Federal corresponde a, no
minimo, dez por cento da sua receita.

§ 2° O Municipio que nido comprovar sua sustentabilidade financeira devera ser incorporado a algum dos
municipios limitrofes, a partir de 1 o de janeiro de 2025.

§ 3° O Municipio com melhor indice de sustentabilidade financeira sera o incorporador.

§ 4° Poderao ser incorporados até trés Municipios por um tnico Municipio incorporador.

§ 5° Nio se aplica a incorporacio de que trata este artigo o disposto no § 4° do art. 18 da Constitui¢io Federal.
§ 6° Para efeito de apuracio da quantidade de habitantes de que trata o caput, serdo considerados
exclusivamente os dados do censo populacional do ano de 2020."

8 A questao financeira municipal sera retomada no capitulo seguinte, em que se demonstrard sua
insuficiéncia para o financiamento dos servicos publicos necessarios a populagao.

% SANTOS, Angela Moulin S. Penalva. Municipio, descentralizacdo e territério. Rio de Janeiro: Forense, 2008, pp.
14-15.
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estrutura politico-administrativa, além de ser instrumento de fortalecimento
enquanto integrante do pacto federativo nacional.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Esta €, em resumo, a situacdo que se encontra a Federacao brasileira e sua
peculiar estruturacdo em trés esferas politico-juridicas distintas, com a especial
existéncia dos municipios com seu ente integrante. Apesar dessas alternancias de
intensidade que o federalismo brasileiro tem passado, o fato é que, desde sua
implementacio, na Constitui¢ao de 1891, essa forma de Estado foi preservada nas
constitui¢cdes seguintes, sendo considerada como a mais propicia e adequada para
0 pais.

A prova disso, € que em determinado periodo historico, foi modificado o
sistema de governo brasileiro, quando se adotou o parlamentarismo (1961-1963), e,
depois, ja sob os auspicios da propria Constituicio de 1988, foi promovido um
plebiscito para a escolha popular da forma e sistema de Governo (1993). Mas,
desde sua instauracio, ha mais de cento e vinte anos, nao se cogitou em abolir a
forma federal adotada. Pelo contrario, ela foi solidificada como uma estrutura
pétrea, incapaz de ser expurgada por inteiro do cenario juridico-politico do Brasil.

E possivel modificar e adaptar o modelo federal aos anseios sociais. Essa ¢
uma meta a ser atingida para tornar o sistema mais adequado as novas exigéncias
da sociedade brasileira, principalmente no que se refere a melhoria das condigoes
dos municipios. O que nao se pode ¢ romper totalmente com essa forma
historicamente adotada, pelos menos, durante a vigéncia da atual constituicio.
Mesmo diante de todas as peculiaridades que o Brasil possui, a priori, nao se
enxerga melhor forma para a organizacao do Estado brasileiro, tanto em seu
aspecto politico-institucional quanto no que se refere a manutencio do seu
fundamento democratico.

Uma vez ultrapassadas as discussoes acerca da qualidade do municipio
como integrante da federacdo, inovacdo esta trazida, expressamente, pelo
constituinte originario de 1988, e que, ao nosso ver, ndo pode ser desnaturada
pelos argumentos em contrario, € preciso pensar solucoes que confiram uma real
autonomia para estes entes. As desconformidades e dependéncias financeiras em
relacdo aos Estados e a Unido ¢ a causa primeira que prejudica a harmonia do
pacto federativo e reforca uma perigosa distorcdo: a incompatibilidade entre o
extenso rol de obrigacdes constitucionalmente assumidas e a baixa capacidade e
independéncia econdmica para implementacao das politicas publicas de sua
competéncia.

Portanto, desenvolver mecanismos que confiram uma real autonomia
financeira aos municipios, com a consequente reducdo da injusta dependéncia
para com os demais entes federados, a exemplo da ampliagio do poder
arrecadatorio, da fixacao de transferéncias constitucionais mais expressivas e da



REVISTA CIVITAS - N°.1(2026) 145

criacio de fundos federais especificos para financiar acoes promovidas pelas
municipalidades, tém o condao de dotar o mais jovem ente federado brasileiro das
prerrogativas necessarias ao seu fortalecimento.

Somente dessa forma, com a busca da resolucio das assimetrias
decorrentes da precaria condicao econdmica e da baixa qualidade da gestdo de
muitos municipios, € que sera possivel alcancar os reais objetivos que nortearam a
criagdo do peculiar federalismo tridimensional brasileiro, que ¢ atendimento
integral e eficiente e das demandas mais urgentes da populagao.
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RESUMO

A apatia politica entre os jovens brasileiros tem se intensificado nas
altimas décadas, desafiando a consolidacio de uma cultura democratica
participativa. Este ensaio analisa o projeto 'PoliTEENzando: Jovem que vota,
muda a rota’, promovido pelo Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba (TRE-PB),
como uma estratégia concreta de fortalecimento democratico por meio da
educacio cidada. A partir do referencial teorico da pedagogia freireana, defende-se
que a educacdo politica emancipadora, baseada no dialogo, na escuta ativa e na
construcdo coletiva do conhecimento, ¢ essencial para despertar o protagonismo
juvenil e fomentar a participacdo consciente na esfera publica. Argumenta-se que
tais iniciativas devem ser permanentes e descentralizadas, a fim de atingir um
publico mais amplo e diverso. Conclui-se que investir na educacdo politica da
juventude ¢ um caminho fundamental para enfrentar a desinformacéo, combater o
ceticismo institucional e formar cidadaos criticos, capazes de atuar ativamente na
defesa dos valores democraticos.

Palavras-chave: Juventude; educacio politica; democracia; protagonismo
juvenil; Paulo Freire.

1 INTRODUCAO

A participagdo politica da juventude representa um dos pilares
fundamentais para a vitalidade democratica de qualquer sociedade. Segundo
dados divulgados pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), nas eleicoes de 2024, o
namero de eleitores entre 16 e 24 anos alcancou a marca de 20 milhoes, o que
revela o potencial transformador desse segmento etario no processo democratico.

Contudo, mesmo estando habilitada a votar, a taxa de abstencdo dessa faixa
etaria foi de 22,5%. Destaca-se que esse dado significativo indica que o
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alistamento eleitoral, muitas vezes, ndo se traduz em uma participagdo politica
ativa ou em um engajamento consciente.

Nos altimos anos, o Brasil tem sido marcado por escandalos e por intimeras
campanhas de desinformacio direcionadas ao sistema eleitoral que colocam em
xeque a confianca nas instituicdes e fomentam a apatia politica, principalmente
entre os mais jovens. Como afirma Bobbio (1986), embora a democracia se defina
como um regime de transparéncia e participagao, ela convive com a permanéncia
de poderes invisiveis, oligarquias e promessas niao cumpridas, fatores que
frequentemente geram frustracao e desconfianca.

E necessario, portanto, compreender que o desinteresse dos jovens pela
politica se trata de um fendmeno multifatorial, e nio de uma caracteristica
geracional imutavel, resultado, em parte, de uma formacao educacional que, por
vezes, negligencia o desenvolvimento da consciéncia cidada.

Nesse contexto, iniciativas como o projeto 'PoliTEENzando: Jovem que vota,
muda a rota’, desenvolvido pelo Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba (TRE-PB)
por meio da Escola Judiciaria Eleitoral (EJE-PB), em parceria com a Secretaria de
Estado da Educacio da Paraiba e com o apoio da Camara dos Deputados, que
reuniu adolescentes de 15 a 17 anos para discutirem politica, democracia e
cidadania, emergem como estratégias necessarias para a formacio de uma
consciéncia critica e ativa, capaz de fomentar o protagonismo juvenil na
construcdo de uma cultura democratica solida e plural.

A proposta deste ensaio ¢ analisar a importancia de projetos educativos
voltados a juventude, com énfase no PoliTEENzando, que incentivem nio apenas
0 voto, mas a compreensdo dos processos democraticos, o engajamento politico e
o sentimento de pertencimento a esfera publica. Para isso, sera adotada como base
tedrica a concep¢ao de educacio libertadora de Paulo Freire, que defende uma
pratica pedagogica critica, dialogica e emancipadora, capaz de despertar nos
sujeitos a consciéncia de seu papel historico e politico.

Justifica-se este estudo pela necessidade de ampliar o debate sobre o papel
das instituicdes como o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e os Tribunais
Regionais Eleitorais (TREs) na promogao de projetos de formacdo cidada,
sobretudo diante de um cenario marcado por desinformacao, polarizagdo e
ceticismo em relacdo a politica institucional. Assim, busca-se evidenciar que a
democracia se constrdi nao apenas nas urnas, mas também nas salas de aula, nos
circulos de cultura e nos espacos de escuta e participacao.

2 JUVENTUDE E DEMOCRACIA: ENTRE A APATIA POLITICA E O
POTENCIAL TRANSFORMADOR

A democracia, longe de se restringir ao ato de votar, constitui-se como um
espaco em permanente construcdo e disputa. Nesse processo, a juventude ocupa
um papel fundamental, pois carrega consigo o potencial da inovacao, do
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inconformismo e da abertura ao novo. Entretanto, o engajamento dos jovens no
cenario politico brasileiro ainda ¢ escasso. Essa escassez, contudo, ndo esta
necessariamente ligada a auséncia de alistamento eleitoral ou ao voto.

Dados recentes do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) indicam que, em 2024,
o namero de eleitores entre 16 e 17 anos cresceu 14,22% em comparacio com o
ultimo pleito municipal. No entanto, isso ndo significa, por si s6, um maior
envolvimento com a politica institucional. Uma pesquisa divulgada pelo Brasil de
Fato (2022), realizada com jovens de 15 a 29 anos, mostra que a maioria deles nao
se sente representada e sequer conversa sobre politica com frequéncia. Esses
dados revelam um distanciamento entre ter jovens como eleitores e sua
participac@o real na politica, sendo importante entender melhor a situacdo para
direcionar acoes eficazes.

Atualmente, existem diversos programas voltados para incentivar o
alistamento eleitoral de adolescentes entre 15 e 17 anos. Todavia, o simples
estimulo ao cadastramento nao € suficiente para superar a apatia politica juvenil
que decorre, na maioria das vezes, da falta de informacao, da pouca confianca nas
instituicoes, de experiéncias de aprendizado politico que nao incentivam o
dialogo e da sensacao de que ndo tém poder para influenciar as decisoes publicas.

Destarte, esse desafio s6 pode ser enfrentado a partir de uma educagio
politica de carater emancipatorio, capaz de levar os jovens a reconhecerem seu
papel social e a perceberem o potencial transformador de seu voto. Como destaca
Santiago (2022), a presenca de jovens no eleitorado nao deve ser somente
numérica, mas refletir uma participacao consciente, informada e engajada. Apenas
aumentar o namero de jovens eleitores nao ¢ suficiente para garantir que eles se
envolvam na politica de forma continua.

Nesse sentido, Santos e Custodio (2024), ao analisarem a campanha "Meu
Primeiro Titulo #Boravotar', promovida pelo TRE de Santa Catarina, demonstram
que politicas publicas bem estruturadas e continuas podem, de fato, elevar as
taxas de alistamento eleitoral entre adolescentes de 16 e 17 anos, revertendo
tendéncias historicas de queda. No entanto, os autores ressaltam que acoes
pontuais de incentivo ao voto, especialmente, concentradas em anos eleitorais,
nao sio suficientes para reverter o desinteresse juvenil pela politica de forma
duradoura.

Diante desse cenario, torna-se urgente a criagdo de espagos permanentes de
escuta e dialogo, principalmente, promovidos por 6rgaos da Justica Eleitoral, que
possibilitem a educacao cidada e o fortalecimento da consciéncia eleitoral entre os
jovens. Mais do que ser vista como o 'futuro da nacao', a juventude deve ser
reconhecida como protagonista do presente, com voz, acio e poder de decisio no
cenario politico atual.
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3. EDUCACAO POLITICA EMANCIPADORA: DIALOGOS COM PAULO
FREIRE

A educagdo politica emancipadora deve ser compreendida como um
processo formativo que valoriza o dialogo, a escuta e a reflexdo coletiva. Em
Pedagogia do Oprimido, Freire (1970) demonstra que educar nao ¢ simplesmente
transmitir contetdos, mas criar condi¢des para que os sujeitos compreendam a
realidade, dialoguem sobre ela e participem de sua transformacao.

Nesse horizonte, a dialogicidade, em Freire (1970), ¢ mais do que uma
técnica didatica: configura-se como principio ético-politico. Supde respeito
mutuo, abertura ao outro e construcdo coletiva do saber. Na pratica, essa
pedagogia se concretiza através de metodologias participativas, como os circulos
de cultura, nos quais a experiéncia vivida pelos participantes constitui o ponto de
partida para a produgdo do conhecimento. Outrossim, essas praticas favorecem o
exercicio da autonomia, o pensamento critico e o engajamento na transformacao
social.

A conscientizacdo € outro eixo central. Trata-se do despertar da consciéncia
critica, que leva o sujeito a perceber-se como parte de um contexto historico,
social, econdmico e politico e a reconhecer sua capacidade de agir sobre ele. Ao
desenvolver essa consciéncia, o individuo rompe com a condicdo de objeto das
estruturas sociais e assume-se como sujeito de sua propria historia. Como afirma
Freire (1967, p. 105): "toda compreensao de algo corresponde, cedo ou tarde, a uma
agao. Captado um desafio, compreendido, admitidas as hipoteses de resposta, o
homem age'.

Retomar o pensamento freireano ¢ fundamental para a construcio de
projetos que promovam uma educacdo politica emancipadora para jovens, tendo
como premissas o dialogo e a conscientizagdo. Essa tarefa, contudo, nio pode se
restringir a escola: deve ser assumida como compromisso coletivo por instituicoes
que compdem o sistema democratico. Ao educar para além da sala de aula, as
institui¢des contribuem para uma cultura politica mais critica, consciente e
engajada, capaz de enfrentar o desinteresse e a desinformacao, e, assim, formar
para além de eleitores, mas uma nova geracao preparada para o exercicio pleno da
cidadania.

4 POLITEENZANDO: UM EXEMPLO INSTITUCIONAL DE EDUCACAO
CIDADA EM PRATICA

Diversos Tribunais Regionais Eleitorais véem desenvolvendo projetos que
buscam promover o dialogo e a conscientizagdo dos jovens sobre democracia e
cidadania, ultrapassando o mero incentivo ao alistamento eleitoral. Projetos como
0 '"Nosso Parlamento” do TRE-DF, o "Cidadania em Todo Lugar' do TRE-BA, o
'Agentes da Democracia’ do TRE-TO e o "PoliTEENzando" do TRE-PB buscam
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estimular a consciéncia critica, o protagonismo juvenil e a participacdo cidada em
sentido amplo.

Nesse contexto, analisaremos o projeto PoliTEENzando como vetor de
fortalecimento democratico e promocio de protagonismo juvenil. O projeto
“PoliTEENzando: Jovem que vota, muda a rota’, foi desenvolvido pelo Tribunal
Regional Eleitoral da Paraiba (TRE-PB) em parceria com a Secretaria de Estado
da Educacio da Paraiba e com o apoio da Camara dos Deputados. Inicialmente, o
evento ocorreu na capital do estado, porém deve ocorrer também em Campina
Grande e Patos.

A metodologia desse projeto contou com reunides preparatorias para definir
logistica, mobilizacdo e programacdo que envolveu nio apenas o presidente do
TRE/PB, secretarios e diretores, mas também estudantes lideres de turma,
representantes de grémios estudantis e de programas como Geragao Protagonista,
participando ativamente e manifestando seu ponto de vista na organizagio do
projeto (TRE-PB, 2025a).

Essa dimensao participativa do projeto dialoga, diretamente, com a
concepcdo de 'mova cidadania’ proposta por Dagnino (1994), segundo a qual a
cidadania nao deve ser entendida apenas como o acesso a direitos previamente
estabelecidos, mas como uma construgao historica e politica em que sujeitos
sociais, em primazia aqueles tradicionalmente excluidos, tornam-se ativos na
defini¢ao do que consideram como seus direitos. Para a autora, a cidadania ¢ uma
estratégia politica que emerge de praticas concretas e da luta por reconhecimento,
articulando o direito a igualdade com o direito a diferenca.

Nesse sentido, ao inserir adolescentes no planejamento e na execucido das
acdes, o PoliTEENzando estimula o protagonismo juvenil, bem como contribui
para a criacdo de novos espacos publicos, onde os jovens sao reconhecidos como
coautores da democracia e nao meros destinatarios de politicas institucionais. Em
verdade, essa relacao horizontal, baseada no dialogo, entre as instituicdes e os
jovens ¢é fundamental para a construgio de projetos que visem a estimular esses
adolescentes a se sentirem parte da esfera publica e vetores de fortalecimento da
democracia brasileira.

O local escolhido para sediar o evento na cidade de Jodo Pessoa, foi o Teatro
de Arena do Espaco Cultural, considerado simbolico e acessivel. Com isso, a
escolha de um lugar aberto, em formato retangular, foi estratégica para tornar o
ambiente mais acolhedor e propicio ao dialogo participativo com os jovens (TRE-
PB, 2025b).

Destaca-se como publico-alvo, estudantes entre 15 e 17 anos da rede publica
de ensino do estado da Paraiba, reunindo cerca de mil adolescentes. A escolha
desse publico ¢ importante porque jovens nessa idade estdao em transicdo: ainda
nao obrigados a votar, mas em processo de formacao civil e politica (TRE-PB,
2025¢).
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Contudo, o projeto promoveu rodas de conversa, oficinas, debates sobre
democracia, quiz interativo sobre cidadania e palestras. Os relatos de
participantes, divulgados pelo proprio site do TRE-PB, revelam um sentimento de
empoderamento, reconhecimento de seu papel social e de maior interesse pelos
temas politicos. Ademais, os estudantes destacaram a importancia de entender o
funcionamento do sistema eleitoral, além de expressarem a percepcao de que sua
voz pode e deve contribuir para a construcao de uma sociedade mais democratica
e plural.

5 CONCLUSAO

Diante dos desafios enfrentados pela democracia contemporanea, torna-se
imperativo a conduco de projetos educativos voltados para a formacao cidada da
juventude, que devem ultrapassar o incentivo pontual ao alistamento eleitoral e
buscar, de forma estruturada e continua, o desenvolvimento de uma consciéncia
critica e ativa. Nesse sentido, ¢ essencial a adogdo de uma pedagogia freiriana,
baseada no dialogo, na escuta ativa e na valorizacdo das vivéncias dos sujeitos,
como caminho para despertar o senso de pertencimento e o protagonismo dos
adolescentes no processo democratico.

O projeto 'PoliTEENzando’, destaca-se por incorporar elementos
estruturantes de uma educaco politica libertadora, ao articular teoria e pratica
em um modelo pedagogico baseado no dialogo, na escuta e na participagao ativa.
Sua metodologia combina coplanejamento com liderancas estudantis, rodas de
conversa, oficinas, debates e quizzes, compondo um ecossistema de aprendizagem
horizontal e engajadora. Assim, essa arquitetura didatico-participativa promove o
aumento do conhecimento civico, a escuta horizontal, o debate qualificado e a
participacdo efetiva dos jovens na construcio de uma cultura politica mais
consciente.

Ao se sentirem ouvidos e valorizados, esses adolescentes podem
compreendem a importancia do voto e, sobretudo, desenvolverem um sentimento
de responsabilidade e compromisso com a democracia. Sdo estratégias que
possibilitam impulsionar a se alistarem como eleitores, mesmo diante da
facultatividade do voto.

Entretanto, para que esse impacto se amplie de maneira efetiva, ¢
fundamental que projetos como o POliTEENzando deixem de ser acdes pontuais
concentradas em cidades-polo e passem a ser politicas permanentes e
descentralizadas, alcancando todas as regides do Estado. A interiorizacdo dessas
iniciativas ¢ decisiva para garantir que adolescentes de diferentes contextos
sociais e geograficos também tenham acesso a espacos de escuta, formacio
politica e participacio cidada.

Diante do atual cenario de polarizagio e descrenga nas instituicdes,
experiéncias como essa assumem um papel estratégico na defesa da democracia.
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Como alertam Levitsky e Ziblatt (2018), as democracias ndo morrem de forma
abrupta, mas aos poucos, pela corrosao de seus pilares basicos. Por isso, investir
na educacao politica da juventude € investir na construcdo de uma cidadania ativa,
resistente ao autoritarismo e comprometida com os valores democraticos.
Projetos como o PoliTEENzando demonstram que € possivel formar nao apenas
eleitores, mas sujeitos historicos conscientes de seu poder de transformacao.
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A BOA-FE OBJETIVA NO DIREITO PROCESSUAL ELEITORAL

Jodo Otdvio Terceiro Neto®
RESUMO

A boa-f¢ objetiva, como norma fundamental do processo civil brasileiro
(CPC, art. 5°), aplica-se supletiva e subsidiariamente ao direito processual
eleitoral (CPC, art. 15). Este artigo examina as particularidades da aplicagao da
boa-fé objetiva ao processo eleitoral, fazendo uma analise critica da jurisprudéncia
do Tribunal Superior Eleitoral.

Palavras-chave: Boa-fé objetiva. Norma fundamental processual. Direito
processual eleitoral.

INTRODUCAO

A boa-fé objetiva constitui norma fundamental do processo civil (CPC, art.
5°). Substancialmente, isso quer dizer que ela estrutura o modelo de processo civil
brasileiro, em conjunto com as demais normas fundamentais processuais, como a
cooperacdo (art. 6°) e a eficiencia (art. 8%) . Todos os atos processuais, de
quaisquer sujeitos que intervenham no processo, devem ser praticados e
interpretados de acordo com a boa-fé objetiva”™’, e as demais normas processuais
devem também ser compreendidas a partir da boa-f¢, que lhes serve de vetor
hermenéutico.

O presente ensaio tem o objetivo de analisar a aplicacao da boa-f¢ objetiva
ao direito processual eleitoral, a partir do exame da legislagdo especial e da
jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral.

O principio da boa-fé¢ processual ¢ uma norma complexa, pois impde a
promocdo de mais de um estado de coisas’ a0 mesmo tempo: ele representa a

% Pos-doutorando em Direito Processual na Universidade de Sao Paulo (USP). Doutor e mestre em Direito
pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE). Bacharel em Direito pela Universidade Federal da Paraiba
(UEPB). Membro do Instituto Brasileiro de Direito Processual (IBDP) e da Associacdo Norte e Nordeste de
Professores de Processo (ANNEP). Advogado e consultor juridico

% A proposito, TERCEIRO NETO, Joio Otavio. A boa-fé no processo civil: historia, teoria e dogmatica. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2025.

7 Sobre o conceito de norma fundamental processual, DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil. 24 ed.
Sao Paulo: JusPodivm, 2022, v. 1, p. 99-102; PEREIRA, Carlos Frederico Bastos. Norma fundamental do
processo civil brasileiro: aspectos conceituais, estruturais e funcionais. Civil Procedure Review, v. 9, 1. 1, p. 101-
124, jan.-abr. 2018. O conceito de norma fundamental processual ¢ derivado diretamente do conceito de
norma de direito fundamental de Robert Alexy: Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva.

22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 520 e ss.

" Sobre a interpretacio dos atos processuais, TERCEIRO NETO, Joao Otavio. Interpretacdo dos atos processudis.
Rio de Janeiro: Forense, 2019.
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combinacio dos subprincipios da confianca e da lealdade”.

Sob o primeiro aspecto, a norma determina a adocdo de comportamentos
voltados a protecdo da confianca legitima, ou seja, “exige que as pessoas sejam
protegidas quando, em termos justificados, tenham sido levadas a acreditar na
manutencdo de um certo estado de coisas” . E dai que advém, por exemplo, a
proibicio do venire contra factum proprium, brocardo que traduz o exercicio
inadmissivel de uma situacio juridica em contradi¢do com uma conduta anterior
do exercente, quando a parte contraria tenha nela confiado e se ajustado a
determinada situacio de fato ou de direito™

Colhem-se da jurisprudéncia do ST] alguns exemplos de condutas
reputadas abusivas por violagdo a confianca: a) o ajuizamento de agdes perante o
Poder Judiciario pela parte de um contrato, apesar da existéncia de clausula
compromissoria, impede que o autor dessas demandas, diante de acdo movida
posteriormente pela parte contraria, suscite a incompeténcia do juizo estatal”; b)
o litigante que “autoriza a juntada, pela parte contraria, de documento contendo
informacoes pessoais suas, ndo pode depois ingressar com ac¢do pedindo
indenizacdo, alegando violacdo do direito a privacidade pelo fato da juntada do
documento™; ¢) o ato administrativo da Unido que aprova a inclusio de dividas
do falido em programa de parcelamento tributario impede que ela recorra da
sentenca extintiva da faléncia, sob a alegacdo de irregularidade no procedimento
administrativo, em prejuizo da situacao consolidada com o tempo’”.

Nessa acepcdo, a boa-fé processual constitui uma concretizacio do
principio constitucional da seguranca juridica™, que se manifesta niao apenas
como seguranca normativa ou “do direito”, mas também como seguranca
comportamental, que pode ser entendida como confiabilidade das relagdes

7 Adota-se a definicio de principio proposta por Humberto Avila: Teoria dos principios: da definicao a aplicagao
dos principios juridicos. 19* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019.

P TERCEIRO NETO, Joao Otavio. A boa-fé no processo civil: historia, teoria e dogmatica, cit., p. 189 e ss. No
mesmo sentido, CUNHA, Leonardo Carneiro da. Codigo de Processo Civil comentado. 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2025, p. 18.

™ CORDEIRO, Antonio Menezes. Litigancia de md fé, abuso do direito de accdo e culpa “in agendo”. Coimbra:
Almedina, 2006, p.

[ REsp n. 1.894.715/MS, relator Ministro Paulo de Tarso Sanseverino, Terceira Turma, julgado em 17/11/2020,
DJe de 20/11/2020.

" REsp n. 605.687/AM, relatora Ministra Nancy Andrighi, Terceira Turma, julgado em 2/6/2005, DJ de
20/6/2005, p. 273.

" REsp n. 1.033.963/MG, relator Ministro Sidnei Beneti, Terceira Turma, julgado em 4/10/2011, Dje de
21/10/2011.

" Nesse sentido, Humberto Avila afirma que “os subprincipios da protecio da confianca e da boa-fé objetiva
deverao especificar, para situagoes mais concretas, a abrangéncia do sobreprincipio da seguranca juridica”
(Teoria dos principios: da defini¢do a aplicacdo dos principios juridicos, cit., p. 125). Similarmente, SILVA,
Almiro do Couto e. Principios da legalidade da Administracio Pablica e da seguranga juridica no Estado de
Direito contemporaneo. Revista da Procuradoria-Geral do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, v. 27, n. 57, p. 13-33,
2003; RUBINSTEIN, Flavio. Boa-fé objetiva no direito financeiro e tributdrio. Sio Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 78;
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de dircito administrativo. 16* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, n.
20.1.1.
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sociais”. Especificamente no processo, fala-se em confiabilidade das situacoes
juridicas processuais, a qual € garantida, por exemplo, pelo instituto da
preclusio™. E justamente esse aspecto da seguranca juridica que ¢ densificado
pela boa-fé processual.

Por seu turno, o subprincipio da lealdade traduz um ideal de probidade®"
Segundo Liebman, o dever de lealdade processual representa os “limites que os
costumes e a moral impdem e que para os defensores sio representados pelas
exigéncias de ética profissional”™. E esse aspecto da boa-fé processual, de viés
ético, que fundamenta a proibicao da litigancia de ma-fé** e dos atos atentatorios
a dignidade da justica®.

Decorre do principio da lealdade a vedacdo ao abuso de situacoes juridicas
processuais por desvio de finalidade ¥, cuja configuracio se da de maneira
objetiva, independentemente do elemento subjetivo do agente®. Fm tais casos, o
abuso consiste no desvio do direito exercido da finalidade para a qual ele foi

™ AVILA, Humberto. Teoria da segurancd juridica, cit., p. 161. Em sentido proximo, ASTONE, Francesco. Venire
contra factum proprium: divieto di contradizione e dovere di coerenza nei rapporti tra privati. Napoles: Jovene
Editore, 2006, p. 54-60.

8 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Novo curso de processo civil.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, v. 1, p. 515.

81 Como esclarece Moacyr Amaral Santos, as expressoes “principio da lealdade” e “principio da probidade” sao
equivalentes: Primeiras linhas de direito processual civil. Atualizagio de Aricé Moacyr Amaral Santos. 202 ed. Sio
Paulo: Saraiva, 1999, v. 2, p. 79.

821 IEBMAN, Enrico Tullio. Manual de direito processual civil. Trad. Candido Rangel Dinamarco. Rio de Janeiro:
Forense, 1985, v. 1, p. 124. No mesmo sentido, SOARES, Fernando Luso. A responsabilidade processual civil.
Coimbra: Almedina, 1987, p. 172.

% Referindo-se a litigancia de ma-fé como decorréncia do dever de lealdade, DINAMARCO, Candido Rangel.
Instituicoes de direito processual civil. 7* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, v. 2, p. 241, 303 e ss.; DIDIER JR., Fredie.
Curso de direito processual civil. 24* ed. Sao Paulo: JusPodivm, 2022, v. 1, p. 178; ABDO, Helena Najjar. O abuso do
processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 133-134; RODOVALHO, Thiago; REIS, Bruno. O modelo
cooperativo — uma nova estrutura processual: parte Il (o principio da cooperagio em concreto). Revista de
Processo. Sao Paulo, v. 311, p. 59-75, jan. 2021; ANDRADE, Valentino Aparecido de. Litigancia de ma-fé. Sao Paulo:
Dialética, 2004, p. 26-28; MAIA, Valter Ferreira. Litigancia de md-fé no Cadigo de Processo Civil. Rio de Janeiro:
Forense, 2002, p. 43; IOCOHAMA, Celso Hiroshi. Litigancia de md-fé e lealdade processual. Curitiba: Jurua, 2006,
passim.

% DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil, cit., v. 2, p. 241 e 304-305; SILVA NETO,
Francisco Antonio de Barros e. A improbidade processual da Administracdo Publica ¢ sua responsabilidade objetiva pelo
dano processual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 121; IOCOHAMA, Celso Hiroshi. Litigancia de ma-fé e
lealdade processudl, cit., p. 63-65.

¥ CALAMANDREI, Piero. 11 processo come giuoco. Opere giuridiche: a cura di Mauro Cappelletti. Napoles:
Morano Editore, 1965, p. 546; LOPES, Bruno Vasconcelos Carrilho. Tutela antecipada sancionatéria. Sao Paulo:
Malheiros, 2006, p. 34-38; AUILO, Rafael Stefanini. O modelo cooperativo de processo civil no novo CPC. Salvador:
JusPodivm, 2017, p. 63; IOCOHAMA, Celso Hiroshi. Litigancia de md-fé e lealdade processudl, cit., p. 146-147.

8 ABDO, Helena Najjar. O abuso do processo, cit., p. 115-122; LOPES, Bruno Vasconcelos Carrilho. Tutela
antecipada sancionatoria, cit., p. 128-129; ASSIS, Araken de. Processo civil brasileiro. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, v. 2, t. 1, p. 266; FARIA, Marcio Carvalho. A lealdade processual na prestacdo jurisdicional: em
busca de um modelo de juiz leal. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2017, p. 291-299.
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constituido, conforme célebre licio de Josserand™. O critério adotado é o do
interesse sério ¢ legitimo: o exercicio do direito deve proporcionar uma utilidade ao
exercente, garantindo o seu valor social®. Ou seja, abusa-se de uma situacdo
juridica quando ela € exercitada nio para promover a sua finalidade legal,
determinada pela interpretagdo, mas sim para atingir um fim reprovavel
(finalidade particular)®.

Nesse sentido, a Terceira Turma do ST]J ja decidiu, por exemplo, que, se a
parte autora interpds apelacdo adesiva, “a apresentagao da peticao de desisténcia
logo apds a concessdo dos efeitos da tutela recursal, reconhecendo a autora o
direito de receber 2/3 de um salario minimo a titulo de pensiao mensal, teve a
nitida intenc¢do de esvaziar o cumprimento da determinacao judicial, no momento
em que o réu anteviu que o julgamento final da apelacdo lhe seria desfavoravel,
sendo a pretensdo, portanto, incompativel com o principio da boa-fé processual e
com a propria regra que lhe faculta nido prosseguir com o recurso, a qual nao deve
ser utilizada como forma de obstaculizar a efetiva protecio ao direito
lesionado” ™. Desse modo, o exercicio disfuncional do direito de desistir do
recurso ocasionou a perda desse direito, razao por que o TJSP prosseguiu com o
julgamento de mérito das apelagdes, conduta que foi reputada correta pelo ST]J
posteriormente.

Também pode configurar abuso do direito de recorrer, por desvio de
finalidade, a interposicao de recursos manifestamente incabiveis, com o objetivo
de obstar o transito em julgado. Em tais hipoteses, ¢ possivel ao tribunal
determinar a imediata certificacdo do transito em julgado, independentemente da
interposi¢cao de novos recursos’. E o que ocorre, por exemplo, quando a parte
interpoe agravo interno contra acérdao’”.

A concepgio do abuso como desvio funcional também inspirou o art. 311, I,
do CPC, segundo o qual a tutela de evidéncia pode ser concedida,
independentemente da urgéncia, quando “ficar caracterizado o abuso do direito
de defesa ou o manifesto proposito protelatorio da parte”. Em tais situacoes, o
abuso consiste, geralmente, no exercicio do direito de defesa com a finalidade de
protelar o andamento do processo, em prejuizo da contraparte”. O retardamento
indevido do processo pode dar-se nao apenas pela apresentacdo de contestacio,

" JOSSERAND, Louis. De lesprit des droits et de leur relativité: théorie dite de I'abus des droits. 22 ed. Paris:
Librairie Dalloz, 1939, p. 19.

% JOSSERAND, Louis. De Iabus des droits. Paris: Librairie Nouvelle de Droit et de Jurisprudence, Arthur
Rousseau, 1905, p. 21-24.

8 ZFISS, Walter. El dolo procesal, cit., p. 162-163.

% REsp n. 1.285.405/SP, relator Ministro Marco Aurélio Bellizze, Terceira Turma, julgado em 16/12/2014, DJe
de 19/12/2014.

°' Agint no MS n. 25.156/DF, relatora Ministra Laurita Vaz, Corte Especial, julgado em 24/9/2019, DJe de
30/9/2019.

%2 AgInt no Aglnt nos EDcl no AgInt no AREsp n. 1.975.921/RS, relatora Ministra Maria Isabel Gallotti,
Quarta Turma, julgado em 4/9/2023, DJe de 8/9/2023.

% ZAVASCKI, Teori Albino. Antecipacdo da tutela. 4* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 78-80.
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mas mediante qualquer ato defensivo praticado no processo **. Assim, por
exemplo, também pode configurar abuso do direito de defesa, a justificar a tutela
de evidencia, a interposicao de recurso manifestamente infundado®.

Igualmente, pode haver abuso de direito, por desvio de finalidade, na pratica
do chamado forum shopping. A expressio refere-se as situacdes em que, diante da
existéncia de foros concorrentes, o autor opta por intentar a a¢cio perante o 6rgao
jurisdicional que se lhe apresenta como mais vantajoso ou favoravel”®. Nao se
trata, em principio, de uma pratica ilicita, mas, em casos excepcionais, a escolha
do foro pelo autor pode mostrar-se abusiva, se realizada com o objetivo de
dificultar a defesa do réu (forum non conveniens)®’.

Outro exemplo de abuso do processo por violacio ao subprincipio da
lealdade ¢ a alegacdo da propria torpeza, cuja proibicao esta expressa no brocardo
turpitudinem suam allegans non auditur®®. Significa dizer que o sujeito que pratica um
ato contrario a lei ou aos costumes nao pode, em seguida, valer-se de uma situacio
juridica dele decorrente®. No CPC, ha pelo menos duas concretizacoes desse tipo
abusivo: a) o art. 145, § 29, I, segundo o qual ¢ ilegitima a alegacao de suspeicao
quando “houver sido provocada por quem a alega™; b) o art. 276, que proibe a
arguicao de invalidade processual pela parte que lhe deu causa. Embora esse tipo
de abuso consista num comportamento contraditorio, ele nao se confunde com o
venire contra factum proprium, pois ndo pressupde a violacio de uma confianca
legitima; a vedacdo de o sujeito beneficiar-se da propria torpeza funda-se,
simplesmente, no desvalor ético (deslealdade) da sua primeira conduta, da qual
nao pode tirar proveito.

Enquanto o subprincipio da confianca constitui uma concretizacio da
seguranca juridica, a lealdade, por sua vez, concretiza o devido processo legal.
Afinal, como ressalta Comoglio, contemporaneamente, o processo devido precisa

% DIDIER JR., Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Curso de direito processual civil.
112 ed. Salvador: JusPodivm, 2016, v. 2, p. 636; DOTTI, Rogéria Fagundes. A antecipacio da tutela baseada no
abuso do direito de defesa: a contribuicio de Calmon de Passos. Revista ANNEP de direito processual. Salvador, v.
1,n.2,2020,p. 3.

» CARNEIRO, Athos Gusmao. Da antecipacdo de tutela. 5* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 36; LOPES,
Bruno Vasconcelos Carrilho. Tutela antecipada sancionatoria, cit., p. 121-122. Na jurisprudéncia, REsp n.
194.193/CE, relator Ministro Gilson Dipp, Quinta Turma, julgado em 25/3/1999, DJ de 19/4/1999, p. 166.

% SOUSA, Miguel Teixeira de. Estudos sobre o novo processo civil. 22 ed. Lisboa: Lex, 1997, p. 112.

% Nesse sentido, TIBURCIO, Carmen; TIBURCIO, Antonio Augusto. Notas sobre a boa-fé no processo
internacional. Estudos em homenagem a Ada Pellegrini Grinover ¢ José Carlos Barbosa Moreira. Adrian Simons et al.
(coord.). Sao Paulo: Tirant lo Blanch, 2020, p. 354-355; PEIXOTO, Ravi. O forum non conveniens e o processo
civil brasileiro: limites e possibilidades. Revista de Processo. Sao Paulo, v. 279, p. 381-415, mai. 2018; LUCON,
Paulo Henrique dos Santos. Abuso do processo. 22 tir. Sdo Paulo: Editora Direito Contemporaneo, 2024, p. 297 e
ss.

% TERCEIRO NETO, Jodo Otavio. A boa-fé no processo civil: historia, teoria e dogmatica, cit., p. 255 e ss.

* MEDICUS, Dieter. Tratado de las relaciones obligacionales. Trad. Angel Martinez Sarrion. Barcelona: Bosch,
1995, v. 1, p. 77; ZIMMERMANN, Reinhard. The Law of Obligations: Roman Foundations of the Civilian
Tradition. Cidade do Cabo: Juta, 1990, p. 865.
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ser “intrinsecamente equo e giusto, secondo i parametri etico-morali accettati dal

comune sentimento degli uomini liberi di qualsiasi epoca e Paese™'™.

A BOA-FE OBJETIVA NO DIREITO PROCESSUAL ELEITORAL

Segundo o art. 15 do CPC, suas disposicoes aplicam-se supletiva e
subsidiariamente ao direito processual eleitoral. Para que se aplique uma norma
do CPC ao processo eleitoral, deve inexistir norma reguladora para determinada
situacdo, sendo a norma ausente indispensavel ao desenvolvimento da atividade
jurisdicional .

Em qualquer caso, ¢ preciso que haja compatibilidade sistémica, nos termos
do art. 2°, paragrafo tnico, da Resolucido n.° 23.478/2016 do TSE. Em outras
palavras, para compreender a relacao entre o CPC e a legislacio extravagante, é
preciso observar o postulado da integridade, previsto no art. 926 do CPC'”,

A boa-fé objetiva, como norma fundamental do processo civil, incide
também no processo eleitoral'®. Nao ha, na legislacio especial, qualquer norma
incompativel com a boa-fé processual. Ao contrario, o TSE considera que a
violacdo a boa-fé “se torna ainda mais grave no ambito desta jurisdicdo
especializada, cujo escopo ¢ a salvaguarda da legitimidade do processo eleitoral e
do proprio regime democratico™"*,

Alias, a propria Constituicio prevé, no seu art. 14, § 11, que a acdo de
impugnacdo de mandato nao pode ser proposta temerariamente ou com manifesta
ma-fé. Considerando a gravidade dessa modalidade de ilicito processual para o
regime democratico, o art. 25 da Lei Complementar n.2 64/1990, regulamentando o
dispositivo constitucional, tipificou-o também como crime. A sancdo penal
aplica-se sem prejuizo das penas por litigancia de ma-fé, na forma dos arts. 80 e 81
do 105.

Também ha disposicdo expressa no Codigo Eleitoral, que prevé, nos §§ 6% e
7° do art. 275, a aplicacao de multa pela oposicao de embargos de declaracio
manifestamente protelatorios.

A titulo de exemplo de aplicagdo direta do principio da boa-fé (CPC, art. 5°)
no processo eleitoral, o TSE ja reconheceu, em mais de uma ocasiio, a pratica de

1% COMOGLIO, Luigi Paolo. Etica e tecnica del “giusto processo”. Turim: G. Giappichelli Editore, 2004, p. 165.

"' JORGE, Flavio Cheim; LIBERATO, Ludgero; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Curso de direito eleitoral.
Salvador: JusPodivm, 2016, p. 63.

2 DIDIER JR., Fredie; CABRAL, Antonio do Passo; CUNHA, Leonardo Carneiro da. Por uma nova teoria dos
procedimentos especidais: dos procedimentos as ténicas. 4* ed. Sao Paulo: JusPodivm, 2023, p. 58.

' VIANA, Salomao. Boa-fé objetiva: efeitos endégenos e exogenos no processo eleitoral. Populus — Revista do
Tribunal Regional Eleitoral da Bahia. Salvador, n. 1, set. 2015, p. 337-357.

104 Recurso Especial Eleitoral n°060053690, Acordao, Relator(a) Min. Tarcisio Vieira De Carvalho Neto,
Publicacio: PSESS - Publicado em Sessao, 20/09/2018.

195 Recurso Ordinario Eleitoral n°060000177, Acordio, Relator designado(a) Min. André Ramos Tavares,
Relator(a) Min. Floriano De Azevedo Marques, Publicacdo: DJE - Diario de Justica Eletronico, 23/09/2024.
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venire contra factum proprium pelo Ministério Publico Eleitoral, quando a
Procuradoria emite parecer pelo provimento do recurso especial eleitoral da parte
e, apos o seu acolhimento pelo relator, interpde agravo interno em sentido
contrario ao defendido no parecer'™.

Também a chamada “nulidade de algibeira” — assim entendida pelo ST]
como “aquela que, podendo ser sanada pela insurgéncia imediata da defesa apos
ciéncia do vicio, nao ¢ alegada, como estratégia, numa perspectiva de melhor
conveniéncia futura”'” - ¢ repelida pela jurisprudéncia do TSE, com base na boa-
fé e na cooperagao. Por exemplo, considera-se inadmissivel a alegacao de nulidade
de intimacdo, se as intimagdes anteriores continham o mesmo vicio e, apesar
disso, foram atendidas pela partelos.

Ainda no mesmo sentido da jurisprudéncia do STJ, o TSE entende que a
interposicdo de recurso manifestamente protelatorio pode ensejar nio apenas a
fixacio de multa contra o recorrente, mas também a imediata certificacio do
transito em julgado, com o retorno dos autos a origem, independentemente da
interposicio de novos recursos'”.

Em outro caso, o TSE reputou litigante de ma-fé coligacao que apresentara
impugnacdo ao DRAP de outra coligacio, aduzindo a ocorréncia de irregularidade
que também acometia a propria impugnante“o. Nessa situacao, o comportamento
contraditorio da parte autora — que poderia ser mais bem enquadrado na figura da
alegacdo da propria torpeza, e nao no venire contrd factum proprium — ensejou a
fixacao de multa por litigancia de ma-fé, com base no art. 81 do CPC.

Em qualquer caso, eventual san¢do pecuniaria somente pode ser aplicada a
parte, ndo ao seu advogado. A questio foi enfrentada pelo TSE recentemente, ao
analisar postulacdo contendo precedentes judiciais criados por inteligéncia
artificial. Na ocasido, o Tribunal, na mesma linha seguida pelo STJ", entendeu
que os arts. 80 e 81 do CPC apenas permitem a condenacdo das partes por

1% Agravo Regimental em Recurso Especial Eleitoral n°10846, Acérdio, Relator(a) Min. Edson Fachin,
Publicacao: DJE - Diario de Justica Eletronico, 19/10/2018; Agravo Regimental em Recurso Especial Eleitoral
n°6297, Acordao, Relator(a) Min. Luiz Fux, Publicacao: DJE - Diario de Justica Eletronico, 14/09/2018.

"HC n. 200.558/RS, relator Ministro Ribeiro Dantas, Quinta Turma, julgado em 4/4/2019, DJe de 9/4/2019.
1% Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n®5297, Acérdao, Relator(a) Min. Edson Fachin, Publicacio:
DJE - Diario de Justica Eletrénico, 18/06/2020.

1% Embargos de Declaracio nos Embargos de Declaracio no Recurso Ordinario Eleitoral n°060172033,
Acordao, Relator(a) Min. Antonio Carlos Ferreira, Publicacio: DJE - Diario de Justica Eletronico, 20/08/2025;
Embargos de Declaracdo em Embargos de Declaracio no Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial
Eleitoral n°060023369, Acordao, Relator(a) Min. Kassio Nunes Marques, Publicagao: DJE - Diario de Justica
Eletronico, 05/03/2024; Embargos de Declaracio no Agravo nos Embargos de Declaracio no Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario no Agravo de Instrumento n?3158, Acordio, Relator(a) Min. Luis
Roberto Barroso, Publicacio: DJE - Didrio de Justica Eletronico, 03/12/2021.

"0 Recurso Especial Eleitoral n°060053690, Acordao, Relator(a) Min. Tarcisio Vieira De Carvalho Neto,
Publicacio: PSESS - Publicado em Sessao, 20/09/2018.

u REsp n. 1.439.021/SP, relator Ministro Ricardo Villas Bdas Cueva, Terceira Turma, julgado em 18/8/2015,
DJe de 26/8/2015; REsp n. 1.370.503/BA, relatora Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em
4/6/2013, DJe de 11/6/2013.
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litigancia de ma-fé, sem prejuizo do envio dos autos ao respectivo orgao de classe
e ao Ministério Pablico, para apuracio de eventual ilicito disciplinar e/ou criminal
por parte do representante processual'”.

Realmente, o ato do representante processual, em regra, ¢ imputavel ao
representado, com fundamento na sua culpa in cligendo'™. Ressalva-se, porém, o

seu direito de regresso contra o mandatario, caso este tenha agido com dolo ou
culpa (EOAB, art. 32)"*.

CONCLUSAO

A boa-fé¢ objetiva ¢ norma fundamental do direito processual eleitoral.
Todos os atos do processo eleitoral devem ser praticados e interpretados de
acordo com a boa-fé. Assim, a dogmatica processual civil a respeito da boa-fé
serve, mutatis mutandis, para o direito processual eleitoral.

Pela sua natureza principiologica, a boa-fé processual esta em constante
transformacdo, sendo fundamental para garantir a adaptabilidade do direito
processual as novas exigéncias da realidade empirica. Nesse sentido, os julgados
examinados neste ensaio representam apenas uma pequena parcela das
potencialidades abrigadas pela boa-fé processual.

A medida que novos tipos de comportamentos abusivos vio surgindo na
jurisprudeéncia, cabe a dogmatica juridica analisar a casuistica, a fim de identificar
as ideias orientadoras comuns e, com isso, formar grupos de casos considerados
tipicos (Fallgruppen)'®.

No ambito do processo civil, ja é possivel identificar o surgimento de um
novo tipo de abuso do processo: o chamado assédio processual"®, “configurado
pela concatenacdo de medidas judiciais varias para causar prejuizo a parte
contraria”'’. Um conhecido exemplo ¢ o da “propositura de diversas agoes
judiciais contra o mesmo jornalista ou veiculo de comunicacio, em diferentes
comarcas, baseadas no mesmo fato, com proposito intimidador™"®. Considerando

2 Recurso Especial Eleitoral n°060035943, Acordao, Relator(a) Min. Antonio Carlos Ferreira, Publicacao:
DJE - Diario de Justica Eletrénico, 22/05/2025.

8 MACEDO, Lucas Buril de. Litigancia de ma-fé. Sao Paulo: JusPodivim, 2023, p. 304-319; LIBARDONI,
Carolina Uzeda. Boa-fé no processo civil: um estudo sobre a aplicacdo e a extensdo do principio. Tese
gDoutorado em Direito) — Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2023, p. 249-257.

¥ AgInt no AREsp n. 701.659/RS, relator Ministro Raul Aratjo, Quarta Turma, julgado em 14/9/2020, DJe de
1/10/2020.

'S LARENZ, Karl. Tendéncias de desenvolvimento da atual dogmatica do direito civil. Trad. Antonio Barroso
Rodrigues. Revista de direito civil. Coimbra, a. 8, n. 1, p. 167-190, 2023, p. 177-178.

U Sobre o assédio processual, CUNHA, Leonardo Carneiro da; TERCEIRO NETO, Joao Otavio. Litigdncia
predatoriano direito processual civil brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2026, p. 39 e ss.

W MACEDO, Lucas Buril de. Litigancia de md-fé, cit., p. 292.

"® ADI 6792, Relator(a): ROSA WEBER, Relator(a) p/ Acordao: LUIS ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno,
julgado em 22-05-2024, PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n  DIVULG 03-04-2025 PUBLIC 04-04-2025;
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essa crescente pratica no Brasil, o STF, ao julgar as ADIs 6.792 e 7.055, deu
interpretacdo conforme a Constitui¢ao ao art. 53 do CPC, “determinando-se que,
havendo assédio judicial contra a liberdade de expressao, caracterizado pelo
ajuizamento de acoes a respeito dos mesmos fatos, em comarcas diversas, com o
notorio intuito de prejudicar o direito de defesa de jornalistas ou de orgaos de
imprensa, as demandas devem ser reunidas para julgamento conjunto no foro do
domicilio do réu”.

No direito eleitoral, a pratica também ganha forca, a sua maneira. Por
exemplo, pode ser considerado assédio judicial o “ajuizamento de AIJE com o
objetivo de criar factoide politico e divulga-lo em blo§ e no Youtube em data
proxima a eleicio para prejudicar a campanha” ™ . Nessa hipotese, o
reconhecimento do abuso do direito de acdo pode ensejar nio apenas a
condenagdo da parte autora em multa por litigancia de ma-fé, mas também ao
pagamento de indenizacdo por eventuais danos materiais em morais, com base no
art. 187 do Codigo Civil*°.

Enfim, a boa-fé¢ objetiva, como norma fundamental do direito processual
eleitoral, permite a construcdo de solugdes para situacdes nao antevistas pelo
legislador, possibilitando a adaptacio do direito processual as exigéncias dos
novos tempos. Em outras palavras, a norma garante ao sistema processual
eleitoral a flexibilidade necessaria para lidar com as transformagoes sociais,
econdmicas, culturais e tecnologicas, coibindo quaisquer novas formas de abuso
no processo eleitoral.
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CONTROLE SOCIAL DEMOCBATICO PELO CONSELHO
MUNICIPAL DE EDUCACAO DE JOAO PESSOA-PB

Jodo Victor Diniz Santana™ ‘
Geraldo Emilio Porto™

RESUMO

Este artigo pretende explorar o controle social exercido pelo conselho
municipal de educacdo de Joao Pessoa—PB, reconhecendo a importéancia crucial da
educagio na formacido de cidadaos conscientes e responsaveis, este estudo visa
explorar como a instituicao dos conselhos representam a fiscalizacao cidada dos
nucleos de ensino do poder publico e da esfera privada. Dito isso, o objetivo geral
em pauta ¢ a analise do conselho municipal de educagio de Jodo Pessoa em sua
funcao de controle social do ensino basico. E os objetivos especificos sao:
investigar o surgimento do controle social no Brasil e seu valor democratico,
descrever a forma como os conselhos de educacio se consolidaram como
instancias de participacdo e fiscalizacdo, e observar o historico, a estrutura
normativa e as praticas de atuacao do Conselho Municipal de Educagao de Joao
Pessoa-PB. O problema de pesquisa pode ser entendido como: de que forma o
conselho municipal de educacdo de Jodo Pessoa-PB exerce um controle social
democratico sobre o sistema municipal de ensino? Desse modo, a metodologia da
pesquisa pode ser descrita como exploratoria, analitica e descritiva com técnica
de revisdo bibliografica. Uma das principais referéncias ao desenvolvimento do
estudo ¢ a continuidade dos temas do artigo “Controle social e empoderamento:
um estudo sobre o Conselho Municipal de Educacio de Joio Pessoa-PB (1990-
2000)” de Gabriela Limeira de Lacerda. E por fim, é esperado que a pesquisa
forneca uma analise do sistema educacional em suas deficiéncias e perspectivas de
melhoras no que tange a um controle social democratico.

Palavras-chave: Controle Social Democratico; Conselho Municipal de
Educacio; Joao Pessoa-PB; Direito a Educacao.

1 INTRODUCAO

A garantia do direito a educacio, prevista no Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel 4 da Agenda 2030 da ONU, pressupde ndo apenas a oferta de vagas e

" Mestrando em Direito pelo Centro Universitario de Joio Pessoa-PB (UNIPE). E-mail:
diniz.santana0123@gmail.com.

22 Mestrando em Direito pelo Centro Universitario de Joo Pessoa—PB (UNIPE). Juiz de Direito Titular da
7% Vara Criminal da Comarca de Jodo Pessoa-PB. Graduado em Direito pelo Instituto Paraibano de Educagao,
com especializagdo em Magistratura pela Escola Superior da Magistratura (ESMA). Exerceu por quatro
biénios o cargo de Diretor do Forum Criminal da Capital. E-mail: geraldoe. porto@gmail.com
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infraestrutura, mas também mecanismos de participacdo e controle social que
assegurem a qualidade, a equidade e a corresponsabilizacao de todos os atores
envolvidos no processo educativo. E nesse cendrio que se insere o presente
trabalho, que busca compreender de que forma o Conselho Municipal de
Educagcio de Joao Pessoa—PB exerce seu papel de vigilancia cidada sobre o sistema
de ensino basico, contemplando tanto instituicdes publicas quanto privadas. A
partir da indagacdo “Como o Conselho Municipal de Educacao de Jodao Pessoa-PB
exerce controle social sobre o sistema municipal de ensino?”, propoe-se como
objetivo geral analisar os deveres pedagogicos e as praticas de fiscalizagdo
estabelecidas por esse conselho, mapeando as contribuicoes e lacunas desse
modelo de gestiao democratica.

Para alcancar esse proposito, o artigo foi construido em se¢des que corres-
pondem a objetivos especificos: inicialmente, investigar o surgimento do controle
social no Brasil e seu valor democratico, contextualizando sua origem na redemo-
cratizacdo da nacdo e ressaltando sua func¢io de inversiao do poder estatal pela
pressao organizada dos cidadaos; em seguida, descrever a forma como os conse-
lhos de educacio se consolidaram como instancias de participacio e fiscalizacao
legisladas pela LDB e pelo Plano Nacional de Educacao; finalmente, observar, em
detalhe, o historico, a estrutura normativa e as praticas de atuacdo do Conselho
Municipal de Educacdo de Joao Pessoa-PB, explorando desde sua composicao
legal e os resultados de suas deliberacoes e relatorios anuais até os relatos vivenci-
ados pela nossa participagao nas reunides do conselho como observadores.

A metodologia empregada ¢ analitica, exploratoria e descritiva, baseada em
revisio bibliografica de natureza qualitativa. Contendo artigos académicos, leis,
decretos e resolucdes municipais, com especial referéncia ao estudo de Gabriela
Limeira de Lacerda sobre controle social e empoderamento (1990-2000) e aos
documentos oficiais disponibilizados pelo portal de transparéncia da Prefeitura
de Jodo Pessoa. Em relacdo aos documentos legislativos, foi utilizada a base de
dados do site “Leis Municipais” (2025), para filtrar pesquisas com a palavra-chave
“conselho municipal de educacio™.

Conforme apontado por Severino (2007, p. 122), “pesquisa bibliografica ¢
aquela que se realiza a partir do registro disponivel decorrente de pesquisas
anteriores, em documentos impressos, livros, artigos, teses, etc.”. Nesse mesmo
sentido, Gil (2012, p. 50) define a pesquisa bibliografica como sendo desenvolvida
“a partir de material ja elaborado, constituido principalmente de livros e artigos
cientificos.” Dessa forma, a pesquisa bibliografica permite a revisio de
contribui¢des tedricas e empiricas ja existentes, possibilitando uma compreensao
aprofundada do tema em estudo. Ademais, foi feito um acompanhamento de
carater observacional das reunides quinzenais do conselho no periodo de 8 meses,
de novembro de 2024 até junho de 2025, na gestdo presidida pelo conselheiro
Gilberto Cruz de Aradgjo.
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Essa abordagem metodologica foi crucial para estabelecer uma ponte solida
entre o arcabougo tedrico-normativo que rege o controle social e a realidade
empirica observada na atuagio do conselho. Através dessa analise integrada, foi
possivel identificar com clareza como os diversos instrumentos juridicos e
administrativos disponiveis no ambito do conselho municipal de educacgio se
articulam, ou falham em se articular, para o fortalecimento de um controle social
verdadeiramente democratico. Verificando a convergéncia ou divergéncia desses
instrumentos em relagio a sua capacidade de impulsionar a efetivaciao da ODS 4,
que se refere a educagao de qualidade, inclusiva e equitativa para todos.

2 CONTROLE SOCIAL E DEMOCRACIA

No Brasil, o controle social emergiu por volta da década de 1990, em um
contexto historico de redemocratizacio apds o periodo da ditadura militar (Bravo
e Correia, 2012, p. 127). Esse ambiente influenciou significativamente o
desenvolvimento do controle social. Conforme Coutinho (2006), a relacdo entre
sociedade civil e Estado, que em Gramsci (apud Coutinho, 2006) formam uma
unidade, chegou a ser interpretada de maneira dicotomica e maniqueista.
Coutinho observa que essa dualidade

assumiu os tracos de uma dicotomia marcada por uma énfase.
maniqueista |[...] tudo o que provinha da “sociedade civil” era visto de
modo positivo, enquanto tudo o que dizia respeito ao Estado aparecia
marcado por um sinal fortemente negativo; afinal, a sociedade civil era
identificada em bloco com a oposicdo, enquanto o Estado era a
expressao da ditadura ja entao moribunda. (Coutinho, 2006, p.47)

A repercussio dessa inversdo da relacdo tradicionalmente esperada entre o
Estado e a sociedade civil é profunda no funcionamento das instituicoes
democraticas, especialmente em conselhos municipais, como os de educagio. Em
vez de o aparato governamental exercer vigilancia e controle sobre a populacéo, a
participacido cidada ativa inverte esse fluxo, permitindo que a propria populacao
fiscalize e influencie as acoes estatais. Essa inversio ¢ fundamental para a
efetividade do controle social, transformando a participa¢do de um mero ato
simbolico em um mecanismo instrumental de governanca.

Nesses espacos, a presenca e a atuacao de representantes da sociedade civil
- pais, alunos, professores, diretores e outros membros da comunidade -
garantem que as politicas publicas educacionais niao sejam formuladas e
implementadas de forma unilateral pelo poder publico. Ao invés disso, elas sio
constantemente monitoradas, avaliadas e, quando necessario, contestadas ou
aprimoradas a luz dos interesses e das necessidades da populacio que servem.
Essa participacdo instrumental, portanto, nao apenas democratiza a gestdo, mas
também a torna mais responsiva, transparente e alinhada com os anseios coletivos,
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fortalecendo a accountability e a legitimidade das decisdes governamentais. (Lima,
2000, p. 485)

Accountability ¢ um conceito-chave que se refere a obrigacao inalienavel de
prestar contas e assumir a responsabilidade pelas acoes, decisoes e resultados
gerados pela administracio publica. Isso implica nido apenas a divulgacao
transparente de informacoes, mas também a justificativa das escolhas e a
capacidade de ser responsabilizado por falhas ou desvios. A prestagdo de contas,
neste contexto, deixa de ser uma formalidade burocratica para se tornar um
compromisso ético e legal com a cidadania. (Tavares; Romao, 2021)

Adicionalmente, essa participacdo robustece a legitimidade das decisoes
governamentais. Quando os cidadaos e as partes interessadas sio ativamente
envolvidos no processo, as decisdes resultantes sio percebidas como mais justas,
representativas e, consequentemente, mais aceitas e respeitadas. A legitimidade,
assim, nao emana apenas da legalidade formal, mas também do consenso social e
da percepcao de que o poder esta sendo exercido de forma transparente e em
beneficio do bem comum. Em suma, a participacdo instrumental ¢ um catalisador
para uma governanca mais democratica, transparente e eficaz, consolidando a
confianca entre o Estado e a sociedade. (Bitencourt; Pase, 2019)

O controle social, conforme explicitado, atua como um pilar fundamental no
fortalecimento dos principios democraticos. Ele viabiliza a concretizacao do ideal
de que o poder politico deve emanar e ser exercido pelo proprio povo. Essa
participacio ativa da coletividade nao ¢ um fendmeno instantaneo, mas sim um
processo continuo e gradual de construcdo. Como aponta Vieira, a democracia

[...] ndo constitui um estagio, ela constitui um processo. O processo
pelo qual a soberania popular vai controlando e aumentando os
direitos e os deveres ¢ um processo prolongado, implicando avanco
muito grande dentro da sociedade. Quanto mais coletiva ¢ a decisao,
mais democratica ela é. Qualquer conceito de democracia, alias, ha
varios deles, importa em grau crescente de coletivagdo das decisoes.
Quanto mais o interesse geral envolve um conjunto de decisoes, mais
democratica elas sao (Vieira, 2001, p. 14).

Portanto, ¢ nesse percurso temporal que as instituigdes democraticas se
solidificam, os mecanismos de participacdo se refinam e a consciéncia civica se
aprofunda, culminando em um exercicio mais robusto e eficaz do controle social.
E possivel observar que o controle social se difere do controle institucional por ser
exercido por grupos da sociedade e nao pelo Estado. Esses grupos pressionam e
confrontam a gestdo publica sobre os alinhamentos de sua administracdo e no
desenvolvimentos de politicas publicas para que seus interesses sejam
representados nas acoes do Estado (Silva; Azevedo Braga, 2010). E uma mediacao
que propicia o fortalecimento de novos sujeitos politicos, muito em razao da forca
de sua dinamica representativa (Pereira; Oliveira, 2011).
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3 CONSELHOS MUNICIPAIS COMO CONTROLE SOCIAL

Como vimos, o controle social ¢ um importante instrumento da democracia,
visto que permita aos cidadidos maior participacao e influéncia no planejamento e
no financiamento dos servicos publicos. No ambito educacional, esse controle ¢
exercido principalmente nos colegiados escolares, nos projetos politico-
pedagogicos e nos conselhos da educacao (Lima, 2009, p.484-485).

E, no ambito dos conselhos de educacio, existem trés ligados ao poder
municipal, todos de carater consultivo: o Conselho Municipal de Educacao
(CME), o Conselho de Alimentagio Escolar e o Conselho Municipal de Controle
Social do FUNDEB (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagio
Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao) (Lacerda, 2010).

O CME e o FUNDEB, em especial, sdo instituicdes cujas ocupagdes se
entrelacam com frequéncia, ao ponto do conselho ser contemplado na atual lei
que regula o FUNDEB (a lei 14.113/20) em seu artigo 33, onde serdo descritas as
potenciais interacdes entre os dois institutos. E uma proximidade que permite ao
conselho a realizagio legitima do controle social sobre o fundo e seus respectivos
gastos (BRASIL, 2020).

Apods a constituicio de 1988, os conselhos gestores passaram a ter
significativa influéncia no direcionamento de verbas vindas do Governo Federal
para os municipios, visto que eles se tornaram um requisito ao repasse das verbas
a partir de sua regulacio pela Lei 9.424/1996. A consequéncia foi a criacio de
varios "conselhos de pasta’, que sdo formados pelos municipios com a funcio de
aprovar as escolhas da prefeitura, tirando o carater de controle social dos
conselhos (Lacerda, 2010).

Atualmente, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), Lei n.2
9.394/96, em seu artigo 11, estabelece uma série de deveres e responsabilidades
para os municipios, visando assegurar a qualidade e a democratizacdo do ensino.
Dentre esses deveres, o inciso VII assume particular relevancia ao incumbir aos
municipios a obrigacdo de instituir conselhos escolares e foruns dos conselhos
escolares. A criacao e o fortalecimento desses conselhos e foruns nio sao meras
formalidades, mas sim mecanismos essenciais para a promocdo da gestdo
democratica da educacdo. (BRASIL, 1996).

Ademais, no artigo 14 da LDB, sdo apresentados alguns principios que
devem nortear uma gestdo democratica do ensino publico, como a participacio
das comunidades escolares e locais nos conselhos escolares. A lei diz que tal
participacio deve ocorrer por meio de representantes eleitos por seus pares em
cinco categorias distintas: os educadores, os servidores publicos escolares, os
estudantes, os pais/responsaveis, ¢ 0os membros da comunidade local. Ademais,
conceitua os foruns dos conselhos com um carater deliberativo com o fim de
democratizar as instancias decisorias (BRASIL, 1996).
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Além disso, a importancia dos conselhos foi reforcada no Plano Nacional de
Educacido (PNE) de 2014, que descreveu como a meta 19: "assegurar condigoes |...]
para a efetivacio da gestdo democratica da educacdo, associada a critérios
técnicos de mérito e desempenho e a consulta publica a comunidade escolar, no
ambito das escolas puablicas [..]" (BRASIL, 2014, on-linc), o que demonstra a
necessidade de se ter um controle social no ambito educacional. Na estratégia 5 da
meta 19, os conselhos municipais sdo citados mais diretamente:

(19.5) estimular a constituicio e o fortalecimento de conselhos
escolares e conselhos municipais de educagio, como instrumentos de
participacao e fiscalizacdo na gestdo escolar e educacional, inclusive
por meio de programas de formacio de conselheiros, assegurando-se
condicoes de funcionamento auténomo; (BRASIL, 2014, on-linc)

Portanto, podemos observar que o planejamento vigente, inicialmente até
2024, demonstra a preocupacio do poder publico em desenvolver os Conselhos
Municipais de Educacao (CME) como uma grande ferramenta do controle social,
muito em razdo de sua funcio democratica e fiscalizadora.

Outrossim, no que se refere as responsabilidades dos Conselhos Municipais
de Educacio, podemos elencar algumas: a criacao de normas que regulem a parte
diversificada do curriculo pedagogico; através do Projeto Politico-Pedagogico
(PPP) e do regimento escolar, conceder a autorizacio de funcionamento e o
credenciamento das instituicdes de ensino do Sistema Municipal de Ensino
(SME), que inclui as institui¢des mantidas pela rede publica e pela iniciativa
privada também; e acompanhamento do Plano Municipal de Educaciao (PME)
(Guedes; Rodrigues, 2018).

A parte diversificada do curriculo pedagogico, mencionado no artigo 26 da
LDB (BRASIL, 1996), abrange as caracteristicas regionais e locais da vivéncia dos
educandos. Esses conhecimentos particulares servem para que os alunos
adquiram o aprendizado a partir de uma perspectiva que valorize sua propria
ambientacdo, permitindo que o contexto social e cultural de cada regido seja
conhecido por meio da educagio. Sio matérias que pouco aparecem nas avaliacoes
de larga escala das institui¢des, que normalmente medem contetidos generalistas
de lingua portuguesa e matematica. Portanto, recebem uma atencdo atenta dos
conselhos municipais, especialmente diante do fomento ao ensino integral, que
aumentou a grade curricular (Valle, 2023).

Em relac@o as autorizagdes, credenciamentos e supervisoes do sistema de
ensino, tal incumbeéncia ¢ direcionada aos municipios pelo artigo 11, inciso IV da
Lei de Diretrizes e Bases (BRASIL, 1996), e estes normalmente envolvem os
conselhos municipais em razio de sua fungdo como controle social. A legislacao
municipal de Joio Pessoa-PB faz mencdo ao conselho como uma instancia
fiscalizatoria na Lei 13.035/15, em seu artigo 62, inciso IV (] OAO PESSOA, 2015). E
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um procedimento que propde a avaliagdo algumas documentagdes, mas as
principais sdo o Projeto Politico-Escolar (PPP) e o regimento escolar. Portanto,
podemos observar que os conselhos tém um carater fiscalizatorio importante, mas
cada escola tem suas individualidades, tanto em funcdo de contextos locais
quanto por diretrizes e principios especificos.

Quanto ao Projeto Politico-Pedagogico, podemos afirmar que ¢ uma forma
de reconhecer essa individualidade e suas metamorfoses no tempo, um meio de
diagnostico e transformacdo da realidade escolar (Longui; Bento, 2006). O
conceito de PPP pode se dar da seguinte maneira:

E o plano global da instituicao. Pode ser entendido como a
sistematizacdo, nunca definitiva, de um processo de Planejamento
Participativo, que se aperfeicoa e se concretiza na caminhada, que
define claramente o tipo de agao educativa que se quer realizar. E um
instrumento teorico-metodologico para a intervencdo e mudanca da
realidade. E um elemento de organizagao e integracio da atividade
pratica da institui¢ao neste processo de transformaco. (Vasconcelos,
2004, p. 169).

Dito isso, podemos concluir que o Projeto Politico-Pedagogico ¢ um
documento que registra e regula a administracio escolar, permitindo um
acompanhamento analitico rico e direcionado para o crivo dos Conselhos
Municipais de Educacao, pois planeja o futuro da instituicdo, levando em
consideragdo suas circunstancias atuais e sua historia pregressa. O PPP também
representa a autonomia das institui¢cdes escolares que, no direito ptblico, ¢ uma
caracteristica assegurada pela Lei 9.394/96 no artigo 15:

Art. 15. Os sistemas de ensino assegurardo as unidades escolares
publicas de educacdo basica que os integram progressivos graus de
autonomia pedagogica e administrativa e de gestdo financeira,
observadas as normas gerais de direito financeiro publico. (BRASIL,
1996, on-line)

E importante perceber que essa independéncia é composta por trés eixos
interligados: administrativo, financeiro e pedagogico. Veiga (2004) se refere a essa
autossuficiéncia como uma capacidade relativa, pois podemos perceber que a
construcao de um projeto que comporte os eixos harmonicamente exige um teor
coletivo, conforme a demanda do artigo 14, inciso I, da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacio.

Se os Projetos Politico-Pedagogico auxiliam a fiscalizacdo e credenciamento
das institui¢des por representar suas projecdes identitarias, o regimento escolar
também se mostra como um documento importante para a analise dos conselhos
municipais por sua '[...] relacdo direta e reguladora com a estrutura e os servicos
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que compdem a organizagdo de uma escola." (Real; Chaves, 2023, p.1l). O teor
normativo do regimento busca organizar a estrutura e a convivéncia escolar,
exercendo controle através de medidas disciplinares e estabelecendo ideais
principiologicos para sua interpretacao.

Em relacao ao Plano Municipal de Educacao (PME), ¢ possivel afirmar que
ele encontrou algumas dificuldades iniciais em se estabelecer em boa parte do
territorio brasileiro, visto que o Plano Nacional de Educaciao (PNE), de 2001 a
2010, previa a elaboragdo de planos decenais correspondentes aos estados,
municipios e distrito federal, mas, ao seu fim, metade dos estados e municipios
nao haviam elaborado seus respectivos planos, faltavam ao plano dos anos 2000
mais recursos, centralidade, colaboragdo entre os entes e planejamento de longo
prazo (Manfio, 2021).

O PNE posterior foi mais severo: a legislacio que estabeleceu o segundo
plano foi a lei 13.005/14 que exigiu, em seu artigo 8° a formulacdo de planos
estaduais e municipais no prazo de um ano e ainda, detalhou, no paragrafo §2° do
mesmo artigo, que a elaboracao desses planos deveria abarcar uma representagao
ampla de pessoas da comunidade educacional e da sociedade civil (BRASIL, 2014).

A nova abordagem do segundo plano obteve consideravel sucesso, pois
muitos estados e municipios agora tinham um sistema e um plano municipal de
educagao, e o papel dos conselhos municipais ¢ acompanhar o desenvolvimento
dos planos municipais. Por se tratar de um plano direcionado a um contexto mais
contido, a sua fiscalizacdo ¢ mais simples de se realizar se comparado ao plano
nacional, além de permitir uma comunicabilidade mais fluida entre os entes
federativos em razao de sua autonomia. Sdo evolucdes que procuram corrigir
algumas irregularidades do plano nacional de 2001

Todavia, o plano nacional de 2014 também encontra percalcos proprios,
como a instabilidade politica de seu intervalo de tempo, que enfrentou o
desmonte do Forum Nacional de Educacao, a mudanca da coordenacio da
Conferéncia Nacional de Educaciao (CONAE), a extincdo e recriacdo da Secretaria
de Articulagio com os Sistemas de Ensino (SASE), e, ainda, a pandemia oriunda
da COVID-19, que causou diversas adversidades aos sistemas educacionais do
pais e das cidades (Manfio, 2021).

Portanto, podemos concluir que o acompanhamento dos planos municipais
de educagido (PME) por parte dos conselhos municipais ¢ outra responsabilidade
relevante, pois tais planos sio sensiveis a eventos inesperados e podem ser
ignorados em sua execucdo. Os conselhos municipais formam um mecanismo de
acompanhamento local idealizado no paragrafo §39, do artigo 7° da Lei 13.005/14
(BRASIL, 2014), promovendo maior alinhamento entre o PME e o PNE e também
facilitando a fiscalizagao sobre a execucao das metas propostas em cada plano.

4 CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE JOAO PESSOA
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O Conselho Municipal de Educagdo (CME) de Jodo Pessoa-PB surgiu em
1974, através do Decreto n.2 519 e 559. Com a promulgacdo da Lei n.2 8.996/99, ele
passa a integrar o Sistema Municipal de Ensino (SME), e essa norma também
reafirma, nos artigos 15 e 16, as incumbéncias e funcdes do conselho junto ao
poder publico da capital. Hoje, em 2025, o conselho ¢ previsto pelo Decreto
5.227/2004, que € composto por 106 artigos (JOAO PESSOA, 2023).

Ainda em sua trajetoria legislativa, ¢ importante destacar que o regimento
interno e a estrutura organizacional do Conselho Municipal de Educagdo de Jodo
Pessoa-PB sao previstas pela Lei Municipal 6.998/92. Sobre a composicio, a
norma estabelece que os doze membros do CME devem ser nomeados pelo
prefeito e que suas posicoes devem ser renovadas a cada trés anos (permitindo a
recondugao por uma vez em mandato consecutivo), ademais, elenca as hipoteses
de extin¢do de mandato e as hipoteses de afastamento do conselheiro.

A despeito da estrutura, conforme a Lei de 1992, o conselho é contemplado
por nove orgaos do poder publico e exerce sua competéncia normativa por meio
de resolucoes. O plenario ¢ instalado com a presenca da maioria absoluta dos
membros, havendo a deliberacio de pareceres, projetos de resolucao, indicacoes
ou propostas. Por fim, a norma ainda discrimina as competéncias para a atuacio
do conselho dentro e fora do plenario, bem como as competéncias de alguns
cargos especificos, bem como os critérios das eleicdes internas para presidente e
vice-presidente do conselho. (JOAO PESSOA, 1992)

Seguindo pela cronologia legislativa, ainda ha algumas normas a serem
destacadas como a Lei 10.429/05, que determinou a estrutura administrativa do
municipio de Jodo Pessoa-PB. Nessa estrutura, o Conselho Municipal de
Educacio foi caracterizado no expressivo rol do artigo 7° como um orgao da
administracdo diret; ainda, no paragrafo §2° do mesmo artigo, foi regulamentada
uma remuneracado aos membros através da participacio em reunido (] 0OAO
PESSOA, 2005). Essa remuneragao foi reajustada posteriormente pelo artigo 5° da
Lei 11.406/08.

Ademais, para o fornecimento de credenciamento e autorizacio de
funcionamento as instituicoes de ensino, 0 CME segue o regulamento produzido
pela Secretaria de Educacao e Cultura do Municipio (SEC), a Resolucdo n.° 9 de
2010 (JOAO PESSOA, 2010). E, ao fim de cada ano, o conselho deve encaminhar
um relatorio de atividades a Mesa Diretora da Camara Municipal de Jodo Pessoa-
PB (JOAO PESSOA, 2013).

As atividades abarcadas pelo referido relatério englobam as reunioes
plenarias, bem como as questoes discutidas; as resolucoes expedidas, que podem
ter um carater normativo ou deliberativo, este ultimo se relacionando aos
processos desenvolvidos pelo CME em cada unidade educacional; os oficios
encaminhados pelo conselho, normalmente em resposta a uma "Noticia de Fato',
que ¢ uma demanda apresentada ao Ministério Publico, a partir de uma dentncia;
a atuacdo em camaras, bem como as questoes discutidas neste ambito; as unidades
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escolares atendidas pelo conselho; e os elementos do Fundeb, incluindo graficos
informativos e registros imagéticos.

Outro evento importante para o CME da capital foi a elaboracao do Plano
Municipal de Educacio (PME) da cidade, uma exigéncia de ambito federal (lei
10.172/01, artigo 2° e Lei 13.005/14, artigo 87) e municipal (Lei 8.996/99, artigo 21).
Assim como boa parte das cidades, Joio Pessoa-PB niao criou um plano que
ressoasse com o Plano Nacional de Educacio (PNE) de 2001 a 2010, mas
conseguiu seguir o PNE, de 2014 a 2024, criando o PME, 2015 a 2025, pela Lei
13.035/15. O conselho municipal de educagao divide a autoria do aguardado plano
com a Secretaria de Educacio e Cultura e com a Prefeitura.

Segundo a estratégia 111 do PME, ¢ de competéncia do CME a
normatizacao e fiscalizacao das institui¢cdes de ensino infantil da rede municipal.
A referida avaliacao prescinde que as creches e escolas tenham um Projeto Politico
Pedagogico atualizado. O plano também faz coro a estratégia 19.5 da PNE de 2014
ao reforcar o fortalecimento do Conselho Municipal de Educacio em sua
estratégia 16.11. Um dos meios contemplados no plano para desenvolver o
conselho esta na estratégia 17.3, que propde a implementacdo de '[...] estudos
sobre o0s custos da educacdo basica nas suas diferentes etapas e modalidades para
melhor aplicacido dos recursos publicos e capacitagdo dos membros do Conselho
Municipal de Educacdo para acompanhamento e controle social [..]" (JOAO
PESSOA, 2015, p. 84).

Por fim, o plano também cita diretamente algumas resolucoes do CME,
como a Resolucdo n.° 020/2011, sobre a avaliacio de rendimento escolar, e a
Resoluciao 002/2007, sobre a Educacio das Relacoes Etnico-Raciais e o Ensino da
Tematica de Historia e Cultura Afro-Brasileira e Africana no Sistema Municipal
de Ensino (JOAO PESSOA, 2015). Todavia, tais mencoes envelheceram com
facilidade, visto que ambas as resolucoes citadas foram revogadas e substituidas
no pela Resolucdo n.2 015/2015, dando a impressao de que o destaque dado pelo
PME talvez tenha fomentado a atualizacio dessas resolucoes.

Através do site da Prefeitura de Jodo Pessoa—PB, ¢ possivel ter acesso a
quais legislacdes a legitimam, a composi¢ao de seus doze membros e as formas de
contato como telefone, e-mail e localizagdo. Além dos membros, ha os suplentes
nomeados pelo prefeito, uma equipe que inclui representantes do poder publico e
da sociedade civil: cAmara de educacdo infantil; camara de ensino fundamental
(JOAO PESSOA, 2023). Conforme ilustra a figura I:
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Fiiura 1 - Site da Prefeitura sobre o CME
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Entretanto, alguns dados do site da prefeitura se mostraram inacessiveis ou
desatualizados a época desta pesquisa, setembro de 2025. A comecar pela
legislacdo, sao apresentados trés decretos e uma lei a despeito do CME de Jodo
Pessoa-PB, mas os decretos sdo pouco acessiveis por nio figurarem nos principais
bancos de dados legislativos publicizados na internet. Em relacao a composicao
dos doze membros, o site se encontra desatualizado, visto que dispde de dados de
marc¢o de 2023, que ndo correspondem a atual composicio de 2025. E, por fim,
entre as formas de contato, o e-mdil e 0 endereco sio funcionais, mas o telefone

informado foi descontinuado.

Vale ressaltar que, na Ata 765? da reunido do CME, do dia 23 de janeiro de
2024, disponibilizada no portal de transparéncia (2025), foi destacada a
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importancia de se ter as resolucoes do conselho atualizadas no site da prefeitura,
para acesso pratico por parte das unidades escolares. Na ocasido, o presidente
informou que as resolucoes em vigor foram enviadas ao setor responsavel para a
atualizacdo do site da prefeitura. A experiéncia registrada no presente artigo
reforca a falta de celeridade desta atualizacao.

A experiéncia no portal de transparéncia é diferente. Considerando o
acesso em setembro de 2025, os dados do portal estdo mais atualizados, visto que
os conselheiros descritos (por nome, 6rgao, cargo e suplente) coincidem com os
atuais e, nas formas de contato, ha o endereco fisico e eletronico sem apresentar o
telefone descontinuado. Como demonstra a figura 2:

Figura 2 - Portal de Transparéncia do CME

CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAQ

PAGINAINICIAL > PRATIIPACADSOCAL » CONSELHOS

@ Informages & Conselheiros B Atas

CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAQ

@ Enderego: Av. Princasa Isabel, 465 — Centro
. Telefone:

= Email: conselho.municipal@educa jeaopessoa.pb.govbr

Normas Calendario

= Lein®6.700 - 20/06/1991 = Calendario de reunides
«+ Calendario de reunides - 2025

PSIRORY ... |

«3 NOSSAS REDES SOCIAIS B Facebook ) Whatsapp (@ Instagram B YouTube

Fonte: Autor (2025)

No portal, também ha um quadro de normas sobre o conselho municipal,
cujo tnico item € a Lei n.® 6.700/91, que dispde sobre a composicdo do conselho e
outras providéncias. Observamos que, apesar de ttil, esse quadro de norma ainda
¢ insipiente, pois, para grau de comparacdo, o banco de dados do site 'Leis
Municipais' (2025), usado em nossa pesquisa, contém cerca de vinte leis do
municipio de Jodo Pessoa-PB que citam o termo ‘conselho municipal de
educagao’. Dentre elas, podemos exemplificar uma que é muito importante para
complementar a norma disponibilizada no quadro do portal transparéncia, visto
que, no artigo 7° da referida lei, ¢ determinada a criacao de um regimento para o
CME, contendo sua composicao, estruturagao e funcionamento. Esse importante
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regimento foi criado pela Lei 6.998/92 (um ano depois) e, apesar de conter normas
importantes sobre a estrutura do Conselho Municipal de Educacao, nio esta
presente no quadro de normas, juntamente com outras legislacoes de grande
relevancia.

Outros recursos publicizados no portal sio o calendario de reunides de
2024 e 2025 e um documento com as atas de algumas dessas reunioes, sendo mais
especifico: sete das 24 reunides de 2024 tiveram suas atas disponibilizadas,
todavia, até setembro de 2025, todas as atas do corrente ano foram publicadas.
Nas atas, sdo registrados os conselheiros que participaram da reunido, as acdes e
propostas dos conselheiros a respeito das atribuicoes do CME e algumas decisoes
coletivas acordadas por meio de votacdo, decidida pela maioria simples. A
fiscalizacdo do conselho, muitas vezes in loco (presencialmente), sobre os recursos
gastos pelo Fundeb, em especial, aparece volumosamente na amostragem de atas,
demonstrando um bom entrosamento entre os dois institutos. Sao documentos
que transparecem ao cidaddo a forma como o conselho atua frente a diversas
questdes relacionadas a sistema educacional municipal. (Portal da Transparéncia,
2025)

Para participar das reunides, como pesquisador e ouvinte, foi necessaria
uma carta de apresentacio da instituicio de ensino. A sede do conselho fica na
Avenida Princesa Isabel, no centro da cidade, ¢ um local acessivel que fica aberto
de segunda a sexta-feira, das 8h as 12h e das 13h as 17h.

As reunides do CME ocorrem a cada duas semanas, as tercas-feiras, as 14h,
na propria sede do conselho e, como mencionado na introducao, participamos de
algumas reunides e fomos citados em algumas dessas atas disponibilizadas no
portal de transparéncia como ouvintes. Ao acompanharmos, podemos perceber
que as atas transportam com fidedignidade os elementos discutidos nas reunioes,
esclarecendo os detalhes com precisao. Boa parte do quorum de conselheiros se faz
presente em todos os eventos, e aqueles que nao o fazem justificam sua auséncia.
A dialética do conselho ¢ harmonica e parcimoniosa, permitindo que as tematicas
sejam discutidas sem a distracdo de desavengas, além de construir um ambiente
aberto a discordancias e facil de acompanhar.

As pautas variam a cada reunido, algumas vezes envolvendo processos do
conselho; em outras, pautas importantes atinentes a educacdo municipal. As
resolucoes do conselho sio revisadas nas reunides, atualizando a norma com a
perspectiva de cada conselheiro e permitindo que o teor democratico da
instituicao floresca em sua funcao legislativa. Acompanhamos uma reunido sobre
uma resolucio a respeito da educacio inclusiva da capital, que foi muito frutifera
para regular as lacunas das normativas federais, levando em consideracao a
realidade presente nas instituicdes de ensino. Procedimentos parecidos ocorrem
com o relatorio anual, que ¢ enviado a Secretaria de Educacao do Municipio, no
fim de cada ano. Em relagio a aplicacoes de lei federais, em relagio a este tltimo, o
CME se mantém bem atualizado com o tempo de publicacido das leis, a exemplo



186 TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DA PARAIBA - TRE-PB

da Lei 15.100/2025, que, no inicio do mesmo ano, ja marcou presenca nas
discussoes do conselho a respeito de sua importancia, aplicacio e fiscalizacao.

5 CONCLUSAO

A analise desenvolvida ao longo deste estudo demonstra que o controle
social exercido pelo Conselho Municipal de Educagdo de Joao Pessoa-PB
constitui um importante vetor para a promocao de uma educacéo basica inclusiva,
equitativa e de qualidade, em consonancia com o ODS 4. A reflexdo sobre a génese
do controle social, surgido no processo de redemocratizagao brasileira, evidenciou
como a participacao cidada transformou-se de simples conceito em direito
normatizado, invertendo a logica do Estado controlador e conferindo a sociedade
civil o poder de fiscalizagdo e proposicdo em politicas educacionais. Ja, ao
examinar os conselhos de educacdo enquanto instrumentos de gestio democratica,
perceptiveis na LDB, no Plano Nacional de Educacao e na legislacdo municipal,
ficou claro que essas instancias oferecem um arcabougo legal robusto, mas que
enfrenta desafios praticos de autonomia, formagao de conselheiros e efetividade
de suas deliberacoes.

Quanto a lente focal, tratamos especificamente o Conselho Municipal de
Educacio de Jodo Pessoa-PB, observando-se que sua trajetoria legislativa, desde a
instituicao via decretos de 1974 até as resolucdes mais recentes, reflete avancos
significativos, como o fortalecimento de sua fungio deliberativa e normativa, e
fragilidades que incluem defasagem na atualizacio de normas e a necessidade de
maijor transparéncia até mesmo em funciao da praticidade de processos de
credenciamento e autorizacao de funcionamento das escolas. A analise das atas de
reunides e relatorios anuais revelou que, mesmo diante de recursos como o
FUNDEB e dos planos municipais de educacio, algumas lacunas persistem na
comunicagdo com as unidades escolares e na producido de dados acessiveis a
comunidade.

A luz desses resultados, conclui-se que 0 Conselho Municipal de Educacio
de Jodo Pessoa—PB exerce com exceléncia o seu papel de vigilancia democratica do
sistema educacional municipal, mas que possui potencial para melhoria continua
mediante acdes coordenadas para ampliar a capacitacio de seus membros,
modernizar seus instrumentos de fiscalizacdo e integrar de forma mais efetiva as
demandas locais as diretrizes nacionais e ao ODS 4. Recomenda-se, portanto, a
continuidade no aprimoramento dos canais de transparéncia, reforcando o
dialogo entre Prefeitura, sociedade civil e escolas, e implantando programas
regulares de formacao de conselheiros, garantindo assim que o controle social nao
seja apenas uma atribuicao legal, mas uma pratica vibrante capaz de promover
uma educacio verdadeiramente democratica e de alta qualidade para todos.
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JUSTICA DIGITAL: A SINFONIA DA INTELIGENCIA
ARTIFICIAL NOS TRIBUNAIS BRASILEIROS - UMA ANALISE
DA REGULAMENTACAO DO CNJ E O USO DA FERRAMENTA

DE AUTOMACAO NO PROCESSO ELEITORAL

José Célio de Lacerda 54

RESUMO

Este artigo examina a recente regulamentacdo do Conselho Nacional de
Justica (CNJ) sobre o uso de Inteligéncia Artificial (IA) no Poder Judiciario
brasileiro. Utilizando a metafora de uma sinfonia, o estudo analisa como a IA esta
transformando os processos, destacando os principais aspectos da nova resolucao.
A regulamentagdo estabelece diretrizes para o desenvolvimento, utilizacdo e
governanca de solugdes de TA nos tribunais, criando uma harmoniosa sinfonia
entre inovacdo tecnologica e principios éticos. Destacam-se os fundamentos e
principios da resolu¢do, que incluem o respeito aos direitos fundamentais, a
promocio do bem-estar dos jurisdicionados, a centralidade da pessoa humana e a
supervisdo humana em todas as etapas. As medidas de governanca para solucoes
de alto risco sao detalhadas, incluindo o uso de dados de treinamento, registro de
fontes, documentacdo do funcionamento do sistema e implementacio de
ferramentas de auditoria. O estudo também analisa as diretrizes para o uso de
modelos de linguagem de larga escala (LLMs) e sistemas de A generativa (IAGen)
nos tribunais. A criacio do Comité Nacional de Inteligéncia Artificial do
Judiciario ¢ destacada como um elemento-chave para a implementacio e
supervisao. O estudo aborda os desafios éticos, a necessidade de supervisio e as
implicacdes para a pratica juridica. Sao analisadas as medidas de transparéncia,
incluindo a obrigatoriedade de registro das solu¢des de TA no sistema Sinapses e a
publicacao de informagcoes sobre seu uso em linguagem acessivel. Por fim, conclui-
se com reflexdes sobre o futuro da justica na era digital, destacando como a nova
regulamentacdo busca equilibrar a inovacdo tecnologica com a protecdo dos
direitos fundamentais e a integridade do sistema. Esta abordagem ¢ essencial para
garantir que a TA seja uma ferramenta de apoio a justica, promovendo eficiéncia e
transparéncia, sem comprometer os principios fundamentais.

13 Possui graduagdo em Direito pela Universidade Federal da Paraiba (1993), especializacdo em

Gestio Jurisdicional de meios e fins pelo Centro Universitario de Jodo Pessoa (2007) e aperfeicoamento em
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na Pos-Graduagao da UNIBRASIL — Mestrado. Tem experiéncia na area de Direito — exercendo o cargo de
Juiz de Direito no Tribunal de Justica da Paraiba, além de Juiz Eleitoral da 772 Zona do Joao Pessoa-PB - TRE-
PB. Lattes iD http://lattes.cnpq.br/7444073297930250.
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INTRODUCAO

A revolucio digital esta transformando profundamente o sistema judiciario
brasileiro, com a Inteligéncia Artificial (IA) emergindo como uma ferramenta
poderosa para aprimorar a eficiéncia e a qualidade da justica. Neste contexto, o
Conselho Nacional de Justica (CNJ) aprovou recentemente uma nova
regulamentacdo que estabelece diretrizes para o desenvolvimento, utilizacio e
governanca de solucoes de TA no Poder Judiciario. Esta regulamentacdo
representa um marco significativo na interseccido entre tecnologia e direito,
buscando equilibrar os beneficios da inovacdo com a protecio dos direitos
fundamentais e a integridade do sistema judicial.

O presente artigo analisa criticamente esta nova regulamentacio,
explorando como ela busca orquestrar uma sinfonia harmoniosa entre a eficiéncia
tecnologica e os principios éticos e legais que fundamentam o sistema judiciario.
Utilizando a metafora da musica, examinaremos como o CNJ esta tentando
compor uma melodia que integre as notas da inovacao tecnologica com os acordes
da justica e da equidade.

A relevancia deste estudo reside na crescente importancia da IA no cenario
juridico global e na necessidade de compreender como o Brasil esta se
posicionando neste novo paradigma. A regulamentacao do CN]J néo apenas reflete
as tendéncias internacionais de governanca da TA, mas também estabelece um
modelo que pode influenciar outras jurisdicoes, especialmente na América Latina.

Nosso objetivo ¢ analisar os principais aspectos desta regulamentacio,
discutindo suas implicacdes para juizes, advogados, partes processuais e para a
sociedade em geral. Examinaremos como a norma aborda questdes cruciais como
a categorizagao de riscos, medidas de governanca, transparéncia e supervisio
humana no uso de TA. Além disso, exploraremos os desafios e oportunidades que
surgem com a implementaco destas diretrizes no contexto brasileiro.

DESENVOLVIMENTO
A Evolucao da IA no Contexto Juridico

A integracdo da Inteligéncia Artificial no sistema judiciario ¢ parte de uma
tendéncia global de digitalizacao da justica. Segundo Maura Grossman, a IA tem o
potencial de aumentar significativamente a eficiéncia na resolucio de casos,
especialmente em jurisdicoes com recursos limitados. Esta eficiéncia se manifesta
na capacidade da TA de analisar grandes volumes de documentos legais,
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precedentes e jurisprudéncia, fornecendo insights valiosos que poderiam ser
negligenciados devido a restri¢des de tempo e recursos.

Chien et al. (forthcoming) argumentam que a A generativa pode nao apenas agilizar
os processos de tomada de decisio e redagdo judicial, mas também garantir que os
julgamentos sejam mais bem informados e fundamentados em um contexto legal mais
amplo. Isto pode levar a uma analise juridica mais abrangente e a um raciocinio legal com
maior eficiéncia e profundidade documental.

Desafios Eticos e Legais

Contudo, a implementacdo da IA no judiciario nao € isenta de riscos. Bithlmann e
Kunz (2011) e Versteeg e Ginsburg (2017) alertam que a falta de explicabilidade nos
processos e resultados da IA pode minar a transparéncia, a razoabilidade e a justica,
potencialmente erodindo a confianga publica nas decisoes judiciais. Este fendmeno ¢
particularmente preocupante, refletindo a percepcao publica de que as adjudicacoes
humanas, apesar de suas falhas, sio mais justas do que as decisoes geradas por maquinas.

Regulamentacao Internacional e o Contexto Brasileiro

A nivel internacional, a Carta Ftica Europeia sobre o Uso da IA nos
Sistemas Judiciais, elaborada pela Comissao Europeia para a Eficiéncia da Justica
(CEPE]), estabelece cinco principios fundamentais: respeito aos direitos
fundamentais, nio discriminacio, qualidade e seguranca, transparéncia e
imparcialidade, e controle pelo usuario. Estes principios servem como um guia
importante para a implementagdo ética da IA no judiciario.

No Brasil, a regulamentagio do CNJ se alinha com estas tendéncias internacionatis,
mas também reflete as particularidades do sistema juridico brasileiro. A Resolugdo CNJ
n° 332, de 21 de agosto de 2020, ja havia estabelecido diretrizes iniciais sobre ética,
transparéncia e governanga na producdo e uso de IA no Poder Judiciario. A nova
regulamentagao expande e aprofunda estas diretrizes, respondendo a rapida evolucao das
tecnologias de TA, especialmente os modelos de linguagem de grande escala (LLMs) e
sistemas de A generativa.

Metodologia

Este estudo adota uma abordagem qualitativa e analitica, baseada em
pesquisa documental e analise critica da literatura. A metodologia se estrutura em
trés etapas principais:

® Analise Documental: exame detalhado da nova regulamentacio do CN]J
sobre 0 uso de IA no Poder Judiciario, incluindo a comparacdo com normas
anteriores e legislacoes internacionais relevantes;
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® Revisio de Literatura: levantamento e analise de estudos académicos,
relatorios técnicos e artigos especializados sobre o uso de IA no sistema judiciario,
tanto no contexto brasileiro quanto internacional,

® Analise Comparativa: comparacdo das diretrizes estabelecidas pelo CN]J
com as melhores praticas internacionais e recomendacoes de especialistas na area
de IA e direito.

As fontes primarias incluem a propria regulamentagdo do CNJ, bem como outras
normas e resolucoes relacionadas ao tema. As fontes secundarias abrangem artigos
académicos, livros, relatorios de organizacoes internacionais e estudos de caso sobre
implementacdo de IA em sistemas judiciais. A analise se concentra em aspectos-chave da
regulamentagdo, como a categorizagdo de riscos, medidas de governanga, requisitos de
transparéncia e mecanismos de supervisio. Também sao considerados os potenciais
impactos desta regulamentacdo sobre diferentes stakeholders do sistema judiciario,
incluindo juizes, advogados, partes processuais e a sociedade em geral.

Fundamentos e Principios da Regulamentacao

A nova regulamentacio do CNJ estabelece fundamentos solidos para o uso de IA
no Judiciario, incluindo o respeito aos direitos fundamentais, a promog¢ao do bem-estar
dos jurisdicionados, a centralidade da pessoa humana e a supervisao humana em todas as
etapas. Estes principios alinham-se com as recomendacdes internacionais, como as
estabelecidas pela Carta Etica Furopeia sobre o Uso da IA nos Sistemas Judiciais. Um
aspecto crucial € a énfase na supervisio humana, que ecoa as preocupacoes levantadas
por estudiosos, como Bithlmann e Kunz (2011), sobre a necessidade de manter a
accountability e a transparéncia nos processos decisorios assistidos por IA. Esta abordagem
busca equilibrar os beneficios da eficiéncia tecnologica com a preservagio da integridade
e da confianca no sistema judicial.

Categorizacao de Riscos e Medidas de Governanca

A regulamentagdo introduz uma categorizacao de riscos para solucoes de IA,
classificando-as como de alto ou baixo risco. Esta abordagem baseada em riscos é
consistente com as tendéncias internacionais de regulacdo de IA, como observado
no Al Act da Unido Europeia. Para solugdes de alto risco, a norma exige medidas
rigorosas de governanca, incluindo:

Uso de dados de treinamento adequados e representativos
Registro de fontes e grau de supervisao humana
Documentacao clara do funcionamento do sistema
Implementagao de ferramentas de registro e auditoria
Medidas para mitigar vieses discriminatorios
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Estas medidas abordam diretamente as preocupacdes levantadas por
pesquisadores sobre o potencial da IA para perpetuar ou exacerbar preconceitos
existentes no sistema legal.

Transparéncia e Registro

A regulamentacio enfatiza a importancia da transparéncia, exigindo o registro de
solucoes de TA no sistema Sinapses e a publicacdo de informacdes sobre seu uso em
linguagem acessivel. Esta abordagem se alinha com o principio de transparéncia da Carta
Etica Europeia e responde as preocupacoes sobre a 'caixa preta’ da IA levantadas por
estudiosos da area. O requisito de avaliacdes de impacto algoritmico para solugdes de alto
risco ¢ particularmente significativo, pois permite uma analise mais profunda dos
potenciais efeitos da IA no sistema judicial. Isto pode ajudar a identificar e mitigar riscos
antes que eles se materializem em decisoes judiciais problematicas.

IA Generativa e Modelos de Linguagem de Larga Escala

A regulamentacdo aborda especificamente o uso de modelos de linguagem
de larga escala (LLMs) e sistemas de A generativa, refletindo a rapida evolucao
destas tecnologias. Nesse sentido, as diretrizes para o uso destas ferramentas
incluem:

Capacitagdo e treinamento especifico para usuarios

Uso como ferramenta auxiliar, ndo como substituto da decisao
humana

Conformidade com politicas de protecao de dados e propriedade
intelectual

Proibicao do uso para processar dados sigilosos ou protegidos
por segredo de justica

Estas diretrizes sdo cruciais, considerando o potencial transformador da IA
generativa no campo juridico, uma vez que elas buscam aproveitar os beneficios destas
tecnologias enquanto mitigam os riscos associados, como a geracdo de conteudo
impreciso ou enviesado.

Desafios de Implementacao

Apesar dos avangos representados pela regulamentacio, sua implementagao
efetiva enfrenta desafios significativos, como a complexidade técnica das solucoes
de TA, e a rapida evolucgdo da tecnologia pode dificultar a aplicagdo consistente
das diretrizes. Além disso, a necessidade de equilibrar a inovagao com a protecao
de direitos fundamentais requer uma vigilancia constante e possiveis ajustes na
regulamentacdo ao longo do tempo. A formacao e capacitacio continua de juizes,
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advogados e outros profissionais do direito em relagdo as tecnologias de IA sera
crucial para o sucesso de sua implementacdo. Assim, percebe-se que a
compreensdo adequada destas tecnologias € essencial para seu uso ético e eficaz
no sistema judicial.

A partir dessa logica, ¢ notoria que a regulamentagdo tem o potencial de
transformar significativamente a pratica juridica no Brasil, ja que, ao estabelecer
diretrizes claras para o uso de TA, ela pode incentivar a adogao mais ampla destas
tecnologias, aumentando potencialmente a eficiéncia e a qualidade da prestacao
jurisdicional. No entanto, ¢ importante considerar os possiveis impactos no
acesso a justica. Por um lado, a IA pode tornar os servicos juridicos mais acessiveis
e eficientes. Por outro lado, existe o risco de criar uma "divisdo digital’ no sistema
judicial, onde aqueles com acesso a tecnologias avancadas de TA podem ter
vantagens significativas.

A regulamentacgdo do CNJ representa um passo importante na governanca da IA no
sistema judicidrio brasileiro, mas ¢ apenas o inicio de um processo continuo de adaptacao
e refinamento. A medida que as tecnologias de IA continuam a evoluir, sera necessario
revisar e atualizar regularmente estas diretrizes. Futuros desenvolvimentos podem
incluir:

® cstabelecimento de padroes mais detalhados para a auditoria de
sistemas de IA;

® desenvolvimento de métricas para avaliar o impacto da IA na
qualidade e eficiéncia das decisoes judiciais;

® criacdo de mecanismos mais robustos para a participacdo ptblica
e o escrutinio das solu¢des de IA utilizadas no judiciario.

Ademais, a implementacdo da IA no sistema judiciario brasileiro nao ¢
apenas uma atualizacdo tecnologica, mas uma revolucio silenciosa que esta
redefinindo os fundamentos da pratica juridica, visto que esta transformacao traz
consigo uma série de implicacoes praticas que merecem uma analise critica
aprofundada.

Em primeiro lugar, a automacio de tarefas rotineiras através da IA
promete liberar um tempo precioso para juizes e advogados. Isso pode levar a uma
mudanca significativa no foco do trabalho juridico, permitindo que os
profissionais dediquem mais tempo a aspectos que requerem julgamento humano,
como a analise de casos complexos e a formulacdo de argumentos juridicos
sofisticados, porém, esta mudanca também levanta questdes sobre como a
profissao juridica evoluira. Sera que veremos uma diminuicdo na demanda por
certas funcoes juridicas de nivel inicial? Como isso afetara o treinamento e o
desenvolvimento de novos profissionais do direito?

Além disso, a capacidade da IA de processar e analisar grandes volumes de dados
juridicos pode levar a insights sem precedentes sobre tendéncias legais e padroes de
decisdo judicial. Isso pode potencialmente aumentar a previsibilidade das decisoes
judiciais, o que, por sua vez, pode influenciar as estratégias de litigio e negociacio.
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Todavia, também surge a preocupacgio de que essa previsibilidade possa levar a uma
‘gamificacdo’ do sistema judicial, cujas partes tentam manipular os algoritmos em vez de
focar na substancia de seus casos.

Etica na Era da Inteligéncia Artificial Judicial

A introducdo da IA no sistema judiciario ndo € apenas uma questio de
eficiéncia tecnoldgica, mas um desafio ético de proporcoes monumentais. E como
se estivéssemos compondo uma sinfonia onde cada nota deve estar em perfeita
harmonia com os principios fundamentais da justica. Por conta disso, a nova
regulamentacio do CNJ reconhece esta complexidade e estabelece um framework
ético robusto para guiar o desenvolvimento e uso da IA nos tribunais.

Um dos pilares éticos fundamentais ¢ o respeito a dignidade humana,
porquanto a IA nio deve ser vista como um substituto para o julgamento humano,
mas como um instrumento que amplifica a capacidade dos juizes de analisar casos
complexos. E como se a IA fosse um microscopio juridico, permitindo que os
magistrados examinem os detalhes mais intricados de cada caso, sem perder de
vista o panorama geral da justica.

A transparéncia € outro principio ético crucial, uma vez que a
regulamentacio exige que os sistemas de A sejam 'caixas de vidro" e ndo "caixas
pretas’. Isso significa que deve ser possivel entender e auditar como a IA chega a
suas conclusdes. E como se cada decisio assistida por IA viesse acompanhada de
um mapa detalhado, mostrando o caminho logico percorrido para chegar aquela
conclusao.

Para mais, a questdo do viés algoritmico ¢ particularmente delicada, porque
a TA, como qualquer ferramenta humana, pode inadvertidamente perpetuar
preconceitos existentes se nao for cuidadosamente projetada e monitorada, tendo
a regulamentacio exigéncia de medidas proativas para identificar e mitigar esses
vieses. E como se estivéssemos afinando constantemente os instrumentos da
orquestra judicial, garantindo que nenhuma nota dissonante de preconceito se
infiltre na melodia da justica.

Nesse passo, a privacidade e a prote¢io de dados também sio preocupacdes
éticas centrais, e a regulamentacao estabelece salvaguardas rigorosas para garantir
que os dados pessoais usados no treinamento e operacio de sistemas de TA sejam
tratados com o maximo cuidado. E como se cada bit de informagao pessoal fosse
uma joia preciosa, guardada em um cofre digital impenetravel.

Noutro norte, em que pesem as preocupacoes de ordem éticas, a promessa
de maior produtividade e eficiéncia é uma das principais motivacoes para a
adocao de IA no judiciario. Contudo, percebe-se que essa busca por eficiéncia nao
deve comprometer a qualidade e a justica das decisdes. A regulamentacdo do CN]J
busca equilibrar esses objetivos aparentemente conflitantes.
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Um dos campos em que a IA pode ter um impacto significativo ¢ na analise
de grandes volumes de documentos. Imagine um sistema capaz de revisar
milhares de paginas de jurisprudéncia em minutos, identificando precedentes
relevantes e padroes decisorios. E como se cada juiz tivesse a sua disposicio uma
equipe de assistentes virtuais incansaveis, capazes de trabalhar 24 horas por dia,
sete dias por semana.

A automagdo de tarefas administrativas rotineiras é outra area promissora,
ja que os sistemas de TA podem gerenciar agendamentos, classificar processos e
até mesmo redigir minutas de decisdes para casos simples e repetitivos, liberando
tempo valioso para que juizes e servidores se concentrem em casos mais
complexos que exigem discernimento humano, como se fosse o “backstage
(automatizacdo e padronizagdo)” eficiente de um grande espetaculo judicial,
garantindo que tudo funcione sem problemas para que os atores principais - os
juizes - possam brilhar no palco da justica.

No entanto, a regulamentacido ¢ clara ao afirmar que a IA deve ser uma
ferramenta de apoio, nao um substituto para o julgamento humano. Para
exemplificar, tem-se a IA como um copiloto altamente capacitado, fornecendo
informacoes e sugestoes, mas deixando as decisdes finais nas maos do piloto
humano experiente.

A eficiéncia também se manifesta na capacidade da IA em identificar padroes e
tendéncias em grandes conjuntos de dados judiciais. Isso pode ajudar na formulacido de
politicas judicidrias mais eficazes e na alocagao mais eficiente de recursos. E como se a IA
fosse um maestro assistente, ajudando a orquestrar o fluxo de processos através do
sistema judicial de forma mais harmoniosa e eficiente.

Regulamentacdo dos  Tribunais Estaduais: Uma Orquestra
Descentralizada

A implementacao da IA no judiciario brasileiro apresenta um desafio tinico
devido a estrutura federativa do pais, na qual cada tribunal estadual tem suas
proprias peculiaridades e necessidades, o que exige uma abordagem flexivel na
regulamentacdo. Logo, a nova regulamentagido do CN]J reconhece essa diversidade
e busca estabelecer um equilibrio entre diretrizes nacionais uniformes e a
autonomia dos tribunais estaduais, como se estivessem criando uma orquestra
nacional onde cada secdo (os tribunais estaduais) tem a liberdade de interpretar a
partitura (as diretrizes nacionais) de acordo com seu proprio estilo regional,
desde que se mantenha a harmonia com o conjunto.

Para assegurar a expansio da IA nos Tribunais Estaduais, uma das
principais inovagdes foi a criacao do Comité Nacional de Inteligéncia Artificial do
Judiciario. Este comité atua como um maestro, coordenando os esforcos de
implementacao de IA em todo o pais, promovendo boas praticas e garantindo que
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haja uma certa uniformidade na abordagem, sem sufocar a inovagio local. A
regulamentacdo também estabelece um sistema de classificacdo de risco para
solucoes de IA, que deve ser aplicado por todos os tribunais. Isso cria uma
linguagem comum para avaliar e discutir os riscos associados a diferentes
aplicacoes de TA.

Ao mesmo tempo, a regulamentacdo incentiva a colaboracio e o
compartilhamento de conhecimento entre os tribunais, podendo levar a um
cenario cujas melhores praticas e solugdes inovadoras desenvolvidas em um
estado possam ser adaptadas e implementadas em outros, como se cada tribunal
fosse um laboratorio de inovacao, contribuindo para uma sinfonia nacional de
progresso tecnologico no judiciario.

Igualmente, a transparéncia ¢ um principio fundamental da justica, e a
introducio da TA no sistema judiciario traz novos desafios e oportunidades nesse
aspecto. E nisso que a regulamentacio do CNJ coloca grande énfase, na
necessidade de tornar o uso da IA transparente e compreensivel para todas as
partes envolvidas no processo judicial.

Uma das principais exigéncias ¢ que os tribunais informem claramente
quando e como a IA esta sendo usada em um processo. Isso inclui explicar, em
linguagem acessivel, o papel da IA na analise de documentos, na sugestido de
precedentes relevantes ou na assisténcia a redagéo de decisdes, permitindo que o
publico veja os bastidores tecnologicos do espetaculo da justica. A
regulamentacdo também exige que os sistemas de IA sejam auditaveis. Isso
significa que deve ser possivel rastrear e entender como a IA chegou a uma
determinada conclusio ou recomendacao. E como se cada decisio assistida por 1A
viesse acompanhada de um mapa detalhado, mostrando o caminho logico
percorrido para chegar aquela concluszo.

Para os advogados, observa-se que a transparéncia no uso da IA ¢ crucial para
garantir a igualdade de armas no processo judicial, e a regulamentacao prevé, nesse ponto,
que as partes tenham acesso a informacodes sobre como a IA foi usada em seu caso,
permitindo-lhes contestar ou questionar essas analises se necessario, fornecendo aos
advogados informacoes valiosas sobre a construcio das decisdes, permitindo-lhes
entender e responder a cada nota tecnologica. A criacio do sistema Sinapses, um catalogo
puablico de todas as solucoes de TA usadas no judiciario, ¢ outra medida importante de
transparéncia. Isso permite que qualquer cidadao ou profissional do direito possa ver
quais sistemas estdo em uso, suas finalidades e seu grau de risco, permitindo que o
puablico entenda cada instrumento tecnologico em uso na orquestra da justica.

Risco de Reducao Intelectual pelo Mau Uso da IA Generativa

A introdugao da IA generativa no ambiente judicial traz consigo nao apenas
promessas de eficiéncia, mas também riscos significativos, particularmente o
perigo de uma reducdo intelectual entre os profissionais do direito. Este risco
emerge quando a dependéncia excessiva da tecnologia comeca a substituir, em vez
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de complementar, o raciocinio juridico humano. O cenario mais preocupante ¢é
aquele em que juizes, advogados e outros profissionais do direito comecam a
confiar cegamente nas saidas geradas pela IA, sem aplicar o necessario escrutinio
critico.

A regulamentacdo do CNJ (Resolucio 615/2025) aborda este risco de varias
maneiras: primeiramente, ela enfatiza que a IA deve ser usada como uma
ferramenta de apoio, nao como um substituto para o julgamento humano; além
disso, a regulamentacio exige treinamento continuo para os usuarios de sistemas
de IA. Este treinamento nio deve focar apenas nos aspectos técnicos do uso da IA,
mas também em como integrar criticamente as saidas da IA no raciocinio juridico.
A norma regulamentadora do Conselho Nacional de Justica também incentiva a
diversidade nas equipes que desenvolvem e implementam solu¢des de TA. Isso
ajuda a garantir que diferentes perspectivas sejam consideradas, reduzindo o risco
de um pensamento de grupo tecnologico.

Para mitigar ainda mais este risco, a Resolucéo estabelece a necessidade de
auditorias regulares e avaliacoes de impacto para solucoes de TA de alto risco. Isso
cria um mecanismo de feedback que pode identificar areas cuja dependeéncia da IA
pode estar levando a uma erosdo das habilidades analiticas humanas. Assim, a
implementacao bem-sucedida da IA no judiciario requer nao apenas tecnologia
avancada, mas também métodos padronizados de uso e um compromisso com o
aperfeicoamento continuo, com diretrizes claras nesse sentido, criando um
framework para o desenvolvimento, implementagao e manutencdo de solucoes de
TA.

Um dos aspectos-chave ¢ a padronizacao dos processos de desenvolvimento
e implementacdo de IA, que inclui a definicio de metodologias para coleta e
preparacio de dados, treinamento de modelos, testes e validacio. A
regulamentacdo também enfatiza a importancia da interoperabilidade entre
diferentes sistemas de IA usados no judiciario, facilitando o compartilhamento de
dados e conhecimentos entre diferentes tribunais e instancias.

Por isso, 0 aperfeicoamento continuo ¢é tio importante, dado que, segundo a
regulamentacio, exige que os sistemas de IA sejam regularmente avaliados e
atualizados para refletir mudancas na legislacdo, jurisprudéncia e melhores
praticas. Somada a isso, a criagcdo do Comité Nacional de Inteligéncia Artificial do
Judiciario desempenha um papel crucial nesse aspecto, sendo com este comité
atuando como um maestro-chefe, coordenando os esforgos de aperfeicoamento em
todo o pais, identificando areas de melhoria ou promovendo a adocdo de melhores
praticas.

A referida norma também incentiva a colaboracdo com a academia e o setor privado
para o desenvolvimento e aperfeicoamento de solu¢des de IA. Isso cria um ecossistema de
inovagao que pode trazer novas ideias e abordagens para o judiciario.
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O USO INADEQUADO DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL E SEUS
IMPACTOS DEVASTADORES NO PROCESSO ELEITORAL

A sinfonia da Inteligéncia Artificial no judiciario brasileiro, por mais harmoniosa
que se pretenda, possui dissonancias preocupantes quando se analisa seu uso indevido,
especialmente no palco efervescente do processo eleitoral. Se a IA ¢ uma ferramenta
poderosa para aprimorar a justica, ela também se revela uma espada de dois gumes, com a
capacidade de desestabilizar as bases democraticas quando operada de forma
irresponsavel ou maliciosa. A Justica Eleitoral, por sua natureza, lida com um dos bens
mais preciosos de uma nacg@o - a soberania popular - e, neste cenario, o mau uso da IA
representa um risco existencial.

Desinformagao, Manipulacao e a Fragmentacao da Verdade

O uso inadequado mais proeminente da I[A no contexto eleitoral
manifesta-se na proliferacao de desinformagio e na manipulacio de eleitores em
uma escala e com uma sofisticacio sem precedentes. Ferramentas de IA generativa,
como os Modelos de Linguagem de Larga Escala (LLMs) e geradores de
imagem/video, podem produzir contetdo enganoso de alta qualidade - as
chamadas deepfakes e shallowfakes — que sio indistinguiveis da realidade para o
observador comum. Por exemplo, um audio fabricado de um candidato fazendo
declaracoes controversas ou um video manipulado de um incidente eleitoral
podem se espalhar viralmente, erodindo a confianca publica e influenciando o
voto de milhoes.

Além disso, a IA permite o microtargeting (uso de dados on-line para
personalizar mensagens publicitarias para individuos, com base na identificacao
das vulnerabilidades pessoais dos destinatarios) eleitoral em niveis granulares,
além dos algoritmos avangados que analisam vastos volumes de dados sobre o
comportamento, preferéncias e vulnerabilidades psicologicas dos eleitores para
entregar mensagens politicas hiperpersonalizadas. Enquanto uma forma de
engajamento direcionado, esta pratica pode se tornar manipuladora quando visa
explorar medos, preconceitos ou fragilidades especificas, obscurecendo a
formacao de um debate publico plural e racional. A segmentacao de contetdo
pode criar 'bolhas de filtro" e "camaras de eco’, cujos eleitores sao expostos apenas
a informacdes que confirmam suas crencas existentes, aprofundando a
polarizagio e minando a capacidade de dialogo.

Por essa razdo, o uso inadequado da IA vai além da desinformacao,
atingindo a propria integridade e autenticidade do processo eleitoral. Exemplo
disso sdo os ataques automatizados a infraestruturas eleitorais, como sistemas de
registro de eleitores ou plataformas de divulgacao de resultados, por meio de bots e
malwares impulsionados por TA. Tais ataques buscam semear o caos, questionar a
legitimidade do pleito e até mesmo comprometer a contagem de votos.
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Outro ponto critico ¢ a automatizacdo de campanhas ilicitas de disparos
em massa. Com a TA, é possivel coordenar o envio de milhdes de mensagens com
contetdo eleitoral (muitas vezes desinformativo) para um grande namero de
eleitores em um curto espaco de tempo, violando as regras eleitorais de
propaganda e impactando a liberdade de escolha. A deteccdo e a contencio dessas
atividades sao um desafio colossal para a Justica Eleitoral, que muitas vezes opera
com recursos tecnologicos limitados e uma legislacdo que nao acompanha a
velocidade da inovacao.

Os impactos de um uso inadequado da IA no processo eleitoral sio
devastadores para a democracia, como a erosio da confianca nas fontes de
informacdo, nas instituicoes eleitorais e nos proprios resultados das urnas podem
levar a deslegitimacdo de mandatos e a instabilidade politica, assim como a
distorcio da vontade popular, impulsionada por narrativas fabricadas e
manipulacao algoritmica, compromete a esséncia do regime democratico.

Para a Justica Eleitoral, o desafio ¢ colossal, seja com a identificacao de
deepfakes, que requer tecnologia de ponta e especialistas forenses digitais, seja por
meio da rastreabilidade de campanhas automatizadas demanda cooperacdo
transnacional com plataformas digitais e um complexo trabalho de inteligéncia. A
lacuna entre a capacidade tecnologica dos atores maliciosos e as ferramentas de
fiscalizacao é cada vez maior.

E imperativo que a Justica Eleitoral desenvolva e implemente estratégias
robustas que incluam:

® capacitacdo continua: treinamento intensivo de magistrados,
promotores e servidores para reconhecer, investigar e julgar ilicitos eleitorais
impulsionados por IA;

® parcerias tecnologicas: colaboragdo com centros de pesquisa,
universidades e empresas de tecnologia para desenvolver ferramentas de
deteccao e analise de contetudo digital;

® revisdo legislativa: adaptagdo constante do marco legal para tipificar e
punir adequadamente os novos tipos de crimes eleitorais facilitados pela IA,
como a disseminacdo de deepfakes com fins eleitorais;

® cducacdo civica digital: campanhas de conscientizacdo para o
eleitorado sobre os riscos da desinformacao e as taticas de manipulacao digital.
Nesse cenario, a regulamentacéo do CNJ sobre o uso da IA no judiciario ganha
uma dimensdo ainda mais critica, porquanto, ao estabelecer principios de
transparéncia, explicabilidade e supervisao humana, ela fornece as bases para
que, mesmo diante do lado sombrio da IA, a Justica Eleitoral possa atuar como
uma sentinela vigilante, protegendo o concerto democratico das dissonancias
e ruidos que ameacam sua integridade. A luta contra o uso inadequado da TA
nao ¢ apenas uma questao tecnologica ou juridica, mas uma batalha continua
pela preservacao da confianca publica e pela vitalidade da propria democracia;
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® o interludio da capacitacdo: preparando os atores judiciais para a era da
[A;

® o ultimo movimento desta sinfonia digital foca na capacitacio dos
profissionais do judiciario. A introducio da TA no sistema judicial nao é apenas
uma questdo de implementar novas tecnologias, mas também de preparar as
pessoas para usa-las efetivamente.

A referida norma que regulamenta a IA em ambito judicial enfatiza a
importancia da educacdo continua em A para juizes, advogados e outros
profissionais do judiciario. Isso inclui ndo apenas treinamento técnico sobre como
usar sistemas de TA, mas também educacdo sobre os principios éticos e legais que
devem guiar seu uso. E como se cada profissional do judicidrio estivesse
aprendendo a tocar um novo instrumento, nao apenas em termos de técnica, mas
também em termos de apreciacao musical.

Além disso, a regulamentacio incentiva a criacio de equipes
multidisciplinares nos tribunais, combinando expertise juridica com conhecimento
em ciéncia de dados e ética em IA. Esta abordagem reconhece que a
implementacao bem-sucedida da IA no judiciario requer uma orquestra
diversificada de talentos.

A capacitacao também se estende ao publico em geral. A regulamentacao exige que
os tribunais desenvolvam programas de educagdo publica sobre o uso de IA no sistema
judicial, promovendo a compreensao e a confianca do pablico. E um reconhecimento de
que, para que esta sinfonia digital seja verdadeiramente apreciada, a audiéncia também
precisa ser educada.

CONCLUSAO

A medida que concluimos nossa analise da nova regulamentacao do CNJ
sobre o uso de IA no Poder Judiciario brasileiro, torna-se claro que estamos diante
de uma verdadeira revolucio na administracio da justica. Esta revolucdo, no
entanto, nao ¢ uma ruptura abrupta com o passado, mas sim uma evolucao
cuidadosamente orquestrada que busca harmonizar a inovacdo tecnologica com
os principios fundamentais do direito.

As vantagens do uso responsavel da inteligéncia artificial generativa no
judiciario sdo significativas e multifacetadas. Em primeiro lugar, temos o
potencial de uma eficiéncia sem precedentes. A TA pode processar volumes
enormes de informagido em fracoes de segundo, permitindo uma analise mais
rapida e abrangente de casos complexos. Isso pode levar a uma reducio
significativa no tempo de tramitacdo dos processos, contribuindo para a
realizacdo do principio constitucional da razoavel duragao do processo.

Enquanto a sinfonia da Inteligéncia Artificial se instala no Poder Judiciario
brasileiro, fica evidente que a regulamentacio proposta pelo CNJ oferece um
caminho promissor para a modernizacio do sistema judicial. A nova Resolucio
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nao apenas busca aumentar a eficiéncia e a produtividade, mas também garantir
que a implementacao da IA seja feita de maneira ética, transparente e responsavel.

As vantagens do uso responsavel da inteligéncia artificial generativa sio
vastas e incluem:

® aumento da eficiéncia: a automagdo de tarefas repetitivas e a analise
rapida de grandes volumes de dados podem acelerar significativamente os
processos judiciais, permitindo que juizes e advogados se concentrem em
questdes mais complexas e que exigem julgamento humano;

® acessibilidade: a TA pode democratizar o acesso a justica, tornando
informacoes juridicas mais acessiveis e compreensiveis para o cidadao comum,
além de facilitar o atendimento ao publico;

® transparéncia: a regulamentacio exige que os tribunais sejam
transparentes sobre o uso da TA, permitindo que jurisdicionados e advogados
compreendam como essas tecnologias estdo sendo aplicadas em seus casos;

® capacitacdo continua: a énfase na formagao continua dos profissionais do
direito garante que eles nao apenas utilizem as ferramentas de A, mas também
entendam suas limitacoes e riscos, promovendo um uso mais consciente e critico;

® mitigacdo de riscos: com diretrizes claras sobre auditoria, monitoramento
e avaliacdo de impacto algoritmico, a regulamentacdo busca minimizar riscos
associados ao viés discriminatorio e a falta de transparéncia.

Embora existam desafios significativos, como o risco de reducio intelectual
pelo uso excessivo da TA e a necessidade de garantir a seguranca dos dados, as
vantagens superam as desvantagens quando a tecnologia ¢ utilizada com
responsabilidade. A sinfonia da justica digital promete nio apenas modernizar o
judiciario, mas também fortalecer os principios fundamentais do direito,
assegurando que a tecnologia sirva ao bem-estar da sociedade.

A implementacao cuidadosa e reflexiva da IA no Judiciario pode levar a um sistema
mais justo e eficiente, onde cada nota tecnologica ressoe em harmonia com os valores
democraticos e os direitos humanos. Assim, podemos vislumbrar um futuro cuja justica
nao seja apenas rapida, mas também equitativa e acessivel a todos.
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PROTAGONISMO INDIGENA E JUSTICA
ELEITORAL: ANALISE DAS ELEICOES
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RESUMO

O presente artigo analisa a participagdo politica do povo potiguara nas
eleicoes municipais de 2024, em Marcacdao-PB, municipio cuja populagio ¢
majoritariamente indigena (88,08%, segundo o Censo Demografico de 2022).
Historicamente marginalizados no cenario politico nacional, os povos indigenas
vém conquistando espaco crescente nas arenas institucionais, processo
intensificado a partir de 2014, quando o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) passou
a registrar cor e raca nas candidaturas e, sobretudo desde 2018, com o aumento de
liderancas eleitas. O estudo tem como objetivo verificar se essa expressiva
densidade demografica se traduziu em capacidade eleitoral passiva efetiva,
garantindo representacdo proporcional aos indigenas locais. Especificamente,
examina os normativos da Justica Eleitoral que ampliam a inclusio indigena,
como a Resolucdo n® 23.659/2021, a Portaria n°® 367/2022 e a Resolucao n°®
23.729/2024; identifica e quantifica a populagao indigena residente em Marcagio-
PB, com base em dados do IBGE; e analisa o perfil dos candidatos eleitos, com
destaque para género, escolaridade e distribuicao partidaria. A pesquisa adota
abordagem bibliografica e documental, com enfoque qualitativo, fundamentada
em dados estatisticos do TSE e do IBGE, complementada por literatura
especializada em direito eleitoral e ciéncia politica. Os resultados confirmaram
que a forca demografica dos potiguaras se traduziu em protagonismo politico
efetivo, expresso na eleicdo da tnica prefeita indigena do Brasil em 2024, na
conquista integral das cadeiras da Camara Municipal e no avanco da participacao
feminina indigena. Conclui-se que a experiéncia de Marcacao-PB transcende o
simbolismo da afirmacdo identitaria, constituindo exemplo paradigmatico de
cidadania ativa, equidade politica e fortalecimento democratico, além de indicar
novos horizontes para a representatividade indigena no processo eleitoral
brasileiro.

Palavras-chave: Direito Eleitoral. Participagao politica indigena. Eleicoes
municipais. Justica Eleitoral. Cidadania.

1 Mestre em Direito pelo Centro Universitario de Joio Pessoa (UNIPE). Especialista em Direito Eleitoral
(UnP). Analista Judiciario — Assessor Juridico do Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba.
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1 INTRODUCAO

Ao longo dos séculos, a concepcdo de conferir poder as pessoas para a
tomada de decisoes coletivas moldou de forma decisiva a organizagao politica das
sociedades. Nesse cenario, a presenca dos povos originarios no processo eleitoral
brasileiro tem se consolidado como objeto de reflexao e analise, despertando
crescente interesse tanto nas ciéncias sociais quanto no campo juridico-politico
(LIMA, 2025a; LIMA, 2025b).

O presente artigo tem como objetivo principal analisar a participagao
politica do povo potiguara nas eleicoes municipais de 2024, no municipio de
Marcacao-PB. Especificamente, propde-se: (i) examinar os normativos da Justica
Eleitoral que regulamentam e incentivam a inclusio indigena no processo politico;
(ii) identificar e quantificar a populacdo indigena residente na localidade; e (iii)
descrever os dados estatisticos e o perfil dos candidatos eleitos para os cargos de
prefeito, vice-prefeito e vereador, ressaltando a relevancia de sua insercio no
cenario politico municipal.

Nesse contexto, busca-se responder a seguinte indagacao: os indigenas da
etnia potiguara que habitam no municipio de Marcagio-PB exerceram, de forma
efetiva, sua capacidade eleitoral passiva nas eleicdes de 2024, logrando acesso aos
cargos eletivos em disputa?

Historicamente, a presenca indigena nos espacos de poder — seja em
ambito nacional, estadual ou municipal — mostrou-se notoriamente limitada.
Essa realidade de exclusdo, contudo, vem sofrendo alteracoes recentes. Desde
2014, quando o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) passou a incluir informagoes
sobre cor e raga dos candidatos, tornou-se possivel monitorar com maior precisio
a atuacdo desse grupo no processo eleitoral. A partir de 2018, registrou-se um
aumento significativo ndo apenas de candidaturas, mas também de liderancas
eleitas que se autodeclararam indigenas (Politize, 2023). Tal evolugido demonstra
uma tendéncia de reconfiguracio gradual do quadro historico de marginalizacao
politica.

Pereira e Carvalho Janior (2021) afirmam que os direitos politicos sio
direitos fundamentais que viabilizam a existéncia da democracia e proporcionam
o0 pleno desenvolvimento humano. A participacdo das minorias na conducao da
vida politica do Estado ¢ fundamental para a construcdo de uma sociedade
verdadeiramente diversa, pluralista e democratica.

Nesse cenario, a relevancia do presente estudo reside em analisar, sob
perspectiva estatistica e normativa, o desempenho de candidatos autodeclarados
indigenas em Marcacdao-PB. A énfase recai sobre aqueles que, além de se
apresentarem como concorrentes, obtiveram sucesso nas urnas, sinalizando uma
possivel transformacio na dinamica representativa tradicional.

A metodologia adotada envolveu revisdo bibliografica — abrangendo
revistas, periodicos e artigos cientificos pertinentes ao tema — e analise
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qualitativa centrada na coleta e interpretacdo de informacoes estatisticas. As
principais fontes de dados foram o TSE e o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), reconhecidos pela confiabilidade e abrangéncia no tratamento
do cenario eleitoral e demografico nacional.

Com base nesse desenho metodologico, o artigo foi estruturado em duas
se¢des centrais, além da introdugao e das consideracoes finais: a primeira examina
a etnia potiguara e os normativos da Justica Eleitoral que regulamentam a
participacdo indigena no processo politico, destacando o papel de resolucoes
recentes, como a Resolucdo n® 23.659/2021/TSE, a Portaria n° 367/2022 e a
Resolucdo n® 23.729/2024; a segunda sec@o dedica-se ao municipio de Marcacao-
PB, investigando a presenca indigena nas eleicoes municipais de 2024, tanto no
pleito majoritario (prefeito e vice-prefeito) quanto no proporcional (Camara de
Vereadores).

Assim, a analise aqui desenvolvida pretende contribuir para a compreensio
do fenomeno da participacido politica indigena no Brasil, com énfase no caso
singular de Marcacao-PB. Ao demonstrar como uma popula¢io majoritariamente
indigena conseguiu traduzir sua forca demografica em representagao institucional,
a experiéncia local ilumina debates mais amplos sobre cidadania, equidade e
fortalecimento democratico.

2 OS INDIGENAS E OS NORMATIVOS DA JUSTICA ELEITORAL

De acordo com o Censo 2022 (IBGE, 2023), a populacio indigena no Brasil
apresentou crescimento expressivo nos tltimos doze anos, passando de 896.917
pessoas, em 2010, para 1.693.535, em 2022 — um aumento de 88,82%. Atualmente,
0s povos originarios representam 0,83% da populacao total do pais.

A insercdo dos indigenas no processo politico-eleitoral, historicamente
limitada pela baixa presenca de candidatos, vem sofrendo transformagoes
relevantes nos ultimos pleitos. Esse movimento revela ndo apenas um interesse
crescente em disputar cargos eletivos, mas também uma reconfiguracio da sub-
representacao que caracterizou as décadas anteriores. A partir de 2018, observou-
se aumento significativo nas candidaturas e nos eleitos que se autodeclararam
indigenas, fendmeno que s6 pode ser monitorado com maior rigor apos 2014,
quando o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) passou a incluir informagdes sobre
cor e raga dos candidatos (POLITIZE, 2023).

No caso da etnia potiguara, localizada no Vale do Mamanguape-PB e
especialmente no municipio de Marcacdo-PB, a trajetoria politica evidencia um
fortalecimento consistente da participacdo nos poderes locais. Ao longo das
décadas, a conquista de mandatos no Legislativo e no Executivo reflete a
articulagdo social e a resiliéncia desse povo.

De acordo com Soares e Xucuru-Kariri (2025), os povos indigenas no Brasil
vém construindo um processo denominado “aldeamento da politica”, que, em uma
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perspectiva contracolonial, expressa a estratégia de suas liderancas de ocupar de
forma definitiva os espacos institucionais, para além da mobilizaciao em protestos.
Essa concepcdo extrapola a dimensdo fundiaria e projeta-se para multiplos
campos, como as decisdes sobre mudangas climaticas, a producao cultural e
artistica, a literatura, a moda, a midia e a indigenizacio das universidades,
configurando-se como um movimento que desafia estruturas historicas de
exclusio e propde novas formas de representacao e existéncia.

No ambito da dogmatica eleitoral, autores como Gomes (2024), Resende
(2020) e Zilio (2022) ressaltam que a cidadania se configura como atributo
juridico central, vinculado ao exercicio da soberania popular. Gomes (2024)
distingue cidadania e nacionalidade, indicando que os direitos politicos derivam
da condicio de eleitor. Resende (2020), por sua vez, enfatiza que a
universalizacdo da capacidade eleitoral ativa e passiva ¢ condicdo de legitimidade
democratica. Essa base doutrinaria reforca que o reconhecimento normativo dos
indigenas como sujeitos de direitos politicos esta em consonancia com os
principios constitucionais de igualdade e pluralismo.

Do ponto de vista da ciéncia politica e da antropologia, Cunha (1987, 1992,
2013) e Oliveira (2018) analisam o protagonismo indigena como forma de
resisténcia e reconstrucdo da cidadania. Verdum (2022) acrescenta que, embora
0s avancos normativos sejam significativos, ainda existem barreiras estruturais
que dificultam o pleno exercicio de tais direitos, como obstaculos logisticos e
desigualdades historicas. Keyla Concei¢ao (2018) também chama atengdo para a
invisibilidade do indigena no processo eleitoral, apontando a necessidade de
politicas publicas que assegurem condi¢des materiais para o exercicio da
cidadania.

Com vistas a enfrentar essa historica exclusdo, a Justica Eleitoral tem
implementado normativos que reconhecem e promovem o exercicio da cidadania
indigena. Destaca-se, inicialmente, a Portaria TSE n° 367/2022, que criou a
Comissao de Promocio de Participagio Indigena no Processo Eleitoral, publicada
no Diario da Justica Eletronico em 12 de abril de 2022. Conforme o art. 29
compete ao colegiado planejar acdes que fortalecam a capacidade eleitoral dos
povos originarios, respeitando sua organizacao social, costumes, linguas, crencas e
tradicoes, em conformidade com o art. 231 da Constituicio Federal de 1988
(BRASIL, 1988).

A instituicdo dessa Comissdo representou avanco significativo, ao
estabelecer instancia especifica de planejamento e promocao da inclusio indigena
no processo eleitoral. Suas atribuicoes vao desde a elaboracao de estratégias para
enfrentar a sub-representacao até a organizacao de campanhas de conscientizacio,
visando assegurar que os direitos politicos dessa populacio sejam efetivamente
exercidos (TSE, 2022).

Entre as iniciativas desenvolvidas, destacam-se o ciclo de debates “Abril
Indigena da Justica Eleitoral” e a série audiovisual “Abril Indigena: a Justica
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Eleitoral em prol da cidadania dos povos originarios”, lancada em 2023 pela
Secretaria de Comunicacio e Multimidia do TSE. Sob a lideranca de Samara
Pataxo, a Comissdo promoveu discussdes nacionais acerca da inclusao dos povos
originarios, além de estimular Tribunais Regionais Eleitorais a implementar
projetos locais (TSE, 2024).

No ambito estadual, o Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba (TRE-PB)
editou a Resolucdo n® 36/2023, que alterou o Regulamento Interno da Secretaria
do Tribunal e reafirmou o compromisso institucional com a inclusio e a
diversidade. O ato normativo prevé capacitacio continua de magistrados,
servidores e colaboradores em temas como género, raga e etnia, além de fortalecer
o Nucleo de Acessibilidade, Inclusio e Diversidade (NAID). A medida também
incentiva parcerias interinstitucionais, permitindo o intercambio de boas praticas
voltadas ao combate da discriminacdo e a promocio da equidade racial no
processo eleitoral.

No plano nacional, merece destaque a Resoluciao TSE n® 23.659/2021, que
estabelece diretrizes especificas para aquisicdo e exercicio dos direitos politicos
pelos indigenas. Entre os dispositivos mais relevantes, destacam-se:

proibicdo de distingdo entre “integrados” e “ndo integrados” ou
“aldeados” e “nao aldeados™;

possibilidade de uso de linguas maternas nos atos de alistamento,
dispensando-se a exigéncia de fluéncia em portugues;

dispensa de comprovacao documental de domicilio eleitoral em areas
indigenas ou quando houver notoria vinculagdo comunitaria;

inclusao de campos especificos no Requerimento de Alistamento
Eleitoral (RAE) para autodeclaragdo étnica e indicacio da lingua
praticada.

Adicionalmente, a norma prevé mecanismos de protecio procedimental,
como a intimacdo diferenciada em casos de indeferimento de alistamento, e
reforca o principio da dignidade da pessoa humana ao garantir o direito a
autoidentificacdo. Analises recentes (LIMA, 2025b) destacam que esses avancos
normativos, embora significativos, ainda dependem de efetivacio pratica para
consolidar de forma plena a inclusao indigena no processo eleitoral.

Outro avanco relevante ocorreu com a Resoluciao TSE n® 23.729/2024, que
alterou a Resolugao n® 23.609/2019 para exigir, no Requerimento de Registro de
Candidatura (RRC), a indicacdo da etnia em candidaturas indigenas. A medida
possibilita maior precisao estatistica na identificagdo e acompanhamento dessas
candidaturas.

Em complemento, o TSE apreciou a Consulta n® 0600222-07.2023.6.00.0000,
formulada pela Deputada Federal Célia Xakriaba, acerca da destinacao
proporcional de recursos do Fundo Partidario, do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha (FEFC) e do tempo de propaganda eleitoral gratuita
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para candidaturas indigenas. Em 2024, a Corte decidiu, por unanimidade,
reconhecer esse direito, equiparando-o as acoes afirmativas ja existentes para
candidaturas femininas e negras. Embora os estudos de impacto ainda nao tenham
sido concluidos, de modo que a medida nao se aplicou ao pleito de 2024, a decisao
estabelece precedente importante rumo a efetiva igualdade material no processo
eleitoral (BRASIL, 2024).

Esses normativos, portanto, configuram marco essencial para a promogao da
cidadania e da inclusio politica dos povos indigenas, assegurando-lhes nao apenas
a capacidade eleitoral ativa (direito de votar), mas também a passiva (direito de
ser votado). Ao lado de iniciativas institucionais e da evolucido doutrinaria e
antropologica, consolidam um cenario favoravel a ampliagao da presenca indigena
nas arenas decisorias, em consonancia com os principios constitucionais da
igualdade, da dignidade da pessoa humana e do pluralismo.

3 O MUNICIPIO DE MARCACAO - PB E A PARTICIPACAO INDIGENA
NAS ELEICOES DE 2024

O objeto central deste estudo ¢ a analise da atuacao da populacao indigena
nas eleicoes municipais de 2024, com foco no municipio de Marcacao, estado da
Paraiba. Para compreender esse fendmeno, € necessario contextualizar a formacao
administrativa da localidade, bem como avaliar sua relevancia demografica no
cenario nacional.

O Distrito de Marcacao, inicialmente subordinado ao municipio de Rio
Tinto-PB, foi criado pela Lei Ordinaria n® 3.307, de 30 de abril de 1965.
Posteriormente, pela Lei Estadual n® 5.913, de 29 de abril de 1994, foi elevado a
categoria de municipio, conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2023). Em termos populacionais, registrou crescimento de
7.609 habitantes em 2010 para 8.999 em 2022, correspondendo a uma elevacao de
aproximadamente 18% em doze anos.

O protagonismo indigena na regido ja era evidente desde o Censo
Demografico de 2010, quando Marcacdo figurou entre os dez municipios
brasileiros com maior proporciao de indigenas em sua populacio total (IBGE,
2012). A época, 77,5% de seus habitantes se autodeclararam indigenas, o que
colocava o municipio em posi¢ao de destaque no ranking nacional.

O Censo de 2022 confirmou e ampliou essa tendéncia: dos 8.999 habitantes,
7.926 se autodeclararam indigenas, o que equivale a 88,08% da populacio
residente (IBGE, 2023). Em estudo anterior sobre o pleito de 2020, Lima (2025b)
ja havia demonstrado a predominincia indigena no cenario eleitoral local,
tendéncia confirmada e ampliada nas eleicdes de 2024. Esse dado posicionou
Marcagdo como o sexto municipio do pais em termos de densidade relativa de
populacdo indigena, superando localidades da regido Norte, tradicionalmente
associadas a essa caracteristica. O salto percentual de 77,5%, em 2010, para
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88,08%, em 2022, revela nao apenas a continuidade da identidade étnica, mas
também o fortalecimento da autodeclaracio e do sentimento de pertencimento
das comunidades locais.

Do ponto de vista eleitoral, o eleitorado também apresentou crescimento
expressivo. O namero de eleitores passou de 6.476, em 2020, para 7.938, em 2024,
representando incremento de 22,57% (TSE, 2024). Nesse contexto, surge a
indagacéo central: teria a elevada proporcdo de indigenas residentes se traduzido
em representacdo politica equivalente nas elei¢des municipais de 2024, tanto no
pleito majoritario quanto no proporcional?

31 PLEITO MAJORITARIO: ELEICOES PARA PREFEITO E VICE-
PREFEITO

De acordo com dados do Sistema de Candidaturas do TSE (BRASIL, 2024),
concorreram ao pleito municipal de 2024 em Marcacio-PB duas chapas
majoritarias. A coligacio “O Trabalho Continua”, composta por Ellys Sénia
Oliveira Gomes da Silva (autodeclarada indigena, candidata a prefeita) e José
Pedro da Silva (autodeclarado pardo, candidato a vice-prefeito), sagrou-se
vencedora. A chapa adversaria, formada por Angélica de Oliveira Barreto e
Fernanda da Concei¢do Gomes, ambas autodeclaradas indigenas, disputou pelo
Partido Republicano.

E digno de nota que José Pedro da Silva foi candidato ao cargo de vereador
(2016 e 2020), ocasides em que se autodeclarara indigena (TSE, 2016 e TSE, 2020).
Ao disputar o cargo majoritario em 2024, entretanto, alterou sua autodeclaracao
para pardo. Ainda assim, o pleito de 2024 consolidou resultado inédito: Ellys
Sonia foi a tinica indigena eleita prefeita no Brasil, fato que reforca o simbolismo
da eleicdo em Marcacio, especialmente por ter ocorrido em disputa direta contra
outra candidata também autodeclarada indigena (TSE, 2024).

Outro aspecto relevante foi o perfil educacional: todos os candidatos ao
Executivo possuiam curso superior completo, evidenciando elevado nivel de
escolaridade. Observa-se, ainda, que apenas o cargo de vice-prefeito foi ocupado
por um homem, enquanto as candidaturas femininas protagonizaram a disputa
majoritaria. Esse dado confere dimensao adicional a eleicao de Ellys Sonia, que alia
a condi¢ao de mulher e indigena em um espago politico historicamente dominado
por homens (TSE, 2024).

Esse resultado, portanto, assume carater emblematico no contexto de
politicas afirmativas e da busca por ampliagdo da participacio feminina no
cenario politico, ainda marcado por desigualdades quando comparado a
composicado do eleitorado brasileiro, majoritariamente feminino (TSE, 2024).
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3.2 PLEITO PROPORCIONAL: ELEICOES PARA A CAMARA MUNICIPAL

Nas eleicoes proporcionais de 2024, foram registradas 22 candidaturas ao
cargo de vereador em Marcacdo-PB. Destas, 17 candidaturas (77,27%) eram de
pessoas autodeclaradas indigenas, 3 (13,64%) de brancos e 2 (9,09%) de pardos
(TSE, 2024). Essa configuragao evidencia de forma incontestavel a centralidade
das comunidades indigenas no processo politico local.

O resultado final confirmou essa predominancia: todas as nove cadeiras da
Camara Municipal foram conquistadas por candidatos indigenas, consolidando a
forca demografica e politica do povo potiguara também no Legislativo. O perfil
dos eleitos revela equilibrio de género, diversidade educacional e fragmentacao
partidaria, aspectos que indicam um cenario de maior pluralidade politica. A
Tabela 1 apresenta a sintese dos dados dos vereadores eleitos.

Tabela 1 - Perfil dos vereadores eleitos em Marcacdo-PB (2024).

Variavel Frequéncia | Percentual
Género
Homens 5 55,6%
Mulheres 4 44 4%
Escolaridade
Ensino médio completo 6 66,7%
Ensino médio incompleto 1 11,19%
Superior completo 1 11,1%
Superior incompleto 1 11,1%
Partido
Partido Social Democritico 3 33.3%
Republicanos 2 22.2%
Uniao 4 44.4%

Fonte: TSE, Eleicoes Municipais 2024.
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Sob a perspectiva de género, das 17 candidaturas indigenas registradas, 11
eram de homens e 6 de mulheres, resultando na eleicio de 5 vereadores e 4
vereadoras. Esse desfecho representa avanco importante na representatividade
feminina no Legislativo municipal, com especial destaque para a ampliacio da voz
das mulheres indigenas nas instancias decisorias.

Quanto ao perfil educacional, observa-se heterogeneidade: 66% dos eleitos
possuem ensino médio completo; 119%, ensino médio incompleto; 11%, curso
superior completo, e 11%, curso superior incompleto (TSE, 2024). Embora a
maioria se concentre no nivel médio, nota-se presenca crescente de candidatos
com formacao superior, revelando tendéncia de diversificacio na qualificacio dos
representantes.

No que tange a distribuicao partidaria, o Partido Social Democratico (PSD)
conquistou 33% das vagas; o Partido Republicanos, 22%; e o Partido Unio, 44%.
Destaca-se também a significativa renovacio na composi¢ao da Camara: apenas
um terc¢o dos parlamentares de 2020-2024 foi reeleito.

A analise desses dados permite destacar alguns pontos relevantes. O
Legislativo municipal apresentou avanco expressivo da participacio feminina,
com quatro mulheres entre os nove eleitos, aproximando-se da paridade de género.
Do ponto de vista educacional, embora predomine o ensino médio completo, a
presenca de representantes com formacao superior aponta para diversificacao no
perfil das liderancas. Ja a distribuicio partidaria revela fragmentacdo, mas
também a capacidade de articulagio indigena em diferentes siglas, o que amplia a
difusao das pautas comunitarias no espectro politico. Por fim, a significativa
renovacdo — apenas um terco dos parlamentares foi reeleito — evidencia a
circulacao de liderangas e abertura para novos representantes, reforcando a
vitalidade do processo democratico local.

Em sintese, verifica-se que a predominancia demografica indigena em
Marcagao-PB encontrou correspondéncia direta no campo politico-institucional.
A expressiva participacdo comunitaria resultou nao apenas na conquista do
Executivo municipal, mas também na ocupagio integral das cadeiras do
Legislativo, evidenciando uma representagao politica equivalente a composicao
étnica da populacao local.

CONCILUSAO

As eleicdes municipais de 2024 em Marcacio-PB evidenciaram um marco
historico para a cidadania indigena no Brasil. A populacdo local nio apenas
exerceu de forma plena o direito ao voto, como também ocupou todos os cargos
em disputa, incluindo a chefia do Poder Executivo e a totalidade das cadeiras do
Legislativo. Esse resultado reflete a consolidacao da forca politica do povo
potiguara e simboliza um avanco significativo na inclusio de grupos
historicamente marginalizados no espaco institucional.
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No plano normativo, a evolucio da legislacao eleitoral brasileira foi decisiva
para esse cendrio. Dispositivos como a Resolucdo TSE n® 23.659/2021, que
disciplinou o alistamento e a autodeclaracdo étnica de forma inclusiva, e a
Resolugdo TSE n® 23.729/2024, que passou a exigir a indicacdo de etnia no
Requerimento de Registro de Candidatura, possibilitaram nio apenas a ampliacao
do acesso, mas também a producio de estatisticas mais precisas sobre
candidaturas indigenas. Somam-se a esses marcos a criacio da Comissio de
Promog¢iao da Participacio Indigena no Processo Eleitoral (Portaria TSE n°
367/2022) e o julgamento da Consulta n® 0600222-07.2023.6.00.0000, que
reconheceu o direito a recursos publicos e tempo de propaganda proporcional as
candidaturas indigenas. Tais iniciativas configuram instrumentos juridicos de
inclusido e equidade, ainda que seus efeitos plenos dependam de regulamentacao
futura.

A experiéncia de Marcacao-PB ¢, assim, paradigmatica. Trata-se de um
municipio criado em 1994 que, em pouco tempo, tornou-se exemplo de como a
densidade demografica indigena pode ser traduzida em protagonismo politico
efetivo. A eleicdo de uma prefeita indigena — tnica no pais em 2024 — e a
renovacdo quase integral da Camara de Vereadores com representantes
autodeclarados indigenas reforcam a tese de que a autodeclaracdo étnica, quando
aliada a mobilizacao comunitaria, constitui mecanismo legitimo e eficaz de
fortalecimento democratico.

E preciso reconhecer, contudo, que a conquista de espacos politicos nao
elimina desafios futuros. Permanecem questdes relacionadas a efetividade das
politicas publicas voltadas as comunidades indigenas, a necessidade de maior
representatividade em instancias estaduais e nacionais e ao acompanhamento
critico das praticas de governo no plano local.

Conclui-se, portanto, que a participacdo indigena nas eleicoes de Marcacio-
PB transcende o aspecto simbolico da afirmacao identitaria, configurando
também efeito pratico na composicao das instancias decisorias. Esse resultado
fortalece o principio democratico, ao assegurar diversidade e pluralismo na arena
politica, e projeta novos horizontes para o estudo da cidadania indigena no Brasil
contemporaneo.
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A VIRTUDE DA DEMOCRACIA
E A DEMOCRACIA DEFENSIVA

Lucas Clemente de Brito Pereira™”

RESUMO

O artigo estuda a origem e a justificacio da democracia defensiva
(Wehrhafte Demokratie, em alemao). Parte da premissa de que, por um lado, a
democracia € a forma de governo que mais prega a tolerancia, mas reconhece, por
outro lado, que o excesso de tolerancia para com atitudes autocraticas pode
paradoxalmente contribuir para a destrui¢ao da propria democracia. O problema
enfrentado na pesquisa resta sintetizado nesta indagacao: ao defender que atos
antidemocraticos nao sejam tolerados, a democracia de resisténcia desnatura a
razao de ser do regime democratico? Trabalha-se com a hipotese de que a virtude
da democracia, enquanto conjunto de vantagens comparativas em relaciao as
demais formas de governo ja experimentadas na Historia, justifica a democracia
defensiva ou democracia de resisténcia. A ascensio de Hitler ao poder na
Alemanha por vias democraticas, com todas as consequéncias dai decorrentes,
revela o perigo que o excesso de tolerancia pode representar, bem como indica a
necessidade do aprimoramento dos mecanismos de autopreservacio da
democracia. No Brasil, os atos antidemocraticos de 08 de janeiro de 2023
provocaram reacdes enérgicas dos trés poderes constituidos, com aplicacdo
pratica da democracia defensiva. Ocorre que, sob o argumento de promover a
defesa da democracia, excessos podem ser cometidos, devendo o sistema de freios
e contrapesos ser acionado para conter abusos, de modo a evitar a indesejada
instalacdo de um Estado policialesco, incompativel com a democracia e com o
império da lei.

Palavras-chave: Democracia defensiva. Democracia de Resisténcia.
Paradoxo da Tolerancia. Atos Antidemocraticos. Virtude da Democracia.

INTRODUCAO

O senso comum sugere a intui¢do que a democracia corresponde a um valor
a ser preservado nas comunidades politicas civilizadas. Todavia, para quem nao
estuda o tema, nem sempre sao claras as razoes filosoficas de todo esse prestigio.

' Lucas Clemente de Brito Pereira. Doutorando em Direito pela UNIMAR. Mestre em Direito pela UFPB.
Tabelido e Oficial de Registros Pablicos na Paraiba. Presidente do Colégio Notarial do Brasil - Secio da
Paraiba (2024/2027). Ex-vereador em Jodo Pessoa/PB (2013/2020).
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Trata-se, portanto, de expressio popularizada, mas cujo contetdo e alcance
permanece vago para a maioria das pessoas.

Quando os poderes constituidos reagem, de forma enérgica, a atos
antidemocraticos, representativos de graves ameacas ao Estado Democratico de
Direito, como veio a acontecer no Brasil a partir de 08 de janeiro de 2023, o
cidadao comum questiona a legitimidade, a proporcionalidade e a razoabilidade
das medidas reativas. Eis a razao pela qual se revela oportuna e conveniente a
reflexdo sobre o tema da democracia defensiva, teoria inicialmente concebida na
década de 1930, sob a denominagao alema de Wehrhafte Demokratie.

Através deste artigo, pretende-se demonstrar que a virtude da democracia,
entendida como o conjunto de vantagens comparativas em relacio a todas as
demais formas de governo ja experimentadas ao longo da Historia, justifica o
desenvolvimento e a aplicacio pratica da democracia defensiva (também chamada
de democracia de resisténcia), ainda que esta venha a representar um paradoxal (e
necessariamente sopesado) sacrificio de direitos e liberdades.

De inicio, o estudo em tela se debruca sobre a esséncia da democracia, sobre
a intrinseca relacio dessa forma de governo com o postulado da dignidade da
pessoa humana e sobre a sua inexcedivel capacidade de amalgamar os valores da
igualdade entre os homens e da liberdade politica. Na sequéncia, realiza breve
digressao acerca do “Triunfo da Democracia” no Século XX, da crise do Welfare
State e do paradoxo da tolerancia. A emblematica ascensiao de Adolf Hitler ao
poder por vias democraticas e as origens da Wehrhafte Demokratie sio as abordagens
subsequentes da presente pesquisa, que também dedica um capitulo inteiro a
democracia defensiva no Brasil e aos Atos Antidemocraticos de 8 de janeiro de
2023. Ao final, define o que aqui se denomina de “virtude da democracia” e
discorre sobre as razdes do apreco que o constituinte originario demonstrou ao
principio democratico, incluindo, no texto da Constituicao Cidada de 1988, varios
dispositivos autorizativos da aplicacdo pratica da democracia de resisténcia (ou
democracia defensiva).

Partindo de assuntos mais gerais e avangcando na direcao de tema especifico,
o artigo em tela adota o método de abordagem hipotético-dedutivo, utilizando os
métodos de procedimento historico, interpretativo e comparativo. Quanto as
técnicas de pesquisa, prioriza a bibliografica (livros, artigos de periodicos e textos
publicados na rede mundial de computadores) e a documental (instrumentos
normativos, pareceres e decisoes de orgaos jurisdicionais e administrativos).

A ESSENCIA DA DEMOCRACIA E A DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

A origem etimologica da palavra democracia (do grego démos = povo + krdtia -
forca, poder), ensina-nos Houaiss (2001, p. 934), ja remete a ideia de que, por essa
forma de governo, a soberania (poder politico) ha de ser compartilhada pelo maior
namero possivel de cidadaos (cujo conjunto é o povo), partindo-se da premissa
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jusnaturalista de que todos os homens sio igualmente dotados de dignidade,
bastando sua condicao humana.

Positivada na esteira das atrocidades cometidas durante a Segunda Guerra
Mundial, a dignidade da pessoa humana restou fortalecida (enquanto ideia
filosofica) pelos escritos de Immanuel Kant (1724/1804), para quem o homem
“existe com um fim em si mesmo, e nao apenas como meio para o uso arbitrario
desta ou daquela vontade” (KANT, 2002, p. 58).

O art. 1 da Declaracio Universal dos Direitos Humanos - DUDH
(proclamada em 10 de dezembro de 1948, em Paris, pela Assembleia Geral da
Organizagao das Nagdes Unidas — ONU), consagra o postulado da dignidade da
pessoa humana, afirmando textualmente que “todos os seres humanos nascem
livres e iguais em dignidade e em direitos”.

Tal dispositivo da DUDH evidencia a influéncia liberal recebida de John
Locke (1632/1704), que, na obra “Segundo Tratado Sobre 0 Governo”, ao discorrer
sobre o surgimento das sociedades politicas, propugna que “os homens sio, por
sua natureza, livres, iguais e independentes, e por isso nenhum pode ser expulso
de sua propriedade, ou submetido ao poder politico de outrem, sem dar o seu
consentimento” (LOCKE, 2002, p. 76).

Na sequéncia da Declaracao Universal dos Direitos Humanos — DUDH, as
constituicoes de diversos paises-membros da ONU passaram a positivar o
postulado da dignidade da pessoa humana. Nao foi o que aconteceu, entretanto,
com a Constituicao brasileira de 1967, que restringiu o alcance da dignidade da
pessoa humana a valorizagao do trabalho, ao dispor que “a valorizacao do trabalho
como condicio da dignidade humana” seria um dos principios da ordem
economica (art. 157, II).

Somente com a Constitui¢ao Federal de 1988 (conhecida como Constitui¢ao
Cidada) a dignidade da pessoa humana alcangou, no ordenamento juridico patrio,
status semelhante ao dado pela DUDH. O art. 1° da CF/88 cravou a dignidade da
pessoa humana (inciso IIT) como um dos cinco fundamentos da Republica
Federativa do Brasil, ao lado da soberania, da cidadania, dos valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa, e ainda do pluralismo politico.

A dignidade da pessoa humana, convém anotar, esta intrinsecamente
relacionada com a moral. Em seu livro “Fundamentacio da Metafisica dos
Costumes”, Kant (2002, p. 51) propugna que o principio supremo da moralidade
(a que chama de “imperativo categorico”) repousa neste enunciado: “age so
segundo maxima tal que possas a0 mesmo tempo querer que ela se torne lei
universal”. O imperativo categorico de Kant se equipara a expressio popular: “nao
faz com os outros o que nao queres que facam contigo”.

A dignidade da pessoa humana integra a esséncia da democracia, a medida
que a regime democratico reconhece terem todos os seres humanos (nascidos
iguais em dignidade e em direitos) aptidao para a cidadania, para o exercicio da
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liberdade politica, dai por que também se afirma que a democracia € a sintese dos
valores da liberdade e da igualdade.

DEMOCRACIA COMO SINTESE DE LIBERDADE E IGUALDADE

Faculdade inerente a espécie humana, a razao exerce influéncia sobre o agir
do homo sapiens. Diferentemente das criaturas irracionais, que se submetem as leis
da natureza e aos seus mais primitivos instintos, o homem - que ¢ dotado de
racionalidade — tem aptidiao para resistir aos impulsos e as paixdes (fontes
heterdnomas da vontade), agindo de acordo com a representacio intelectual que
faz dos seus deveres morais perante os seus semelhantes.

Gracas a razdo, o homem tem a capacidade de autodeterminar-se (ao invés
de ser determinado ou escravizado por causas heteronomas a sua vontade), ou
seja, tem a faculdade de agir sob o signo da autonomia da vontade, o que lhe
confere, verdadeiramente, liberdade.

Para Immanuel Kant (2002, p. 65), livre ¢ o homem que, a partir da
autonomia da sua vontade, “ndo obedece outra lei sendo aquela que
simultaneamente da a si mesmo”. Georges Burdeau (1995, p. 98) compartilha
desse mesmo entendimento, ao prelecionar que “un homme est libre, s'il fait ce qu’il veut,
s'il se soumet a sa proprevolonté”.

Adaptando para a Teoria Geral do Estado a defini¢ao kantiana de liberdade,
Hans Kelsen (1990, p. 278/279) afirma que, nos governos democraticos, a
autodeterminagdo do cidadio resta assegurada a medida que lhe é garantida a
participac@o na criacdo da ordem social a que esta sujeito, de modo que, em tltima
analise, o cidadido obedece as leis emanadas (direta ou indiretamente) de sua
propria vontade. Trata-se do que Kelsen chama de liberdade politica, elemento
ausente nas autocracias, nas quais nao se verifica essa participacao, de modo que
nelas nio subsiste convergéncia entre a ordem juridico-social e os anseios dos
suditos, submetidos pelo uso da forca a comandos heterdnomos a sua vontade.

A participacio dos cidaddos - como expressio legitima de
autodeterminagdo pessoal — na formacao das decisdes politicas de governos
democraticos também é ressaltada por Norberto Bobbio (2000, p. 22), para quem
“por regime democratico entende-se primariamente um conjunto de regras de
procedimento para a formacdo de decisdes coletivas, em que esta prevista e
facilitada a participagdo mais ampla possivel dos interessados”.

Nessa mesma linha, Georges Burdeau (1995, p. 98) assinala que “la démocratie
est ainsi un systeme de liberté parce que le lois sont faites par tous ceux qui leur sons soumis. A
Popposé, dans le systeme de Tautocratie, le lois sont faites par dautres et il n’y a pas de
coincidence entre la volonté de ceux que font les lois et celle de celui que dois lui obéir™.

Plasmada pelo postulado da dignidade da pessoa humana, a “moderna
democracia representativa” (DAHL, 2001, p. 100) prestigia a igualdade (de valor
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politico) dos homens, consubstanciada na universalidade do sufragio e na maxima
do one man, one vote, o que corresponde a “oportunidade igual e efetiva de votar, e
todos os votos [serem| contados como iguais” (DAHL, 2001, p. 100). Nas palavras
de Kelsen (1990, p. 280), “todos os individuos tém igual valor politico e (..) o
mesmo direito a liberdade [politica], ou seja, o0 mesmo direito de que a vontade
coletiva esteja em concordancia com a sua vontade individual”.

Ocorre que, respeitadas as diferengas de pensamento e de preferéncia dos
cidadaos- eleitores, dificilmente a vontade coletiva coincide com a unanimidade
dos anseios individuais, o que justifica, na democracia, a prevaléncia do principio
da maioria, “que assegura o grau mais alto de liberdade politica possivel dentro da
sociedade” (KELSEN, 1990, p. 280).

Prestigiando, a um s6 tempo, os postulados da igualdade entre os homens e
da liberdade politica dos cidadaos, o principio da maioria, entretanto, nio estara
completo, se nao vier acompanhado do respeito aos direitos da minoria, cuja
existéncia precisa ser preservada, até para que possa um dia tornar-se maioria, ou
ao menos impedir que o contetido da ordem social (vontade coletiva) esteja em
oposicao absoluta aos seus interesses.

Maiorias autorizadas a aniquilar minorias niao se coadunam com a
dignidade da pessoa humana nem com a democracia, transformando-se, antes, em
ditaduras das massas. Democracias saudaveis nao podem prescindir de
instituicoes contramajoritarias (a exemplo do Judiciario) e de mecanismos
contramajoritarios (como obstru¢ao de votacio ou quorum reduzido para
instalacao de comissoes parlamentares de inquérito).

Ao pressupor debate continuo entre maioria e minoria, através da livre
consideracdo de argumentos favoraveis e contrarios aos temas de interesse
publico, em busca do compromisso entre os dois grupos (ou seja, sem a
conformagio inteira aos interesses de um nem a contradicio completa aos
interesses do outro), a democracia nao pode prescindir da dialeticidade da opiniao
publica que, por sua vez, so se viabiliza por meio das liberdades de informacao, de
pensamento, de expressio e de reunido. Justamente por isso, Kelsen (1990, p. 282)
diz que “a democracia coincide com o liberalismo politico, embora nio
necessariamente com o liberalismo econdmico”. No mesmo sentido, Bobbio (2000,
p- 22) aponta que “o Estado liberal € o pressuposto nio so historico, mas juridico,
do Estado democratico”.

Embora atrelada ao liberalismo politico, “la démocratie politique nest donc, em
elle-méme, liée ni au liberalisme économique, ni au socialisme, ni au solidarisme chrétien”; “la
piece maitresse du systeme n'est pas une doctrine, mais uns procédure, grdce a laquelle le plus
grand nombre des citoyens décident des options sociales” (PRELOT, 1990, p. 62/63).

Em outras palavras, mas com unidade de sentido, Hans Kelsen (2000, p. 254)
anota que “nem o capitalismo, nem o socialismo estdo essencialmente
relacionados, isto ¢, relacionados por sua propria natureza, a um sistema politico
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definido. Cada um deles pode ser estabelecido tanto sob um regime democratico
quanto sob um regime autocratico”.

Nao ha, portanto, necessaria correspondeéncia entre o modo de produgio
econdmica adotado na sociedade e o grau de liberdade politica nela vigente,
observando-se democracias capitalistas e socialistas, bem como autocracias
capitalistas e socialistas.

Sistematizando as caracteristicas essenciais da democracia, Marcel Prélot
(1990, p. 57/69) arrola cinco dos seus principais fundamentos: (a) universalizagao
da participacao, para que o poder da ultima palavra em assuntos publicos seja
compartilhado pelo maior ntimero possivel de pessoas; (b) gozo das liberdades de
informacdo, de pensamento, de expressio e de reunido, de modo que a
autodeterminacao dos cidadaos seja substancial (real, decorrente de livre escolha),
e nao meramente formal; (c) pluralismo ideologico, de modo que a altima palavra
ndo corresponde a uma mera adesio, e sim livre a opcdo entre caminhos diversos
abertamente debatidos no ambito da opiniao publica, na busca e na construcao de
consensos; (d) principio da maioria, com respeito aos direitos da minoria,
assegurando-se grau maximo de liberdade na comunidade politica; (¢) pluralismo
institucional, de forma que, através do sistema de freios e contrapesos, haja uma
autocontencio do poder politico.

Robert Dahl (2001, p. 97/113), por sua vez, denomina de “democracia
poliarquica” ou poliarquia a forma democratica de governo aplicavel a grande
escala do Estado-nagdo, desde que observados seis requisitos imprescindiveis a
sua configuracao: (a) funcionarios (ou representantes) eleitos; (b) eleicoes livres,
justas e frequentes; (c) liberdade de expressdo (nao so ter o direito de ser ouvido,
mas também o de ouvir o que os outros tém a dizer); (d) fontes de informacao
diversificadas; (e) autonomia para as associagdes; (f) cidadania inclusiva.

O TRIUNFO DA DEMOCRACIA, A CRISE DO WELFARFE STATE E AS
AMEACAS A DEMOCRACIA

A expressio “triunfo da democracia” foi consagrada, no final da década de
1980, por Francis Fukuyama (1989, p. 3), que, em artigo intitulado “O Fim da
Historia?”, observou que a democracia liberal do Ocidente vencera, ideologica e
materialmente, ao longo do Século XX, o absolutismo remanescente, 0 nazismo e
o fascismo, as ditaduras latino-americanas, africanas e asidticas, e ainda o
leninismo (socialismo soviético), pondo fim a Guerra Fria.

Analisando a Historia, BOBBIO (2000, p. 09) observa que “as democracias
existentes nao apenas sobreviveram, como novas democracias apareceram ou
reapareceram ali onde jamais haviam existido ou haviam sido eliminadas por
ditaduras politicas ou militares”. Em conformidade com o raciocinio de DAHL
(2001, p. 161), “antes de terminar, o Século XX transformou-se numa era de triunfo
democratico”
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O aumento estatistico na quantidade de governos democraticos no Século
XX foi muito bem ilustrado por John Micklethwait e Adrian Wooldridge (2015, p.
242), segundo os quais, “em 1900, nem um unico pais tinha o que hoje
consideramos democracia: governo constituido por eleicoes, em que todos os
cidadaos adultos podem votar. Em 2000, a Freedom House classificou 120 paises
como democracias, abrangendo 63% da popula¢do mundial”.

Essa expansdo da democracia, contudo, paradoxalmente se tornou a
principal causa da crise do Estado de bem-estar social nas tltimas décadas do
Século XX. Isso porque, a medida que o Governo assumiu a responsabilidade pela
prestacio de um numero crescente de atividades econdmicas destinadas a
concretizacio dos mais variados direitos sociais, abateu-se sobre o Estado-
Providéncia uma crise de governanca decorrente, sobretudo, do desequilibrio
entre as demandas levadas a Administragao e a sua (in)capacidade de resposta.

Noutras palavras, o triunfo da democracia (com as reivindicacoes dos
eleitores e os receios eleitorais da classe politica), aliado a cada vez mais forte
protecao social verificada no seio do Estado de bem-estar social, levaram, entre as
décadas de 1970 e 1980, a crise de “ingovernabilidade sistémica do Welfare State”,
como apontado por Maria Luiza Alencar Mayer Feitosa (2012, p. 30). De acordo
com Bobbio (2000, p. 48), “a quantidade e a rapidez destas demandas (...) sdo de
tal ordem, que nenhum sistema politico, por mais eficiente que seja, pode a elas
responder adequadamente”. Alexandre Santos Aragao (2005, p. 68) observa que
“o Estado atual sofre a crise do financiamento das suas multiplas fun¢des”. Para
Roberto Ribeiro Bazilli (2000, p. 79), “esse gigantismo leva o Estado
intervencionista a se esgotar; sobrecarrega o Estado com tarefas dispensaveis”.
Ives Gandra Martins (1998, p. 21) alude a “crescente insatisfacdo dos resultados na
performance do (...) Estado de bem-estar social”.

Ap6s aduzirem que “democracia e elefantiase estatal caminham de maos
dadas”, John Micklethwait e Adrian Wooldridge (2015, p. 19) descrevem as
principais caracteristicas identificadas na crise de governanca do Estado de bem-
estar social: ineficiéncia, inchaco da maquina administrativa, excesso de
burocracia e falhas na realizacdo da justica social.

Outro aspecto relevante da crise do Estado de bem-estar social corresponde
a falta de apoio politico dos cidadaos, a que Maria Luiza Alencar Mayer Feitosa
(2012, p. 102) chama de “déficit de legitimidade democratica”. Na verdade, a
sobrecarga do Estado-Providéncia tornou-se uma ameaga a democracia, nos
dizeres de Micklethwait e Wooldridge (2015, p. 29):

O Estado moderno sobrecarregado ¢ uma ameaga a democracia:
quanto mais atribui¢cdes o Leviata assume, pior as executa ¢ mais
enfurece as pessoas — o que as leva a exigir ainda mais ajuda. Esse ¢ o
circulo vicioso da politica progressista. Fundamentalmente, o Estado
moderno também ¢ ameaca a liberdade: quando o Estado toma a
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metade de tudo o que o cidadao produz; quando o impede de ganhar
sua vida como cabeleireiro sem lancar mao de licencas dispendiosas;
quando dita a raga e o género de quem as empresas devem empregar;
quando assume poderes draconianos para combater o terrorismo,
prender motoristas infratores e impedir o comércio de maconha, o
Leviatd comeca a metamorforsear-se de servo em senhor.

Yascha Mounk (2019, p. 19) também vislumbra déficit de legitimidade
democratica:

Ha um quarto de século, a maioria dos cidadiaos das democracias
liberais estava muito satisfeita com seus governos e o indice de
aprovacio de suas instituicdes era elevado; hoje, a desilusao ¢ maior do
que nunca. HA um quarto de século, a maioria dos cidadios tinha
orgulho de viver numa democracia liberal e rejeitava enfaticamente
uma alternativa autoritaria a seu sistema de governo; hoje, muitos
estdo cada vez mais hostis a democracia. E ha um quarto de século,
adversarios politicos eram unidos em seu respeito mutuo pelas regras
e normas democraticas basicas; hoje, candidatos que violam as normas
mais fundamentais da democracia liberal ganharam grande poder e
influéncia.

Nesse contexto de crise do ente estatal e de descontentamento das massas,
as instituicoes democraticas tornam-se vulneraveis a discursos autocratizantes —
revestidos, porém, de aparéncia democratica — os quais podem corroer a
democracia “por dentro”.

Na obra “Como as Democracias Morrem”, Steven Levitsky e Daniel Ziblatt
(2019), cientistas politicos de Harvard, observam que as proprias estruturas
democraticas sao muitas vezes utilizadas por lideres populistas, com propensoes
autoritdrias, para implementacao de medidas autocratizantes, sem necessidade de
intervencao militar ou golpe de Estado.

A constatacdo historica de que a democracia pode ser corroida por vias
democraticas, aparentemente consentaneas com a legislagio vigente, encontra na
Alemanha nazista o caso mais emblematico, quando se observa que a ascensao de
Hitler ao poder ocorreu por meios democraticos. Nao por acaso, foi na Alemanha
que primeiro se desenvolveu o conceito de democracia militante, depois
expandido para democracia defensiva ou Wehrhafte Demokratie.

A ASCENSAO DE HITLER AO PODER POR MEIOSDEMOCRATICOS
Filiado ao Partiddo Alemao dos Trabalhadores (DAP) desde 12/09/1919,

depois transformado no Partido Nacional Socialista dos Trabalhadores Alemaes
(NSDAP), Adolf Hitler passou a dedicar-se de forma integral ao Partido Nazista a
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partir de 31/03/1920, quando de sua dispensa formal do Exército alemio. Em
pouco tempo, notabilizou-se como orador hipnotizante e tornou-se peca-chave do
Partido Nazista, até que, em 29/07/1921, numa disputa interna, assumiu o
comando da legenda, derrotando o entdo lider partidario Drexler por 533 votos a 1.

Revelando sua vocacdo antidemocratica, Hitler empreendeu, nos dias 08 e
09 de novembro de 1923, em Munique, tentativa de golpe de Estado (conhecida
como “Tentativa de Golpe da Cervejaria”), inspirada em iniciativa semelhante
empreendida pouco mais de um ano antes por Benito Mussolini, na Italia, a qual
se notabilizara como “Marcha sobre Roma”.

Ocorre que a empreitada autocratica de Hitler malogrou, quando o entdo
Governador da Baviera retirou o apoio que inicialmente lhe emprestara, o que
resultou na prisio de Hitler em 11/11/1923, sucedida da sua condenacdo, em
01/04/1924, a 05 (cinco) anos de prisao.

Hitler permaneceu pouco mais de um ano preso, até que, depois de jurar
solenemente respeitar a autoridade estatal e prometer buscar poder politico
apenas por vias democraticas, recebeu, em 20/12/1924, perdao da Suprema Corte
da Baviera, sendo-lhe imposta, porém, pena alternativa, que perdurou até o ano de
1927, de proibicao de fazer discursos publicos.

No dia 29/10/1929, sobreveio a Quebra da Bolsa de Valores de Nova lorque,
cujos efeitos economicos se fizeram sentir no mundo inteiro. Nesse cenario de
crise econdmica e desemprego que também se abateu sobre a Alemanha, o
discurso antissistema adotado pelo Partido Nazista permitiu-lhe conquistar 107
assentos no Parlamento alemio, tornando-se, entdo, a segunda maior bancada,
depois de alcancar 18,3% dos votos (6.409.600 de eleitores) nas Eleicoes de
setembro de 1930. Confirmando essa tendéncia, nas Eleicoes presidenciais de 1932,
Hitler obteve 36% dos votos (13.418.517 de eleitores), circunstancia que gerou
pressio social e politica para que o entdo presidente eleito (Paul von Hinderburg)
nomeasse Hitler como Chanceler (chefe de governo).

Pouco tempo depois, cercado de obscuridades até hoje enigmaticas,
sobreveio episodio muito bem utilizado por Hitler para colocar seu plano
autocratizante em andamento. Em 27/02/1933, o belissimo prédio do Parlamento
alemao (Reichstag) — simbolo historico do orgulho nacional do povo aleméo - foi
incendiado e parcialmente destruido. Procedeu-se, de imediato, a prisio do
comunista de nacionalidade holandesa Marinus van der Lubbe. No dia seguinte
(28/02/1933), 0 Governo alemao baixou o assim chamado “Decreto do Incéndio do
Reichstag”, suspendendo direitos politicos, proibindo o Partido Comunista Aleméo
(KPD) e autorizando a prisio de mais de 4.000 pessoas tidas como comunistas.

Ainda sob clima de comocio nacional, as Eleicdes Gerais foram antecipadas
para marco de 1933, e o Partido Nazista sagrou-se como maior bancada do
Parlamento alemao, alcancando 43,9% dos votos (17.277.180 de eleitores). Estavam
criadas as condi¢des politicas para a aprovacio da Lei de Concessio de Plenos
Poderes ou Lei Habilitante de 1933 (também conhecida como “Lei para Redimir a
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Angustia do Povo e do Reich”, de 23/03/1933), através da qual o Gabinete de
Governo (comandado por Hitler) recebeu, pelo prazo de quatro anos, o poder de
editar leis sem passar pelo Parlamento alemio.

Em 02/08/1934, sobreveio a morte do Presidente Hindemburg, criando o
ensejo para a aprovacdo da “Lei sobre o mais alto cargo do Reich”, a partir da qual
foram concentradas as atribuicdes de chefe de Estado e de chefe de Governo na
figura do Fiihrer, passando Adolf Hitler a concentrar mais e mais poderes em suas
mios totalitarias, o que facilitou as sucessivas renovagdes da Lei Habilitante por
um Parlamento cada vez mais subserviente.

Desde entao, ainda que sob a aparéncia de respeito a legalidade e ao direito
de escolha dos alemaes, a democracia foi sendo corroida “por dentro” na Alemanha.
O voto secreto foi substituido por elei¢des abertas, ao cabo das quais as listas de
candidatos nazistas e pro-nazistas alcancavam mais de 90% dos votos. Criticos e
adversarios do governo passaram a ser perseguidos, e suas liberdades
instrumentais foram suprimidas. O desprezo a vida tornou-se a regra. A dignidade
da pessoa humana perdeu completamente o sentido. A humanidade, estarrecida,
tomou conhecimento do genocidio de mais de 6.000.000 de judeus em campos de
concentracao, enquanto a Alemanha invadia paises em busca do “espaco vital”.

ORIGENS E DESENVOLVIMENTO DA WEHRHAFTE DEMOKRATIE

Em 1937, analisando a conjuntura politica de varios paises europeus,
notadamente da Alemanha nazista, em artigo intitulado “Democracia de
Militancia e Direitos Fundamentais”, o cientista politico alemao Karl Loewenstein
constatou, a época, que nenhum pais do mundo estava imune ao avanco das ideias
fascistas e antidemocraticas (e a consequente corrosido “por dentro” dos valores
democraticos), motivo pelo qual defendia que, no exercicio de verdadeira
democracia de militancia, deveriam as institui¢oes democraticas posicionar-se
(em aparente paradoxo) com intolerancia ao fascismo incipiente que
conseguissem detectar.

Como observa Tarsila Ribeiro Marques Fernandes (2021, p. 135), “as
premissas da democracia militante (..) eram a de que o regime democratico
deveria contar com mecanismos (ainda que antidemocraticos) para evitar que
agentes politicos com ideais totalitarios de poder, tais como Hitler, utilizassem
instrumentos democraticos para chegar ao poder”. Com amparo nos “imperativos
de autoprotecao e de autopreservacao” (FERNANDES, 2021, p. 135), a democracia
de militdncia ndo deveria tolerar o funcionamento de partidos politicos com
objetivos antidemocraticos.

Tarsila Ribeiro Marques Fernandes (2021, p. 136) observa que a
Constituicao de 1988 acolheu a democracia de militancia, a medida que
expressamente previu, no seu art. 17, que os partidos politicos, no Brasil, estio
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comprometidos com o regime democratico, a soberania nacional, o
pluripartidarismo e os direitos fundamentais da pessoa humana.

Ao anotar que “a caracteristica principal da democracia - a tolerancia —
pode ser igualmente a razdo da sua derrocada”, Tarsila Ribeiro Marques
Fernandes (2021, p. 137) relembra as licoes de Karl Popper (em “A Sociedade
Aberta e os seus Inimigos”) acerca do paradoxo da tolerancia: “a tolerancia
ilimitada pode levar ao desaparecimento da tolerancia”.

Mais ampla do que a democracia de militancia (que se restringe a proibicao
de de partidos politicos com objetivos antidemocraticos), a democracia defensiva,
ligada a ideia de legitima defesa da democracia, recebe, na Alemanha, a
denominacao de Wehrhafte Demokratic e abrange, segundo Leonardo Martins (2018,
p. 38/41), a proibicao de partido politico, a destituicdo de direito fundamental,
a dentncia contra o presidente federal e a dentncia contra juiz de direito,
procedimentos esses da competéncia do Tribunal Constitucional Federal alemao,
que ¢ integrado por dezesseis juizes, distribuidos por igual em dois 6rgaos
colegiados denominados senados, investidos para mandatos que duram doze anos.

Segundo MARTINS (2018, p. 39), o Partido Socialista do Reich (SRP) foi
proibido em 26/10/1952, e o Partido Comunista da Alemanha (KPD), em
17/08/1956, além de serem relativamente comuns as operacdes realizadas na
Alemanha hodierna para coibir atividades de grupos neonazistas ou extremistas
que representem ameaca concreta a democracia alema.

DEMOCRACIA DEFENSIVA NO BRASIL E ATOS ANTIDEMOCRATICOS

Tarsila Ribeiro Marques Fernandes (2021, p. 139) assevera que, apesar de
pouco difundida e estudada no Brasil, a democracia defensiva cabe aos trés
poderes constituidos (Legislativo, Executivo e Judiciario), e nao apenas ao
Supremo Tribunal Federal, levando-se em conta a necessidade de se preservar a
normalidade democratica.

FERNANDES (2021, p. 140-141) exemplifica a aplicacio da democracia
defensiva pelo Legislativo lembrando a devolucao, sem analise, pelo Congresso
Nacional, da Medida Provisoria n° 979/2020, através da qual o Ministério da
Educacao propusera designagao provisoria dos dirigentes das universidades
publicas, enquanto nio fosse possivel realizar eleicoes pela comunidade
académica em razao da crise sanitaria da Covid-19.

Ja a aplicacao da teoria pelo Supremo Tribunal Federal (ainda que os
julgados nao facam referéncia expressa ao tema) ¢ ilustrada por FERNANDES
(2021, p. 140-141) via analise do julgamento das ADI's 6.347, 6.351 e 6.353, no bojo
das quais, sob o argumento de que o principio da publicidade esta diretamente
ligado ao principio democratico, o Pretorio Excelso declarou inconstitucionais os
dispositivos da Medida Provisoria n° 928/2020 que limitavam o acesso a
informacéo durante o periodo de pandemia.
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Ja os atos antidemocraticos recentemente testemunhados no Brasil
desencadearam reagdes enérgicas das instituicoes, com evidente utilizacio da
teoria da democracia defensiva. O dia 8 de janeiro de 2023 transformou-se num
capitulo marcante da Historia nacional.

Cerca de quatro mil manifestantes dirigiram-se do Quartel-General do
Exército até a Praga dos Trés Poderes, em Brasilia/DF, onde romperam as
barreiras policiais ali existentes e praticaram atos de vandalismo e depredacao
do patriménio puablico, depois de invadirem e danificarem o Congresso Nacional,
o Palacio do Planalto e o Supremo Tribunal Federal.

Depois batizado como Dia da Infamia, 8 de janeiro de 2023 foi antecedido
por outros atos antidemocraticos de milhares de brasileiros que, inconformados
com o resultado das Eleicoes Gerais 2022, realizaram, no més de outubro, mais de
trezentos bloqueios em estradas federais de todos os Estados da Federacao,
passando, a partir de novembro de 2022, a instalar dezenas de acampamentos na
frente dos quarteis de todo o Brasil, reivindicando que as Forcas Armadas
realizassem uma intervencao e assumissem os destinos da Nacio.

As enérgicas reacOes institucionais que se seguiram ao Oito de Janeiro -
algumas das quais, inclusive, limitando direitos fundamentais consagrados na
Constituicdo Federal de 1988 - representam exemplos concretos da aplicagio
pratica da democracia defensiva.

O Congresso Nacional instalou Comissio Parlamentar Mista de Inquérito,
cujo Relatorio Final, de 18/10/2023, ilustra bem os nameros superlativos da reacio
(de democracia defensiva) capitaneada pelo Supremo Tribunal Federal: 2.151
(duas mil, cento e cinquenta e uma) pessoas foram presas em flagrante, no proprio
domingo (08/01/2023) ou no dia  seguinte, durante a desocupacio do
acampamento instalado em frente ao quartel-general do Exército em Brasilia; o
Ministério Pablico Federal ofereceu 1390 (uma mil, trezentos e noventa)
dentncias, das quais: 239 (duzentas e trinta e nove) relativas aos executores
materiais, que teriam participado ativamente das invasdes e depredacoes dos
edificios publicos; e 1.150 (uma mil, cento e cinquenta) relativas aos incitadores,
principalmente acampados, acusados de incita¢do ao crime (p. 77 do Relatorio da
CPMI).

Nos acorddos de recebimento das dentincias, depara-se amitde com
fundamentacido (democracia defensiva) de que “a Constituicdo Federal nao
permite a propagacdo de ideias contrarias a ordem constitucional e ao Estado
Democratico (CF, artigos 5°, XLIV; e 34, III e IV), tampouco a realizacdo de
manifestacoes violentas visando ao rompimento do Estado de Direito, com a
consequente instalacdo do arbitrio”. Convém gizar que ¢ proprio da teoria aqui
abordada (democracia de resisténcia) respaldar a adocio de atitudes
(aparentemente paradoxais) de restri¢cao de liberdades fundamentais, quando ¢ a
subsisténcia da propria democracia que esta em jogo.



REVISTA CIVITAS - N°.1(2026) 237

Na sequéncia do Oito de Janeiro, milhares de manifestantes (ainda
insatisfeitos com os resultados das Eleicdes Gerais de 2022 e com as prisdes que
estavam acontecendo) realizaram a convocagao, via grupos da plataforma digital
“Telegram”, para evento a ser realizado no dia 11/01/2023 sob a denominagao de
“RETOMADA DO PODER”. Valendo-se de indiscutivel ativismo judicial, o
Supremo Tribunal Federal, a pedido da Advocacia Geral da Uniao, ressuscitou a
ADPF n’ 519/DF (instaurada quase cinco anos antes para conter 0 movimento
grevista dos caminhoneiros entre maio e junho de 2018) e determinou uma série
de medidas para proibir previamente quaisquer manifestagdes, sob o argumento
de que “os direitos de reuniao e livre manifestacdo sio relativos e nao podem ser
exercidos, em uma sociedade democratica, de maneira abusiva e atentatoria a
protecdo dos direitos e liberdades dos demais, as exigéncias da satde ou
moralidade, a ordem publica, a seguranca nacional, a seguranca publica, defesa da
ordem e prevencao do crime, e a0 bem-estar da sociedade™.

De sua parte, o Poder Executivo, através da Presidéncia da Republica e do
Ministério da Justica, apresentou o “Pacote da Democracia”, integrado por trés
propostas principais: aumentar as penas dos crimes contra as instituicoes
democraticas (Codigo Penal, arts. 359-L ao 359-R); federalizar a seguranca na
regido central de Brasilia/DF, com a criagdo da Guarda Nacional; e criminalizar
postagens que incitem a violéncia contra instituicoes na Internet.

Ja o Congresso Nacional, via Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito,
propds, no Relatorio Final de 18/10/2023, o indiciamento de autoridades com
pretensa responsabilidade direta ou indireta pelos atos antidemocraticos de Oito
de Janeiro, incluindo um ex-presidente da Republica, ex-ministros de Estado,
oficiais graduados das Forcas Armadas, dentre outros.

Como ponto até aqui culminante dessas reacoes, a Primeira Turma do
Supremo Tribunal Federal, no dia 11 de setembro de 2025, concluiu o julgamento
da Acdo Penal n® 2.668/DF, no bojo da qual, por maioria de quatro votos a um,
condenou o assim denominado “Nucleo da Tentativa de Golpe de Estado” (ou
Nucleo 1), integrado por um ex-presidente da Republica e outros sete ex-
integrantes do seu Governo, a penas de prisao de 16 (dezesseis) a 26 (vinte e seis)
anos de recluszo.

O voto divergente do Ministro Luiz Fux, na mesma linha de apontamentos
publicizados na imprensa por juristas respeitados como Ives Gandra Martins,
Carlos Ayres Britto e Marco Aurélio Mello, estes dois tltimos ex-ministros da
Suprema Corte, suscitam debates acerca da suposta violacio a garantias
constitucionais relacionadas ao devido processo legal, a exemplo do Juiz natural,
da reserva de Plenario, do duplo grau de jurisdicdo, acendendo, no Congresso
Nacional e no seio da sociedade brasileira, reflexoes acerca da necessidade da
anistia, para CoOrrigir excessos.
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Na Historia do Brasil, a “defesa da democracia” ja foi utilizada, no passado,
como artificio para justificar sacrificios desproporcionais e desarrazoados a
direitos e liberdades.

Adotando o discurso de que o0 avan¢o autocratico do comunismo deveria ser
contido e de que se impunha a instalacdo de “um governo capaz de atender aos
anseios do povo brasileiro” (preambulo do Ato Institucional n° 01, de 09/04/1964),
os Comandantes-em-Chefe das Forcas Armadas tomaram o poder em 1964,
invocando direito de revolucdo. O Governo Militar assim constituido perdurou no
Brasil mais de vinte anos, e direitos humanos foram gravemente violados.

Para que a defesa da democracia nao seja justamente o mote utilizado para o
avanco de um Estado policialesco, incompativel com a propria democracia, deve a
autocontencao dos poderes e o sistema de freios e contrapesos serem acionados (e
aprimorados), contendo eventuais abusos.

A VIRTUDE DA DEMOCRACIA E SUA AUTODEFESA INSTITUCIONAL

Atribui-se ao estadista britanico Winston Churchill a frase (que ele teria
proferido na Camara dos Comuns, em Londres, no ano de 1947) segundo a qual a
democracia seria a pior forma de governo, a excecio de todas as demais ja
experimentadas ao longo da Historia.

Imune a qualquer idealizacdo romantica acerca da democracia (tanto que
admite seus muitos defeitos, tachando-a, inclusive, de “pior forma de governo”), a
constatacao historica (de que, porém, ndo ha alternativa menos ruim) de Winston
Churchill (notabilizado como primeiro-ministro do Reino Unido durante a
Segunda Guerra Mundial) comunica-se com a Tese de Doutorado desenvolvida
por Emerson Ademir Borges de Oliveira (2015), para quem a busca por uma
democracia realizavel faz muito mais sentido (e causa menos frustracio) do que a
idealizacdo fantasiosa de uma democracia idolatra (conceito nietzschiano de
“idolo”), de modo que a construcdo de um projeto democratico (iniciativa tida
como valida) deve partir do reconhecimento da falibilidade e da instabilidade da
democracia.

Por que, entao, vale a pena lutar pela democracia, apesar de suas falhas?

Antes de responder a essa questdo, convém explicitar que, apos mais de
vinte anos de Governos Militares, a Nacdo brasileira decidiu instituir um Estado
Democratico (preambulo da CF/1988), prestigiando, em varias disposicoes
constitucionais, os valores democraticos.

Com efeito, a Constituicao Federal de 1988, como fruto dos trabalhos da
nossa mais recente Assembleia Nacional Constituinte, reconheceu expressamente
que o poder emana do povo e que o exercicio desse poder se da por meio de
representantes eleitos ou diretamente pelo proprio povo (paragrafo tnico do art.
1); elencou a cidadania e o pluralismo politico como fundamentos do Estado

Democratico de Direito instituido na Republica Federativa do Brasil (caput e
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incisos I e V do art. 1°); declarou a igualdade e a liberdade (em suas maltiplas
formas) como direitos fundamentais (e de aplicacio imediata) ja no seu art. 57
cravou como crime inafiancavel e imprescritivel a acao de grupos armados, civis
ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado Democratico (inciso XLIV
do art. 5%); indicou o atentado contra o Estado Democratico como justa causa para
o cancelamento da naturalizagio e a consequente perda de nacionalidade (art. 12,
§ 4°, I); previu que a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com valor igual para todos (art. 14); arrolou o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular de leis como instrumentos do exercicio da
democracia direta (art. 14, T a III); vedou expressamente a cassacdo de direitos
politicos (art. 15); instituiu o regime democratico e o pluripartidarismo como
premissas programaticas obrigatorias para a criagdo e o funcionamento regular
dos partidos politicos no Brasil, encampando a ja analisada teoria da democracia
militante (art. 17); atribuiu a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a competéncia comum de zelar pela guarda das instituigcoes
democraticas (art. 23, I); reconheceu a separagéo e a independéncia dos poderes, o
regime democratico, o sistema representativo e a forma republicana como
principios constitucionais cuja violagao justifica intervencao federal (art. 34, IV e
VII, a); cristalizou o voto direto, secreto, universal e periodico como clausula
pétrea constitucional, imune a qualquer tentativa de emenda a Lei Maior (art. 60,
§ 4°, 11); tratou do Conselho da Republica e do Conselho de Defesa Nacional como
orgaos de consulta do Presidente da Republica, com competéncia para
pronunciar-se sobre questdes relevantes para a estabilidade das instituicoes
democraticas (art. 90, IT) e propor e acompanhar o desenvolvimento de iniciativas
necessarias a garantir a defesa do Estado democratico (art. 91, § 1°, T); dispds sobre
uma Justica Eleitoral especializada (arts. 118 a 121); atribuiu ao Ministério Pablico
a incumbeéncia de defender o regime democratico (art. 127); reconheceu a
Defensoria Publica como expressao e instrumento do regime democratico (art.
134); em nome da defesa da propria democracia, admitiu restri¢des excepcionais a
direitos fundamentais, por prazo determinado e com acompanhamento do
Congresso Nacional, na hipotese de decretacdo de estado de defesa ou de estado
de sitio, quando a ordem publica e a paz social estiverem ameacadas por grave e
iminente instabilidade institucional ou por calamidades de grandes propor¢oes da
natureza, ou ainda quando houver declaracdo de estado de guerra ou em resposta
a agressdo armada estrangeira (arts. 136 a 141); arrolou, dentre os objetivos da
seguridade social, o carater democratico e descentralizado de sua gestao
quadripartite (art. 194, VII); elencou, dentre os objetivos da educacao, o preparo
para o exercicio da cidadania, ao lado do pleno desenvolvimento da pessoa e de
sua necessaria qualificacdo para o trabalho (art. 205); instituiu o principio da
gestdo democratica do ensino publico (art. 206, VI) e a democratizagéo do acesso
aos bens de cultura (art. 215, § 3°, IV) e da gestdo das respectivas politicas
publicas culturais (art. 216-A, caput e inciso X); e, no capitulo da comunicagio
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social, vedou toda e qualquer censura de natureza politica, ideologica e artistica
(art. 220, § 2°), assegurando a liberdade da informagao (art. 220, caput).

Que levou o poder constituinte originario brasileiro (como ja tinham feito
outras nacdes mundo afora) a conferir tal prestigio ao regime democratico no
texto da CF de 1988?

A virtude da democracia (apesar de suas falhas) € a resposta!

A universalidade do sufragio e a igualdade do valor do voto (caracteristicas
da democracia poliarquica de Dahl) revelam que se trata de forma de governo
concebida a partir da crenca na dignidade da pessoa humana, do que decorre o
reconhecimento da sua liberdade politica (capacidade de autodeterminacio
quanto a assuntos de interesse publico).

Numa democracia saudavel, essa liberdade politica resta fortalecida por um
conjunto de regras procedimentais voltadas para facilitar a participacio e o
exercicio da cidadania, o que ndo sera viavel, se nao estiverem garantidas
liberdades instrumentais (de pensamento, de informacdo, de expressio, de
reunido, de associacdo, dentre outras) que concorrem para a liberdade substancial
(ou capacidade, nas palavras de Sen) de cada pessoa escolher o estilo de vida que
tem razdes para valorizar, conceito de desenvolvimento humano (SEN, 2010, p.
372). Participacao efetiva pressupde gozo de liberdades que levam ao
desenvolvimento.

Em sintese, em razio de acreditar na dignidade de toda e qualquer pessoa
humana, o regime democratico reconhece o igual valor do voto da universalidade
dos cidadaos adultos da comunidade politica, revelando-se como a forma de
governo (dentre as ja experimentadas) mais compativel com a expansio das
liberdades, considerada por SEN (2010, p. 55) como fim primordial (papel
constitutivo) e principal meio (papel instrumental) do desenvolvimento.

Além de proporcionar essas “consequéncias desejaveis” (DAHL, 2001, p. 58)
da liberdade geral, da autodeterminacio, da igualdade politica, da autonomia
moral e do desenvolvimento humano, a democracia (enquanto forma de governo
caracterizada pela periodicidade das elei¢des e pelo dever dos representantes
eleitos de prestar contas, sob pena de nao-renovagio do voto e do mandato) induz
os mandatarios a desenvolverem uma preocupacdo minimamente eficiente (do
ponto de vista de resultados eleitorais, pelo menos) no atendimento aos interesses
pessoais essenciais dos eleitores, o que previne a tirania e contribui para a
protecio dos direitos humanos fundamentais.

Ao lado de todas essas vantagens comparativas, Robert A. Dahl também
observa que “as democracias representativas modernas nio guerreiam umas com
as outras” (2001, p. 70), conclusio a que chegou depois de constatar que
“nenhuma das 34 guerras internacionais entre 1945 e 1989 ocorreu entre paises
democraticos”. Para DAHL (2010, p. 71), o intenso comércio internacional (e a
amizade dele decorrente) entre as democracias, e o fato de cidadaos e lideres
democraticos aprenderem as artes da conciliacdo, até para vencerem eleicdes
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contribuem para essa inter-relagao entre democracia e diplomacia. Significa isso
dizer que o regime democratico também colabora para a tio almejada paz
mundial.

Por fim, mas ndao menos importante, Dahl anota que, em paises
democraticos, os direitos de propriedade tendem a ser mais respeitados; os
acordos contratuais, cumpridos com maior eficacia; os tribunais, mais
independentes; e a corrupcdo, mais combatida; havendo, em todas essas searas,
menos intervencao arbitraria do governo, circunstancias que contribuem para a
reducio de custos de transacao no seio da sociedade e fomentam um ambiente de
negocios mais propicio ao empreendedorismo, a captagdo de recursos e ao
desenvolvimento econdmico, razdo pela qual, no seu sentir, resguardadas
eventuais excecoes, a regra geral ¢ a de que regimes democraticos sejam
normalmente mais prosperos do que as autocracias.

Todas essas vantagens comparativas consubstanciam, em seu conjunto, a
“virtude da democracia”, a justificar nao so todo o apreco que os povos civilizados
gradativamente passaram a nutrir por esse regime de governo (apesar de suas
falhas), mas também o desenvolvimento de teorias modernas da Ciéncia Politica
(como a da democracia defensiva ou Wehrhafte Demokratie) que justificam reagoes
(aparentemente paradoxais) de intolerancia das instituicoes democraticas em face
daqueles que ameacam o Estado Democratico.

A contrario sensu, ndo ha que se falar em cenario propicio a realizacio do
direito humano a felicidade (de que tratava a Declaracdo de Direitos de Virginia,
de 1776, no contexto da independéncia dos Estados Unidos da América) numa
sociedade politica marcada pela miséria, ou pela guerra, ou pela tirania, ou pelo
desrespeito aos direitos fundamentais. A virtude da democracia, portanto,
também reside na construcido de ambiente fecundo (o mais fecundo possivel,
embora obviamente nao seja perfeito) para a germinacao da felicidade.

Nao se trata, convém gizar, de projeto pronto e acabado. Apenas para trazer
um exemplo de como os contornos do Estado Democratico (dindmico por
natureza, segundo BOBBIO, 2000, p. 47) ainda estdo ganhando forma, convém
lembrar que apenas no Século XX a universalizacio do sufragio foi
definitivamente incorporada no conceito de democracia.

Eis por que assiste razdo a Fitel Santiago de Brito Pereira (2011, p. 238),
alerta que sempre sera “necessario reinventar o Estado (..) para modela-lo,
aperfeicoando-o de modo a aproxima-lo do arquétipo ideal de uma instituicao que,
incorporando preceitos éticos, auxilie os seres humanos na incansavel busca da
felicidade e do bem comum”.

Nesse sentido de continuo aperfeicoamento do Estado, deve-se atentar para
o fato de que, sob o argumento de promover a defesa da democracia, pode
acontecer de eventual membro de poder exceder-se no sacrificio imposto a
direitos e liberdades alheias (colocando em risco o proprio principio democratico),
0 que precisa, obviamente, ser contido com o uso (e com o aprimoramento) do
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sistema de freios e contrapesos (checks and balances), forma legitima de promover a
autocontencao dos poderes e de evitar abusos numa democracia saudavel.

CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicao Federal de 1988 consagrou a democracia e transformou o
voto direto, secreto, universal e periodico em clausula pétrea constitucional,
imune a qualquer tentativa de emenda a Lei Maior (art. 60, § 4°, II). O proposito
manifesto do poder constituinte originario brasileiro, no sentido de instituir no
Pais um Estado Democratico de Direito, revela-se as claras nao apenas no
preambulo ou no art. 1° da CF/1988, mas também ao longo de varios dos seus
demais titulos e capitulos (dos direitos e deveres individuais e coletivos, da
nacionalidade, dos direitos politicos, da intervencao, da organizacao dos poderes,
dentre outros).

Além de optar pela democracia enquanto forma de governo, declarando que
todo o poder emana do povo (art. 1°, paragrafo tnico), prestigiando as liberdades
instrumentais que viabilizam efetiva participacao (art. 5°), prevendo que a
soberania popular se exerce pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos (art. 14), e vedando toda e qualquer censura (art. 220, §
2°), a Lei Maior de 1988 adotou a teoria da democracia militante, ao enunciar o
regime democratico e o pluripartidarismo como premissas programaticas basicas
e obrigatorias para a criacdo e para o funcionamento regular dos partidos politicos
no Brasil (art. 17).

A Constituicido Cidada acolheu, igualmente, a teoria da democracia
defensiva. De um lado, definiu como crime inafiancavel e imprescritivel a acao de
grupos armados, civis ou militares, contra o Estado Democratico (inciso XLIV do
art. 5°), indicando o atentado contra o Estado Democratico como justa causa para
o cancelamento da naturalizagdo e a subsequente perda de nacionalidade (art. 12,
§ 4°, T). De outro lado, atribuiu a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios a competéncia comum de zelar pela guarda das instituicoes
democraticas (art. 23, I); reconheceu o regime democratico como um dos
principios cuja violacdo justifica intervencdo federal (art. 34, IV e VII, a);
estabeleceu o Conselho da Republica e 0o Conselho de Defesa Nacional como
orgaos de consulta da Presidéncia da Republica para a estabilidade das
instituicoes democraticas (art. 90, II) e para a defesa do Estado democratico (art.
91,817, I); conferiu ao Ministério Publico a defesa do regime democratico (art. 127);
e admitiu restri¢des a direitos fundamentais na hipotese de decretacio de estado
de defesa ou de estado de sitio (arts. 136 a 141).

A razdo de ser de teorias modernas (e aparentemente paradoxais) da
Ciéncia Politica, como a democracia militante e a democracia defensiva, reside na
“virtude da democracia”, conjunto de vantagens comparativas em relacdo a todos
os demais regimes ja experimentados ao longo da Historia. Compativel com o
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postulado da dignidade da pessoa humana e com aptidao para amalgamar os
valores da igualdade entre os homens e da liberdade politica, a democracia induz a
promocio da liberdade, da autodeterminacéo, da igualdade politica, da autonomia
moral, do desenvolvimento humano, dos direitos fundamentais e da prosperidade
econdmica, além de prevenir a tirania e a guerra, causas impeditivas de se alcancar
felicidade.

A luz da verdade contida na adverténcia de que “o preco da liberdade ¢ a
eterna vigilancia”, a defesa da democracia havera de ser feita até¢ mesmo em face
de quem, a pretexto de defendé-la, abusa do poder e investe contra o império da
lei, viga mestra do Estado Democratico de Direito.
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RESUMO

Na atualidade, a liberdade de expressio tem se tornado um dos temas
centrais na difusao do debate politico. Contudo, nem sempre o discurso politico
utiliza as palavras mais adequadas e, por vezes, torna-se veiculo para difusio do
odio e da tentativa de erosdo das proprias institui¢des democraticas do Estado. O
presente estudo firma-se como uma breve reflexao acerca da delimitacéo juridico-
constitucional da liberdade de expressao, seu impacto no sistema de imunidades
parlamentares e as problematicas decorrentes da pretensio de exercicio irrestrito
de tal direito fundamental.

Palavras-chave: Direito constitucional, Direitos Fundamentais, Liberdade
de expressdo, imunidades parlamentares.

ABSTRACT

Currently, freedom of expression has become one of the central themes in the
dissemination of political debate; however, political discourse does not always use the most
appropriate words and, at times, can be a vehicle for the spread of hatred and, at times, for the
attempted erosion of the democratic institutions of the State itself. The present study is a brief
reflection on the legal-constitutional delimitation of freedom of expression and its impact on the
system of parliamentary immunities and the problems arising from the claim of unrestricted
exercise of such a fundamental right.

Keywords: Constitutional Law, Fundamental Rights, Freedom of Speech,
Parliamentary Immunities.
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1. CONSIDERACOES PRELIMINARES

Na atual conjuntura politica nao so brasileira, mas mundial, onde se
registra um acentuado acirramento no debate politico usualmente referido como
“polarizacao”, muito embora possamos apontar o acerto da posicio de Anne
Applebaum (2021; p. 42) no sentido de que “a unidade ¢ anomalia, a polarizacao ¢
normal” no contexto politico, ha de se reconhecer o aumento consideravel das
divergéncias politicas como um desdobramento do que podemos chamar de
“estado da arte da guerra cultural”, ou seja, o conflito entre valores ditos como
tradicionalistas e progressistas, cujo exemplo mais influente é o atual debate
existente nos Estados Unidos e exportado para diversos paises.

O presente estudo tem como objetivo principal uma breve incursio na
liberdade de expressao, um dos direitos fundamentais mais caros ao contexto
dessa guerra cultural, no qual a interpretacio dada pela Suprema Corte dos
Estados Unidos ¢ utilizada como mote inicial para uma tentativa de exercicio
ilimitado de tal direito, extremamente arredio a qualquer pretensao de limitacao,
e a problematica criada com tal orientacio no regime das imunidades
parlamentares.

No presente texto, seguiremos o iter no qual abordaremos inicialmente a
liberdade de expressao como direito fundamental, sua previsdo em nosso sistema
constitucional e em certos momentos confrontada com a interpretacdo usual nos
Estados Unidos a titulo de circulacio de ideias'”, os conceitos mais basilares
acerca do sistema de imunidades parlamentares no sistema constitucional
brasileiro e as atuais problematicas decorrentes do transplante desta concepcao
de liberdade de expressio ilimitada no exercicio das imunidades parlamentares.

2. A LIBERDADE DE EXPRESSAO E SUA CONFORMACAO
CONSTITUCIONAL

Nao pode negar-se que, de alguma forma, o papel central do direito a livre
expressdo de pensamento consiste numa espécie de desdobramento de debates
teologicos no tocante a obtencao da verdade, como uma espécie de secularizagao

de conceitos centrais da teologla transpostos para a pOllthEl uma mov1mentagao
128

teorica usual na transicio rumo a modernidade, como aponta Carl Schmitt
como se deu como, por exemplo, com a separacdo dos poderes e sua similitude
com o dogma da santissima trindade na teologia'*”.

w Nesse sentido sobre o desenvolvimento do direito comparado como analise da circulagio de ideias

em sistemas juridicos diversos, cf. PEGORARO, Lucio. RINELLA, Agnelo. Introduzione al Diritto Pubblico
Comparato Metodologie di Ricerca. Padova: CEDAM, 2002, p. 62-76.

Nesse sentido, c¢f. SCHMITT, Carl. Teologia Politica: Quatro Capitulos sobre a Doutrina da
Soberania. In: . A Crise da Democracia Parlamentar. Sao Paulo: Scritta, 1996, p. 81 e ss.
12 Sobre a aproximacao entre a divisio de poderes e a trindade, cf. GARCiA/PELAYO, Manuel. As
Transformacoes no Estado Contemporaneo. Rio de Janeiro: Forense, 2009 p. 44.
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Inicialmente, vé-se a liberdade de expressdo como uma busca da verdade tal
como um caminho da escuridao a luz (parafraseando aqui John Milton), numa
procura a partir do debate que permitisse aos interlocutores discernir o que ¢
falso do que ¢ verdadeiro, como se a verdade pudesse ser determinada de uma
forma estatica, nao alcancando a compreensio de que a verdade, em geral, se
mostra como um conceito muitas vezes relativo e fatual.

A norma que estabelece a livre manifestagao do pensamento (art. 52, IV da
lei maior) ¢ por demais conhecida, possuindo status de direito fundamental, ante
sua inclusio no rol do art. 5° da Carta da Republica, que conta com a protecio da
clausula pétrea prevista no art. 60, §42, I da Constituicao Federal.

Contudo, a tnica afirmacdo que pode ser feita sobre a liberdade de
expressao que ndo seja polémica ¢ a controvérsia acerca do seu contetido essencial,
delimitacao de exercicio e eventuais limitacdes que possam ser impostas a tal
direito fundamental.

No atual debate politico tem sido lugar-comum a invocagao do conceito de
liberdade de expressio conferido pela Suprema Corte dos Estados Unidos ao
texto da primeira emenda a Constituicao daquele pais que, nio obstante o carater
sintético daquela Carta, é bastante assertivo no sentido de criar uma ferramenta
de “defesa da pessoa humana e da sua dignidade perante os poderes do Estado”
(CANOTILHO; 2003, p. 407) nido apenas em relacio as acOes estatais
propriamente ditas, mas como obstaculo ao poder de conformagcéo legislativa do
Parlamento.

Todavia, apesar da invocacdo recorrente da densificacio jurisprudencial
realizada naquele pais sobre a liberdade de expressio, apesar de ser bastante
interessante a proposta de liberdade de expressio como “livre mercado de ideias”,
pensamento caro ao liberalismo inglés dos séculos XVII e XVIII, ha de convir uma
possivel estranheza em relacdo a fundamentacio (muito embora em varias
situacoes os obter dictum utilizados pelos juizes da Suprema Corte dos Estados
Unidos passem longe das caracteristicas do discurso pratico geral ™) mobilizada
por aquele Corte.

Um exemplo interessante sobre o labor interpretativo da Suprema Corte
dos Estados Unidos em relagio ao texto da primeira emenda pode ser extraido do
caso Whitney v. California, 274 U.S. 357 (1927) que, diferentemente das opinides
usuais acerca do exercicio ilimitado da liberdade de expressao, o Tribunal neste
momento entendeu a possibilidade de o Estado punir discursos que prejudiquem
0 bem-estar publico, incitem atividades criminosas, perturbem a paz ou a

10 Sobre o discurso pratico geral, uma modalidade do discurso como atividade linguistica que se

desenvolve sob condicoes limitadoras, hd de se reconhecer o discurso/argumentacio juridica (e,
consequentemente as decisoes judiciais) como uma modalidade de discurso pratico geral por ser
desenvolvido sob condi¢oes limitantes estritas tais como a sujeicdo a lei, observancia dos precedentes,
adequacio a dogmatica juridica e amoldamento aos procedimentos. Para um desenvolvimento mais detalhado
de tais quetoes, cf. ALEXY, Robert. Teoria de la Argumentacion Juridica. 2% ed, Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2008, p. 34-39.
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promovam a derrubada violenta do governo ao afirmar que, nao obstante a
fundamentalidade dos direitos de liberdade de expressao, nao seriam os mesmos
de natureza absoluta, sujeitando-se a possibilidade de restricoes, desde que os
discursos criem, ou tenham a intencao de criar, perigo claro e iminente de algum
mal substantivo.

Apesar da posicdo tendente a restricio, como a exposta em Whitney v.
California, por outro lado, o desenvolvimento interpretativo da liberdade de
expressio em outros momentos, tais como em R.A.V. v. City of St. Paul, 505 U.S.
377 (1992), infere-se uma clara dicotomia entre atividade expressiva verbal, como
acdo da simples expresio de ideias, do discurso com fins de mobilizacio
propriamente ditos, sendo o exemplo inicial protegido pela primeira emenda, o
que implica da possibilildade de incluir o discurso de 6dio como posicao legitima
dentro do livre mercado de ideias e ambito de expressio protegido pela primeira
emenda.

Sobre o livre mercado de ideias, um debate publico entre varias opinides
como o remédio para a intolerancia, um “encontro livre e aberto de diferentes
opinides” (MACHADO; 2002, p. 247), tal posicao se mostra ainda como uma das
mais influentes proposi¢des no debate sobre a liberdade de expressao no contexto
politico e na jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados Unidos.

Todavia, apesar de se reconhecer que o debate sobre a liberdade de
expressdo naquele pais se encontre melhor estruturado que o existente aqui no
Brasil (muitas vezes marcado pela inseguranca e casuismo), mais que um debate
condutor da verdade, o livre mercado de ideias pode reproduzir as mesmas
distorc¢oes do conceito de livre mercado tao caro ao liberalismo econdmico, onde o
livre debate de ideias se torne muito mais uma disputa pragmatico-consensual da
ideia “mais apta” a angariar seguidores num determinado contexto juridico-
politico.

Outro ponto no tocante a critica dos contornos da liberdade de expressao
no ambiente politico-constitucional dos Estados Unidos diz respeito a certa
utopia existente, numa confianca demasiada do carater dialogico entre debate e
refutacdo para selecio de discursos adequados, como se na visao dos individuos
sobre o que pode vir a ser nominado como “verdade” eles nao levassem em
consideracio suas preferéncias pessoais, interesses e necessidades, o que leva a
possibilidade de um livre mercado de ideias a “incorporar os preconceitos
socialmente dominantes, a0 mesmo tempo que sofre as distor¢des de posicoes de
poder e privilégio de grupos, nio necessariamente maioritarios, politica e
economicamente poderosos” (MACHADO; 2002, p. 249) e, em certa medida, essa
tendéncia fortemente originalista joga o debate 14 existente a certo anacronismo,
pois, situa a conformagcio de liberdade de expressao como se ainda estivéssemos
no século XIX e a manifestagdo de pensamento se desse em pracas publicas e os
veiculos de midia se comportassem como os jornais daquela época.
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Por outro lado, como ja afirmado, em termos de antiguidade do debate e
diversidade de opinides sobre a liberdade de expressio e se encontre naquele
ambiente politico num patamar mais avancado, algumas estruturas
constitucionais brasileiras proporcionam uma tutela mais interessante.

Enquanto a conformacio constitucional estadunidense, seguindo a logica de
normas sintéticas daquela Carta Politica, impoe um sentido negativista em
relacdo a atividade legislativa estatal, muito embora a norma que se extrai da
leitura do art. 5°, IV da Constituicdo Federal também seja sintética, o labor
dogmatico que influencia diretamente a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal situa-se menos na logica do “tudo ou nada™'e mais concetada com a
imensa influéncia que a teoria dos principios exerce na interpretagio das normas
de direitos fundamentais.

Ao seguir menos a proposta exclusivista de regras e voltar-se mais a
assercio de principios como “mandamentos de otimizacao” (ALEXY; 2008, p. 90),
se permite uma conformacio mais ampla do contetdo da liberdade de expressio
para fins interpretacao de tal direito fundamental, possibilitando uma pluralidade
argumentativa tanto em termos de permissoes e proibicoes voltadas aos
particulares e ao Estado.

Ao ponto que a conformagio da interpretagdo da norma extraida do texto
constitucional que estabelece a liberdade na manifestacao do pensamento tenha
menos um sentido de simplesmente proibir o Estado de legislar no sentido de
limitar a liberdade de expressao, tal como a primeira emenda a Constituicao dos
Estados Unidos, e se volte para o objetivo finalistico de realizar tal direito
fundamental “na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e
faticas existentes” (ALEXY; 2008, p. 90), abre-se a possibilidade da busca de um
contetdo essencial de tal direito fundamental, ou seja, um ntcleo “no qual nao é
possivel intervir em hipotese alguma” (ALEXY; 2008, p. 298), propiciando, para
além da limitagdo do poder estatal, uma série de obrigacdes positivas no sentido
de evitar, por exemplo, uma protecio deficiente/insuficiente ou o retrocesso em
termos de liberdade de expressao’”.

A possibilidade de aplicacao de praticas interpretativas ligadas a teoria dos
principios importa que o desenvolvimento jurisprudencial da liberdade de
expressdo propicia que o Supremo Tribunal Federal, diferentemente do que

Bl Sobre o conceito de regras como numa norma aplicavel em sua totalidade ou em nenhum nivel, cf.

DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. 3* ed, Sao Paulo: Martins Fontes, p. 39. Para uma
definicio de regras como direitos definitivos em oposicdo aos direitos prima facia representados pelos
principios, cf. AFONSO DA SILVA, Virgilio. Direitos Fundamentais: Contetido Essencial, Restricoes e
Eficacia. 2% ed, Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 45 e ss e, por fim, para um conceito de regras como normas que
descrevem objetos determinéveis, exigindo correlacio entre descricio normativa, os atos praticados/fatos
ocorridos e sua pretensio de decidibilidade, cf. AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da Defini¢ao a
Azplicagao dos Principios Juridicos. 122 ed, Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 83-84.

B Para uma conceituacdo mais detalhada acerca do contetdo essencial dos direitos fundamentais, cf.
AFONSO DA SILVA, Virgilio. Direitos Fundamentais ob. cit. p. 187-201.
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acontece no ambito da Suprema Corte dos Estados Unidos, nao se volte tanto
para a construcido de uma liberdade negativa frente ao Estado, mas que ofereca
respostas diversas em casos que ndo necessariamente digam respeito a relacao
entre cidadao e Estado, mas que tenham em mente também a eficacia horizontal
dos direitos fundamentais'”’.

Para fins praticos, mostra-se interessante invocar dois julgamentos
interessantes ocorridos na Corte, 0 HC 82.424-2, na qual se denegou a ordem
pretendida ao autor de livros neonazistas Siegfried Ellwanger e a ADI 4.451,
julgamento onde se declarou a inconstitucionalidade de dispositivos da lei n®.
9.504/1997 para viabilizar a pratica de satira no periodo eleitoral.

A partir da analise de tais julgamentos, por um lado, o Supremo Tribunal
Federal, conferindo limites ao exercicio da liberdade de expressio, afasta-se do
canone tradicional da interpretacio da liberdade de expressdo conferida pelo
direito constitucional estadunidense, na qual a mera publicacdo de livros sem
criagdo de perigo iminente a paz social estaria abrangida pela protecao da
primeira emenda.

No julgamento do HC 82.424-2 firmou-se um claro limite ao exercicio de
uma liberdade fundamental, repelindo-se a possibilidade de realizagdo irrestrita
com a hoje classica maxima da jurisprudéncia da Corte de que “um direito
individual nao pode constituir-se como salvaguarda de condutas ilicitas”,
seguindo o julgamento uma tonica de restringir o direito fundamental,
viabilizando ao Estado o exercicio do direito punir sem que isso implicasse numa
alegacao de violagdo a liberdade de expressao.

Por outro lado, no julgamento da ADI 4.451, que questionava dispositivos da
lei n® 9.504/1997, conferindo naquele momento um exercicio mais alargado da
liberdade de expressao, garantiu o exercicio da critica e da satira humoristica em
periodo eleitoral, explicitando tanto uma limitacdo ao poder estatal (ponto nio
evidenciado no julgamento do caso Ellwanger), quanto a eficacia horizontal desse
direito fundamental na eventualidade de tais criticas e satira serem alvo nao do
escrutinio estatal, mas da irresignacio entre particulares durante o processo
eleitoral.

O que se busca demonstrar aqui ¢ que a conformagido constitucional
brasileira nio se volta tanto a pretensao de exercicio irrestrito de uma liberdade
individual, mesmo que com status de direito fundamental, ou uma busca constante
de limitacao da atuacio estatal.

Pode-se dizer que os esforcos do Tribunal tém se situado numa posicao
pragmatica, como ¢ de se esperar em situacoes de conflitos no ambito de uma
teoria dos principios, uma vez que, por vezes, deve ser franquado valor superior a
posicio de garantia da liberdade individual e, em outras situacoes, demanda-se a

133 Para um conceito de eficacia (ou efeito) horinzontal dos direitos fundamentais, cf. ALEXY, Robert.

Teoria dos Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 523-542.
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atuacdo estatal de forma mais reforcada para evitar a criacio de um “estado de
natureza da liberdade de expressao” ou seja necessario reequilibrar o exercicio de
tal direito por meio de instrumentos que busquem recompor a distor¢io que pode
ser criada por velhos atores estatais (capital) ou por novas ferramentas
tecnologicas, tais como a atuacao das big techs ou utilizacao de inteligéncia artifical.

3. AS IMUNIDADES PARLAMENTARES E O REGIME JURIDICO-
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

Antes de adentrar sobre as tipologias das imunidades parlamentares no
direito constitucional brasileiro, faz-se necessaria a realizacio de uma breve
digressdo dogmatica sobre sua génese historico-institucional e a diferenciacio
entre o ambito da irresponsabilidade parlamentar e a inviolabilidade parlamentar
como principais caracteristicas deste instituto.

Em termos sintéticos, a génese das imunidades parlamentares remonta aos
tempos de conflitos entre monarcas e as assembleias parlamentares na fase de
decadéncia do absolutismo e progressiva escalada de poder do parlamento frente
ao executivo que, dispondo de grande influéncia junto ao poder judicial (a ponto
de manipula-lo em épocas historicas anteriores a configuracio moderna do
principio da separacdo dos poderes que impde a independéncia do judiciario
frente ao executivo e ao legislativo), poderia instrumentalizar esta funcao estadal
que em seu nome era exercido para tentar intimidar a acdo dos membros do
parlamento, especialmente em processos de tomadas de decisdes que pudessem
contrariar o executivo.

Desta forma, o regime de imunidades parlamentares surge como uma
espécie de garantia exercida em face do poder real, sua emergéncia marca o
principio da “era de ouro do parlamento”, que alcanca seu apice em meados do
século XIX, depois do triunfo das revolucoes liberais europeias na qual se observa
a supremacia do parlamento em detrimento dos demais poderes do Estado, sendo
possivel localizar o art. 9° do Bill of Rights (1688), que garantia a impossibilidade de
questionamento da liberdade de acao, discussio e do discurso parlamentar em
qualquer outro foro que nao o proprio parlamento, como uma das primeiras
garantias escritas que consolidaram um primitivo regime das imunidades
parlamentares, ndo obstante seja conhecido que esta pratica politico-institucional
ja era uma realidade na dinamica politica da Inglaterra ao menos desde o século
XV,

Para além da liberdade (ou autonomia) do parlamento em relacio ao
monarca/poder executivo, pode-se situar também a razio de ser das imunidades
parlamentares no ambito da liberdade do exercicio do mandato parlamentar com

14 Nesse sentido, cf. URBANO, Maria Benedita. Representacao Politica e Parlamento: Contributo

para uma Teoria Politico-Constitucional dos Principais Mecanismos de Proteccio do Mandato
Parlamentar. Coimbra: Almedina, 2009, p. 517.
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a proibicio moderna do mandato imperativo >° de modo a garantir a
irresponsabilidade parlamentar e o rompimento das caracteristicas privatistica
que a representacdo parlamentar possuia em esquemas institucionais pré-
modernos, que se mostra como uma das facetas do instituto da imunidade
parlamentar.

Institucionalmente, a imunidade parlamentar pode ser desdobrada em
dois aspectos essenciais: a irresponsabilidade parlamentar e a inviolabilidade
parlamentar.

Tradicionalmente, a irresponsabilidade parlamentar ¢ vista como uma
garantia de ordem material e a inviolabilidade como uma garantia processual
(também denominada como formal).

A irresponsabilidade parlamentar pode ser apontada como uma seguranga
(ou garantia) material que da atuagdo parlamentar nio se derivardo
“consequéncias juridicas das opinides e votos emanados (...) no exercicio do seu
mandato” (URBANO; 2009, p. 547) de forma a conferir ao titular de mandato
parlamentar a liberdade e independéncia para o exercicio desta unidade de poder
politico-representativo sem temores que da sua atuacdo decorra qualquer tipo de
reponsabilizacio e, em termos dogmaticos, a irresponsabilidade parlamentar pode
ser compreendida, em termos penais, como excludente de ilicitude ou como causa
pessoal de exclusido da pena, sendo a primeira visao prevalente no ambito da
jurisprudeéncia do Supremo Tribunal Federal ™.

Usualmente, a irresponsabilidade parlamentar é atribuida um carater
absoluto (nao pode ser alvo de restricdo, cobre toda a atividade parlamentar e
afasta qualquer tipo de responsabilidade juridica, inclusive a penal), perpétuo
(dura para além da cessacdo do mandato parlamentar), imediato (consequéncia
imediata do mandato parlamentar) e pessoal (tem como ambito de protecdo tio
somente o parlamentar, nio podendo ser estendida a terceiras pessoas como
acontecia, v,g, no ambito do instituto do freedom from arrest or molestation na
Inglaterra medieval).

Apenas como um ponto de interseccio da evolucio do mandato
parlamentar, a garantia da irresponsabilidade afigura-se como elemento essencial
para a evolucdo do mandato imperativo (pré-moderno) para a figura do moderno
mandato representativo, no qual niao ha uma vinculacdo juridica entre
representantes e representados, o que impede, por exemplo, que eleitores possam

1 O mandato imperativo € uma manifestacao institucional representativa pré-moderna, na qual o

mandato parlamentar nessas institui¢des estamentais estava mais proximo do contrato de mandato do direito
privado, de forma a entender que os parlamentares funcionariam como espécie de mediador entre os grupos
representados e 0 monarca, de forma que a atuacgdo era previamente vinculada. Para uma explanacio mais
didatica acerca do mandato imperativo e sua proibi¢do no ambito do constitucionalismo, cf. URBANO,
Maria Benedita. Representagao Politica e Parlamento ob. cit. Coimbra: Almedina, 2009, p. 111-137.

16 STF - Pet 7634 AgR, 2® Turma, rel. Min. Carmen Licia, julgado em 27/09/2019.
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acionar judicialmente parlamentares por sua atuacio ndo corresponder a
idealizacao surgida no decorrer do processo eleitoral .

Sobre a inviolabilidade parlamentar, se por um lado a irresponsabilidade
visa 4 protecdo da atuacdo do parlamentar, uma vez que o mesmo nao sofrera
qualquer tipo de responsabilizacio por opinides e votos decorrentes de sua
atividade inerente, a inviolabilidade ¢ uma espécie de garantia processual pessoal
de forma a impedir medidas de restricdo a liberdade pessoal do parlamentar, o que
nao implica na impossibilidade de responsabilizar o parlamentar por ilicitos
praticados, mas apenas a certeza de que ndo poderdo incidir tais medidas
processuais penais, salvo a possibilidade de levantamento de tal garantia
mediante prévia deliberacio do proprio parlamento.

A inviolabilidade sao atribuidos os atributos de relatividade (uma vez que
tal garantia possui abrangéncia apenas em relacio aos processos penais e pode ser
afastada por meio de deliberagdo colegiada do parlamento), limitada
temporalmente (uma vez que ndo subsiste mais a partir da cessacdo do mandato
parlamentar), mediata (uma vez que a aplicacio da medida carece de prévia
aquiescéncia da casa parlamentar que podera deliberar no sentido de autorizar ou
ndo a medida restritiva de limitacdo a liberdade do parlamentar) e pessoal.

No ambito da conformagio do regime de imunidades parlamentares no
sistema constitucional brasileiro, ha certa confusio entre os conceitos de
irresponsabilidade e inviolabilidade parlamentar.

O exemplo mais evidente de tal afirmacdo ¢ a formulacio do art. 53 da
Carta Politica na qual se afirma que deputados e senadores sio “inviolaveis civil e
penalmente por quaisquer de suas opinides, palavras e votos”, contudo, a formula
da impossibilidade de responsabilizacao civil e penal do parlamentar decorrente
de sua atuacdo no 6rgao politico nao diz respeito a inviolabilidade, esta uma
garantia de natureza processual penal, mas sim a irresponsabilidade parlamentar,
esta uma garantia de ordem material no ambito penal e civil.

Por sua vez, se percebe claramente o uso correto da formulagcio da
inviolabilidade apenas no art. 53, §2° da Constituicdo, que impede a prisao do
parlamentar, salvo em caso de crime inafiancavel, devendo a casa legislativa
resolver sobre o pedido de prisio no prazo de vinte e quatro horas, o que evidencia
as caracteristicas de relatividade e mediatidade do instituto da inviolabilidade.

Ainda a partir da analise do sistema de imunidade parlamentar na
Constituicdo brasileira, nota-se certa contradicio nos termos da definicao das
garantias de irresponsabilidade e inviolabilidade parlamentar, na legitimidade dos
marcos temporais 1a definidos e, especialmente problematica, a questdo do foro
por prerrogativa de funcao.

57 Nesse sentido, cf. URBANO, Maria Benedita. Representacao Politica e Parlamento ob cit, p. 521.
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A contradicao aqui apontada diz respeito a formula de irresponsabilidade
parlamentar do art. 53, §2° da Constitui¢cdo em contraste com o marco temporal
fixado no mesmo dispositivo.

Ao mesmo tempo em que se impde a impossibilidade de responsabilizar o
parlamentar civil e penalmente por opinides, palavras e votos, analisando esta
parte da norma constitucional, ha uma clara intengao de protecio do parlamentar
no ambito de sua atuacio como representante eleito, todavia, qual a legitimidade
de se afirmar que a irresponsabilidade parlamentar ¢ uma protecdo no ambito da
atuacao daquele se o marco temporal inicial nao € o inicio dos trabalhos na casa
legislativa (efetiva posse), mas sim a diplomacio, um ato onde ha mera
certificacdo pela Justica Eleitoral de que um candidato ou candidata foram eleitos,
nao havendo ainda efetivo exercicio da atividade parlamentar?

Em continuidade de um juizo de legitimidade quanto ao regime das
imunidades parlamentares no direito constitucional brasileiro, ha grande
problematicidade em relagéo ao foro por prerrogativa de funcao previsto no art. 53,
§1° da Constituicao Federal, que submete os parlamentares, desde a expedicio do
diploma pela Justica Eleitoral a julgamento no Supremo Tribunal Federal.

Nao se pode defender que a existéncia de uma competéncia originaria para
julgamento de determinadas autoridades se amolde como elemento necessario as
garantias para o livre exercicio do mandato parlamentar, esta a razao de ser das
imunidades parlamentares, sendo o foro por prerrogativa de fun¢ao um resquicio
de privilégios elitistas que remontam a antiguidade e ao medievo, que cumpria o
objetivo de criar uma clara diferenciacao da existéncia de um nobre de uma pessoa
comum, atribuindo uma série de privilégios aos primeiros.

4. ATUAIS PROBLEMATICAS ACERCA DO EXERCICIO DA LIBERDADE
DE EXPRESSAO NO AMBITO DAS IMUNIDADES PARLAMENTARES

Superadas questoes ligadas a conceituagao usual da liberdade de expressao,
sua delimitacdo constitucional e o mecanismo de imunidades parlamentares no
direito brasileiro, volvemo-nos aqui ao problema principal do presente texto, a
relacio problematica da liberdade de expressio e o exercicio do mandato
parlamentar no que diz respeito a garantia decorrente do sistema de imunidades.

Como ja mencionado anteriormente, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (o foro onde essencialmente se discute tal questio por forca da
competéncia originaria fixada pelo art. 53, §1° da Constitui¢do Federal), ha pelo
menos cerca de vinte anos é coerente no sentido de que o exercicio da liberdade
de expressao (e de outras garantias fundamentais previstas no art. 5°) nao pode
servir como alibi para violagdo de direitos e um salvo-conduto para realizagio de
ilicitudes.

Todavia, o problema surge quando nos confrontamos com os necessarios
limites (com clara observancia ao contetdo essencial de tal direito) a serem
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impostos ao exercicio da liberdade de expressio e a garantia de
irresponsabilidade parlamentar, uma das caracteristicas essenciais do regime de
imunidades parlamentares.

E incontroverso que no debate politico atual houve um acirramento das
rivalidades politicas existentes, ndo se aderindo aqui ao argumento que tem se
transformado em lugar-comum nas analises politicas de “surgimento” uma
polarizacao, uma vez que a organizacdo de tendéncias em polos ¢ algo inerente ao
fendmeno politico, mas ha de se notar um aumento exponencial de tais rivalidades
num horizonte similar, mas com caracteristicas mais radicais, a dualidade
amigo/inimigo, pensada por Carl Schmitt'®.

Nesse ambiente de claro acirramento politico, onde o debate olvida-se da
alteridade e do reconhecimento de si no outro, a politica passa a ser um ambiente
hostil em que os pontos de vista entre debatedores acerca da decisdo politica mais
acertada escalam para um ambiente de rivalidade acirrada, cenario este que fica
muito mais acentuado no ambiente de guerra cultural, no qual se contrapdem
valores tradicionalistas e progressistas da sociedade.

A partir desta até mesmo superficial descri¢io do ecossistema politico atual,
nao tem sido incomum o uso de pronunciamentos parlamentares que extrapolam
a mera divergéncia, sendo recorrente o uso de ofensas pessoais e discursos
veiculados por pessoas que, caso nio se encontrassem abrangidos pelo regime de
imunidade parlamentar, poderiam ser enquadrados em figuras tipicas da
legislacao penal.

Para além do ambiente de guerra cultural, ndo ha como nos desvencilharmos
da crise do parlamento" e da propria crise em si das imunidades parlamentares,
que influem de forma relevante no debate que se busca construir sobre as imuni-
dades parlamentares, eventuais limites que devam ser impostos a estas conjuga-
dos com a conformagao necessariamente delimitada da liberdade de expressio,
uma vez que a “domesticacao do dominio politico” (CANOTILHO; 2003, p. 93) ¢ a
ideia central o Estado constitucional.

Nao ha como negar que a crise das imunidades parlamentares ¢
essencialmente juridico-politica, no sentido de certo anacronismo no regime
presente no texto constitucional (elemento juridico) quanto da crise de
legitimidade em si, da razdo de ser das imunidades parlamentares (elementos
politico), todavia, nao ha como negar que ¢ o elemento politico da crise que
mobhiliza essencialmente os debates em torno de eventuais alteracoes do regime
das imunidades e da propria interpretacao que possa ser adotada pelos tribunais.

Neste aspecto, ¢ facil localizar que, na crise das imunidades, em certa
medida, ocupa um espaco significativo a crise de legitimidade decorrente dos

138 Cf. SCHMITT, Carl. O Conceito do Politico. Petropolis: Vozes, 1992.

e Para um panorama sobre a crise do parlamento como instituicdo, cf. URBANO, Maria Benedita.
Representacao Politica e Parlamento ob cit, p. 30-32; MORILLO, Joaquin Garcia. Mitos y Realidades del
Parlamentarismo. Revista del Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, n®. 9, mayo-agosto 1991.
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“abusos cometidos (...) pelas respectivas classes parlamentares” (URBANO; 20009,
p 528).

Todavia, ndo se defende aqui que o sistema de imunidades parlamentares
nao mais teria razao de ser, contudo, impde-se uma reflexao acerca do quanto que
tais garantias vém sendo instrumentalizadas para veicular discursos politicos que,
caso nao fossem protegidos pela irresponsabilidade parlamentar decorrente da
imunidade prevista constitucionalmente, estariam claramente caracterizados
como exercicio abusivo da liberdade de expressdo, apesar de que, no debate
cotidiano, sempre se acentua a importancia da liberdade de expressao e seu pleno
exercicio, descurando-se de que, muitas vezes o que impede a responsabilizacio
de tais discursos nao ¢ a impossibilidade de limitagao da liberdade de expressao,
mas sim as garantias constitucionais decorrentes das imunidades parlamentares.

Como ja ressaltado anteriormente, na praxis da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, ndo ha que se falar no recurso ao livre mercado de ideias, onde
se nutre a crenca otimista de que o remédio para eventuais discursos de
intolerancia seria a discussio aberta sobre os mesmos, uma vez que a
interpretacdo dada a liberdade de expressio no Brasil rejeita a dicotomia utilizada
pela Suprema Corte dos Estados Unidos onde ha uma diferenciacio entre mero
discurso e aquele veiculado com clara capacidade de mobilizagido politica que
possa criar perigo real ou iminente a paz publica, ja que a interpretagio
constitucional no Brasil, especialmente em matéria de direitos fundamentais,
encontra-se ligada de uma forma bastante arraigada a teoria dos principios e
regras de sopesamento'*’.

Com base em tais consideracoes, emerge a problematica essencial do
presente estudo: qual a saida situacional na qual reste como caracterizado o abuso
no exercicio da liberdade de expressio tendo em vista o conceito de
irresponsabilidade inserido no regime de imunidades parlamentares?

Em primeiro lugar, para restar caracterizado o abuso no exercicio da
liberdade de expressio, ha a necessidade de ter em mente a possibilidade de
fixacao de um contetdo essencial de um direito fundamental que, usualmente, é
interpretado como um nucleo duro intangivel a ser preservado numa situacio na
qual seja necessaria a imposicao de restri¢ao a tal direito fundamental.

Falar em contetdo essencial de um direito fundamental faz com que se
aborde, necessariamente, uma dimensdo objetiva (proibicdo de restricio a um
direito fundamental que o torne de alguma forma insignificante em termos sociais)
e uma dimenso subjetiva (calcada em posicoes juridicas individuais)'*.

Mesmo quando se fala em enfoque objetivo, ndo se mostra razoavel que o
contetido essencial de um direito fundamental apresente uma imutabilidade
estatica, uma vez que o proprio sentido de permanéncia da mudanca ¢ que faz

10 Sobre a regra de sopesamento nos conflitos entre principios, cf. ALEXY, Robert. Teoria dos

Direitos Fundamentais ob cit, p. 163-179.
H Nesse sentido, cf. AFONSO DA SILVA, Virgilio. Direitos Fundamentais: ob cit, p. 185-187.
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com que normas constitucionais criadas no passado possam continuar relevantes
em seu contexto social décadas depois, o que demonstra a sensatez da teoria de
um contetdo essencial absoluto-dindmico no ambito da dimensao objetiva do
contetdo essencial dos direitos fundamentais, uma vez que se mostra fundada a
davida de que admitir um conteado essencial absoluto imutavel nao tornaria
inviavel a adaptacao das normas constitucionais a dinamicidade da estrutura de
conformacao social.

Tendo em mente as dificuldade operacionais em se admitir um contetudo
essencial fixo e imutavel, principalmente no ambito da colisdo entre direitos
fundamentais, na qual a definicao destes como mandamentos de otimizacdo e
maxima efetividade de acordo com as condicoes faticas existentes, cria-se a
necessidade de uma interepretacao situacional na qual o contetudo essencial pode
ser interpretado de maneira diversa de acordo com os interesses colidentes, o que
ndo importa afirmar que a definicio de um direito fundamental tenha que ser
essencialmente casuistica, o que geraria inseguranca e imprevisibilidade fatores
estes que o sistema juridico, como gerador de estabilidade e seguranca, busca
evitar.

Prosseguindo, nio se pode conceber a possibilidade que o exercicio de um
mandato parlamentar e os atos a ele inerentes possa ser instrumentalizado por
uma estratégia de enfraquecimento interno do proprio sistema democratico,
veicular ideias que, de alguma forma, sejam portadoras de violéncia politica,
importem em violacio de direitos ou fomentem a intolerancia baseado num
argumento de supremacia de grupos majoritarios que, muitas vezes, nem sio tio
majoritarios assim, mas conseguem fazer sua comunicacio ressoar de forma mais
efetiva.

Acontece que, nao de forma incomum, o exercicio da liberdade de expressao,
conjugada com o mandato parlamentar tém sido porta-vozes de discursos que,
longe de fortalecer, enfraquecem a construgiao de um Estado democratico e plural
que ¢ um dos grandes objetivos perfilados por nossa Constituico.

Dai, surge o dilema, nao obstante a prevaléncia da irresponsabilidade
parlamentar que, no regime das imunidades, ¢ vista pelo Supremo Tribunal
Federal como causa de excludente de ilicitude e, dada a materialidade desse
desdobramento da imunidade parlamentar, existiria alguma solucao tangivel para
tal problematica?

Mesmo que aos parlamentares seja evidente a necessidade de um ambito
mais alargado para o exercicio da liberdade de expressio, sendo esta a razao de ser
pela qual eles nao podem ser responsabilizados penal ou civilmente por seus votos,
discursos e opinides no ambito de sua atuacdo como representantes eleitos, se
mostra necessaria a existéncia de alguma solucdo institucional para que, e isto é
uma postura que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal visa coibir, o
exercicio de um direito fundamental nao ser instrumentalizado como um escudo
para pratica de condutas ilicitas.
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Apesar da importancia de independéncia na atuacdo parlamentar, ha de
convir que o entendimento de uma liberdade de expressio alargada aos
parlamentares conferida pelo art. 53 da Constituicio ndo se harmoniza com “uma
utilizacdo arbitraria (porque injustificada)” (URBANO; 2009, p. 557) da liberdade
de expressao.

Uma das dificuldades para delimitar a utilizacao arbitraria da liberdade de
expressdo escudado pela irresponsabilidade parlamentar consiste na confusio
existente entre funcdes parlamentares e atividade politica do parlamentar, pois,
uma vez que a irresponsabilidade impde a protecao a atividade relacionada com a
funcao parlamentar, ¢ o objetivo essencial de tutela da norma do art. 53 de nossa
Carta Politica de forma a ser possivel firmar o entendimento de que nao se mostra
admissivel compreender que toda a atividade politica relevante de um
parlamentar deva ser objeto de protecio da irresponsabilidade parlamentar,
especialmente a partir de uma diferenciacdo entre atos praticados no exercicio e
por ocasido da funcdo parlamentar.

Com base em tal raciocinio, abre-se a possibilidade de uma solucao
institucional pouco debatida no ambito do direito constitucional brasileiro, que é
a possibilidade institucional de levantamento da irresponsabilidade parlamentar,
ou seja, uma parcial derrogaciao de um dos atributos da imunidade parlamentar
quando se constatar a pratica de abuso no exercicio do mandato parlamentar.

A possibilidade de levantamento da imunidade parlamentar ¢ fato
incontroverso quando falamos da garantia da inviolabilidade, que pode ser
suspensa no caso de flagrante delito mediante deliberacao de maioria simples da
casa respectiva, podendo validar ou revogar a prisao (art. 53, §2° da Constituicao).

Em primeiro lugar, a Constituicao sequer previu algum mecanismo de
levantamento da garantia da irresponsabilidade parlamentar, tal como fez em
relacio a inviolabilidade e, de alguma forma, ha uma clara desconfianca que
conferir tal juizo de aplicagido ou nio da irresponsabilidade a propria casa seria
uma fungdo indcua, veja-se, a proposito, a inoperancia das comissoes de ética da
Camara dos Deputados e do Senado Federal que, quando nio estejam sequer
funcionando, por vezes acabam instrumentalizadas como ferramenta de coagdo
eventualmente utilizada pelo dirigente da casa legislativa.

Muito menos interessante seria conferir ao executivo a possibilidade de
realizacao de tal juizo, que poderia facilmente se converter também em
instrumento de coagio e reducido da independéncia do legislativo.

Assim, apesar de todas as desconfiancas (em muito decorrentes de
problemas ligados a autoconten¢do judicial) que possam pairar sobre a
possibilidade de ser o judiciario a realizar o juizo acerca da inclusiao de
determinada agdo parlamentar vista como abusiva englobada ou nio na
irresponsabilidade parlamentar, no momento da atual dinamica politica seria a
resposta mais Obvia para um aprimoramento do regime de imunidade
parlamentares, devendo tal debate acontecer, tal como vem sendo realizado
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quanto ao foro por prorrogativa de funcio, nio obstante a clara instabilidade da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

5. AMODO DE CONCLUSAO

Como forma de concluir esta breve incursio na analise do direito
fundamental a liberdade de expressdo e o sistema de imunidade parlamentar,
algumas consideracdes devem ser realizadas nao como um juizo definitivo, eis que
a presente questio encontra-se em pleno desenvolvimento no tocante a
delimitacao do exercicio da liberdade de expressao, muito embora uma discussio
politica e dogmatica sobre o o regime de imunidades parlamentares no Brasil nao
esteja sendo sequer mencionada ou discutida nos foros politico e académico do
pais.

No contexto de uma guerra cultural, na qual ha uma clara influéncia de
vertentes politicas dos Estados Unidos, a liberdade de expressao ¢ utilizada como
uma das principais bandeiras de divulgacdo de seus idearios, mesmo que em
certos momentos possa haver hipocrisia nessa defesa “irrestrita” da liberdade de
expressao apenas quando o jogo politico ou os argumentos lhe sido favoraveis, tal
como se o direito a critica fosse irrestrito, mas o direito a ser criticado devesse ser
permitido o minimo possivel.

Todavia, as visio nacional sobre a liberdade de expressao ¢ muito diversa
daquela veiculada nos Estados Unidos, pode-se afirmar que a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, ndo obstante o debate académico sobre a liberdade de
expressdo nao seja tao avancado, possui um encaminhamento totalmente diverso
dos julgados da Suprema Corte americana, sendo que para nossa praxis
jurisprudencial se mostra improvavel a adesiao aberta a argumentos que
possibilitem incluir no exercicio da liberdade de expressio o discurso de o6dio
desde que nio implique em ameaga concreta ou iminente a ordem e paz publica,
sendo tal tendéncia cada vez mais evidente que a posicao do Supremo Tribunal
Federal alinha-se muito mais a um controle mais robusto do exercicio e da
delimitacao da liberdade de expressao.

Todavia, a instrumentalizacdo de discursos, que so6 em interpretacdes muito
elasticas poderiam ser considerados exercicio regular da liberdade de expressao,
por integrantes do parlamento se mostram como preocupantes, pois, para além da
alegacao do exercicio de tal direito fundamental, tém a seu favor a garantia da
irresponsabilidade parlamentar.

Nesse sentido, no presente momento seria de importancia central o inicio de
um debate acerca dos limites nao s6 da liberdade de expressao, mas também até
que ponto a irresponsabilidade parlamentar no regime de imunidade nao se
tornou anacronica e necessite ser repensada de forma a, tal como o caso flagrancia
e suspensdo da inviolabilidade parlamentar, seja 0 momento de se pensar na
possibilidade de mecanismos de controle pelo judiciario de forma a diferenciar os
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atos praticados no exercicio e por ocasido da funcao parlamentar para realizagao
de um juizo acerca de estarem os atos supostamente abusivos incluidos ou nao na
irresponsabilidade parlamentar, um dos elementos inerente ao regular exercicio
do mandato eletivo.
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PAPEL DA JUSTICA ELEITORAL DIANTE
DOS ABUSOS DE PODER POLITICO, ECONOMICO,
RELIGIOSO E DOS MEIOS DE COMUNICACAO

Matheus Brito Candido™
RESUMO

O artigo discute o papel da Justica Eleitoral na prevencao e repressio ao
abuso de poder, pratica que ameaca a democracia desde suas origens. No contexto
brasileiro, o Direito Eleitoral busca proteger a soberania popular, regulando o
sufragio e garantindo legitimidade as elei¢des.

O abuso de poder é compreendido como o uso excessivo, ilegitimo ou
desvirtuado de prerrogativas, configurando-se de diferentes formas: politico,
econdmico, religioso e mediante uso indevido dos meios de comunicacao. O abuso
de poder politico ocorre quando agentes publicos utilizam sua posicio ou
recursos estatais em beneficio eleitoral.

Ja o abuso de poder econdmico se manifesta no uso indevido de recursos
financeiros, como exemplificado no caso da senadora Selma Arruda. O religioso,
por sua vez, decorre da influéncia de liderancas espirituais sobre fiéis, havendo
divergéncia jurisprudencial sobre sua tipificacao. Enqunto o abuso dos meios de
comunicacdo envolve a manipulagdo da opinido publica por exposicio
desproporcional ou disseminacio de desinformacio, como reconhecido no
julgamento do ex-presidente Jair Bolsonaro.

Como mecanismos de combate, destacam-se a Acdo de Investigacdo
Judicial Eleitoral (AIJE) e a Agao de Impugnacao de Mandato Eletivo (AIME),
que visam assegurar a normalidade e legitimidade das elei¢oes. Conclui-se que o
combate continuo aos abusos € essencial para o fortalecimento da democracia.

Palavras-chaves: Democracia; Direito Eleitoral; Justica Eleitoral; Abuso de
Poder Politico; Abuso de Poder Econodmico; Abuso de Poder Religioso; Uso
indevido dos Meios de Comunicacao.

INTRODUCAO

A palavra "democracia’ deriva do radical grego ‘demo" (povo) e de "kratia’
(poder), significando "poder do povo". Desde a sua concepcdo na Grécia Antiga, a

2 Advogado; mestrando em ciéncia politica pela Universidade Federal de Campina Grande; Ouvidor Geral Adjunto da Ordem
dos Advogados do Brasil Seccional Paraiba.
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'"demo" tem sido constantemente ameacada por oligarquias ou ditaduras, através
de diversos tipos de abusos de poder.

Contudo, nos tempos atuais, em que os cidadios tém o direito de votar e
serem votados, excetuando-se apenas os casos de impedimento por forca de lei ou
decisdo judicial, frequentemente observamos a pratica de variadas formas de
abuso eleitoral por parte de qualquer pessoa, sem necessariamente pertencer a uma
elite oligarquica ou a uma estrutura militar ou paramilitar que busque usurpar o
poder ou impor-se a forca sobre o controle social. As vezes, tais abusos sio
cometidos pelo proprio "povo’, seja buscando vantagens pessoais ou favorecendo
outro que lhe seja simpatico.

No que diz respeito a prevencdo e repressdo desses abusos, a justica
eleitoral tem demonstrado diligéncia na aplicacdo da legislacao, na formagao de
jurisprudéncia e na atencio as novas tecnologias e formas de comunicacio social,
as quais trazem consigo novas perspectivas e modos de cometer abusos de poder e
violar a legislacio eleitoral e jurisprudencial.

Nesse contexto, analisando a doutrina e a jurisprudéncia, o presente artigo
visa discorrer sobre o papel da justica e do direito eleitoral diante dos abusos de
poder, os quais podem manifestar-se de forma politica, econdmica, religiosa e
através dos meios de comunicagdo. Além disso, pretende-se abordar como a justica
eleitoral tem se posicionado em relacido a esses abusos e quais os meios de
combate, fornecendo definicoes e exemplos de julgamentos em nosso
ordenamento juridico. O objetivo principal do texto ¢ ilustrar e provocar uma
reflexdo no leitor sobre como o abuso de poder, em suas diversas formas, pode
ser cometido nao apenas por politicos ou candidatos, mas também por qualquer
um do povo, que por vezes, as condutas que ferem a legislacio eleitoral se
camuflam no cotidiano social e no imaginario popular, nas vestes da liberdade de
expressdo e da crenga de que, em uma eleicao popular, tudo ¢ licito, se for, para o
povo e pelo povo.

AJUSTICA ELEITORAL

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da
lei, mediante: [...] § 9° Lei complementar estabelecera outros casos de
inelegibilidade e os prazos de sua cessagdo, a fim de proteger a
probidade administrativa, a moralidade para exercicio de mandato
considerada vida pregressa do candidato, e a normalidade e
legitimidade das eleicoes contra a influéncia do poder econdmico ou o
abuso do exercicio de funcdo, cargo ou emprego na administracao
direta ou indireta. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional de
Revisao n® 4, de 1994).
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O Direito Eleitoral, no Brasil, constitui um ramo autdnomo do Direito
Publico responsavel por regular os direitos politicos dos cidadios e o processo
eleitoral. Mais especificamente, ¢ uma especializacao do direito constitucional,
cujo conjunto sistematico de normas visa garantir a organizacao e o exercicio dos
direitos politicos, especialmente aqueles relacionados ao direito de votar e ser
votado (Art. 1° do Codigo Eleitoral - Lei n® 4.737/65).

Em outras palavras, o Direito Eleitoral se dedica ao estudo das normas e
procedimentos que organizam e disciplinam o funcionamento do poder de
sufragio popular, com o objetivo de estabelecer uma precisa correlagdo entre a
vontade do povo e a atividade governamental.

A principal finalidade do Direito Eleitoral ¢ proteger a democracia e a
verdadeira soberania popular nas escolhas dos representantes da sociedade,
as quais sdo frequentemente ameagadas por repetidos abusos por parte de
candidatos que distorcem o processo de sufragio para obterem vantagens sobre
seus oponentes, manipulando a vontade popular.

No ambito dos processos eleitorais, a inten¢éo subjacente ao exercicio do
poder ¢ bastante clara: acumular o maior namero possivel de votos, a fim de
determinar o resultado das eleicdes e permitir que determinado candidato se
destaque na conquista dos votos em detrimento dos demais candidatos,
comportamentos que tentam se passar como representativos da sociedade e do
povo no cenario cotidiano.

A DEFINICAO DE ABUSO E PODER
- Abuso: “Uso incorreto ou ilegitimo”. “Uso excessivo ou imoderado de poderes”.
Fonte: Dicionario Houaiss

Em nosso ordenamento juridico, o abuso de direito ¢ definido no art. 187
do Codigo Civil: “Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-
lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim economico ou social,
pela boa-f¢ ou pelos bons costumes”. O autor citado afirma (CALDAS, 2016, p.
102):

"Poder” (do latim "potere") € a capacidade de deliberar arbitrariamente, agir,
mandar e também, dependendo do contexto, a faculdade de exercer a autoridade,
a soberania, o império. Poder tem também uma relagéo direta com a capacidade de
realizar algo, aquilo que se "pode” ou que se tem o "poder’ de realizar ou fazer.

Para Hannah Arendt, o poder implica necessariamente a existéncia de
duas ou mais pessoas, ou seja, 0 poder ¢ sempre relacional. A politica, em seu
sentido moderno, pressupoe a legitimacdo do poder, isto €, tanto governantes
quanto governados devem concordar com as regras do jogo que estabelecem o
exercicio do poder. Isso ocorre porque, segundo Arendt, a politica se contrapde ao
mundo natural, sendo, assim, 0 modo mais racional de exercer o poder, ja que nas
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relacdes em que impera a forca bruta, nao ha espaco para a politica, ou seja,
destroi-se 0 ambiente no qual é possivel o exercicio do poder politico.

No ambito do Direito Eleitoral, o doutrinador define abuso de poder como
(ZILIO, 2016, p. 540): “qualquer ato, doloso ou culposo, de inobservancia das
regras de legalidade, com consequéncias juridicas negativas na esfera do direito”,
dividindo-o em: abuso de poder econémico, abuso de poder politico, abuso de
poder de autoridade, utilizacao indevida de veiculos ou meios de comunicacao
social e a transgressiao de valores pecuniarios.

O abuso de poder, seja de que forma for, pode ser consumado de maneira
discreta ou ostensiva, de modo que o eleitor que nio esta familiarizado ou
desconhece a legislacao eleitoral, nem sequer perceba ou preste atencio a
manipulacdo que esta ocorrendo. Uma vez consumado o ato abusivo, a elei¢ao
torna-se viciada, nao refletindo a verdadeira vontade do eleitorado. Portanto, o
emprego de meios eficazes de prevencao e combate aos abusos ¢ vital para a satde
da democracia.

O ABUSO DE PODER POLITICO

O abuso de poder politico ocorre quando o detentor do poder se utiliza de
sua posicao para influenciar os eleitores. Caracteriza-se, assim, como um ato de
autoridade exercido em detrimento do voto. Segundo o Glossario Eleitoral
Brasileiro, disponivel no Portal do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) na internet,
esse ilicito eleitoral pode comprometer a legitimidade de uma eleiczo.

José Jairo Gomes (GOMES, 2017) também afirma que o abuso de poder
politico pode manifestar-se de diversas formas, como a utilizacao indevida do
patrimonio publico, servicos ou programas sociais, alteracdes no quadro de
agentes publicos (seja por transferéncia, suspensio ou demissio), ameacas contra
funcionarios da Administracdo direta ou indireta, entre outros, podendo ocorrer
por acdo ou omissdo. Alguns desses atos abusivos estdo tipificados na Lei n®
9.504/97, especificamente nos artigos 73 a 78, que enumeram condutas proibidas a
agentes publicos. Esses atos sio considerados formas de abuso de poder politico,
configurando também atos de improbidade administrativa. Assim, fica evidente
que o abuso de poder politico ocorre quando ha utilizacao indevida de recursos
publicos ou pessoais a servico da Administragdo Publica direta ou indireta,
visando proporcionar uma vantagem injusta a um candidato sobre os demais.

ABUSO DE PODER ECONOMICO

Para Rodrigo Lopez Zilio (ZILIO, 2017), o abuso de poder econdmico
ocorre quando ha utilizacdo indevida do poder financeiro para obter vantagem,
direta ou indireta, na disputa eleitoral. De acordo com o autor, essa modalidade de
abuso pode se manifestar de varias formas, como despesas de campanha que
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ultrapassam os limites legais, oferecimento de vantagens aos eleitores, uso de
recursos financeiros arrecadados de maneira ilicita, pratica de 'Caixa dois'
durante a campanha eleitoral e negociacdo de candidaturas em troca de dinheiro.
Além disso, inclui-se a distribuicdo de bens para a populacdo para promover a
propaganda eleitoral de um candidato (por exemplo: distribuicao de combustivel).
Algumas dessas condutas estdo previstas na legislacio eleitoral, como a violagio
das normas de arrecadacio e aplicacdo de recursos de campanha (art. 30-A da Lei
n°9.504/97) e a captacao ilicita de sufragio (art. 41-A da Lei n® 9.504/97).

Portanto, o abuso de poder econdmico ocorre quando ha ma utilizagao de
recursos financeiros ou outras formas de manifestacio do poder econdmico,
resultando em desequilibrio no processo democratico.

Podemos observar situacoes que caracterizam o abuso de poder econdmico
ao analisar o caso da senadora Selma, cuja cassagao do mandato, ocorrida em 2019,
foi declarada, juntamente com a de seus suplentes, por abuso de poder econdmico,
conforme constatado em uma acio de investigacio judicial eleitoral.

CASO da Senadora Selma

No julgamento de duas Ac¢des de Investigacao Judicial Eleitoral (Aijes)
ocorrido em abril, 0 TRE-MT constatou que Selma Arruda e Gilberto
Possamai omitiram fundos a Justica Eleitoral, que foram aplicados,
inclusive, no pagamento de despesas de campanha em periodo pré-
eleitoral. Esses valores representariam 72% do montante arrecadado
pela entdo candidata, o que caracterizaria o abuso do poder
econdmico e o uso de caixa dois. Entre as irregularidades apontadas, o
TRE destacou que a senadora eleita teria antecipado a corrida eleitoral
ao realizar nitidas despesas de campanha, como a contratacio de
empresas de pesquisa e de marketing — para a producao de video, de
diversos jingles de radio e de fotos da candidata, entre outras pecas -
em periodo de pré-campanha eleitoral, o que a legislagao proibe.
(Fonte:tse.jus.br)

ABUSO DE PODER RELIGIOSO

A liberdade religiosa abrange o livre exercicio de consciéncia, crenca e
culto. Ou seja, engloba a escolha de conviccoes, a opgdo por uma determinada
religiao ou a decisio de ndo seguir nenhuma, a pratica de proselitismo e a
manifestacio de ritos religiosos.

Ministro Luiz Edson Fachin, do STF
A Convengio Americana de Direitos Humanos preveé, no inciso I, do item

19, do artigo 12, que “Toda pessoa tem direito a liberdade de consciéncia e de
religido. Esse direito implica a liberdade de conservar sua religiao ou suas crencas,
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ou de mudar de religiao ou de crencas, bem como a liberdade de professar e
divulgar sua religido ou suas crencas, individual ou coletivamente, tanto em
publico como em privado.”

A liberdade de expressao funciona como condicado para a efetiva protecao
da liberdade religiosa, garantindo a manifestacdo das conviccoes religiosas do
individuo e suas acdes de acordo com sua crenca. Caso contrario, em vez de
verdadeira liberdade, teriamos apenas indiferenca religiosa, o que nio esta em
consonancia com a importancia constitucional do assunto.

Entretanto, no ordenamento juridico brasileiro, nenhum direito ¢ absoluto,
havendo a necessidade de impor limites ao seu exercicio. Embora nao haja uma
espécie autonoma desse tipo de abuso na legislacao nacional, isso ndo pode ser
usado como justificativa para a pratica de abusos por parte de autoridades
religiosas.

O abuso de poder religioso pode ser definido como a intimidacao
carismatica ou ideologica baseada na crenca que os fi¢is depositam em alguém que
tem a tarefa de lidera-los espiritualmente. Existe a possibilidade de essa conduta
evoluir para uma forma de coag¢do moral sobre a escolha do individuo em relacao
ao seu candidato, devido ao poder que a autoridade religiosa exerce sobre seus
seguidores.

O desvirtuamento das praticas e crencas religiosas, com o objetivo de
influenciar indevidamente a vontade dos fiéis para obter votos, seja para a propria
autoridade religiosa ou para terceiros, por meio de pregacdo direta, distribuicao
de propaganda eleitoral ou qualquer outra forma de intimidacdo carismatica ou
ideologica, ultrapassa os atos considerados como condutas vedadas, conforme
previsto no art. 37, § 42, da Lei n® 9.504/97 (Kufa, 2016, p. 123).

O entendimento sobre a existéncia ou nio do abuso de poder religioso ¢
complexo na jurisprudéncia. Como resultado, a compreensio sobre a
possibilidade de aplicacdo das sancdes, como as previstas no artigo 22 da LC
64/1990, nao é uniforme.

O primeiro precedente no pais que resultou na cassacio de um mandatario
- no caso, um vereador - foi um recurso eleitoral (RE 49381/R]) julgado pelo
Tribunal Regional Eleitoral do Rio de Janeiro (TRE-R]), referente a uma situagao
ocorrida nas eleicoes municipais de 2012.

Ementa

Recurso Eleitoral. A¢do de investigacao judicial eleitoral. Elei¢oes 2012.
Uso indevido dos meios de comunicacdo. Abuso do poder religioso.
Utilizag¢do da igreja para intensa campanha eleitoral em favor de
candidato a vereador. Pregacdes, apelos e pedidos expressos de votos.
Citacoes biblicas com metaforas alusivas ao bene6ciario. Pesquisas de
inten¢io dentro dos cultos. Discursos do candidato no altar.
Distribuicdo de material publicitario na porta da igreja. Pressio
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psicologica relatada em depoimentos testemunhais. Violacio a
moralidade, a liberdade de voto e ao equilibrio da disputa ao pleito.
Potencialidade lesiva irrelevante. Gravidade da conduta con6gurada.
Manutengao da cassagao ou denegacao do diploma do candidato e da
inelegibilidade de todos os representados. Desprovimento do recurso.

Representando essa segunda linha de entendimento, veja-se recurso
eleitoral do TRE-RS (RE n.2189-04) sobre a figura do abuso de poder religioso:

Recurso

Acao de investigacao judicial eleitoral. Abuso de poder econdmico.
Impudéncia religiosa. Prefeito e vice. Eleicoes 2016. Interposicoes
contra senten¢a que julgou improcedente a acdo de investigacao
judicial eleitoral instaurada para apuracao de abuso de poder. Evento
em igreja evangélica com apresentacio de candidato a prefeito, menc¢ao
ao namero da legenda e pedido de apoio aos presentes. 1. A
normalidade e a legitimidade das eleicdes devem ser protegidas contra
a influéncia do abuso de poder econémico ou do poder de autoridade,
assim como a utilizacio indevida de veiculos ou meios de
comunicacdo social em beneficio de candidato ou de partido politico.
A legislaciao eleitoral nao relaciona especificamente a influéncia
religiosa como uma daquelas espécies de poder cujo abuso deva ser
reprimido, ainda que exista, na Lei das Eleicoes, restricio a
interferéncia de entidades religiosas na vida politica, em especial no
tocante a propaganda eleitoral e no nascimento de partidos e
candidatos. 2. Os tribunais eleitorais, ao se manifestarem sobre o
abuso do poder religioso, por vezes o colocam em categoria propria,
por vezes o inserem em categoria diversa, como abuso do poder
econdmico ou uso indevido dos meios de comunicagcio. 3. A
conbguracdo do abuso exige a comprovacdo da ocorréncia de conduta
excessiva, irrazoavel, estranha ao contexto que lhe ¢é proprio. No caso
da influéncia religiosa, a conduta que merecera reprimenda sera
aquela que ocorra de forma reiterada e que atinja namero expressivo
de eleitores, sendo que, em investigacio judicial, tenda a ser
considerada no contexto do abuso do poder econdmico. 4. No caso
concreto, a realizacio do evento da Igreja Evangélica Assembleia de
Deus ndo se tratava de culto propriamente dito, mas de uma
“campanha de oracoes” ou “reuniio de lideres”, que ocorrem
eventualmente, com a presenca estimada de duzentas pessoas.
Inviavel a caracterizacao do abuso, seja de poder economico, dos meios
de comunicacao ou de poder religioso, visto que ocorreu em tnico
episodio, com duragio de dois minutos e quarenta segundos, onde
apresentado candidato a prefeito para avaliacio dos ouvintes.
Ademais, resta temerario afirmar que cidadios que comungam das
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mesmas crengas nao possam se organizar para eleger representantes
que defendam as mesmas convicgdes. 5. Inexisténcia de previsio no
ordenamento juridico para amparar a tese de ocorréncia de abuso de
poder de autoridade religiosa. A autoridade mencionada no art. 22 da
Lei Complementar n. 64/90 ¢ aquela decorrente da ligacao com a
Administracao Publica. 6. No tocante a alegada pratica de captacao
ilicita de recursos, ndo ha nos autos qualquer prova de que tenha
ocorrido oferecimento ou promessa de vantagem, ainda que de cunho
religioso, aos eleitores presentes no encontro realizado na igreja.
Provimento negado a ambos os recursos.

Assim, fica evidente “que a influéncia do discurso religioso na formacao da
vontade do eleitor deve estar sujeita a limites, pois a violacao desses limites pode
comprometer a legitimidade do processo democratico do Estado de direito”
(Almeida e Costa, 2015, p. 384).

A defini¢do e a comprovacido do que seria o abuso de poder religioso sio de
dificil obtencao, pois além de nao haver tipificagio na legislacao, a liberdade
religiosa, que abrange a liberdade de expressao, ¢ uma garantia constitucional,
uma das mais preciosas em nosso ordenamento juridico.

ABUSO DE PODER E USO INDEVIDO DOS MEIOS DE COMUNICACAO

“O uso indevido dos meios de comunicagao se da no momento em que ha
um desequilibrio de forcas decorrente da exposicdo massiva de um candidato nos
meios de comunicacio em detrimento de outros”.

(Fonte: TSE - Ac. de 10.5.2012 no REspe n® 470968, rel. Min. Nancy Andrighi.)

Distribuicdo reiterada de jornais gratuitos com elogios a um candidato e
criticas a outro, utilizagdo intensa de meios de comunicacdo (como a imprensa
escrita, por exemplo) para desgastar a imagem de um adversario politico
especifico e 0 uso de um candidato “laranja”, politicamente inexpressivo, com o
tnico proposito de criticar outro candidato durante o horario eleitoral, sio
exemplos de abuso de poder e uso indevido dos meios de comunicagao.

No Brasil, ocorreu um caso de grande repercussio devido a condenacao
por abuso de poder e uso indevido dos meios de comunicagao. Por uma votagao de
5 votos a 2, o plenario do Tribunal Superior Eleitoral condenou o ex-presidente
Jair Bolsonaro em uma agao movida pelo PDT. Bolsonaro foi considerado culpado
por abuso de poder politico e uso indevido dos meios de comunicacao, e fica
inelegivel até 2030.

Em seu voto durante a sessio que declarou o ex-presidente Bolsonaro
inelegivel, o presidente do TSE, ministro Alexandre de Moraes, relembrou que
todos os candidatos haviam sido alertados sobre a rigorosa aplica¢io das leis pelo
Tribunal. Ele listou uma série de mentiras que, segundo ele, Bolsonaro disse aos
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embaixadores durante uma reunido no Palacio da Alvorada, e afirmou que nao se
pode invocar o direito a liberdade de expressio para propagar fake news,
informacoes fraudulentas e mentiras durante o processo eleitoral.

“Nao ha aqui nada de liberdade de expressio. Nao ha nada. Um
Presidente da Republica ao mentirosamente dizer que ha fraudes nas
elei¢des, inclusive na que ele ganhou. E ai ao ser indagado, diz, ‘Mas eu
ganharia no primeiro turno’. E ao ser oficiado pelo entao presidente do
Tribunal Superior Eleitoral, ministro Luis Roberto Barroso, para
apresentar provas sobre a fraude, obviamente nao as apresentou
porque elas ndo existem. O Presidente da Republica que ataca a
Justica Eleitoral, ataca a lisura do sistema eleitoral que o elege ha 40
anos. Isso nao ¢ exercicio de liberdade de expressao. Isso ¢ conduta
vedada. E ao fazer isso utilizando-se do cargo de Presidente da
Republica, do dinheiro publico, da estrutura do Palacio da Alvorada,
da TV publica, ¢ abuso de poder”, afirmou o ministro.

Fonte: tse.jus.br

ACOES DE COMBATE AOS ABUSOS DE PODER

No Brasil, as condutas de abuso do poder politico vém sendo investigadas
¢ punidas, segundo meios processuais (acdo eleitoral especifica) e a luz de
determinados requisitos especificos que vém mudando e se aperfeicoando, nio
apenas conforme previsao legal, mas também, em conformidade com a evolucao
historica da jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral.

AIJE E AIME - CONCEITO DE AIJE CABIMENTO E COMPETENCIA

A Acdo de Investigacdo Judicial Eleitoral - AIJE tem raiz constitucional,
pois decorre dos preceitos estabelecidos pelo artigo 14 da Constituicio Federal e ¢
disciplinada pelo art. 22, caput, da Lei Complementar 64/1990.

A despeito de o nome induzir ao contrario, a AIJE nido ¢ uma simples
investigacdo, mas uma acdo de natureza civel, tipicamente eleitoral. Portanto,
deve obedecer aos principios norteadores das acoes em geral, principalmente aos
do contraditorio e da ampla defesa. Esta acio pode demandar a apuragao de
irregularidades na esfera penal. Assim, caso haja indicios de pratica de ilicitos
eleitorais, copia dos autos deve ser remetida ao Ministério Pablico Eleitoral
para apuracdo e possivel instauragcdo de inquérito e/ou propositura de acdo
penal.
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LC de n®6+4 de 18 de maio de 1990

Estabelece, de acordo com o art. 14, § 9° da Constituicio Federal, casos de
inelegibilidade, prazos de cessacio, e determina outras providéncias.

Art. 22. Qualquer partido politico, coligacdo, candidato ou Ministério
Publico Eleitoral podera representar a Justica Eleitoral, diretamente
ao Corregedor-Geral ou Regional, relatando fatos e indicando provas,
indicios e circunstancias e pedir abertura de investigagao judicial para
apurar uso indevido, desvio ou abuso do poder econémico ou do poder
de autoridade, ou utilizacio indevida de veiculos ou meios de
comunicacao social, em beneficio de candidato ou de partido politico,
obedecido o seguinte rito: (Vide Lei n® 9.504, de 1997)

Conforme se extrai da leitura do art. 1°, I, “d”, da LC n® 64/90, siao
inelegiveis “os que tenham contra sua pessoa representacdo julgada procedente
pela Justica Eleitoral, em decisdo transitada em julgado ou proferida por o6rgao
colegiado, em processo de apuracio de abuso do poder econdomico ou politico,
para a eleicdo na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como para as
que se realizarem nos 8 (0ito) anos seguintes”

LEI N¢ 4737, DE 15 DE JULHO DE 1965. Art. 237. A
interferéncia do poder econdmico e o desvio ou abuso do poder de
autoridade, em desfavor da liberdade do voto, serio coibidos e
punidos. § 2° Qualquer eleitor ou partido politico podera se dirigir ao
Corregedor Geral ou Regional, relatando fatos e indicando provas, e
pedir abertura de investigagdo para apurar uso indevido do poder
econdmico, desvio ou abuso do poder de autoridade, em beneficio de
candidato ou de partido politico.

LEI COMPLEMENTAR N¢ 64, DE 18 DE MAIO DE 1990
Estabelece, de acordo com o art. 14, § 92 da Constituicdo Federal, casos
de inelegibilidade, prazos de cessacio, e determina outras
providéncias. Art. 1° Sdo inelegiveis: I - para qualquer cargo: |...]

d) os que tenham contra sua pessoa representacao julgada procedente
pela Justica Eleitoral, em decisao transitada em julgado ou proferida
por orgio 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 (oito)
anos seguintes; (Redacdo dada pela Lei Complementar n® 135, de
2010)[...] 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 decisao
transitada em julgado ou proferida por 6rgao judicial colegiado, para a
eleicao na qual concorrem ou tenham sido diplomados, bem como
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para as que se realizarem nos 8 (oito) anos seguintes; (Redacao dada
pela Lei Complementar n® 135, de 2010.

CONCEITO DA AIME CABIMENTO E COMPETENCIA

A Acio de Impugnacio de Mandato Eletivo (Aime) esta prevista no
paragrafo 10° do artigo 14 da Constituicao Federal. Ela possibilita que o mandato
do candidato eleito possa ser questionado perante a Justica Eleitoral em até 15
dias apds a diplomacdo. O objetivo da agdo ¢ impedir que o politico que tenha
alcancado o mandato por meio de abuso de poder econdmico, corrupcao ou fraude
permaneca no cargo.

A Acio de Impugnacio de Mandato FEletivo esta prevista nos
paragrafos 10 e 11 do art. 14 da Constituicao Federal, onde consta que o mandato
eletivo podera ser impugnado ante a Justica Eleitoral no prazo de quinze dias
contados da diplomacao.

CONSIDERACOES FINAIS

Desde a fundacao da Republica no Brasil em 15 de novembro de 1889,
nossa nagao carrega um vasto historico de abusos, fraudes e corrupgao que
assolam a historia do sufragio brasileiro e o livre convencimento de votar
e escolher os seus representantes, sem a necessidade de criar amarras para si e
sem cair nas armadilhas do abuso de poder e suas variadas tipificacdes.

O combate ao abuso de poder, seja qual for sua natureza, ¢ essencial para a
manutencao e o avanco da democracia em nossa nacdo. A doutrina traz definicoes
semelhantes ao conceito de abuso de poder politico e econdmico, que podem
desembocar em abusos de poder religioso e dos meios de comunicacdo. Isso
consiste na manipulacdo do discurso, no constrangimento ilegal e no uso da
maquina publica ou do poder financeiro em favor de um candidato, em
detrimento dos demais, provocando desequilibrio na disputa eleitoral.

Os meios de combate aos abusos, como a Acdo de Investigacdo Judicial
Eleitoral (AIJE) e a Acdo de Impugnacgio de Mandato Eletivo (AIME), tém seus
procedimentos delineados na Lei Complementar n® 64/90, sendo o sistema
recursal previsto no Codigo Eleitoral. Apesar de todos os esforcos da justica
eleitoral para proteger a democracia e o voto popular, a legislacao, os mecanismos
de prevencio, repressio e a ampliacdo do debate precisa evoluir, educando e
alertando cidadaos e candidatos sobre o conceito de abuso de poder e suas
ramificacoes, sem comprometer a liberdade de expressio e vontade. Isso evita cair
na armadilha da ténue linha que separa, a acdo legitima, do abuso eleitoral, que
tenta se camuflar no cotidiano.


https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10723014/paragrafo-10-artigo-14-da-constituicao-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10723014/paragrafo-10-artigo-14-da-constituicao-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10722977/paragrafo-11-artigo-14-da-constituicao-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10639858/artigo-14-da-constituicao-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1503907193/constituicao-federal-constituicao-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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Olavo Guimaries Guerra Neto' - https://orcid.org/0009-0004-6503-4911
Renan Albernaz de Souza™’ - https.//orcid.org/0000-0001-9358-4794

RESUMO

O ilicito representa a quebra da ordem normativa e da confianca social,
indo além de uma mera irregularidade. No Direito, sua repressdo é necessaria para
restaurar a estabilidade e prevenir repeti¢des. No campo eleitoral, essa
preocupagdo ¢ ainda maior, pois a rapidez do processo e o impacto imediato de
condutas ilicitas — como desinformacdo e abuso de meios de comunicacio —
podem comprometer irreversivelmente a lisura do pleito. Nesse contexto,
questiona-se se instrumentos classicos, como o direito de resposta, sao suficientes
diante da velocidade e alcance dos meios digitais. A tutela meramente reparatoria
mostra-se limitada, exigindo medidas preventivas (tutela inibitoria) capazes de
neutralizar efeitos antes que comprometam o processo democratico. O estudo se
pauta em normas do CPC e da Resolucao TSE n® 23.735/2024, analisando sua
aplicacio em diferentes instrumentos processuais eleitorais. Utiliza revisio
bibliografica e considera a evolucao tecnologica para projetar perspectivas de uso
da tutela inibitoria no enfrentamento dos ilicitos eleitorais.

Palavras-chave: Tutela inibitoria - Resolucio n° 23.735/2024 -
Desinformacao eleitoral.

INTRODUCAO

O ilicito, em sua esséncia, representa a ruptura da ordem normativa e do
equilibrio que sustenta a convivéncia social. Ele nao se limita a uma simples
irregularidade, mas traduz um comportamento que se coloca a margem do
moralmente aceitavel, corroendo os alicerces da confianca coletiva. Quando a
pratica ilicita se manifesta, instaura-se um estado de instabilidade que mina a
previsibilidade das relacoes juridicas, fomentando um ambiente de inseguranga.

3 Mestre em Direito Constitucional pelo Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa - IDP
(2024). Especialista em Direito Eleitoral pelo Instituto de Desenvolvimento Aplicado ao Setor Pablico -
IDASP (2020). Advogado. Membro da Comissao de Direito Eleitoral da OAB/TO. E-mail:
oggn.adv@gmaﬂ.com, https://orcid.org/0009-0004-6503-4911 e http:/lattes.cnpq.br/9649705833689229.

¥ Doutor em Estado, Direito e Democracia pelo IDP/DE. Mestre em Direito Constitucional pelo IDP/DF
(2020). Especialista em Direito Eleitoral, UFT/TO (2014). Juiz da classe dos Advogados no TRE/TO,
Advogado. E-mail: albernazadv@hotmail.com, https://orcid.org/0000-0001-9358-4794 e
http://lattes.cnpq.br/3810507470555974.
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E justamente por essa razao que o Direito, como expressio
institucionalizada da vontade social, ndo pode tolerar a permanéncia ou a
reproducido de condutas ilicitas. O arquétipo ideal seria a completa inibicao de
tais praticas, impedindo que sequer viessem a se concretizar; todavia, quando o
ilicito transpde o plano da mera potencialidade e se efetiva no mundo fatico,
torna-se indispensavel a utilizacao de instrumentos juridicos especificos que nao
apenas coibam sua repeticao, mas também promovam a remocao de seus efeitos ja
produzidos, restabelecendo a normalidade violada.

No ambito do Direito Eleitoral, essa questdo assume contornos ainda mais
agudos. A dinamica célere e pulsante do processo eleitoral, em que as decisoes e
manifestacoes se propagam em tempo real e influenciam diretamente a vontade do
eleitor, ndo permite que a resposta jurisdicional se limite a mecanismos de
reparacdo tardia. O ilicito eleitoral, sobretudo aquele ligado a desinformagao e ao
abuso de meios de comunicacio, possui um potencial de dano difuso, imediato e,
muitas vezes, irreversivel, ja que atinge a formacdo da opinido publica e
compromete a lisura do pleito.

Diante disso, impoe-se a indagacdo: como pode a tutela inibitoria revelar-se
exitosa nesse contexto? Seria o direito de resposta, nos moldes tradicionais em
que se encontra positivado, suficiente para neutralizar os efeitos corrosivos da
desinformacao? E mais: estaria a Justica Eleitoral devidamente aparelhada para
enfrentar, em tempo habil, a avalanche de novos meios de manipulacio
informacional que caracterizam o cenario digital contemporaneo?

A resposta a tais questionamentos exige o reconhecimento de que o modelo
classico de tutela reparatoria se mostra insuficiente diante da natureza peculiar
dos ilicitos eleitorais. A reparacao, quando tardia, nao restaura a confianca do
eleitorado nem devolve a higidez ao processo democratico.

O que se faz necessario ¢ uma tutela com viés eminentemente preventivo,
capaz de agir antes que o ilicito produza seus efeitos plenos ou, caso ja
concretizados, de neutraliza-los com a maxima brevidade possivel.

O tema se mostra pertinente quando confrontado a constante evolucao das
midias tecnologicas e aprimoramento com que ilicitos eleitorais sio praticados.
Verificar como a Justica Eleitoral lida e lidara com o problema ¢é a problematica
aqui enfrentada, tomando por ponto de partida o arcabouco normativo ja
existente.

Como parametrizacao do estudo, utiliza-se tanto o art. 497 e paragrafo
tnico do CPC, Lei n° 13.105/2016, quanto o art. 5°, caput, da Resolucio n’
23.735/2024, verdadeiros atos normativos que incorporam a utilizacdo de tutelas
inibitorias ao processo eleitoral, seja nos autos de maiores sofisticagdes
investigativas — a exemplo das AIJE’s (Lei Complementar n° 64/90) - seja nas
representagdes eleitorais de cunho mais célere — a exemplo de questionamentos
da propaganda eleitoral e pedidos de direito de resposta (Lei n® 9.504/97).
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A ferramenta metodologica considera o levantamento de revisio
bibliogratica para compreensiao dos assuntos tratados, adequando-os a realidade
atual com projecoes e perspectivas de utilizacdo do instrumento das tutelas
inibitorias em processos eleitorais futuros.

CONCEITO DA TUTELA INIBITORIA SOB A PERSPECTIVA DO DIREITO
ELEITORAL

De forma bastante valiosa, o art. 497 da Lei n° 13.105/2016, Codigo de
Processo Civil (CPC), estabelece que, nas acoes que tenham por objeto obrigacio
de fazer ou nido fazer, o magistrado podera conceder tutela especifica ou
determinar providéncias que assegurem resultado pratico equivalente. O
paragrafo tnico do referido dispositivo ¢ ainda mais categorico ao afirmar que,
para a concessdo dessa tutela destinada a inibir a pratica, a reiteracio ou a
continuacao de um ilicito, ou a sua remogao, ¢ irrelevante a demonstracao da
ocorréncia de dano, da culpa ou do dolo."*

Deslocando o eixo da discussao, essa logica normativa parece romper com o
paradigma tradicional da responsabilidade civil. O que importa, aqui, nao ¢ a
comprovacdo de prejuizo efetivo, mas a existéncia de um ato que contrarie a
ordem juridica e que, por sua natureza, demanda imediata contencio. 146 ¢
justamente nesse ponto que se evidencia a pertinéncia da tutela inibitoria no
campo eleitoral.

Ao contrario de outras areas do Direito — em que os efeitos do ilicito podem
ser reparados ou compensados com o tempo - no processo eleitoral a corrosio do
bem juridico - a legitimidade do sufragio — ocorre em tempo real e eventual
violacdo ¢ de dificil reversao. Uma propaganda irregular, uma noticia falsa ou um
discurso manipulado difundido em larga escala pelas redes sociais pode, em
questao de horas, alterar a percepcdo de milhares de eleitores, comprometendo o
equilibrio da disputa e enviesando o direito de decisio informada.

Se a resposta jurisdicional depender da comprovacdo de dano efetivo ou da
demonstracao de dolo, o pleito ja tera sido contaminado e a funcao protetiva do
Direito Eleitoral - confiada a sua jurisdicao - restara frustrada. Assim, a tutela
inibitoria emerge nao apenas como uma opg¢ao possivel, mas como uma exigéncia
inafastavel para assegurar a paridade de armas entre os candidatos e a higidez do
processo democratico.'*

45 BRASIL. Codigo de Processo Civil Brasileiro, de 16 de marco de 2015. Brasilia/DF, 2015. Disponivel em:
L13105. Acesso em: 30 set. 2025.

M9 MARINONTI, Luiz Guilherme. Tutela Inibitoria e Tutela de Remocao do Ilicito [livro eletronico] - 7 ed.
rev., atual. — Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, localizacao 361 de 8231.

" Na concepcio de Luiz Fux, inclusive, a tutela inibitéria cumprira os postulados da efetividade, posto
preventiva, e da especificidade, haja vista conferir a utilidade esperada. Evitara o ilicito em vez de propor-lhe
a reparacdo, garantindo o exercicio integral da aspiracdo do jurisdicionado, rompendo o dogma de que o
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Ao afastar a necessidade de demonstracio do dano concreto, a tutela
inibitoria reconhece a gravidade da mera probabilidade de que o ilicito ocorra ou
se repita.'*® E razoavel concluir que a mera plausibilidade do direito somado a um
mero fator de risco seja suficiente para que emerja o interesse processual em se
acionar o Judiciario - e sua consequente atuagdo, por logica. Esse raciocinio
coaduna-se perfeitamente com a logica eleitoral, em que os valores tutelados -
igualdade, liberdade de escolha e legitimidade do sufragio - nao admitem
qualquer grau de contaminac@o. Assim, no processo eleitoral, ¢ razoavel concluir
que a tutela de inibicdo ndo deve ser vista como excecdo, mas como regra,
funcionando como verdadeiro veto preventivo contra praticas que possam
desequilibrar o pleito.

Em outras palavras, diante do risco de propagacio de informacoes falsas ou
de abusos comunicacionais, a Justica Eleitoral niao pode esperar que o dano se
concretize para so entdo intervir. Sua atuacdo deve ser proativa, célere e eficaz,
sob pena de se transformar em mero espectador de ilicitos que corroem
silenciosamente a democracia.

Dessarte, a conjugacdo entre a tutela inibitoria e os instrumentos classicos
do Direito Eleitoral se mostra imprescindivel. Cabe a Justica Eleitoral avancar no
sentido de estruturar mecanismos processuais que permitam uma atuagio
preventiva efetiva contra ilicitos comunicacionais, sobretudo no ambiente digital
que cresce de maneira desenfreada e ja com o conhecimento prévio e decifrado de
como determinadas matérias tendem a serem julgadas.

O aproximar de mais um processo eleitoral que, por mero exercicio de
futurologia, sera marcado por grandes interacoes guiadas por instrumentos de
inteligéncia artificial, a presente reflexdao ganha maiores contornos empiricos, ja
que a autoridade da jurisdicao deve acompanhar a acelerada marcha dos meios
digitais de comunicagdo vocacionados a infringéncia das normas de conduta.

Isso implica reconhecer que a jurisdicdo eleitoral precisa adaptar-se as
novas formas de propagacio da informacao, dotando-se de ferramentas
tecnologicas e de procedimentos céleres para identificar, avaliar e neutralizar
contetdos ilicitos antes que eles comprometam irremediavelmente o equilibrio da
disputa. Trata-se, pois, de uma mudanca de paradigma em que nao somente um
Judiciario respondera ao ilicito depois de sua consumacdo, mas um Judiciario que
atua como guardiao da integridade do pleito em tempo real, impedindo a pratica,
arepeti¢do e a continuidade de condutas nocivas.

ressarcimento revela a tinica forma de tutela contra o ilicito. (FUX, Luiz. Curso de direito processual civil. -
5. ed. - Rio de Janeiro: Forense, 2022, fl. 99).
M FUX, Luiz. Curso de direito processual civil. - 5. ed. - Rio de Janeiro: Forense, 2022, fl. 99.
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RESOLUCAO N° 23.735/2024: INCORPORACAO DEFINITIVA DA
TUTELA INIBITORIA PELO DIREITO ELEITORAL BRASILEIRO

A Resolucdo n® 23.735, de 27 de fevereiro de 2024, conferiu novo relevo a
tutela inibitoria no ambito do processo eleitoral brasileiro."* Esse instrumento
oferece maior previsibilidade de aplicacao, fortalecendo, ainda mais, a protecao da
integridade do pleito.

Para os fins do presente estudo, ndo obstante os incisos I a VI, do art. 1° da
referida Resolucéo, indicar hipoteses de ilicitos eleitorais, o que se toma como
central ndo ¢ o meio especifico que se vale para a pratica do ato, mas sim a diretriz
versada no art. 22, segundo o qual “o controle da desinformagao que compromete a
integridade do processo eleitoral sera feito nos termos da legislacao de regéncia e
da resolucdo deste Tribunal Superior”. Vé-se, portanto, que o nucleo teleologico
da norma esta em resguardar o processo eleitoral contra praticas que desvirtuem a
vontade popular - por meio da disseminacdo de informagdes falsas, incompletas
ou manipuladas - além da permissao de acoplamento legal de normas externas
para o atingimento dessa valiosa finalidade.

Convém recordar que a tutela inibitoria ja encontra assento na legislagao
eleitoral, notadamente na Lei n° 9.504/1997 - que estabelece normas gerais sobre
as eleicoes. Em especial, o art. 41, § 19, da referida norma, ao conferir poder de
policia a juizes eleitorais e aos designados pelos Tribunais Regionais Eleitorais,
autoriza medidas de restricdo necessarias “para inibir praticas ilegais, vedada a
censura prévia sobre o teor dos programas a serem exibidos na televisao, no radio
ou na internet”. Trata-se de dispositivo que, ainda que nao utilize a nomenclatura
“tutela inibitoéria”, opera em harmonia com sua logica de prevenir, obstar e corrigir
praticas ilicitas em tempo habil, evitando que seus efeitos contaminem a
igualdade de condicoes entre candidatos.™

Nesse contexto, de forma inovadora, necessario destacar que a
jurisprudeéncia recente do TSE - em alinhamento evolutivo que visa controlar o
carater inventivo-negativo inaugurado pelas redes sociais no cenario de
campanhas eleitor — tem admitido, de forma excepcionalissima e comprovado o
potencial de gravidade ao equilibrio do pleito, o cotejo e suspensdo prévia de
contetido de programas a serem exibidos nos meios de comunicacio que
exorbitem os limites da plena disputa eleitoral.”™"

9 BRASIL. Resolugdo n° 23.735, de 27 de fevereiro de 2024. Brasilia/DF, 2024. Disponivel em: RESOLUCAO
N©23.735, DE 27 DE FEVEREIRO DE 2024 — Tribunal Superior Eleitoral. Acesso em: 30 set. 2025.
BOBRASIL. Lei Federal n° 9.504, de 30 de setembro de 1997. Brasilia/DF, 1997. Disponivel em: L9504. Acesso
em: 30 set. 2025.

Bl BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. A¢do de Investigacio Judicial Eleitoral n° 0601522-
38.2022.6.00.0000, de 24 de outubro de 2022. Relator: Ministra Benedito Gongalves. Disponivel em:
PROCESSO: 0601522-38.2022.6.00.0000 - ACAO DE INVESTIGACAO JUDICIAL ELEITORAL. Acesso em:
30 set. 2025.
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Apesar de sua excepcionalidade, o referido precedente nao ter o potencial
de derrogar o referido dispositivo legal — na parte em que veda a censura prévia,
que continua valida - inaugurou um novo patamar de reflexdo que evidenciou a
inventividade que marca cada experiéncia adquirida nos sucessivos processos
eleitorais e da necessidade do respectivo acompanhamento pela jurisdicio
eleitoral como mecanismo de se equalizar os interesses e interpretacoes dos
institutos juridicos.

Nesse sentido, a Resolucdo n® 23.735/2024, em seu art. 5°, avanca ao delinear
uma norma juridica especifica para o processo eleitoral, a qual, pela sua redagao,
nao apenas autoriza, mas estimula a atuacdo imediata do Poder Judiciario na
contencio de ilicitos eleitorais. O caput é categorico:

Art. 5° O juizo competente para a apuracao do ilicito eleitoral podera,
em decisdo liminar, antecipar a tutela especifica destinada a inibir a
pratica, a reiteracdo ou a continuacdo do ilicito, ou a sua remocio,
quando demonstrada a plausibilidade do direito e o perigo de dano a
bens juridicos eleitorais.

O dispositivo oferece uma base normativa clara para aplicaciao da tutela
inibitoria, exigindo apenas a presenca dos requisitos da plausibilidade do direito e
do perigo de dano, critérios ja consagrados pelo Codigo de Processo Civil em seus
arts. 300 e 497, paragrafo tnico, aplicaveis subsidiariamente ao processo eleitoral,
por for¢a do art. 15 do CPC.

Esse acoplamento integrativo entre CPC e legislacio eleitoral ganha
densidade ao se considerar, ainda, o rito proprio das Acoes de Investigacdes
Judiciais Eleitorais - previsto no art. 22, inciso I, alinea “b” da Lei Complementar
n? 64/1990°% - bem como a disciplina destinada a inibigao de condutas vedadas a
agentes publicos durante as campanhas eleitorais — conforme disposto no art. 73,
§ 4° da Lei n® 9.504/1997."* Em todos esses instrumentos normativos, vislumbra-

B2 Art. 22. Qualquer partido politico, coligacio, candidato ou Ministério Pablico Eleitoral podera representar
a Justica Eleitoral, diretamente ao Corregedor-Geral ou Regional, relatando fatos e indicando provas, indicios
e circunstancias e pedir abertura de investigagio judicial para apurar uso indevido, desvio ou abuso do poder
economico ou do poder de autoridade, ou utilizagao indevida de veiculos ou meios de comunicacao social, em
beneficio de candidato ou de partido politico, obedecido o seguinte rito:

1 - o Corregedor, que tera as mesmas atribuigdes do Relator em processos judiciais, ao despachar a inicial,
adotara as seguintes providéncias:

b) determinara que se suspenda o ato que deu motivo a representagao, quando for relevante o fundamento e
do ato impugnado puder resultar a ineficiéncia da medida, caso seja julgada procedente; (BRASIL. Lei
Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990. Brasilia/DF, 1990. Disponivel em: Lep64compilado. Acesso em:
30 set. 2025.)

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

§ 4° O descumprimento do disposto neste artigo acarretara a suspensio imediata da conduta vedada, quando
for o caso, e sujeitard os responsaveis a multa no valor de cinco a cem mil UFIR. (BRASIL. Lei Federal n°
9.504, de 30 de setembro de 1997. Brasilia/DF, 1997. Disponivel em: 19504. Acesso em: 30 set. 2025.)
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se uma diretriz comum: a de que o processo eleitoral ndo pode ser reduzido a mera
apuragdo posterior de ilicitos, devendo, de igual modo, oferecer mecanismos
preventivos e corretivos céleres, capazes de neutralizar praticas nocivas em tempo
habil, sob pena de se tornar indcuo, como dito, o principio da paridade de armas
entre os candidatos.

Ao interpretar hermeneuticamente o art. 5° da Resolucdo n? 23.735/2024,
percebe-se que a tutela inibitoria é concebida como instrumento vocacionado a
blindar o equilibrio do pleito e a assegurar a isonomia entre candidatos.

A norma nfo se limita a autorizar a retirada de contetdo ilicito ou ofensivo.
Ela também aponta para a necessidade de recomposicao do status quo anterior a
violacdo, de forma a minimamente restabelecer a normalidade do processo
democratico. A mera exclusao de publica¢oes fraudulentas ou ofensivas, ainda que
relevante, muitas vezes se mostra insuficiente para eliminar os efeitos corrosivos
da desinformagio ja disseminada. E nesse ponto que se revela imprescindivel o
recurso a instrumentos complementares, a exemplo do direito de resposta — que
possibilita ao candidato atingido pela pratica ilicita ndo apenas neutralizar o
contetdo prejudicial, mas também restituir a higidez do debate publico.

Ao se compreender a funcio da tutela inibitoria nessa dimensao ampla,
percebe-se que seu escopo vai além da simples proibicdo de atos futuros. Trata-se
de um mecanismo que incorpora o dever constitucional de resguardar a soberania
popular contra qualquer tentativa de manipulacio indevida da informacao
eleitoral. Seu uso correto fortalece a confianga dos cidadaos no processo eleitoral,
desestimula a reincidéncia de praticas ilicitas e reforca a percepcio de que o
Judiciario esta atento e disposto a agir em tempo real para preservar a
legitimidade do pleito.

DIREITO DE RESPOSTA E A INSUFICIENCIA PARA BLINDAGEM DO
PROCESSO ELEITORAL

O cerne desta reflexdo académica nao ¢ a observancia ritualistica das
normas processuais — ¢ obvia e pressuposta — mas se volta, sobretudo, a
efetividade da protecdo constitucional do direito de resposta e ao seu papel
dentro do processo eleitoral contemporaneo. Ndo se trata, portanto, de uma
questdao meramente formal ou procedimental, mas de uma discussio que toca
diretamente a integridade do sistema democratico, a lisura da disputa eleitoral e a
propria confianga do corpo eleitoral nas instituicoes.

O direito de resposta possui estatura constitucional e é reconhecido como
direito fundamental, nos termos do art. 5%, inciso V, da Constituicao Federal de
1988,"* que garante a todo individuo a prerrogativa de repelir ataques a sua honra,

*BRASIL. Constituicio da Repuablica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia/DF, 1988. Disponivel em:
Constituicdo. Acesso em: 30 set. 2025.
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imagem ou dignidade por meio de resposta proporcional ao agravo, cumulada, se
for o caso, com indenizagdo por danos materiais, morais ou a imagem. No aspecto
infraconstitucional esta descrito nos artigos 58 e 58-A da Lei das Eleicdes.

Nao se trata, portanto, de mera faculdade, mas de um direito de natureza
essencial e potestativo, cujo fundamento repousa sobre a dignidade da pessoa
humana e sobre a necessidade de assegurar a igualdade de condicoes no debate
puablico em um cenario de processo eleitoral.

A disciplina do direito de resposta, quando transposta para o campo
eleitoral, adquire ainda maior relevancia. Isso porque, em periodos de campanha, o
fluxo de informacoes se intensifica, a polarizacdo social se acentua e a exposicdo
dos candidatos atinge niveis exponenciais, sobretudo em funcio da capilaridade
das redes sociais digitais. Nesse cenario, os principios que regem a propaganda
eleitoral - principios da informacgdo e da veracidade — assumem centralidade
Inequivoca.

Para José Jairo Gomes ™, pelo principio da informacio, ¢ dever da
propaganda eleitoral possibilitar que o eleitor tenha pleno acesso as ideias,
projetos e perfis dos candidatos que disputam o pleito. Trata-se de assegurar ao
cidadao-eleitor nao apenas o direito de conhecer o lado positivo de cada
candidatura, mas também de ter ciéncia das criticas e questionamentos legitimos,
desde que fundados em fatos verdadeiros e juridicamente relevantes. Apenas
munido de informacdes completas e idoneas podera o eleitor exercer de modo
consciente e responsavel o sufragio, que constitui a expressio mais genuina da
soberania popular.

Ja o principio da veracidade impoe que as informagdes veiculadas durante o
processo eleitoral guardem similitude com as realidades fatica e/ou historica. A
Constituicao e a legislacao eleitoral niao toleram a manipulacio de dados, a
fabricacdo de versoes ou a disseminacao deliberada de noticias sabidamente falsas.
Tanto ¢ assim que o artigo 323, do Codigo Eleitoral, tipifica como crime a conduta
de divulgar, em periodo de campanha, fatos que se sabe inveridicos em relagao a
candidatos ou partidos e que sejam aptos a influenciar a vontade do eleitorado.

A falsidade, portanto, ndo ¢ apenas uma afronta a moralidade do processo
democratico, mas uma violacao que atinge a esséncia do direito de escolha do
cidadao, tornando o pleito viciado em sua raiz.®

E nesse contexto que a propaganda eleitoral deve ser compreendida como
um espaco publico de debate legitimo, em que os candidatos tém a oportunidade
de apresentar seus projetos e sua visio de sociedade. Ela nao pode ser desvirtuada
em arena de ataques pessoais, de disseminagdo de mentiras, de incitacdo ao 6dio
ou de praticas que cultivem medo e inseguranca na populagao.

O desvirtuamento da propaganda eleitoral compromete nao apenas a
imagem do candidato atingido, mas corr6i a confianca coletiva na democracia

1 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral - 18. ed. - [2. Reimp.] - Barueri/SP: Atlas, 2022, fl. 670.
1 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral - 18. ed. — [2. Reimp.] — Barueri/SP: Atlas, 2022, 670/671.
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representativa, transformando o processo eleitoral em instrumento de
manipulacio, e ndo em exercicio de soberania popular.

Condutas involutivas tendentes a incitacio enviesada de massas,
corresponde a usar o povo contra ele mesmo, contra suas bases constitucionais,
contra os principios que asseguram a eles o proprio direito de manifestacdo. Em
resumo, projetos pessoais de poder nio podem servir de combustivel para a
construcao de verdadeiro contrassenso social.

O direito de resposta, nesse quadro, cumpre papel duplo. Ao mesmo tempo
em que assegura ao ofendido a possibilidade de se manifestar e esclarecer
informacoes distorcidas, também contribui para restabelecer o equilibrio no
ambiente comunicativo da disputa eleitoral. Sua concessdo pressupoe a existéncia
de uma ofensa, seja direta ou indireta, seja por imputacdes caluniosas,
difamatorias, injuriosas ou simplesmente falsas. Ao possibilitar que o candidato
atingido apresente sua versao, busca-se recompor o debate e devolver ao eleitor a
oportunidade de formar sua convic¢io com base em dados fidedignos.

Mas, seria isso suficiente? Pois, embora seja inegavel sua relevancia historica
e juridica, o direito de resposta revela-se, em muitos contextos, insuficiente como
instrumento exclusivo de tutela contra a desinformacao.

Isso porque, se convola em um remédio que opera sob a logica da
compensacao da posteriori: primeiro se permite que a mentira ou o ataque circule e,
apenas em momento subsequente, se abre espago para que o ofendido ofereca sua
versao. Esse mecanismo, até entao adequado para uma era de circulacdo lenta de
informacoes, mostra-se insuficiente na atualidade, marcada pela velocidade
exponencial com que os contetidos se propagam pelas redes digitais.

José Jairo Gomes" bem descreve sobre o direito de resposta e os meios
atuais de comunicacao:

Cumpre assegurar que a agressao ensejadora de direito de resposta
pode ser pulverizada por qualquer veiculo de comunicacdo social (Lei das
Eleicoes, art. 58), inclusive a Internet, nio se limitando aquelas
especificados no art. 243 do Codigo Eleitoral, isto €, imprensa, rddio,
televisdo ou alto-falante. Ademais, ndo importa que o espago em que ela
foi difundida seja comercial. E certo que o emprego daquela clausula
geral, indeterminada, atende melhor a disciplina da matéria em foco.
Com efeito, vivemos na era da revolucdo tecnologica, na qual o
incremento de procedimentos e técnicas de comunicacio se da
continuamente. O marketing politico é prodigo em desenvolver novas
estratégias de propaganda. Assim, com a expressdo qualquer veiculo de
comunicacdo social os novos veiculos e instrumentos de midia
empregados na propaganda terminam por ser abarcados no conceito

7 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral - 18. ed. - [2. Reimp.] - Barueri/SP: Atlas, 2022, 675.



292 TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DA PARAIBA - TRE-PB

legal, sem que para isso se deva proceder a especifica mudanca
legislativa.

A experiéncia demonstra que a mentira, pela forma como mobiliza emogoes
e desperta reacdes imediatas, tende a se difundir mais rapidamente do que a
verdade. A correcio posterior, ainda que formal e possivelmente eficaz,
dificilmente alcanca a mesma audiéncia, tampouco produz o mesmo impacto
emocional no eleitorado. A memoria coletiva, uma vez marcada pela falsidade,
raramente se reconfigura em razdo da resposta, que chega tardiamente e com
alcance reduzido, na maioria dos casos.

Assim, limitar a tutela a concessao de direito de resposta equivale a admitir
que o ilicito produza seus efeitos em um primeiro momento, para so6 depois, de
modo paliativo, tentar repara-los. Em muitos casos, esse reparo ja se mostra
in6cuo ou mesmo impossivel.

E justamente nesse ponto que a analise contemporanea deve ir além do
direito de resposta e integrar a aplicacdo da tutela inibitoria no ambito eleitoral.

Essas tutelas ndo se limitam a reagir ao ilicito ja consumado, mas buscam
preveni-lo ou interrompé-lo de maneira célere e eficaz. Ao inibir a continuidade
da pratica ilicita, impede-se que a mentira se enraize no imaginario coletivo e
contamine a higidez do processo democratico. Nao se trata de substituir o direito
de resposta, mas de complementa-lo com mecanismos mais adequados as
caracteristicas da comunicagao digital.

A conjugacio entre direito de resposta e tutela inibitoria tende a criar um
sistema mais robusto de protecdo. De um lado, assegura-se ao candidato ofendido
0 espaco para apresentar sua versdo, corrigindo informacoes falsas que ja tenham
circulado. De outro, garante-se ao eleitor que a desinformacio nao continuara a se
propagar impunemente, limitando seus danos e preservando o carater justo da
disputa.

Diante disso, a presente analise evidencia que o direito de resposta, embora
imprescindivel, ndo pode ser compreendido como instrumento tnico ou isolado
de tutela no processo eleitoral. O cenario comunicacional contemporaneo exige a
conjugacdo de mecanismos preventivos e repressivos, capazes de proteger nio
apenas a honra individual dos candidatos, mas, sobretudo, a integridade da
soberania popular. A democracia nao pode ser refém de estratégias baseadas na
mentira, na desinformac@o e na manipulacdo do eleitor. A resposta constitucional
a tais praticas deve ser firme, imediata e eficaz, preservando o nticleo essencial do
sufragio: a liberdade de escolha consciente do cidadao.
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UMA CONSTATACAO DA REALIDADE: QUEBRA DO ROMANTISMO
NORMATIVO E ENFRENTAMENTO DAS DIFERENCAS ENTRE
POLITICA, MORAL E PROCESSO ELEITORAL

A dinamica de uma campanha eleitoral moderna nao pode ser compreendida
apenas sob a otica da espontaneidade ou do improviso. O sucesso eleitoral é
resultado de um conjunto de estratégias planejadas e executadas com precisio,
nas quais a técnica de comunicagio e a interpretacio juridica caminham lado a
lado. Assim como nido se imagina uma campanha vitoriosa sem o trabalho
minucioso de publicitarios e estrategistas de marketing, tampouco se pode cogitar
a vitoria sem a presenca constante de uma assessoria juridico-eleitoral qualificada.
Reduzir a arena politica a sorte ou a um espirito aventureiro seria ignorar a
complexidade normativa e os riscos que dela decorrem.

Nesse cenario, a experiéncia pratica tem revelado que os limites da norma e
a forma de atuacdo da Justica Eleitoral impoem condicionantes inafastaveis. José
Jairo Gomes™, ao refletir sobre os bastidores das campanhas, foi certeiro ao des-
tacar a necessidade de distinguir moral e politica como esferas distintas de valora-
cao:

Mas € preciso convir que, ante a crueza da realidade, nem sempre sera
possivel ao politico seguir plenamente coerente com seu discurso de
campanha ou mesmo por em pratica todos os seus ideais. Ajustar o
pensamento a acdo ¢ tarefa sobremodo dificil, especialmente no
terreno movedico da politica. Por outro lado, o que seria de um
candidato que falasse sempre a verdade, explicitando as medidas —
muitas vezes impopulares — que pretende adotar? Contaria com o
apoio do eleitorado? Acaso sua sinceridade mereceria os aplausos de
seus opositores, que nele reconheceriam um homem bom, verdadeiro e
justo?

Na verdade, politica e moral constituem esferas distintas, cada qual
contando com diferentes critérios de julgamento no que concerne a
justica, correcao, bondade e maldade de a¢des. Nessa perspectiva, uma
acdo moral pode ser condenada sob o aspecto politico e uma agio
politica pode ser imoral ou amoral.

Essa distin¢do demonstra que, ainda que o eleitorado reaja emocionalmente
a contetdos de forte carga moral, ¢ a norma juridica que estabelece o campo
legitimo da disputa. A Justica Eleitoral, nesse sentido, nao atua para julgar o
mérito moral de um ato de campanha, mas para verificar se ele se adequa ou nao

ao ordenamento juridico. Essa separacdo revela um dado essencial: a campanha

¥ GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral - 18. ed. - [2. Reimp.] - Barueri/SP: Atlas, 2022, 672.
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eleitoral €, simultaneamente, um exercicio de persuasio e uma operagdo técnica
de conformidade normativa.

Contudo, ao observarmos o desenvolvimento recente da propaganda
politica, constata-se que os protagonistas da disputa narrativa ja ndo sio apenas
os juristas, mas sim os publicitarios e estrategistas que melhor compreenderam os
efeitos sociais das novas tecnologias. Esses profissionais souberam traduzir para a
linguagem do eleitor os limites impostos pelo direito, explorando-os dentro da
margem possivel e adaptando-os a formatos comunicacionais mais sedutores.

Assim, o equilibrio das eleicoes — ou a aparéncia desse equilibrio — nao se
define unicamente pelas regras estabelecidas no Codigo Eleitoral ou nas
resolucdes do Tribunal Superior Eleitoral, mas também pela capacidade de
transformar restri¢oes juridicas em oportunidades criativas de comunicagao. O set
de filmagem, o roteiro do discurso e a estética da propaganda assumem funcio
regulatoria paralela, criando uma espécie de autorregulacao pratica que, embora
nao substitua a lei, a complementa na realidade das campanhas.

Esse deslocamento da centralidade juridica para o dominio midiatico traz
consigo um dilema grave: a dificuldade da Justica Eleitoral em reagir com a mesma
velocidade e alcance as praticas ilicitas, em especial aquelas relacionadas a
desinformacao. Uma noticia falsa, um video manipulado ou um discurso de o6dio
possuem um poder de penetragao social incomparavelmente maior e mais rapido
do que qualquer decisio judicial capaz de retifica-los.

A Justica pode até determinar a remocdo de um contetido ou a retratacdo de
um candidato, mas, raramente, essas medidas atingem a mesma audiéncia que o
ilicito inicial impactou. O resultado ¢ um déficit estrutural de eficacia, que
compromete a igualdade entre os competidores e mina a confianca do eleitorado
no processo democratico. O absurdo, o inédito e o provocativo despertam mais
interesse do publico do que a normalidade da vida cotidiana; e ¢ justamente nesse
terreno que florescem as praticas mais nocivas a integridade do pleito.

Portanto, a campanha politica contemporanea adequa-se a uma contenda de
marketing cujo campo de manobras juridicas nao tem reduzido sua complexidade.
Trata-se de um espaco onde direito, comunicagio e psicologia social se entrelacam,
exigindo do intérprete juridico nido apenas o dominio técnico das normas, mas
também a compreensdo profunda das dinamicas sociais que moldam o
comportamento eleitoral.

Reconhecer os limites do sistema nao significa renunciar a sua fungao, mas
reforcar a necessidade de aprimoramento constante. Afinal, a democracia nao
pode se resignar a ser refém do sensacionalismo; precisa, sim, buscar mecanismos
que, sem tolher a liberdade de expressao, assegurem que o processo eleitoral
continue sendo expressio auténtica da vontade popular, e ndo o resultado de
manipulagdes midiaticas que exploram a credulidade ou a indignacao do cidadao.
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CONCILUSAO

A tutela inibitoria, ao privilegiar a prevencao sobre a reparagio, revela-se
nao apenas compativel com a logica do Direito Eleitoral, mas absolutamente
necessaria para sua efetividade. Ela assegura que o processo democratico nio seja
corroido pela desinformacdo ou pelo abuso comunicacional, preservando o bem
maior da soberania popular. Ignorar essa necessidade seria condenar a Justica
Eleitoral a ineficacia diante dos desafios contemporaneos, permitindo que o ilicito
se tornasse um instrumento de manipulagio da vontade do eleitor.

O caminho sugerido a ser trilhado se resume em fortalecer a tutela inibitoria
como mecanismo de prote¢io imediata, associando-a a outras formas ponderadas
de intervencdo para garantir que o Direito continue a cumprir sua funcio
primordial de resguardar a legitimidade das escolhas democraticas.

Longe de promover o incentivo, é preciso destacar que o desenho normativo
da tutela inibitoria no processo eleitoral nao deve ser lido como instrumento de
censura, mas sim como garantia de efetividade da democracia, razao pela qual
deve ser utilizado de forma proporcional e gradativa. A vedacdo expressa a
censura prévia, constante do art. 41, § 2% da Lei n® 9.504/1997, mantém-se
intocada. O que se autoriza, e 0 que se exige, € a ado¢ao de medidas proporcionais
e necessarias para inibir praticas ilicitas que, se nio contidas, poderiam
comprometer de maneira irreversivel a lisura do pleito.

O equilibrio entre liberdade de expressio e a protecao da integridade
eleitoral constituem-se, pois, no eixo hermenéutico fundamental da interpretacio
da Resolugio n® 23.735/2024, precipuamente do caput de seu art. 5°, e ¢ nesse
equilibrio que se assenta a legitimidade da tutela inibitoria.

Em contribuicéo a isto, o direito de resposta, ainda que aplicavel e de espaco
ja consolidado na pratica juridica, atualmente, ¢ ferramenta da transicao da
mudanca de paradigma em que ndo somente um Judiciario respondera ao ilicito
depois de sua consumacdo, mas um Judiciario que atua como guardido da
integridade do pleito em tempo real, impedindo a pratica, a repeticdo e a
continuidade de condutas nocivas.

Com este raciocinio, comungado as formas atuais e extremamente céleres de
propaganda eleitoral, ¢ que se busca uma Justica Eleitoral mais adequada aos
diferentes atores que hoje atuam nos respectivos processos, com a finalidade
inegociavel de formacao da opinido publica sem o comprometimento da lisura do
pleito.
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URNAS & PODER: POR UMA DEMOCRACIA VERIFICAVEL E
SOBERANA

Roberto de Albuquerque Cezar™
RESUMO

A analise politica de "Urnas & Poder" define a crise brasileira como sendo de
representacao e legitimidade, nao de tecnologia.

O autor argumenta que o desenho institucional do Brasil, que combina o
voto proporcional com o presidencialismo de coalizao, cria o ambiente perfeito
para a corrupcdo sistémica. Esse modelo transforma a governabilidade em uma
barganha continua por cargos e verbas, tendo o "Centrdao’ como sua expressio
maxima e previsivel.

Neste contexto, a desconfianca na urna eletronica funciona como uma
metafora politica: sua opacidade reflete um sistema de poder impenetravel e
distante do cidadao.

A tese final ¢ que a mais crucial politica anticorrup¢io ¢ uma profunda
reforma politica para restaurar o elo entre o eleitor e o poder.

Palavras-chave: Democracia. Soberania Popular. Sistema Eleitoral.
Legitimidade Democratica. Crise de Confianca

INTRODUCAO
A ARQUITETURA DA DEMOCRACIA EM XEQUE

Apos mais de trés décadas de dedicacao incansavel a Justica Eleitoral, periodo no
qual testemunhei, de dentro da propria engrenagem institucional, as virtudes e as
vulnerabilidades de nosso sistema democratico, senti-me compelido a consolidar
minhas reflexdes e inquietacdes na obra Urnas & Poder, disponivel a publicada
pela Amazon. Este trabalho nao nasceu de um mero exercicio académico, mas da
conviccdo de que a arquitetura dos sistemas eleitorais nao representa um detalhe
técnico, mas sim a viga mestra sobre a qual se ergue - ou se corroi - a legitimidade
da democracia. Em minha obra, proponho uma analise abrangente e comparativa

¥ Técnico Judiciario do TRE-PB. Graduado em Direito e com Especializacio em Direito Administrativo e
Gestao Publica. Autor dos Livros “Urnas & Poder — O PAPEL DOS SISTEMAS ELEITORAIS NA
CONSTRUCAO DA DEMOCRACIA; Reflexdes — Quando o cotidiano se encontra com o Eterno; Reflections:
Where Daily Life Encounters the Eternal; Uma biografia do Maestro Jovelino Candido Bezerra (Adaptacao e
Organizacao); e Entre Batalhas e Glorias - A jornada de um soldado (Adaptagao e Organizagao), publicados
pela Amazon.
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dos mecanismos que, ao redor do globo, moldam a transferéncia de poder, com o
objetivo de desvelar uma verdade fundamental: o desenho e a transparéncia do
processo de votagao sdo a propria substancia da soberania popular.

Para compreendermos a grande importancia do voto, talvez a forma mais
eficaz seja contrasta-lo com seu antagonista historico: o totalitarismo. Em regimes
autoritarios, as elei¢des, quando existem, nao passam de meras simulacoes, rituais
cénicos desprovidos de significado, projetados para conferir um verniz de
legitimidade a um poder que ndo emana do povo, mas que sobre ele se impde pela
forca e pelo controle. A democracia, em sua esséncia, € o oposto disso: € o regime
no qual o poder flui de baixo para cima, e as urnas sio o canal pelo qual a vontade
dos cidadaos se converte em governo. Contudo, para que essa conversio seja
fidedigna, o canal precisa ser limpido, transparente e, acima de tudo,
compreensivel para quem o utiliza.

A estrutura de Urnas & Poder foi concebida como uma jornada intelectual
em trés atos. A Parte I debruca-se sobre os fundamentos tedricos que alicercam as
eleigdes, explorando as distintas arquiteturas dos sistemas eleitorais, os modelos
de representacio e as intrincadas questoes de financiamento que desafiam todas
as democracias modernas. A Parte II embarca em uma analise geopolitica
comparada, examinando as realidades eleitorais em democracias consolidadas,
como Estados Unidos e Alemanha; em nagdes emergentes, como Brasil e India; em
regimes hibridos, como Russia e Turquia; e, por fim, em autocracias com
"democracias de fachada’, como China e Coreia do Norte. Por derradeiro, a Parte
IIT volta seu olhar para o horizonte, enfrentando os desafios impostos pela
tecnologia e vislumbrando as reformas institucionais que moldarao o futuro da
participacao democratica.

Este artigo, pincando os pontos nevralgicos de minha obra, sustenta uma
tese central: a crise de confianca que assola a democracia brasileira nao é um
fendmeno isolado ou meramente conjuntural. Ela ¢ sistémica, profundamente
enraizada em falhas estruturais de nossa arquitetura eleitoral. O intenso e
polarizado debate publico em torno da seguranca da urna eletronica, que por
vezes domina a pauta nacional, ndo deve ser interpretado como uma questio
puramente tecnologica. Ele ¢, na verdade, o sintoma mais visivel de uma
enfermidade muito mais profunda: uma crise sistémica de representacio. O
cidadao brasileiro sente-se cada vez mais desconectado de um sistema politico
que percebe como hermético, corrupto e infenso a sua vontade. A opacidade de
um sistema de votagdo puramente eletrdnico, que nao oferece um registro fisico
auditavel, torna-se o para-raios para essa desilusao mais ampla.

A desconfianca no como se vota (a urna) ¢ dramaticamente amplificada
pela desconfianca no que resulta do voto (o sistema politico que ela produz). O
livro demonstra como distor¢des endémicas, a exemplo do sistema proporcional
de lista aberta com seus "puxadores de votos' — que resulta no paradoxo de se
votar 'em Jodo e eleger Maria' — e do 'presidencialismo de coalizao’, que
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institucionaliza a barganha politica por meio do "Centrao’, criam um abismo entre
a escolha do eleitor e o resultado. A 'caixa-preta’ da urna eletronica torna-se,
assim, uma poderosa metafora para a 'caixa-preta’ de um sistema politico que
parece remoto, impenetravel e irresponsavel. Portanto, a defesa da legitimidade
democratica exige uma abordagem em duas frentes, que este artigo buscara
desenvolver: ¢ imperativo, por um lado, reformar o modelo de representacio para
torna-lo mais direto e responsavel e, por outro, implementar uma tecnologia de
votacdo que seja publicamente verificavel, fornecendo uma prova tangivel de sua
integridade. Uma medida sem a outra sera insuficiente para restaurar a fé publica
no processo democratico.

O PARADOXO DA REPRESENTACAO NO BRASIL: O VOTO
PROPORCIONAL E O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

A crise de representatividade que aflige o Brasil ndo ¢ um acidente, mas o
resultado direto de um desenho institucional que, sob o pretexto de garantir a
pluralidade, engendra a fragmentacéo, o clientelismo e a corrupgao sistémica. Em
minha obra, dedico especial atencao a analise critica da combinagido entre o
sistema proporcional de lista aberta e o presidencialismo de coalizao,
argumentando que essa simbiose cria um ciclo vicioso que mina a soberania
popular e transforma a governabilidade em um mercado de favores politicos.

O primeiro pilar dessa arquitetura disfuncional € o sistema proporcional
de lista aberta, utilizado para a eleicdo de nossos deputados e vereadores. Seu
mecanismo, baseado no calculo do quociente eleitoral e do quociente partidario, é
de uma complexidade que o torna pouco intuitivo para o eleitor comum, gerando
uma perigosa sensacdo de desconfianca. A consequéncia mais perversa desse
modelo ¢ a figura do "puxador de votos'. Um candidato com votacdo expressiva,
muitas vezes uma celebridade ou uma figura de grande apelo midiatico, eleva o
quociente de seu partido ou coligacdo e, com isso, "arrasta’ para o parlamento
outros candidatos que receberam um numero irrisorio de votos. Essa distor¢ao
cria situacoes paradoxais, nas quais candidatos com centenas de milhares de
votos nominais ficam de fora, enquanto outros, com pouquissimos votos,
conquistam um mandato. O resultado ¢ a subversao da logica democratica mais
elementar e a consolidacdo de uma desconexdo profunda entre a vontade
manifesta do eleitor e a composicao efetiva do parlamento.

O segundo pilar € o "presidencialismo de coalizao'. Em um sistema com
dezenas de partidos politicos — uma fragmentagdo diretamente incentivada pelo
modelo proporcional -, torna-se matematicamente impossivel para qualquer
presidente eleito governar sem construir amplas e, nao raro, ideologicamente
incoerentes aliancas no Congresso Nacional. A necessidade de garantir uma
maioria parlamentar para aprovar projetos e assegurar a governabilidade
transforma a politica em uma negociagio permanente. Contudo, a moeda de troca
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nessa negociacdo raramente ¢ o alinhamento programatico ou a convergéncia de
projetos para o pais. A moeda corrente € 0 acesso 2 maquina estatal.

E nesse contexto que floresce o 'Centrao’, fendmeno que analiso em
detalhe em Urnas & Poder. Longe de ser um agrupamento ideologico, o Centrao é
a expressio maxima do pragmatismo fisiologico: um bloco de partidos e
parlamentares que atua como um agente de negociacao, oferecendo seu apoio em
troca de cargos em ministérios e estatais, controle sobre fatias do or¢camento e
liberagao de emendas parlamentares. Esse modus operandi nao ¢ uma anomalia; € a
consequéncia logica e racional das regras do jogo. O sistema eleitoral brasileiro
cria a doenca — a fragmentacdo partidaria — para a qual o presidencialismo de
coalizio oferece um tunico remédio: a barganha institucionalizada. A
governabilidade, nesse modelo, ndo se constroi sobre o debate de ideias, mas sobre
a distribuicao de poder e recursos publicos, corroendo a distingdo entre o
interesse publico e o privado.

Essa dinamica de centralizacio e barganha se reflete, ainda, no que
denomino de ‘federalismo fantasma'. A Constituicio de 1988 prometeu um
federalismo cooperativo, mas a realidade ¢ a de um sistema em que estados e
municipios sdo reféns de repasses federais. A Uniao concentra a maior parte da
arrecadacao tributaria e utiliza a liberacdo de verbas como um poderoso
instrumento de coacdo e cooptacdo politica, premiando governadores aliados e
punindo opositores. O federalismo, que deveria ser um pilar de autonomia e
equilibrio, torna-se mais uma peca na engrenagem do poder centralizado em
Brasilia.

Chega-se, assim, a uma conclusio inescapavel: a corrup¢ao no Brasil nao ¢
meramente um desvio de conduta de individuos, mas um produto direto e
previsivel do nosso desenho eleitoral e politico. O sistema ndo apenas tolera, mas
incentiva a fragmentacao, o clientelismo e a politica transacional. O Centrao nao ¢
uma aberracdo, mas a criatura mais bem-adaptada ao ecossistema institucional
que criamos. Portanto, qualquer esfor¢o sério de combate a corrupcao que nao
comece por uma reforma fundamental do sistema eleitoral esta fadado ao fracasso.
A reforma eleitoral nio ¢ como muitos a veem, um ajuste técnico para
especialistas; ela ¢, em sua esséncia, a mais crucial e estruturante politica
anticorrupcdo de que o Brasil necessita.

O IMPERATIVO DA TRANSPARENCIA NA ERA DIGITAL: O VOTO
AUDITAVEL COMO PILAR DA CONFIANCA PUBLICA

Adentramos, agora, o cerne intelectual deste artigo e de minha obra: a tese
de que a legitimidade de qualquer sistema eleitoral moderno, especialmente um
que se pretenda inteiramente eletrdnico, depende de forma inegociavel de sua
capacidade de ser publicamente verificavel. Sustento, com a conviccio forjada em
décadas de servico publico, que o sistema de votacao brasileiro, ao carecer de uma



REVISTA CIVITAS - N°.1(2026) 303

trilha de auditoria fisica que possa ser conferida pelo eleitor, padece de uma falha
de projeto critica. Essa lacuna ndo ¢ um mero detalhe técnico; ¢ uma fratura
exposta na base da confianca publica, que nos coloca em perigoso desalinhamento
com as melhores praticas democraticas globais.

O argumento mais eloquente em favor da transparéncia verificavel nao
vem da nostalgia do papel, mas do rigor juridico de uma das mais respeitadas
cortes do mundo. Em 2009, o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha
declarou inconstitucional o uso de urnas eletronicas puramente digitais,
estabelecendo um precedente de imensa envergadura filosofica. A corte alema nao
questionou a seguranca tecnologica do sistema, mas seu principio democratico
fundamental. A decisao asseverou que as elei¢des sdo, por natureza, um ato
publico, e seu processo deve ser compreensivel e passivel de escrutinio pelo
cidadao comum, sem a necessidade de conhecimento técnico especializado. Um
sistema que opera cOmoO uma ‘calxa-preta’, Cujos processos internos sao
ininteligiveis para o eleitor, fere o principio basilar da publicidade dos atos de
soberania. A tecnologia, sentenciou a corte, deve servir a democracia, e nao o
contrario.

Essa busca por um equilibrio entre eficiéncia e confian¢a ndo ¢ uma utopia.
A India, a maior democracia do planeta, enfrenta desafios logisticos de uma escala
que nos ¢ familiar, com um eleitorado que se aproxima de um bilhdo de pessoas.
La, em vez de optar por um modelo puramente digital, o pais desenvolveu e
implementou com sucesso o sistema VVPAT (Voter Verifiable Paper Audit Trail). Ao
votar na urna eletronica, o cidadao vé, através de um visor, um comprovante
impresso com sua escolha, que € entiao depositado automaticamente em uma urna
lacrada. Esse modelo hibrido oferece o melhor de dois mundos: a agilidade da
contagem eletronica e a seguranca de uma prova fisica, tangivel, que permite ao
eleitor verificar sua escolha e possibilita robustas auditorias por recontagem
manual apoés o pleito. A India demonstrou que é possivel modernizar sem
sacrificar a transparéncia.

Em contrapartida, a experiéncia recente da Venezuela serve como um
alerta contundente. Naquele pais, que utiliza um sistema eletronico com
impressdo de comprovante, foi precisamente a existéncia dessa trilha de auditoria
fisica que permitiu a oposicdo e a observadores independentes demonstrar, de
forma concreta e irrefutavel, a ocorréncia de fraude. A contagem manual dos
comprovantes impressos divergiu drasticamente dos resultados eletronicos
proclamados pelo regime, expondo a manipulagdo. Ironicamente, 0 mecanismo
que muitos no Brasil temem como um "retrocesso’ foi, na Venezuela, a salvaguarda
que desmascarou a farsa de uma eleicio eletronica. Este caso prova que um
registro fisico nao ¢ um obstaculo 4 modernidade, mas uma barreira indispensavel
contra a manipulagao digital do voto.

Diante desses exemplos, a narrativa oficial que apresenta o sistema
brasileiro como um modelo de modernidade e eficiéncia precisa ser desconstruida.



304 TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DA PARAIBA - TRE-PB

A realidade é que o Brasil se tornou uma anomalia democratica. As nagcdes mais
desenvolvidas e as maiores democracias do mundo ou mantiveram sistemas com
cédulas de papel ou, a0 modernizarem, optaram conscientemente por modelos
hibridos e auditaveis. A Alemanha, uma poténcia tecnologica, rejeitou nosso
modelo por principios democraticos. A India, com desafios logisticos imensos,
investiu em um sistema mais transparente. A lista de paises que utilizam um
sistema puramente eletronico similar ao nosso ¢ majoritariamente composta por
nacoes com tradicdes democraticas menos consolidadas. O Brasil nio esta
liderando o mundo em tecnologia democratica; esta, na verdade, trilhando um
caminho isolado que as democracias mais robustas deliberadamente evitaram, um
caminho que prioriza a celeridade em detrimento da confianca verificavel.

A questdo, portanto, nao € se o Brasil deve "retroceder" ao voto em papel. A
questdo ¢ porque devemos insistir em um modelo que carece das salvaguardas de
transparéncia consideradas essenciais em todo o mundo democratico. Como bem
asseverou o brilhante jurista Ives Gandra Martins, aprimorar o sistema com um
mecanismo de verificacdo nao ¢ retroceder, mas sim avancar para uma geragao
mais segura e confiavel de tecnologia eleitoral. A demanda por um registro fisico
auditavel ¢ um chamado para que o Brasil se alinhe as melhores praticas globais de
garantia democratica, restaurando um pilar fundamental da soberania popular: a
certeza, para cada cidadao, de que seu voto foi contado de forma correta e
integra.

AS NOVAS FRONTEIRAS DA CORRUPCAO E MANIPULACAO
ELEITORAL

A integridade do processo democratico enfrenta hoje ameacas de uma
complexidade inédita, que transbordam os modelos tradicionais de fiscalizacdo e
controle. As novas fronteiras da corrupcio e da manipulacio eleitoral nio se
limitam mais ao 'Caixa 2' ou a propaganda irregular convencional; elas se
estendem a captura do Estado pelo crime organizado e a instrumentalizagio da
esfera digital, onde o proprio Estado assume o papel paradoxal de censor e
propagandista.

Uma das mais alarmantes constatacdes de minha obra é a crescente
infiltracao de recursos financeiros de organizacdes criminosas, notadamente do
narcotrafico, na politica brasileira. Este fenomeno transcende a corrupcao
eleitoral tradicional, representando uma ameaca direta a soberania do Estado.
Relatorios da Missiao de Observagcao da Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA) ja constataram a atuacdo do crime organizado em elei¢des municipais, com
praticas que vao da coacdo de eleitores ao financiamento de candidaturas. Em
minha propria jurisdi¢do, na Paraiba, investigacdes da Policia Federal revelaram
um esquema operado por fac¢oes criminosas dentro da Secretaria Municipal de
Satude de Jodo Pessoa, envolvendo a indicacio de seus membros para cargos
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publicos em troca de favores. Essa realidade espelha o tragico cenario do México,
onde cartéis financiam campanhas e assassinam candidatos, efetivamente
capturando governos locais e regionais para servir a seus interesses. Quando o
poder politico se torna um brago do crime organizado, a democracia deixa de
existir em sua esséncia.

Paralelamente, assistimos a uma profunda hipocrisia na forma como o
Estado brasileiro lida com o ambiente informacional. De um lado, o Poder
Judiciario, em especial a Justica Eleitoral, arvora-se a uma missao paternalista de
proteger o eleitorado da desinformacao, o que tem resultado em a¢oes que flertam
perigosamente com a censura. O caso emblematico, detalhado em Urnas & Poder,
foi a reacao a reportagem de 2018 sobre supostos disparos em massa via
WhatsApp. Com base em uma dentncia jornalistica que, posteriormente, a
propria Justica Eleitoral julgou improcedente por falta de provas, impos-se uma
drastica restricio ao compartilhamento de mensagens no aplicativo, uma medida
sem paralelo no mundo democratico. Essa postura trata o eleitor como uma figura
infantilizada, incapaz de discernir criticamente as informacoes que recebe, e
ignora que a chamada "Fake News' ¢ apenas a versdo digital de uma tatica
eleitoral secular: a difamacéo e a calania. Propostas como o PL n® 2.630/2020, o
'PL das Fake News', aprofundam essa tendéncia de controle estatal sobre o
discurso, ameacando a liberdade de expressiao sob o pretexto de combater a
mentira.

Do outro lado dessa mesma moeda, o Estado atua como um poderoso
agente propagandista. O Poder Executivo utiliza vultosos orcamentos de
publicidade institucional para irrigar veiculos da midia tradicional, criando uma
relacdo de dependéncia financeira que pode influenciar a cobertura jornalistica e
silenciar criticas. Ademais, o proprio modelo da "Propaganda Eleitoral Gratuita'
no radio e na televisao ¢ um sistema desenhado e mandatorio pelo Estado, cuja
formula de distribuicao de tempo beneficia desproporcionalmente os grandes
partidos ja estabelecidos, moldando o debate publico de forma nao neutra.

A contradicio ¢ flagrante. O Estado restringe a comunicacido organica e
descentralizada que ocorre nas redes sociais e em aplicativos de mensagem, sob o
argumento de proteger a democracia, a0 mesmo tempo em que utiliza seu poder
financeiro e regulatorio para promover suas proprias narrativas e as de seus
aliados nos canais de comunicacdo centralizados e tradicionais. Nio se trata de
uma defesa neutra da verdade, mas de uma disputa pelo controle da narrativa. O
verdadeiro perigo para a democracia nao reside na pluralidade, por vezes caotica,
da esfera digital, mas na tentativa do Estado de monopolizar o discurso politico. A
solu¢do ndo é nomear o governo ou o judiciario como arbitros da verdade, mas sim
fortalecer a educacio civica e o pensamento critico dos cidadaos, garantindo que a
liberdade de expressao, pilar de qualquer sociedade livre, seja defendida de forma
intransigente.
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CONCLUSAO
O RESGATE DA SOBERANIA POPULAR

Ao final desta jornada analitica, que condensa as principais teses de minha
obra Urnas & Poder, emerge um diagnostico claro e uma convocagio urgente. A
democracia brasileira padece de enfermidades estruturais que nao podem mais ser
tratadas com paliativos. A crise que enfrentamos ¢ tripla: um déficit de
representagdo, gerado por um sistema politico que distancia o eleito do eleitor;
um déficit de confianca, alimentado por um sistema de votagdo que carece de
transparéncia verificavel; e um déficit de integridade, aprofundado por novas e
sofisticadas formas de corrupcao e manipulagao.

A superagdo desses desafios exige mais do que ajustes incrementais ou a
complexificacdo de um arcabouco normativo ja labirintico. Exige um retorno aos
principios fundamentais. Em primeiro lugar, é¢ imperativo reformar nosso sistema
de representacdo para fortalecer o vinculo entre o cidadao e seu representante,
mitigando as distor¢oes do modelo proporcional que fomentam a fragmentacao e
o clientelismo. Um sistema que aproxima a escolha do resultado ¢ um sistema que
incentiva a responsabilidade e a prestacao de contas.

Em segundo lugar, e com igual urgéncia, devemos alinhar o Brasil as
melhores praticas democraticas internacionais, adotando um sistema de votacao
eletronica que seja publicamente auditavel por meio de um registro fisico. A
tecnologia deve ser uma aliada da transparéncia, ndo um véu que a encobre. A
confianca do eleitor nao se conquista por decreto ou por discursos de autoridade;
constroi-se com mecanismos que permitam a qualquer cidadao,
independentemente de seu conhecimento técnico, verificar a lisura do processo. A
urna eletronica com comprovante impresso no € um retrocesso, mas um salto
qualitativo em direcao a plena legitimidade democratica.

Por fim, precisamos defender a esfera publica de duas ameacas simétricas:
a captura do Estado por interesses criminosos e a captura do debate pelo proprio
Estado. O combate a infiltracdo do crime organizado na politica deve ser
implacavel, enquanto a defesa da liberdade de expressio deve ser absoluta,
resistindo a tentacio paternalista de tutelar o pensamento do cidadao.

As reformas que o futuro nos exige, e que detalho nos capitulos finais de
minha obra, ndo s@o um fim em si mesmas. Elas sao o meio para resgatar o
proposito essencial da democracia. Como afirmei ao concluir meu livro, o objetivo
ultimo de nosso esforco coletivo deve ser a criacao de um sistema que nao apenas
contabilize votos com precisio, mas que honre a dignidade inerente ao ato de
votar. Um sistema que transforme este momento singular em que cidadaos
comuns exercem seu poder, tornando-os, genuinamente, soberanos de seu destino
compartilhado. O caminho para fortalecer a democracia brasileira nao passa por
mais tecnologia ou mais regulacdo, mas por mais transparéncia, mais
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representatividade e, acima de tudo, mais confianca. A soberania popular, para ser
real, precisa ser verificavel.

Criticas ao Sistema Politico
Presidencialismo de Coalizao
Corrupgao Sistémica
Sistema Proporcional
Centrao
Crise de Representatividade
Barganha Politica

Criticas ao Sistema de Votacao
Urna Eletronica
Voto Auditavel / Voto Verificavel
Transparéncia
Comprovante Impresso (VVPAT)
'Caixa-Preta’

Solucdes e Propostas
Reforma Politica
Reforma Eleitoral
Verificabilidade

Ameacas Modernas
Crime Organizado
Desinformacao (Fake News)
Liberdade de Expressao
Censura
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DECISAO SOBRE FRAUDE A COTA DE GENERO: ENTRE A
TUTELA DO DIREITO E O DIREITO TUTELADO

Saulo Medeiros da Costa Silva'®
RESUMO

O presente ensaio analisa a fraude a cota de género no processo eleitoral
brasileiro, discutindo os limites entre a tutela rigida da norma e a efetividade do
direito a participacio feminina na politica. A legislacéo eleitoral estabelece que
cada partido ou coligacao deve registrar, no minimo, 30% de candidaturas de cada
sexo. No entanto, a pratica de registrar candidatas ficticias, apenas para cumprir
formalmente a cota, tem sido recorrente e configurado grave afronta ao principio
da igualdade de género. O Tribunal Superior Eleitoral (TSE) vem reconhecendo
essa fraude, cassando o Demonstrativo de Regularidade de Atos Partidarios
(DRAP) e anulando os votos obtidos pelo partido, inclusive dos candidatos eleitos,
independentemente de sua participacdo no ilicito. O estudo questiona os efeitos
dessas decisdes quando atingem mulheres eleitas que nao participaram da fraude
e que acabam sendo substituidas por homens, aprofundando a sub-representacio
feminina. Discute-se, assim, se a norma que impde a cota minima deve ser
interpretada como regra ou como principio sujeito a pondera¢io com outros
valores constitucionais, como a isonomia de género e a inclusio politica. A
conclusio defende que o direito tutelado, a presenca efetiva das mulheres nos
espacos de poder, deve prevalecer sobre a interpretacao literal da norma. Propoe-
se que o Congresso Nacional rediscuta a matéria prevendo hipoteses de
preservacdo do mandato feminino quando nao houver envolvimento direto na
fraude e garantindo a eficiéncia da politica afirmativa, especialmente nos casos em
que a substituicao seria por um homem.

Palavras-chave: Cota de Género. Fraude Eleitoral. Participacdo Feminina.
Tribunal Superior Eleitoral. Sub-representagao.

1. INTRODUCAO

A Republica Federativa do Brasil ¢ historicamente marcada por profundas
desigualdades de ordem economica, social, regional, racial e de género. Em
resposta a essa realidade, a Assembleia Nacional Constituinte de 1988, no
processo de transicio democratica, elevou a superacio dessas disparidades ao

190 Jurista Suplente do TRE/PB (2022-2024); doutorando em Direito pela Universidade de Marilia (SP);
Graduado em Ciéncias Juridicas e Mestre em Desenvolvimento Regional pela UEPB; Mestre em
Contabilidade pela FUCAPE; Especialista em Direito Tributério pelo IESP; Titular da cadeira n® 48 da
Academia Paraibana de Letras Juridicas (APL]), advogado.
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patamar de objetivos fundamentais da nagdo. A Constituicio Federal de 1988
(CF/88) estabelece, entre seus principios, a construgcao de uma sociedade livre,
justa e solidaria, e a promoc¢do do bem de todos, sem quaisquer formas de
discriminacdo (art. 32, incisos I e IV).

Tais objetivos ndo se configuram como meras declaracoes programaticas,
mas sim como normas imperativas que visam garantir a dignidade da pessoa
humana. Sua efetivacio ¢ um dever do Estado e demanda a priorizacio e a
implementacio de politicas publicas capazes de reduzir as desigualdades sociais,
mesmo sob a égide da reserva do possivel.

Nesse contexto, a participacdo do Poder Legislativo adquire relevancia
central, uma vez que as relacoes sociais e politicas no Estado Democratico de
Direito sao mediadas e regidas por normas juridicas. Conforme destaca Santi (2011,
p- 823), o Estado atua por meio do direito, sendo o sistema juridico o principal
instrumento para interferir e moldar os demais subsistemas sociais. As politicas
publicas, essenciais para a concretizacdo dos direitos e a mitigacdo das
desigualdades, sio idealizadas e materializadas, sobretudo, por intermédio de leis,
incluindo o orcamento.

Diante disso, a diversidade na composicio do parlamento se torna
indispensavel para que as tematicas voltadas as minorias e grupos sub-
representados, como os direitos das mulheres, recebam a devida atencao e sejam
efetivadas de forma equanime. Historicamente, a baixa representatividade
feminina nos espacos de poder — onde as leis sio elaboradas e julgadas
majoritariamente por homens — contribui para que os avancos em relacao aos
direitos das mulheres e outras minorias ocorram de maneira lenta e tardia.

Para tentar mitigar essa historica sub-representacio e aumentar a
participacdo das mulheres na politica, o Brasil adotou as cotas de género. A Lei n°
9.504/97, em seu art. 10, § 3°, estabeleceu a obrigatoriedade de cada partido ou
coligacao preencher um minimo de 30% e um maximo de 70% das candidaturas
com representantes de cada sexo.

Contudo, a busca pelo mero cumprimento formal da lei deu origem a uma
grave distor¢do: o registro artificial de candidatas apenas para satisfazer a
proporcionalidade exigida. Este fenomeno, denominado na literatura como
candidatura ficticia feminina, constitui uma flagrante fraude a cota de género,
esvaziando a politica afirmativa de seu contetdo material.

E justamente a analise das implicacoes juridicas e sociais dessa fraude a
cota de género o objeto central deste ensaio.

2. PARTICIPACAO DAS MULHERES NA POLITICA

O Brasil apresenta um histérico robusto de patriarcalismo e racismo
cronico, cujas raizes ainda se manifestam na contemporaneidade. E imperativo
recordar que os direitos fundamentais das mulheres foram suprimidos ao longo
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dos séculos a tal ponto que, até meados de 2002 - sob a égide do Codigo Civil de
1916 -, as mulheres necessitavam da autorizacio marital para a pratica de
intmeros atos da vida civil e, em um passado nao tao distante, sequer possuiam
Cadastro de Pessoa Fisica (CPF), estando vinculadas ao CPF do conjuge.

Somente com a promulgacio da Constituicdo Federal de 1988, no capitulo
dos Direitos e Garantias Fundamentais, art. 5%, inc. I, restou consignado que

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincao de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: I - Homens e
mulheres sao iguais em direitos e obrigacdes, nos termos desta
Constituicao.

Apesar da previsdo constitucional de isonomia, a igualdade entre homens e
mulheres ainda ndo ¢ uma realidade. Isso se deve a uma estrutura politica e social
que subjuga as mulheres, dificultando sua presenca em espacos de poder. Embora
esse cenario tenha sido atenuado nos ultimos anos, ainda estamos longe de
alcancar a igualdade plena.

Dados do Governo Federal revelam que as mulheres representam 51,5% da
populacio e 53% do eleitorado brasileiro, mas sao subrepresentadas nos espacos
de poder e decisio. Na Camara Federal, sio apenas 91 mulheres em 513
parlamentares, ¢ no Senado, 15 mulheres entre 81, o equivalente a 12,3%. A
situagdo é ainda mais critica em estados e municipios: nas eleicoes de 2020, 958
cidades nio elegeram nenhuma vereadora, e em mais de 1.800 cidades, apenas uma
mulher foi eleita. O Brasil ocupa o 146° lugar na particiPagao feminina entre os 193
paises analisados pela Uniao Interparlamentar (UIP)'"

Além disso, as mulheres ainda enfrentam violéncia politica de género,
manifestada por agressoes fisicas, psicologicas, econdmicas, sexuais e simbolicas.
Essa realidade levou a criacdo da Lei n® 14.192/21, que estabelece normas para
prevenir, reprimir e combater a violéncia politica contra a mulher,
criminalizando-a e garantindo a participacao feminina em debates eleitorais
proporcionalmente ao nimero de candidatas.

No mesmo ano, 2021, o artigo 10 da Lei n® 9.504/97, que trata das normas
eleitorais, foi alterado para prever uma cota minima de participacao feminina no
registro das chapas, como veremos a seguir:

Art. 10. Cada partido podera registrar candidatos para a Camara dos
Deputados, a Camara Legislativa, as Assembleias Legislativas ¢ as

"' BRASIL. Ministério das Mulheres. Ministério das Mulheres lanca campanha “Mais Mulheres no Poder,
Mais Democracia”. Brasilia, 13 jun. 2024. Disponivel em: https://www.gov.br/mulheres/pt-br/central-de-
conteudos/noticias/2024/junho/ministerio-das-mulheres-lanca-campanha-mais-mulheres-no-poder-mais-
democracia. Acesso em: 28 set. 2025.
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Camaras Municipais no total de até 100% (cem por cento) do nimero
de lugares a preencher mais 1 (um). (Redacao dada pela Lei n® 14.211,
de 2021)

§ 3°Do numero de vagas resultante das regras previstas neste artigo,
cada partido ou coligagio preenchera o minimo de 30% (trinta por
cento) e o maximo de 70% (setenta por cento) para candidaturas
de cada sexo. (Redagao dada pela Lei n°12.034, de 2009)

Verifica-se que ainda se trata de mera participacdo no registro das chapas,
ou seja, de um singelo direito de participar do pleito politico. Ademais, constatou-
se nos altimos anos que dezenas, ou até centenas, de candidaturas ficticias, em
nome de mulheres 'laranjas’, foram utilizadas de forma ardilosa para excluir a
participacdo feminina nas campanhas politicas. Todavia, houve uma dificuldade
inicial em determinar quais seriam as provas necessarias para caracterizar a
fraude a cota de género.

3. FRAUDE A COTA DE GENERO

O Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba (TRE/PB) e os demais Tribunais
Eleitorais do pais tém enfrentado, nos tltimos anos, intmeros casos de fraude a
cota de género, caracterizados por candidaturas femininas ficticias. Nessas
situagdes, mulheres sao incluidas apenas para cumprir a exigéncia legal, burlando
a efetiva participacdo feminina na politica.

Atribui-se as Eleicoes Municipais de 2016, em Valenca do Piaui-Pl, a
deliberacao pela cassacio do DRAP da legenda na localidade, em caso de fraude a
cota de género, abrangendo todos os candidatos a ela vinculados. Outra
consequéncia € a declaracdo de nulidade dos votos recebidos por esses candidatos
e a determinacdo do recalculo dos quocientes eleitoral e partidario, conforme
precedentes do TSE.

Para orientar partidos politicos, federacoes, candidatas, candidatos e os
julgamentos da propria Justica Eleitoral, o TSE aprovou a Samula 73'°* sobre
fraude a cota de género. O objetivo dessa medida ¢ estabelecer um padrio a ser
adotado pela Justica Eleitoral para as Eleicoes Municipais de 2024. A Stmula 73
do Tribunal apresenta o seguinte enunciado:

A fraude a cota de geénero, consistente no que diz respeito ao
percentual minimo de 30% de candidaturas femininas, nos termos
doart. 10, § 39, da Lei 9.504/1997, configura-se com a presenca de um
ou alguns dos seguintes elementos, quando os fatos e as

192 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. TSE aprova samula sobre fraude a cota de género. Brasilia, 21 maio
2024. Disponivel em: https://www.tse.jus.br/comunicacao/noticias/2024/Maio/tse-aprova-sumula-sobre-
fraude-a-cota-de-genero. Acesso em: 28 set. 2025.
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circunstancias do caso concreto assim permitirem concluir: votacao
zerada ou inexpressiva; prestacao de contas zerada, padronizada ou
auséncia de movimentacdo financeira relevante; auséncia de atos
efetivos de campanha, divulgacdo ou promocio da candidatura de
terceiros.

O reconhecimento do ilicito pode resultar na cassagio do DRAP da
legenda e dos diplomas dos candidatos a ela vinculados, independentemente de
comprovacdo de participacao, ciéncia ou anuéncia destes. Além disso, pode gerar
a inelegibilidade daqueles que praticaram ou consentiram com a conduta, nas
hipoteses de Acao de Investigacao Judicial Eleitoral (AIJE), e a anulacdo dos votos
obtidos pelo partido, com a consequente recontagem dos quocientes eleitoral e
partidario, conforme previsto no art. 222 do Codigo Eleitoral.

Embora haja um avango na padronizacao das acoes que configuram fraude
a cota de género, essencial para garantir seguranca juridica e previsibilidade nas
decisoes judiciais, ainda persistem questdes a serem debatidas, como, por
exemplo, o que sera considerado 'votacdo inexpressiva’ ou 'movimentacdo
financeira relevante".

O fato € que a reserva obrigatoria de vagas femininas ainda tende a ser
manipulada ou direcionada para os nucleos familiares dos detentores do poder, o
que atenua os avancos pretendidos pela norma. Entre as manobras noticiadas,
destacam-se a marginalizacao de mulheres sem forca politica, que por isso nio
recebem recursos, e outras que, mesmo recebendo valores baixos, nio tém o
repasse em tempo habil.

As contratacoes tardias de material de campanha, assessoria de marketing,
entre outros, sdo, pelas proprias regras de mercado, mais onerosas do que as
realizadas antecipadamente, tornando as campanhas dessas mulheres mais
custosas e, consequentemente, menos eficientes.

Melo e Passarinho (apud Freitas e Silva, 2022, p. 5) constataram que as
candidaturas femininas ndo sio competitivas, pois ¢ comum que nio recebam
apoio do partido e sejam consideradas coadjuvantes tanto nas eleicdes quanto nos
processos decisorios, bem como nao dispdem de recursos ou incentivos
necessarios para suas campanhas, o que favorece os candidatos homens.

A participacao das mulheres ainda é uma luta a ser vencida, ja que os
partidos podem cumprir a cota minima de 30% de candidaturas femininas, mas
investir em mulheres que ja herdam um capital politico.

Ainda que esse ingresso ocorra, em parte, por meio de mulheres ligadas a
grupos politicos tradicionais, ndo deixa de representar um avanco na ocupacio de
espacos decisorios. No entanto, para que a representacdo politica seja
verdadeiramente plural e democratica, ¢ necessario adotar medidas que
assegurem a eleicao de pessoas oriundas dos mais diversos grupos sociais e
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econdmicos. SO assim sera possivel produzir leis voltadas a correcio das
desigualdades estruturais do pais, em vez de perpetuar o status quo.

4. CASSACAO DE MULHERES ELEITAS E SUBSTITUICAO POR HOMENS
PELA APLICACAO LEGAL DA COTA DE GENERO

Nao pairam davidas de que quaisquer tentativas de burlar a cota minima
de 30% de participacio das mulheres no registro das chapas eleitorais devem ser
punidas, considerando a necessidade urgente de insercao das mulheres na politica
e nos demais espacos de poder. Tal movimento vem sendo observado, atualmente,
no Poder Judiciario, com a abertura de vagas exclusivas para promogao ao cargo
de Desembargador para juizas.

A Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) de alguns Estados, incluindo a
Paraiba, deliberou que a lista séxtupla do quinto constitucional sera paritaria
entre homens e mulheres. O movimento revolucionario de inclusao das mulheres e
das minorias nos espacos de poder, considerando a pluralidade da sociedade
brasileira, nao pode ser obstaculizado, pois sio séculos de atraso e exclusio das
mulheres na construcao da sociedade.

Nesse ponto, paira uma davida: caso seja caracterizada fraude a cota de
género, deverao ser cassados todos os eleitos, incluindo as mulheres? E, mais, elas
seriam substituidas por homens? O direito tutelado ¢ garantir a participacao das
mulheres na politica, mesmo que nao haja, ainda, a obrigatoriedade de vagas
especificas para elas.

Quando a lei aplicada cassa uma mulher que nio s6 participou do processo
eleitoral, como também foi eleita pelo povo, e em seu lugar é convocado, pela
recontagem dos votos, um homem para substitui-la, atinge-se a finalidade da lei?
Ou seja, entre a tutela do direito (lei que obriga a cota minima de 30%) e o direito
tutelado (participagdo das mulheres no processo eleitoral), qual devera prevalecer?

Sendo a lei aplicada literalmente, havera a cassacio do DRAP da legenda, a
declaracao de inelegibilidade dos diretamente envolvidos na fraude e a anulacdo
dos votos obtidos pelo partido. Desse modo, se garantira a tutela do direito, com a
consequente respeitabilidade das normas, sem qualquer flexibilidade. Todavia, se
a lei for flexibilizada, mantendo a mulher de forma excepcional, garantir-se-a o
direito tutelado, logrando éxito na insercio da mulher no espaco de poder.

De acordo com Dworkin e Alexy (apud Dantas e Almeida, 2025, p. 23),
respectivamente, as regras sdo proposicoes normativas aplicaveis sob a forma de
tudo ou nada (all-or-nothing). Se os fatos nelas previstos ocorrerem, a regra deve
incidir de modo direto e automatico, produzindo seus efeitos. Ja os principios sio
mandamentos de otimizacdo e, como tais, exigem que algo seja realizado na
medida mais alta possivel, relativamente as possibilidades faticas e juridicas.

Em outras palavras, o “direito a quota minima de género” ¢ uma regra ou
um principio? Se for regra, sera aplicado conforme previsao legal; todavia, sendo
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principio, a partir do método da ponderagdo, sera analisado em conjunto com
outros, dentre eles os principios da razoabilidade, da isonomia entre homens e
mulheres etc. Vejamos um caso concreto, eleicoes de 2020, no Municipio de
Granjeiro/CE, objeto do Recurso Especial Eleitoral n® 0600003-05.2021.6.06.0062.

4.1 Recurso Especial Eleitoral n° 0600003-05.2021.6.06.0062

O Recurso Especial Eleitoral em questao foi julgado, por maioria,
favoravelmente a cassagio de todo o DRAP em casos de fraude a cota de género,
incluindo a perda do mandato da vereadora eleita que nao tenha participado,
diretamente, da fraude. O julgamento do recurso foi amplamente debatido com
excelentes argumentos favoraveis a manutencao das mulheres, considerando que
este € o direito tutelado, bem como, de forma diversa, com a protecdo da tutela do
direito, ou seja, a lei que determina a participagdo minima de 30% (trinta por
cento) de mulheres na composicio das chapas eleitorais. O Min. André Ramos
Tavares, destacou, em sintese que:

p) O bem juridico tutelado pela norma ¢ a normalidade e a legitimidade do
pleito, compreendeu-se que a fraude a cota de género em eleicoes
proporcionais implica a cassacio de todos os candidatos registrados pela
legenda ou pela coligagao;

q) A sancdao dirige-se ao partido politico, ndo havendo coeréncia juridica em uma
cisdo para beneficiar uma candidata do mesmo partido fraudador.

r) Nao se pode tecnicamente atribuir a qualidade de legitima a eleicao daquele ou
daquela que logrou éxito em uma disputa comprovadamente viciada pelo seu
partido, com inevitaveis efeitos que se diluem por toda a chapa.

s) A implementacdo da politica afirmativa so6 pode ocorrer dentro desse quadro,
sob pena de se transformar em falacia ou mera retérica a politica em prol das
candidaturas femininas. Franquear exce¢des a esse raciocinio, ainda que ao
argumento da preservacdo de uma candidatura feminina, enfraquece toda a
estrutura legal e jurisprudencial voltada a promocao do relevante papel
feminino na politica.

t) A candidata se elegeu a custa de outras mulheres que foram silenciadas no
processo e nio puderam participar do pleito, o qual foi permeado por
candidaturas ficticias. Assim, haveria a preservacio de votos inauténticos
canalizados a candidata eleita, posto que sem outras efetivas concorrentes
mulheres, como quer a politica de cotas, viabilizou-se a aferida canalizagao
injusta de votos.

u) A politica de quotas de género nio pretende a eleicio de mulheres a qualquer
custo, inclusive daquelas que se beneficiaram de uma chapa montada de
maneira fraudulenta e assim puderam vocacionar para si mesmas as
aspiracoes sociais pela maior participacdo feminina na politica. Nao se quer
que a igualac@o de géneros se promova por esses caminhos.
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v) A politica de cotas de género so existe desde que respeitada a nao existéncia
de fraude. Quando existe fraude, nao é possivel mais falar em aplicacio dessa
politica de cota.

No mesmo sentido a Min. Carmen Lucia e o Min. Alexandre de Morais
acrescentam que a preservacdo do Estado Democratico de Direito exige que nao se
fagam concessoes com ilicitos, o que requer, no caso concreto, alcangar todos
aqueles que se elegeram na chapa proporcional que se valeu de fraude a cota de
género, inclusive as mulheres.

O Judiciario nao pode fazer concessdes com ilicitos. (...) Estou
dizendo que a leitura que ndo seja feita, no sentido de que nos
queremos a qualquer custo. NOs queremos uma Republica
democratica, de igualdade de homens e mulheres, e, portanto, ¢
preciso que a gente chegue a isso, cumprindo a lei, nos termos da lei.

().
Em sentido contrario, o Min. Floriano de Azevedo Marques defendeu que:

Se cassar o mandato da tnica mulher eleita que recebeu o maior namero de votos
de sua agremiacao, correndo-se o alto risco de o cargo vir a ser ocupado por
um homem reduzindo ainda mais a diminuta representatividade feminina
naquela Camara de Vereadores. Penso que nio se deve admitir decisdes no
sentido de sancionar a violagdo da politica afirmativa - cuja finalidade ¢
ampliar a participa¢do das mulheres na Politica — com resultado contrario ao
almejado.

E um contrassenso politico e normativo que a sancdo por violagcdo a cota de
género nas elei¢des municipais redunde exatamente na reducio do percentual
de mulheres no Parlamento municipal e, consequentemente, no afastamento
ainda maior de mulheres na Politica.

A supervisio do cumprimento de wuma politica afirmativa precisa,
necessariamente, resultar em sua maior efetividade possivel, jamais se
admitindo, ao buscar sua consecucio, que seja reduzido ou violado o direito
fundamental que almeja concretizar.

Ha de incidir o principio da proporcionalidade porque, como sabido, esta ele
umbilicalmente ligado ao principio da finalidade decorrente da necessidade
de concretizacao do interesse publico. E, diante da excepcionalidade
averiguada na hipotese dos autos, a aplicacio dos comandos normativos
sancionatorios, a partir da procedéncia da AIME, ensejaria na
inconstitucionalidade concreta resultante da afronta ao proprio principio
isonomico de género que afinal se busca proteger, reputada a desproporcional
subtracio de um mandato feminino, muito mais relevante em termos de
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politica afirmativa do que a reserva de vagas estabelecida pela Lei das
Eleicoes.

A Min. Isabel Gallotti propds que todos os casos concretos, em que houver
uma mulher eleita, e essa mulher nao seja participe da fraude, sejam anulados os
votos de todos os homens “~ entdo, eu estou dando uma consequéncia para fraude
—, porque essas fraudes, elas costumam ser feitas para colocar mais homens no
DRAP, em prol dos homens e nio das mulheres, pelo menos no momento atual”.
Citando Marilda de Paula Silveira, enfatiza que:

Cassa-las seria como punir a vitima; nio uma, mas duas vezes:
primeiro quando enfrentam todos os injustificaveis filtros partidarios
e sociais para conquistar uma cadeira, e, depois, quando sao cassadas
sem praticar absolutamente nenhum ilicito, apesar de seu esforco.
Extirpar o mandato das mulheres que se elegeram concretizando a
acao afirmativa porque houve fraude alheia (justamente advinda
daqueles(as) que aprofundam o ciclo de desigualdade) - seria um
absoluto contrasenso democratico. Uma autofagia da acao afirmativa.
Mas, sobretudo, sera mais um desincentivo a participacao feminina.

O Min. Raul Aratjo defendeu que a aplicacdo da lei ndo pode render ensejo
a frustracdo da sua finalidade essencial e pratica. Seria sem proposito, injusto e
sem sentido permitir a utilizagdo da lei justamente para fulminar o legitimo
objetivo da norma na parte efetivamente alcancada no caso concreto. Enfatiza que
“ndo se sustenta uma aplicacio dogmatica da lei apartada de qualquer
racionalidade a ponto de eliminar completamente o parcial éxito alcancado em
cumprimento a finalidade da norma tornando-a absolutamente frustrada no caso”.

Outro importante fundamento do Min. Raul Aratjo ¢ sobre a natural
flexibilidade das normas citando que, até mesmo no Direito Penal, as regras nao
sdo inflexiveis, considerando as excludentes de ilicitude em situacoes especificas,
bem como que o Supremo Tribunal Federal — STF ja declarou que inexistirem
direitos absolutos, havendo casos em que o intérprete deve proceder a ponderacio
de principios em hipotese de colidéncia de normas constitucionais.

Percebe-se que, mesmo o Recurso Especial tendo sido julgado pela maioria
dos ministros favoravel a cassacdo integral do DRAP, os argumentos dos vencidos
nao podem ser desconsiderados.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A fraude a cota de género representa uma chaga que compromete o ideal
democratico de inclusdo e pluralidade na politica. Sua ocorréncia impoe ao
sistema de Justica Eleitoral a adocdo de mecanismos rigorosos de fiscalizacdo e
punicdo, como a cassacdo do DRAP e a anulagio dos votos obtidos pela legenda
infratora. Contudo, a aplicacio literal dessas sancdes, embora respaldada na
legislacdo e reafirmada por precedentes, pode atingir diretamente mulheres eleitas
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que deveriam ser amparadas pela politica afirmativa.

A analise de casos concretos revela situagcdes em que a cassacio de
mulheres eleitas resulta na substituicdo de representantes femininas por
candidatos homens. Essa consequéncia, embora legalmente coerente sob a otica
da aplicacao literal da lei, enfraquece a finalidade tutelada pela propria politica de
cotas de género, que ¢ ampliar a presenca das mulheres nos espacos de poder e
decisao.

Entre a tutela do direito, representada pela regra que impoe a
proporcionalidade minima de género nas candidaturas, e o direito tutelado,
consistente na efetiva participacao feminina na politica, como expressio do
principio constitucional da isonomia, impde-se reconhecer a existéncia de um
verdadeiro conflito, sendo este altimo de maior relevancia normativa e axiologica.

Ainda que o entendimento pela cassacdo integral do DRAP seja plausivel e
devidamente fundamentado, compreendemos que nao se trata de fazer concessoes
ao ilicito, mas de aplicar a técnica da ponderagido de principios, a luz do caso
concreto, considerando a razoabilidade, a proporcionalidade e, sobretudo, a
finalidade normativa da acio afirmativa.

Punir uma mulher eleita, que nao participou da fraude, em razio de
irregularidades cometidas pelo partido, nao parece ser o caminho mais eficaz para
fortalecer a inclusdo feminina na politica, pelo contrario, tal medida compromete
a efetividade da norma que visa reduzir desigualdades historicas.

A func¢io do Direito nio se limita a garantia de seguranca juridica nas
relacoes sociais e institucionais, mas também deve atuar como instrumento de
transformacao social, guiado pelos principios constitucionais da dignidade,
igualdade e inclusao como pilares da ordem democratica. Cassar mulheres em
nome da legalidade, quando isso significa suprimir o exiguo espaco ja conquistado
por elas no Parlamento, € sacrificar o espirito da norma em nome da rigidez formal
daregra.

De toda forma, a orientacao do TSE de cassacio de todo o DRAP deve
prevalecer na justica eleitoral. Todavia, é possivel que o debate seja retomado no
Congresso Nacional para que a legislacdo eleitoral possa prever, de forma
expressa, uma excepcionalidade que preserve o mandato da mulher eleita, quando
sua cassacdo, por fraude a cota de género, implicar a convocacdo de um suplente
homem. Entre a tutela do direito e o direito tutelado, deve prevalecer este tltimo:
a insercdo das mulheres nos espacos de poder, garantindo que nossas instituicoes
representem, de forma legitima, a diversidade e a pluralidade do povo brasileiro.
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RESUMO

Em 2015 o Supremo Tribunal Federal proibiu o financiamento eleitoral por
parte de pessoas juridicas a partidos e candidatos. O argumento central era inibir
0 uso do poder econdmico nos pleitos eleitorais bem como evitar durante as
futuras gestdes relacdes nao republicanas entre governantes e empresas
financiadoras. Por outro lado, € possivel que esse rearranjo institucional possa ter
produzido uma externalidade negativa, sendo esta a diminuicao do nivel de
competicio eleitoral. Em grande medida pode-se dizer que o novo dispositivo
favoreceu aqueles que ja se encontravam no poder, que sio detentores da maquina
administrativa e de todo capital politico que a mesma lhe confere, o que por si
produz desigualdade na competicao eleitoral. Os opositores, até 2015, podiam
contar com o financiamento empresarial de campanha, que seria um importante
instrumento para se fazer frente a candidatos no poder. Sob este aspecto
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questiona-se se a proibicdo ampliou a desigualdade de competicdo entre situagao
e oposicdo. Nesse trabalho objetiva-se, comparando as eleicoes municipais de
2012 e 2016 em todo pais, verificar se a proibicao, de fato, favoreceu os candidatos
areeleicao.

Palavras-chaves: Financiamento de campanha; doacoes de pessoas
juridicas; competicdo eleitoral.

1 INTRODUCAO

O debate sobre financiamento de campanha eleitoral ¢ um tema recorrente
quando se discute sistemas eleitorais.'® No Brasil, decisio de 2015 do Supremo
Tribunal Federal (STF) terminou por modificar a norma adotada e proibiu o
financiamento de campanhas eleitorais por parte de pessoas juridicas.

Esse tipo de proibicdo nao ¢ uma novidade no Brasil. A Lei organica dos
partidos politicos de 1965, em seu artigo 56, ja vedava expressamente aos partidos
politicos receber direta ou indiretamente recursos de empresas privadas, o que
vigorou pelo menos por nove eleicoes, dentre as quais duas presidenciais diretas.
Esse dispositivo figurou até 1995, quando foi editada a Lei n® 9.096, que dispoe
sobre partidos politicos, e, em seu artigo 38, foram estipuladas as fontes que
deveriam constituir o Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos
Politicos (Fundo Partidario), dentre as quais, as doacoes de pessoas fisicas e
juridicas. Segundo Speck (2012) essa mudanca institucional em grande medida
deu-se como reacio a escandalos ocorridos no inicio dos anos 1990, dentre os
quais um envolvendo o entdo Presidente da Republica e seu tesoureiro de
campanha, que culminou com uma Comissio Parlamentar de Inquérito (CPI).'*

A decis@o do STF concernente a proibicao de doacoes de pessoas juridicas,
na esteira do voto do relator Ministro Luiz Fux, ocorreu como resposta a
provocacdo, por meio da Acao Direta de Inconstitucionalidade namero 4.650, do
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB), o qual
argumentou serem inconstitucionais os dispositivos constantes nas Leis n°
9.096/95 e n® 9.504/97, sob o fundamento de sua incompatibilidade com a Carta
Magna. Os pedidos de inconstitucionalidade compreendiam:

(a) “seja declarada a inconstitucionalidade parcial, sem reducio de
texto, do art. 24 da Lei 9.504/97, na parte em que autoriza, a contrario

18 Entenda-se financiamento de campanha como os recursos materiais utilizados na eleiciio para convencer o
cidadzo a lhe conceder um voto (Speck, 2006).

199 CPI mista requerida pelo Partidos dos Trabalhadores (PT) para apurar dentncias de Pedro Collor de
Mello, irmao do presidente Fernando Collor de Mello, referente a Paulo Cesar Farias, tesoureiro de campanha
em 1989 de Collor, que segundo Pedro Collor, estaria solicitando propinas a empresarios em nome do
Presidente da Republica.
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sensu, a doagdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, bem
como a inconstitucionalidade do Paragrafo tnico do mesmo
dispositivo, e do art. 81, caput e § 1° do referido diploma legal,
atribuindo-se, em todos os casos, eficacia ex nunc a decisao”; (b) “seja
declarada a inconstitucionalidade parcial, sem reducio de texto, do
art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza, a contrario sensu,
a realizacdo de doagdes por pessoas juridicas a partidos politicos; e a
inconstitucionalidade das expressoes “ ou pessoa juridica”, constante
no art. 38, inciso I1I, da mesma lei, e “ e juridicas”, inserida no art. 39,
caput e § 52 do citado diploma legal, atribuindo-se, em todos os casos,
eficacia ex nunc a decisao” [...] (BRASIL, 2015, grifo do autor).

A Acao Direta de Inconstitucionalidade foi julgada parcialmente procedente
para assentar apenas e tdo somente a inconstitucionalidade parcial sem reducdo
de texto do art. 31 da Lei n® 9.096/95, na parte em que autoriza, a contrdrio sensu, a
realizacdo de doacoes por pessoas juridicas a partidos politicos, e pela declaracao
de inconstitucionalidade das expressoes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38,
inciso I11, e “e juridicas”, inserta no art. 39, caput e S 5°, todos os preceitos da Lei n®
9.096/95.

Deste modo, as doacdes para financiamento de campanha eleitoral
(majoritaria e proporcional), de acordo com o STF, passariam a ser apenas as
provenientes de pessoas fisicas, no limite de até 10% (dez por cento) do imposto
de renda declarado no ano anterior ao do pleito, permanecendo incolume o
financiamento publico indireto através do fundo partidario e do direito ao horario
eleitoral gratuito dos partidos tanto em anos nio eleitorais como também no
periodo eleitoral.

A decisao significou a exclusido da possiblidade de doacoes de pessoas
juridicas no processo eleitoral, o que causou divergéncias dentro da propria Corte,
tendo manifestado outros ministros posicionamentos contrarios a este
entendimento.

Alguns dias apds a decisao do STF a entdo Presidente Dilma Rousseff
vetou a alteragao da Lei 13.165/2015, aprovada no Senado Federal, que reintroduzia
a possibilidade de financiamento eleitoral por empresas, o que garantiu a
aplicabilidade da proibigao ja nas eleicoes de 2016."

O financiamento empresarial de campanha eleitoral, bem como as suas
formas, nao ¢ um tema pacifico no Brasil. Speck (2012) sugere que esse tema esta

170 A presidente Dilma Rousseff sancionou, no dia 29 de setembro de 2015, a Lei da Reforma Politica aprovada pelo
Congresso Nacional, com o veto de sete itens, entre eles o que permitia a doagio de empresas a campanhas eleitorais.
O artigo sobre doacdes de empresas vetado pela presidente tinha a seguinte redagio aprovada no Congresso:
"Doagcoes e contribui¢oes de pessoas juridicas para campanhas eleitorais poderao ser feitas para os partidos politicos a
partir do registro dos comités financeiros dos partidos ou coligacdes'. Ao justificar o veto, a presidente Dilma
Rousseff se baseou na decisdo Supremo: "A possibilidade de doagoes e contribuicoes por pessoas juridicas a partidos
politicos e campanhas eleitorais, que seriam regulamentadas por esses dispositivos, confrontaria a igualdade politica e
os principios republicano e democratico, como decidiu o Supremo Tribunal Federal - STE".
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umbilicalmente vinculado a discussdo sobre corrupcio. Segundo Peixoto, “em
grande medida, a discussio acerca do financiamento de partidos deve-se a estreita
e indissociavel relacdo existente entre as esferas de poder econdmico e politico, ou
seja, entre dinheiro e elei¢des” (2010).

Ha divergéncias na classe politica, na literatura e no meio juridico. No
tocante ao financiamento empresarial, o fato é que o Brasil experimentou durante
a sua historia as duas realidades: dez eleicdes com restricoes a doagao empresarial,
incluindo a de 2016, e pelo menos dez eleicoes com financiamento empresarial
(1996 a 2014). Além disso, ndo ¢é possivel afirmar que as mazelas envolvendo
relacdoes promiscuas entre governantes e empresarios foram exclusividade de
apenas um desses periodos.

No entanto alguns defensores da vigéncia do financiamento empresarial
nas campanhas politicas alertam para externalidades negativas, dentre as quais a
diminuicdo da competicdo eleitoral, uma vez que a auséncia de tal tipo de
financiamento poderia favorecer os candidatos que ja estivessem no poder.
Portanto, os candidatos a reeleicio seriam favorecidos por esta mudanca
institucional. Verificar se de fato isso se comprova ¢ o principal objetivo desse
trabalho. Para tanto, a pesquisa, ainda em fase exploratoria, buscou verificar se de
fato houve aumento da prevaléncia daqueles candidatos que se lancaram a
reeleicdo, a partir da comparacio dos resultados das eleicoes de 2012 e 2016, a
primeira com financiamento empresarial e a segunda com restricao.

Além do objetivo proposto acima, buscou-se também nessa pesquisa: 1)
descrever os argumentos contrarios e favoraveis dos ministros do STF quanto a
restricio das doacoes empresariais; 2) analisar padroes de financiamento de
campanha municipal, a partir das prestacoes de contas de 2012; e 3) relacionar
volume de financiamento recebido e voto.

2 FINANCIAMENTO DE CAMPANHA NO BRASIL E A PROIBICAO DE
DOACOES DE PESSOAS JURIDICAS PELO STF

Nesta secdo serdo expostos os argumentos dos ministros do STF
constantes Acordao da Acdo Direta de Inconstitucionalidade ntumero 4.650, que
versa sobre a restricio ao financiamento de campanhas eleitorais por pessoa
juridica para partidos politicos e candidatos.

No Brasil o financiamento de campanha ¢ misto, uma vez que ao lado da
possibilidade de doacdes por pessoas fisicas, tem-se a alocacdo de recursos
publicos destinados aos partidos, através do Fundo Especial de Assisténcia
Financeira aos Partidos Politicos. Esse fundo € constituido por recursos publicos
e particulares, conforme previsto no art. 38 da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de
1995:

[..] T - multas e penalidades pecuniarias aplicadas nos termos do
Codigo Eleitoral e leis conexas; II - recursos financeiros que lhe forem


http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/lei-dos-partidos-politicos/sumario-lei-dos-partidos-politicos
http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/lei-dos-partidos-politicos/sumario-lei-dos-partidos-politicos
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destinados por lei, em carater permanente ou eventual; IIT — doacoes
de pessoa fisica ou juridica, efetuadas por intermédio de depositos
bancarios diretamente na conta do Fundo Partidario; IV — dotacdes
orcamentarias da Unido em valor nunca inferior, cada ano, ao ntamero
de eleitores inscritos em 31 de dezembro do ano anterior ao da
proposta orcamentaria, multiplicados por trinta e cinco centavos de
real, em valores de agosto de 1995.

A liberagao de recursos financeiros durante o ano ocorre mensalmente por
meio do duodécimo, obtido com a divisdo em 12 partes iguais da dotacdo
orcamentaria destinada ao fundo partidario, e de recursos oriundos de multas
previstas no Codigo Eleitoral, na Lei Complementar n® 64/90 (Lei das
Inelegibilidades) e na Lei © 9.504/97 (Lei das Eleicoes), conforme a arrecadagio do
més anterior."”"

Os calculos mensais para distribuicao do total do fundo partidario ¢ feito
da seguinte forma, de acordo com o art. 41-A da Lei n® 9.096/1995,

I) 5% (cinco por cento) sdo destacados para entrega, em partes iguais,
a todos os partidos que atendam aos requisitos constitucionais de
acesso a esses recursos; II) 95% (noventa e cinco por cento) sdo
distribuidos na proporcao dos votos obtidos na ultima eleicao geral
para a Camara dos Deputados.

Os partidos politicos que estdo habilitados a receber o fundo partidario sao
todos aqueles que nao violarem o art. 37-A da Lei n® 9.096/1995, o qual dispoe que
“[...] a falta de prestacdo de contas implicara a suspenséo de novas cotas do Fundo
Partidario enquanto perdurar a inadimpléncia e sujeitara os responsaveis as penas
da lei”. A Resolucao namero 23.464, de 17 de dezembro de 2015, do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE), regulamenta que os valores relativos a multas e
penalidades pecuniarias previstas no Codigo Eleitoral e em leis conexas sao
recolhidos de acordo com o art. 4° daResolucao n® 21.975, de 16 de dezembro de
2004 do TSE. Assim como as renuncias fiscais que permitem aos partidos a
veiculagdo dos denominados programas partidarios e dos guias eleitorais no ano
das eleicoes.

Ao vedar o financiamento de empresas, o STF nao proibiu o financiamento
privado de forma absoluta, mas apenas o limitou as pessoas fisicas. O
posicionamento adotado pelo STF nao foi resultante de uma decisao unanime, na
medida em que trés ministros nao concordaram com a proibicao ao financiamento
de campanhas eleitorais por pessoas juridicas, dentre eles o ministro Teori

' Resolucdo TSE n® 21.975, de 16 de dezembro de 2004 - Brasilia - DF, que disciplina o recolhimento e a
cobranca das multas previstas no Codigo Eleitoral e leis conexas e a distribui¢io do Fundo Especial de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario).


http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/lei-dos-partidos-politicos/sumario-lei-dos-partidos-politicos
http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/lei-dos-partidos-politicos/sumario-lei-dos-partidos-politicos
http://www.tse.jus.br/legislacao-tse/res/2004/RES218412004.htm
http://www.tse.jus.br/legislacao-tse/res/2004/RES218412004.htm
http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/normas-editadas-pelo-tse/resolucao-nb0-21.975-de-16-de-dezembro-de-2004-brasilia-2013-df
http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/normas-editadas-pelo-tse/resolucao-nb0-21.975-de-16-de-dezembro-de-2004-brasilia-2013-df
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Zavascki, que alegou que esta proibi¢do ndo impediria a pratica de caixa 2 ou
outro meio de burlar a fiscalizacdo da justica eleitoral.

O relator do caso, o Ministro Luiz Fux, iniciou seu voto no que tange
pessoas juridicas ressaltando que as mesmas nao tém direitos politicos: “Deveras,
o exercicio de direitos politicos ¢ incompativel com a esséncia das pessoas
juridicas” (BRASIL, 2015, pg. 26).

Continuando, Fux sugeriu que o alto custo para realizacio de uma eleicao é
devido a participacdo das pessoas juridicas como patrocinadoras:

[...] Este cenario se agrava quando se constata que as pessoas juridicas,
nomeadamente as empresas privadas, sio as principais doadoras para
candidatos e partidos politicos. Deveras, as pessoas juridicas sio as
grandes protagonistas no “amento das campanhas eleitorais,
respondendo pela absoluta maioria das doacoes (BRASIL, 2015, pg. 27).

Sob este aspecto, cabe ressaltar que o custo de uma eleicao realmente ¢ alto
e que grande parte dele ¢ arcado pelo setor publico, quer seja pela estrutura
publica envolvida, que na eleicdo de 2016, por exemplo, foi estimada em 600
milhoes de reais, quer seja pelo financiamento previsto em lei para os partidos
politicos, a exemplo do fundo partidario, que em 2017 teve dotacao orcamentaria
superior a 728 milhoes de reais. Ademais, tomando-se como parametro as eleicdes
de 2012 e 2014, ambas com financiamento empresarial vigente, as receitas
declaradas pelos candidatos somaram R$ 4.074.160.014,21 e R$ 3.746.482.388,11
respectivamente. Do montante da eleicdo de 2012, 17,42% teve como fonte de
receita as pessoas juridicas (Tabela 7), enquanto que na eleicdo de 2014 esse
percentual chegou a pouco mais de um quarto, sendo ele de 26,06% (Tabela 19,
anexo). Além disso nem todos os candidatos que participam dos pleitos eleitorais,
recebem doacoes de pessoas juridicas. Dos 5.506 candidatos a Camara dos
Deputados nas eleicdes de 2014, apenas 1.736 (31,53%) declararam ter recebido
doacoes de pessoas juridicas (Tabela 20, anexo). No entanto, ndo se descarta a
possibilidade desses dados terem inconsisténcias, uma vez que sio informados
pelos proprios candidatos, que podem errar por impericia ou mesmo por ma fé.
Por outro lado, ndo ha qualquer outra informacio que demonstre o contrario, o
que torna imprecisa a assertiva do Ministro Fux. Destaque-se que parte da
literatura € cética quanto a qualidade desses dados, todavia autores como Samuels
(2006) apontam para utilidade dos mesmos.

O Relator ainda afirma que a solu¢éo nio € apenas proibir o financiamento,
mas combinar a vedagdo com o aprimoramento dos mecanismos de controle.
Afirmou, também, que a retirada de financiamento de campanha por pessoas
juridicas facilitaria a transparéncia nas doacoes:

Na realidade, tanto a proibi¢do de doagdes por empresas privadas
quanto o aperfeicoamento das ferramentas de controle podem
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caminhar juntas. E, a este respeito, proscrever a doacdo por pessoas
juridicas pode, inclusive, facilitar a tarefa dos 6rgaos de controle, uma

vez que se tornam dutoevidentes as campanhas mais dispendiosas
(BRASIL, 2015, pg 30).

O primeiro contraponto ao posicionamento de Fux foi apresentado por
seu colega, ministro Teori Zavascki, que se mostrou favoravel a doacio por
pessoas juridicas a campanhas eleitorais. Sugeriu que as praticas nio republicanas
para conseguir meios com fins de cobrir custos de campanhas iriam aumentar, ao
invés de diminuir, indo em sentido oposto ao que pretendia com a proibicio
(BRASIL, 2015). Zavascki argumentou:

“[...] a abertura que permitiu doagdes por parte de pessoas juridicas,
em niveis limitados e acompanhados por sistema de controle, como
hoje esta consagrado nas normas aqui atacadas, resultou de uma
opcao legislativa explicitamente concebida como resposta as
imoderacoes, fraudes e descaminhos verificados quando vigorava a
proibicdo que aqui se busca reimplantar, mazelas que vieram a tona durante
as investigacdes de Comissio Parlamentar de Inquérito - CPI
desencadeada no governo do entdo presidente Fernando Collor de
Mello. Na ocasiao, firmou-se o consenso de que a proibi¢ao pura em
simples do financiamento de campanhas por pessoas juridicas seria
uma alternativa hipocrita para minorar a natural e inevitavel
insinuacdo do poder econdmico sobre as elei¢des. A admissiao de
doacdes privadas, acompanhada do estabelecimento de meios de
controle mais efetivos, foi a aposta que acabou sendo adotada ...

[..] Presente essa realidade, mostra-se uma alternativa pouco afinada
com a nossa experiéncia historica imaginar que a corrupcao eleitoral e
o0 abuso do poder econdmico sejam produto do atual regime normativo
e que isso seria razdo ou pretexto suficiente para declara-lo
inconstitucional, propiciando assim a volta ao regime proibitivo
anterior” (BRASIL, 2015, pg. 08).

Outro posicionamento contrario ao do Ministro Fux partiu do Ministro
Gilmar Mendes, que inicialmente relata como ¢ o atual sistema de financiamento
de campanhas no Brasil, ressaltando que apesar de merecer aperfeicoamento ainda
¢ um sistema que possibilita a competicao eleitoral. Para o Ministro o que degrada
o sistema eleitoral sio os abusos perpetrados por quem esta no poder,
corroborados por uma legislacdo ineficiente e pela falta de fiscalizacdo. Gilmar
Mendes alerta que a proibicdo ao financiamento de campanha por pessoas
juridicas ja existiu diversas vezes no Brasil e que as condutas praticadas no
decorrer destas proibicdes em nada se diferenciam das atuais descobertas feitas
pela operacao lava jato. Descreve ainda que a Comissao Parlamentar de Inquérito
(CPI):
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[...] do Esquema PC Farias produziu um relatério cujo CAPITULO X,
intitulado DOS FATORES QUE POSSIBILITAM “ESQUEMAS” DO
TIPO PC, teve como primeiro item O FINANCIAMENTO DAS
CAMPANHAS ELEITORALIS. Ao discorrer sobre relacoes escusas que
se estabeleceram entre grandes empreiteiras e parte do poder politico,
o relatorio da CPI ja mencionava obras superfaturadas, entre outros
fendmenos, que voltam a ser escancarados, atualmente, pela Operacao
Lava Jato (Brasil, 2015, pg. 27).

A CPI, segundo Gilmar Mendes, revelou graves ilicitos ligados ao
financiamento da campanha eleitoral. Em seu relatorio, a CPI também alertava
para a hipocrisia que existe em acreditar que a proibicao de financiamento por
pessoas juridicas excluiria as empresas de participarem das campanhas:

Além disso, o relatério da CPI afirmava com clareza e considerando a
experiéncia comparada, que a legislagao brasileira, ao vedar as doagoes
de pessoas juridicas aos partidos e campanhas eleitorais, era assaz
restritiva e, portanto, irreal. Consignava que o fluxo de recursos de
empresas para campanhas era realidade em todo o mundo civilizado e
que a legislacdo brasileira beirava o ridiculo, uma vez que estava
comprovado, a saciedade, que ela no era capaz de impedir o aporte de
recursos de empresas para as campanhas. Isso levava a conclusio de
que seria hipocrisia a manutencao da vedacio de recursos de empresas
nas campanhas eleitorais [...| (BRASIL, 2015, pg. 27-28).

Naquela época também ja existia o alerta para o valor dispendido em uma
campanha e para a falta de fiscalizacdo com estes gastos:

[...] e que, nesse sentido, 0 que o pais precisava de fazer era, nio
apenas regulamentar com rigor o aporte de recursos nas campanhas
(entrada de recursos), mas sobretudo, impor limites aos gastos (saidas
de recursos) das campanhas, os quais deveriam ser fiscalizados com
maxima eficiéncia pela Justica Eleitoral. [...] “A verdade ¢ que a Justica

Eleitoral tem-se contentado com um controle formal das prestacdes de contas
(Brasil, 2015, pg. 33, grifo do autor).

O Ministro Gilmar Mendes continua sua relatoria demostrando
preocupagdo com as falhas na regulamentacio e o receio de que a solucdo
encontrada seja o retorno ao “status quo da época do impedimento do ex-presidente
Fernando Collor”. O retorno da permissdo de doacdo de pessoas juridicas as
campanhas eleitorais, foi com a edi¢do da Lei 8.713/93 que foi regulamentada pela
Resolucdo n® 14.426, de 7 de agosto de 1994, do TSE. Este conjunto normativo
regulamentou as eleicdes de 1994. O voto continua com o relato do caso do
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mensaldo, em que varias acdes que versam sobre o desvio de dinheiro da Petrobras
que foi utilizado em campanhas eleitorais que tramitam no STF:

Tramitam no Supremo Tribunal Federal e na Justica Federal de
Curitiba varias investigacoes, tendo como pano de fundo o
recebimento de valores desviados da Petrobras para financiamento de
campanhas de politicos aliados. Os proprios diretores das
empreiteiras afirmam, sistematicamente, que, por ordem dos politicos
que operavam o esquema, deixavam de pagar as propinas pela via
normal - contas ocultas ou dinheiro vivo - e faziam depositos como
doacdes de campanha (BRASIL, 2015, pg. 41).

Ressalta que empresas como a Petrobras sio patrimonio publico e que
tiveram valores publicos desviados (por quem estava no poder) para financiar
campanha em beneficio proprio:

[...] Note-se que estamos, agora sim, falando de financiamento publico
de campanhas. Financiamento publico de apenas um dos lados na
disputa eleitoral: aquele que indica a direcio da empresa.
Financiamento mediante desvio de valores ptblicos para particulares
(BRASIL, 2015, pg. 42).

Faz saber que as doacoes de pessoas fisicas nio sio tradi¢iao em nosso Pais e
que nao competem de forma alguma com as volumosas doacoes declaradas pelos
candidatos, com isso ele reforca em seu voto que vao aumentar consideravelmente
as condutas envolvendo doacoes clandestinas de pessoas juridicas, por meio do
caixa 2, bem como estimular a pratica sistematica de crimes de falsidade, com o
uso de CPF de “laranjas”.

O Ministro em seu voto alerta para o fato da legislacdo eleitoral permitir
condutas como participacio em entrevistas, programas e debates antes do
registro de candidatura; propaganda em bens particulares; colocacio de cavaletes,
bonecos, cartazes e mesas para distribuicao de material de propaganda ao longo
das vias publicas; distribuicdo de folhetos, volantes e outros impressos; realizacao
de comicios e utilizagdo de aparelhagem de som; realizacdo de carreata com carro
de som entre outros meios que ele chama de “aproximacao com o eleitor” sao
custosos e vao fazer com que os candidatos busquem alternativas para custea-las,
0 que na visdo dele apenas o fundo partidario, as doagdes por pessoas fisicas e
recursos proprios nao vao suportar.

Mendes destaca ainda que

[...] a problematica do financiamento de campanha nao esta no modelo
adotado pela legislacdo brasileira, que permite a doagado de pessoas
fisicas e juridicas, mas, historicamente, na auséncia de politicas
institucionais que possibilitem efetivo controle dos recursos
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arrecadados e dos gastos durante a campanha eleitoral””. (BRASIL,
2015, pg. 49)

Relata ainda que o maior objetivo desta ADI é perpetuar no governo o que
ele chama de “partido do poder” nio por ele ter feito uma gestio eficiente e que
por isso mereca continuar a execucao de seus atos administrativos, mas sim por
impossibilitar a concorréncia eleitoral, pois inviabiliza qualquer outro partido de
oposi¢ao de ter condicoes financeiras para se candidatar em iguais condicoes com
o partido que esta na situacdo. As doagdes por pessoas juridicas produzem um
maior equilibrio entre os concorrentes, uma paridade de armas entre os
candidatos. Argumenta ainda que por mais paradoxal que possa parecer:

[..] as doacoes privadas sdo instrumento de reequilibrio do processo
eleitoral. A situacdo ja goza de maior exposicdo, seja pela natural
visibilidade dos mandatarios, seja pelo desvirtuamento da propaganda
institucional, convertida em marketing da pessoa do governante. A
oposicao, resta buscar, na iniciativa privada, recursos para promover
seu projeto. Proibir, formalmente, o acesso ao capital privado favorece,
diretamente, a situacao (BRASIL, 2015, pg. 56)

O ministro encerra seu voto alegando que sera uma ingenuidade do Pais
achar que proibindo o financiamento privado estara acabando com a corrupcao e
as formas de desvios para financiamento de campanha, lembra ele que tal
proibicdo ja existiu e em nada contribuiu para o desenvolvimento da nacio
levando a um impeachment de presidente da repablica. Por fim, fixa mais uma vez
que o desequilibrio eleitoral de tal medida causara a supressido da concorréncia
eleitoral e a eternizacdo do partido que esta na situacio (BRASIL, 2015).

O terceiro que acompanhou a divergéncia iniciada pelo Ministro Teori foi
0 Ministro Celso de Mello. Ele afirmou em seu curto voto que a Constituicio da
Republica nao proibe o financiamento de campanha, seja por pessoa fisica ou
juridica, mas sim os abusos oriundos:

Em uma palavra: as doacoes eleitorais, refiram-se elas a pessoas
fisicas ou a pessoas juridicas de direito privado, sdo legitimas,
mostrando-se unicamente incompativeis com o modelo consagrado em
nossa Constituicdo, se e quando efetivadas de modo abusivo (BRASIL,
2015, pg. 01, grifo do autor).

Boa parte dos argumentos utilizados nos votos dos ministros do STF
podem ser verificados na literatura pertinente ao tema, em especial aquela que
relaciona financiamento de campanha a corrupcio, a exemplo de Fleischer (1996).

Y2 BRASIL, Acordio da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.650 - DF, voto do Ministro Gilmar Mendes,
pagina 49.
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Pereira (2003) ao sugerir mudangas institucionais para combater desvios de
recursos publicos, aponta que o financiamento de campanha, historicamente,
sempre foi um convite a corrupcao. Na mesma linha Griner e Zovatto (2005, pg
19) sugerem também que financiamento politico € sempre associado a escandalos
de corrupgao. Os autores, analisando fundos politicos na América Latina, sugerem
que estes estdo relacionados dentre outros fendmenos, a violacoes da legislacao
vigente, propina em troca de favores, compra de votos, dentre outros. Além dos
problemas envolvendo a corrupcao, para alguns o financiamento empresarial
favorece aqueles que detém maior poder econdomico (ARAUJO, 2004). No limite,
essa situacdo poderia colocar em cheque a propria qualidade da representacio.

Por outro lado, alguns estudos tém demonstrado que os resultados
positivos contra a corrupc¢io nao dependem apenas do desenho institucional, o
qual constitui condicio necessaria, mas nao suficiente, devendo existir sistemas
de controle que apresentem melhor desempenho (MARENCO, 2010).

A despeito da controvérsia em torno do financiamento de campanha, esse
¢ um dos eixos principais de qualquer regulacio em matéria de financiamentos
dos partidos. Para Rubia (2005) as [..] opcoes incluem o financiamento
exclusivamente privado, o financiamento baseado integralmente no subsidio com
fundos publicos e numerosas variantes de financiamento misto.

A partir de survey produzido pelo Instituto Internacional para a
Democracia e a Assisténcia Eleitoral (IDEA), que tem como unidade de analise 180
paises, € possivel verificar a variacao de modelos, tragando um quadro acerca de
como os paises tém tratado o tema do financiamento partidario.'”

Em geral, a maioria dos paises nao restringem a doacao de empresa, tanto
para partidos como para candidatos. Constata-se, a partir dos dados da tabela 01,
que menos de 26% dos paises possuem restri¢des ao financiamento corporativo,
dentre os quais Bélgica, Canada e Grécia. Ja paises como Dinamarca, Colombia e
Alemanha permitem doagdes empresariais.

TABELA 1 - PROIBICAO DE DOACOES EMPRESARIAIS PARA

PARTIDOS E CANDIDATOS
RESTRICAO PARTIDOS CADIDATOS
% % Valida N % % Valida
Sim 46 25,56 27,06 40 2222 2424
Nao 124 68,89 7294 | 125 69,44 75,76
Total 170 94,44 100,00 | 165 91,67 100,00
Dados omissos 10 5,56 15 8,33
Total 180 100,00 180 100,00
Fonte: IDEA

' Disponivel em: http://www.idea.int/data-tools/data/political-finance-database. Os dados do IDEA

utilizados nesse trabalho foram coletados no dia 09/05/2017.
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Além de nao restringir as doagdes empresariais, a maior parte dos paises,
também nao estabelece um limite de gastos de campanhas de partidos e
candidatos (Tabela 02), a exemplo da India e Finlandia. Entre os que limitam
estdo a Argentina e a Bulgaria.

TABELA 2 - LIMITES PARA O MONTANTE DE GASTOS NA

CAMPANHAS
LIMITACOES PARTIDOS CADIDATOS
N % % Valida N % % Valida

Sim 54 30,00 30,68 83 46,11 48,26
Nio 122 67,78 69,32 89 49,44 51,74
Total 176 97,78 100,00 172 95,56 100,00
Dados omissos 4 2,22 8 444

Total 180 100,00 180 100,00

Fonte: IDEA

A restri¢do passa a ser algo mais evidente entre os paises quanto a doacoes
de empresas que possuem algum tipo de relacio econdomica com o0s governos.
Aproximadamente 48% dos paises nio permitem doagdes nessas condicoes
(Tabela 3). O Brasil, antes da decisdo do STF, era um dos paises que permitia
doacoes de empresas que possuissem negocios com 0s governos.

TABELA 3 - PROIBICAO DE DOACOES A PARTIDOS DE EMPRESAS COM
CONTRATOS GOVERNAMENTAIS OU PARTICIPACAO PARCIAL DO

GOVERNO
PROIBICAO PARTIDOS CADIDATOS
N % % Valida N % % Valida
Sim 87 4833 51,79 68 37,78 41,98
Nao 81 45,00 4821 94 52,22 58,02
Total 168 9333 100,00 162 90,00 100,00
Dados omissos 12 6,67 18 10,00
Total 180 100,00 180 100,00

Fonte: IDEA

Se aproximadamente 70% dos paises nao restringe as doacoes
empresariais, na maior parte deles ha algum tipo de aporte a partidos e candidatos
por parte dos governos, segundo os dados do IDEA. Mais de 60% dos paises
financia de alguma forma tantos os partidos como as campanhas eleitorais (Tabela
04).
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PARTIDOS POLITICOS
FINANCIAMENTO PUBLICO PARA PARTIDOS POLITICOS
N % % Valida
Sim 120 66,67 67,80
Nio 57 31,67 32,20
Total 177 98,33 100,00
Dados 3 1,67
omissos
Total 180 100,00
Fonte: IDEA

Nas tabelas 5 e 6 constam os dados referentes a como os paises
pesquisados tratam a prestagdo de contas de partidos e candidatos, bem como a
sua transparéncia. Quanto aos gastos partidarios regulares dos partidos, em
momentos nao eleitorais, mais de 70% dos paises exige a prestacdo de contas,
lembrando que a maior parte dos partidos recebem recursos publicos. Ja em
relagdo aos gastos durante as campanhas eleitorais a maioria dos paises também
exige a prestacdo de contas, embora em menor escala.

TABELA 5 - OBRIGATORIEDADE DE PRETACAO DE CONTAS DE

PARTIDOS E CANDIDATOS
PRESTACAO DE CONTAS PRESTACAO DE CONTAS DE CAMPANHA
REGULARES DOS
PARTIDOS PARTIDOS CANDIDATOS
SOBRE SUAS FINANCAS
N % % Valida N % % Valida N % %
Valida
Sim 129 71,67 75,00 96 53,33 55,49 110 6L11 64,33
Niao 43 23,89 25,00 77 4278 4451 61 33.89 35,67
Total 172 95,56 100,00 173 96,11 100,00 171 95,00 100,00
Dados 8 4,44 7 389 9 5,00
0missos
Total 180 | 100,00 180 | 100,00 180 100,00
Fonte: IDEA

A maior parte dos paises exigem ainda que as prestacdes de contas
apresentadas sejam publicas, com vista a garantir a transparéncia dos gastos. No
entanto, paradoxalmente, menos do que 50% dos paises exigem que as
identidades de doadores sejam publicas, o que no limite pode minimizar a
transparéncia em torno das doagoes.
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TABELA 6 - TRANSPARENCIA NA PRESTACAO DE CONTAS

A PRESTACAO DE CONTAS A IDENTIDADE DE
DOS PARTIDOS E DOADORES A PARTIDOS
CANDIDATOS SAO E CANDIDATOS SAO PUBLICAS
PUBLICAS
N % 9% Valida N % 9% Valida
Sim 112 62,22 74,17 74 41,11 49,66
Nao 39 21,67 25,83 26 14,44 17,45
As vezes 49 27,22 32,89
Total 151 83,89 100,00 149 82,78 100,00
Dados omissos 29 16,11 31 17,22
Total 180 100,00 180 100,00
Fonte: IDEA
3 METODOLOGIA

Este trabalho caracteriza-se como uma pesquisa exploratorio-descritiva,
cujo objetivo central ¢ identificar mudancas de padrio na competitividade
eleitoral apos o fim do financiamento empresarial de campanhas, a partir da
comparacdo entre os pleitos de 2012 e 2016. Nao se pretende aqui estabelecer
relacoes de causalidade, mas sim descrever tendéncias observaveis nos dados.

A primeira etapa da coleta de dados baseou-se em uma abordagem
qualitativa, por meio de analise documental. Foram examinados a Acao Direta de
Inconstitucionalidade n.? 4.650, na qual o Supremo Tribunal Federal decidiu, por
maioria, vedar a possibilidade de doagdes de pessoas juridicas a candidatos e
partidos, bem como a legislacdo pertinente ao tema. Essa analise permitiu
contextualizar a decisao de 2015 e oferecer um panorama geral das regras de
financiamento no Brasil até entao.

Em seguida, buscou-se compreender os padroes de financiamento em
ambito internacional a partir de dados disponibilizados pelo International
Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), que sdo apresentados
na segunda se¢do deste trabalho.

Para a dimensao empirica nacional, foram utilizados dados referentes as
elei¢des municipais para prefeito em 2008, 2012 e 2016, obtidos junto ao Tribunal
Superior Eleitoral (TSE). Embora as analises comparativas se concentrem nos
pleitos de 2012 (altimo com doagdes de pessoas juridicas) e 2016 (primeiro sem
esse tipo de financiamento), os dados de 2008 foram incorporados para identificar
quais candidatos se lancaram a reeleicao em 2012.

A unidade de analise sio todos os candidatos a prefeito em eleicoes
ordinarias de primeiro turno. A variavel dependente foi operacionalizada como o
percentual de votos validos obtidos por cada candidato em relagio ao
comparecimento total no municipio. Essa opcao busca controlar variacdes na
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abstencdo, embora se reconheca que outras medidas (como votos em relacio ao
total de eleitores aptos) também poderiam ser empregadas.

Os dados foram tratados de forma quantitativa, com o emprego de
estatisticas descritivas (médias, medianas, quartis e distribuicdes) e testes
comparativos basicos (t-test e correlacio de Pearson), de modo a verificar
diferencas entre incumbentes e opositores, bem como entre candidatos
financiados e nao financiados. Dada a natureza exploratoria da pesquisa, nao
foram aplicados modelos inferenciais complexos, e as inferéncias apresentadas
devem ser interpretadas como indicativas de padroes e tendéncias, nio como
demonstracdes de causalidade.

Por fim, com o objetivo de examinar se a proibi¢cdo do financiamento
empresarial alterou a dinamica competitiva, foram analisados os desempenhos
eleitorais de candidatos a reeleicdo em 2012 e 2016, comparando-os com 0s
desafiantes. Ressalte-se que, por se tratar de uma analise descritiva, eventuais
associacdes observadas entre mudancas no financiamento e desempenho eleitoral
devem ser entendidas como sugestivas, servindo de subsidio para estudos futuros
com desenhos metodologicos voltados especificamente a testagem causal.

Quanto ao tipo de pesquisa, este trabalho caracterizou-se por
exploratoria-descritiva.

A coleta de dados desenvolveu-se inicialmente a partir de uma abordagem
qualitativa, tendo como técnica a analise de documentos, que foi utilizada para
extrair informacoes da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.650, no ambito
da qual o STF decidiu, por maioria, vedar as pessoas juridicas a possiblidade de
doacdo para candidatos e partidos, bem como legislagio pertinente a
financiamento de campanha. A partir desses documentos foi possivel tracar um
quadro geral sobre as formas de financiamento de campanha permitidas no Brasil,
bem como sobre o atual posicionamento do STF sobre a inconstitucionalidade da
regra que autorizava o financiamento eleitoral praticado por pessoas juridicas a
partidos e candidatos até o ano de 2015.

Com o objetivo de entender quais os padroes de financiamento de
campanhas no mundo, foram coletados junto ao IDEA, os quais foram descritos na
se¢ao dois desse paper.

Na sequéncia, com vista a descobrir os padrdes de financiamento, sua
relacdo com o voto, bem como se houve aumento de sucesso entre aqueles que se
lancaram a reeleicao, optou-se por coletar dados das campanhas eleitorais para
prefeito de 2008, 2012 e 2016, bem como as prestacoes de contas dos candidatos
nas elei¢des de 2012, junto ao TSE. Apesar das analises de referirem as elei¢des de
2012 e 2016, os dados de 2008 foram necessarios para se identificar em 2012 que
estaria se lancando a reeleicio.

A unidade de analise da pesquisa sdo todos os candidatos a prefeito para
elei¢des ordinarias de primeiro turno.
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Os dados coletados foram tratados quantitativamente e permitiu produzir
estatisticas descritivas e testes de hipoteses com o intuito de atingir os objetivos
da pesquisa, os quais estdo descritos na proxima se¢ao.

Para averiguar se a proibicdo do financiamento por pessoas juridicas
beneficia aqueles candidatos que ja se encontram no poder, foram examinadas as
candidaturas dos prefeitos reelegiveis em 2012 e em 2016, isto ¢, daqueles que
concorriam para seu segundo mandato, bem como as candidaturas lancadas pela
oposicao.

4 DADOS E ANALISES

Quando se discute financiamento de campanha, em geral sugeria-se que o
maior volume ¢ vem por meio de doagdes de pessoas juridicas. Argumenta-se que
empresas custeiam as campanhas eleitorais no Brasil, ocorrendo, portanto, uma
influéncia exacerbada do poder econdmico no processo eleitoral, o que do ponto
de vista democratico nao seria desejavel.

Nessa secdo analisam-se alguns padroes de financiamento de campanha
eleitoral, tomando-se como objeto, a eleicdo municipal de 2012, ultima desse tipo
com doacdes empresariais vigente. Em seguida os dados sobre doacoes de
empresas serdo confrontados com os resultados eleitorais, buscando com isso
checar se ha relacio entre essas doagoes e o sucesso eleitoral. Por tltimo, os dados
de sucesso eleitoral de 2012 serao comparados com os dados de 2016, com vista a
verificar se candidatos que buscaram reelei¢do obtiveram mais sucesso, portanto
vantagens, com o fim das doag¢des de pessoas juridicas.

4.1 FINANCIAMENTO DE CAMPANHA NAS ELEICOES DE 2012

A partir dos dados referentes as prestacoes de constas dos candidatos a
prefeitos (14.844) e a vereadores (359.793) na eleicio municipal de 2012, tltima
em que a doacdo empresarial foi permitida, verifica-se um total de 2.783.514
recebimentos de recursos apresentados, distribuidos em nove tipos diferentes,
conforme pode ser visto na tabela 7, sendo os referentes as doacoes a maior parte.
Os valores correspondentes a essas receitas somam R$ 4.074.160.014,21, dos quais
56,49% foram recebidos por candidatos a prefeitos e 43,51% por candidatos a
vereadores."*

Dos valores recebidos pelos candidatos a prefeitos, 22,79% tiveram como
doadores pessoas juridicas (PJ]). Ja para os vereadores esses percentuais chegaram
proximo dos 11%, conforme pode ser visto na tabela abaixo. Diante disso a
conjectura de que as empresas bancam as campanhas eleitorais no Brasil, devem

'™ Mesmo sendo a unidade de analise dessa pesquisa as candidaturas majoritarias municipais, optou-se
também nessa sec¢io por expor informacoes sobre candidaturas a elei¢éo proporcional, como forma de
enriquecer as andlises.
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ser relativizadas, pelo menos quando se tratar de elei¢coes municipais. A rigor a
maior parte dos volumes de recursos que financiam as campanhas de prefeitos e
vereadores no Brasil referem-se aos advindos dos partidos politicos, de pessoas
fisicas e recursos proprios.

TABELA 7 - TIPOS E NUMERO DE RECEITAS POR CARGO (2012)

PREFEITO VEREADOR

NUME NUMER
TIPO DE RO DE ODE VALOR DAS
RECEITA | RECEI VALOR DAS RECEIT RECEITAS

TAS % RECEITAS (R$) % AS % (R$) %

Comercializa
cao de bens
e/ou servicos
e/ouda
promocao de
eventos

17 0,00 156.745,49 0,01

]
o3}

0,00 28.633,94 0,00

Recursos de
dOaQOeS pda 622 0,15 84.624,28 0,00 121 0,01 81.492,99 0,00
Internet

Recursos de
origens nao 102 0,02 223.899,49 0,01 322 0,01 144.924,27 0,01
identificadas

Recursos de
outros 58.297 13,85 313.039.910,75 13,60 1.020.500 43,19 361.368.203,11 20,38
candidatos

Recursos de
partido 14.973 3,56 547.998.210,31 2381 90.470 3,83 147.929.400,10 8,34
politico

Recursos de
pessoas 245.071 58,22 482.110.703,29 20,95 523.641 2216 528.869.905,77 20,83
fisicas

Recursos de
pessoas 38.896 9,24 524.486.841,03 22,79 81.648 346 185.371.389,67 10,46
juridicas

Recursos

proprios 62.600 14,87 433.161.704,15 18,82 644.987 27,30 549.059.055,97 30,97

Rendimentos
de apliC&lQ()eS 332 0,08 31.221,70 0,00 890 0,04 13.147,90 0,00
financeiras

Totais 420.910 | 100,00 2.301.293.860,49 | 100,00 2.362.604 100,00 1.772.866.153,72 100,00

Fonte: TSE

Destaque-se ainda que os tipos de recursos de pessoas juridicas nao foram,
naquela eleicao, uma pratica comum a todos os candidatos, isto porqué, conforme
ver-se na tabela 8, aproximadamente 45% dos candidatos a prefeito e 88% dos
candidatos as camaras de vereadores nao declararam ter recebido recursos desse
tipo de fonte, sendo impreciso, portanto, tratar as doacdes empresariais como
uma pratica generalizada entre os candidatos nos pleitos eleitorais municipais no
Brasil.
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TABELA 8 - CANDIDATOS QUE DECLARARAM TER RECEBIDO
RECURSOS DE PESSOAS JURIDICAS (2012)

CARGO CANDIDATOS CANDIDATOS QUE %
QUE RECEBERAM DOACOES DE
PRESTARAM PESSOAS JURiDICAS
CONTAS
Prefeito 14.884 8.190 55,03
Vereador 359.793 43223 12,01
Total 374.677 51.413 13,72
Fonte: TSE

Ademais, mesmo entre 0s que receberam recursos empresariais, em média,
o namero de doacdes nio foi exagerado. Na tabela 9 ¢ possivel verificar que os
prefeitos em média receberam 4,75 doacoes na referida eleicdo, enquanto que os
vereadores 1,89. Em valores, cada doagcao em média entre os prefeitos foi de pouco
mais 64 mil reais, e entres os vereadores aproximadamente R$ 4.300,00. O que
pode remeter a uma fragilidade dos argumentos que as doagdes empresariais
estariam custeando as campanhas eleitorais.

TABELA 9 - NUMERO E VALORES DE RECEITAS DE PESSOAS
JURIDICAS (RPJ) POR CARGOS

CARGO | CANDIDATOS | QUANTID | TOTALDERPJEM | QUANTIDA | VALORES
QUE ADE DE VALORES DE MEDIA | MEDIOS DE
RECEBERAM RPJ RPJ DE RPJ POR RPJ
CARGO
Prefeito 8.190 38896 R$ 524.486.841,03 475 | R$64.03901
Vereador 43223 81648 R$ 185.371.389,67 189 | R$ 4.28872
Total 51413 120.544 R$ 709.858.230,70 234 | R$13.806,98

Fonte: TSE

Distribuindo os tipos de doacoes por faixas, conforme detalhado na tabela
adiante, percebe-se que a maioria absoluta das doacdes sao inferiores a
R$ 10.000,00. Nos casos de doacoes de pessoas juridicas 56,47% sdo inferiores a
R$ 1.000,00, enquanto que nos demais tipos de doacdes esse namero passa dos
80%.

Se o numero de doacoes e valores respectivos nao sio tiao expressivos
assim, as relacoes pouco republicanas estabelecidas durantes os governos, talvez
nao tenha como seu principal condicionante articulagoes no pleito eleitoral, mas
sim durantes os proprios mandatos, o que pode sugerir que nesse tipo de eleicio a
proibicdo de doacdo empresarial tenha pouca efetividade.
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TABELA 10 - NUMERO DE DOACOES POR FAIXA DE VALORES

FAIXA EM RPJ DEMALIS TIPOS DE
RECEITAS
VALORES DE RECEITAS N % % N % %
ACUM ACU
ULADA MUL
ADA
R$ 0,0 - R$1.000,00 68.059 56,47 56,47 2.158.613 81,06 81,06
R$1.001,00 - R$ 10.000,00 40.437 33,55 90,03 473.620 17,79 98,85
R$10.001,00 - R$ 50.000,00 10.172 8,44 98,47 25972 0,98 99,83
R$ 50.001,00 - R$ 100.000,00 1.226 1,02 99,48 2.577 01| 9992
R$100.001,00 - R$ 500.000,00 598 0,5 99,98 1.849 0,07 | 99,99
ACIMA DE R$ 500.000,00 24 0,02 100 194 0,01 100
Total 120.516 100 2.662.825 100

Fonte: TSE

Pode-se questionar que os patamares de doacoes na média sio baixos por que boa
parte dos candidatos, na otica dos doadores, nao sao viaveis eleitoralmente. No
entanto, dividindo os votos obtidos pelos candidatos pela quantidade de eleitores
que compareceram as urnas ¢ possivel verificar o quanto um candidato tem de
peso eleitoral ou nao no municipio.'” Percebe-se que uma quantidade razoavel de
candidatos com mais de 25%, 50% ou 75% dos votos, portanto viaveis, receberam
valores inferiores a dez mil reais.

TABELA 11 - FAIXA DE DOAﬁZAO POR % PROPORCAO DE VOTOS DO
CANDIDATO EM RELACAO A QUANTIDADE DE ELEITORES QUE
COMPARECERAM AS ELEICOES

FAIXA DE DOACAO % DE VOTOS DO CANDIDATO POR Total

RECEBIDA POR PJ QUANTIDADE DE COMPARECIMENTO

1° Quartil | 2° Quartil | 3° Quartil 4°

Quartil

R$ 0,0 - R$1.000,00 310 492 218 4 1024
R$ 1.001,00 - R$ 10.000,00 684 1537 648 12 2881
R$10.001,00 - R$ 50.000,00 462 1308 523 13 2306
R$ 50.001,00 - R$ 100.000,00 122 379 138 4 643
R$100.001,00 - R$ 500.000,00 168 430 150 4 752

'™ Esse mesmo calculo poderia ser feito dividindo-se os votos obtidos pelos votos validos. No entanto, ha
elei¢oes complementares, em alguns casos envolvendo irregularidade nas eleicoes, e por vezes os votos nulos
comprometem a consisténcia dos votos validos. No banco do TSE, em algumas situacdes como estas, sio
explicitamente identificadas, onde ha uma variavel informando tratar-se de eleicoes complementares, e em
outros casos nao.
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FAIXA DE DOACAO % DE VOTOS DO CANDIDATO POR Total
RECEBIDA POR PJ QUANTIDADE DE COMPARECIMENTO
1° Quartil | 2°Quartil | 3° Quartil 40
Quartil
Acima de R$ 500.000,00 41 105 36 0 182
Total 1.787 4.251 1.713 37 7788
Fonte: TSE

Quanto as doagdes por partidos politicos, destacando apenas os
candidatos a prefeito, verifica-se que a maior parte das doacoes se concentram em
dez legendas. Esses partidos receberam a maior parte das doacoes, perfazendo
mais que 85%, embora que em termos médios nio haja grandes discrepancias, ja
que na média cada candidato por partido recebeu pouco mais do que 13 mil reais.

TABELA 12 - NUMERO RECEITAS DE PESSOAS JURIDICAS E VALORES
RECEBIDOS POR CANDIDATOS A PREFEITO POR PARTIDO POLITICO

(2012)

Partido N MEDIA - R$ MEDIANA - R$ SOMA -R$ %

PT 5.551 15.490,30 4.000,00 85.986.671,22 16,39
PMDB 5.690 14.199,68 4.600,92 80.796.151,45 15,40
PSDB 5.219 14.267,67 4.000,00 74.462.971,94 14,20
PSB 3322 15.821,90 4.500,00 52.560.350,93 10,02
PSD 2.993 12.712,53 4.000,00 38.048.597,78 7,25
PDT 2.445 11.480,73 4.000,00 28.070.372,90 5,35
PP 2.239 11.020,27 3.500,00 24.674.390,84 4,70
DEM 1.855 12.290,18 4.000,00 22.798.281,59 435
PTB 1.908 11.458,49 4.000,00 21.862.792,85 417
PR 1.775 11.004,06 3.800,00 19.532.209,07 372
PCdoB 735 24.821,16 5.000,00 18.243.553,95 348
PPS 1137 14.726,41 4.000,00 16.743.925,91 3,19
PV 950 9.985,10 4.000,00 9.485.841,50 1,81
PRB 601 14.410,27 5.000,00 8.660.575,19 1,65
PSC 634 12.397,88 3.200,00 7.860.257,15 1,50
PRP 251 9.856,86 2.700,00 2.474.072,44 0,47
PTC 212 11.530,12 4.950,00 2.444.385,57 0,47
PMN 271 6.672 31 3.000,00 1.808.195,22 0,34
PSL 133 10.219,89 4.000,00 1.359.245 34 0,26
PTN 142 9.527,54 2.950,00 1.352.911,17 0,26
PSOL 186 7.050,00 1.025,00 1.311.300,71 0,25
PT do B 188 6.779,60 3.000,00 1.274.564,82 0,24
PRTB 173 6.879,33 3.000,00 1.190.124 33 0,23
PHS 100 6.626,75 3.000,00 662.675,23 0,13
PSDC 121 4.734,73 2.229,58 572.902,40 0,11
PPL 38 5.822,24 1.900,00 221.245,01 0,04
PSTU 20 956,45 450,00 19.129,02 0,00
PCB 7 1.306,50 200,00 9.145,50 0,00
Total 38.896 13.484,34 4.000,00 524.486.841,03 100,00

Fonte: TSE
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4.2 DOACOES EMPRESARIAIS E VOTO

Sob a égide do debate sobre financiamento de campanhas, especialmente
de pessoas juridicas, e a partir dos padroes descritos até esse ponto, pode se
questionar se de fato as doacoes tém alguma relagdo com o sucesso eleitoral dos
candidatos, conforme sugere a literatura, a exemplo de Jacobson (1990). Na tabela
13, verifica-se que 45,91% daqueles candidatos nao financiados por pessoa juridica
conseguiram lograr éxito no pleito, contra 61,57% eleitos entre aqueles que
receberam doacoes empresariais. Os dados sugerem, portanto, que o grupo de nao
financiados obteve uma taxa de sucesso menor e consideravel quando se compara
com o outro grupo, sugerindo que de fato os valores recebidos tenham feito a
diferenca.

TABELA 13 - SITUACAO ENTRE CANDIDATOS A PREFEITO
FINANCIADOS E NAO FINANCIADOS - 2012

SITUACAO DO CANDIDATO
CANDIDATO FINANCIADO -
POR PESSOA JURIDICA NAO ELEITO ELEITO TOTAL
N % N %
NAO 5121 5400| 4346| 4501| 9.467
SIM 2048 3843| 3442 6157|5590
TOTAL 7269| 4828| 7788] 5L72| 15057
Fonte: TSE

Com vista a verificar se a diferencas dessas médias sdo significativas,
optou-se por utilizar o teste T para amostras independentes, conforme pode ser
visto na tabela abaixo. Os candidatos, como na tabela, anterior, estao divididos em
dois grupos: financiados e nio financiados, sendo a variavel % de votos do
candidato por quantidade de comparecimento a ser testada. Nesse caso a média
foi de 30,29% para o grupo de candidatos nio financiados, e 37,10% para o grupo
financiado, e esse diferenca de médias apresentou significancia estatistica. Ou seja,
candidatos que recebem recursos de pessoa juridica tendem a ser mais votados.



352 TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DA PARAIBA - TRE-PB

TABELA 14 - TESTE DE DIFERENCA DE MEDIAS DE VOTACAO ENTRE
CANDIDATOS FINANCIADOS E NAO FINANCIADO - 2012

TESTE DE
LEVENE
PARA
ESTATISTICAS DE GRUPO IGUALDA
DE DE
VARIANCI
AS TESTE-T PARA IGUALDADE DE MEDIAS
Erro % DOS
Desv | Padr VOTOS
io aoda DOS 95% Intervalo
CANDIDATO FINANCIADO Meéd | Padr | Medi CANDIDA Erro de Confianca
POR PESSOA JURIDICA N ia ao a TOS padrio | daDiferenca
% DE VOTOS NAO Sig. Difere da
DO FINANCI 722 3%5 205’;3 0,21; (bilater nca diferen | Inferi | Superi
CANDIDATO ADO F Sig. t gl al) média ca or or
POR FINANCI Variancias | 750,6 | 00 | - 15055
QUANTIDADE | ADO iguais 85 00 |27 )
DE 772 37’1‘; 173: 0197 | | assumidas 9 000 | 0574 | 003 | o | 0505
COMPARECIM ?
ENTO
Variancias - - 14186,
iguais nao 16,17 148090’8 ,000 21,65 | 08
. 8
assumidas 7 9
Fonte: TSE

Buscou-se ainda verificar se ha correlacdo significativa entre presenca de
financiamento e maior proporcao de votos. Procedeu-se um teste de correlacdo de
Pearson, a partir de indicadores que reflitam o peso do financiamento e o peso
eleitoral dos candidatos. Dividiu-se as doagdes recebidas por cada candidato de
pessoa juridica e as demais doacoes pela quantidade de eleitores aptos a votar no
municipio, com a inten¢do de produzir um indicador per capta de recebimento de
doacdes, e verificar a sua relacio com a votacao.

O teste apresentou coeficiente baixos, em especial os referentes a doacoes
empresariais, com 0,151, porem significativos. Os coeficientes para demais doacoes
tiveram maior magnitude, no entanto, ainda baixas (Tabela 15).
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TABELA 15 - MATRIZ DE CORRELACAO DE PEARSON .
VALOR RECEBIDO E % DE VOTOS DO CANDIDATO EM RELACAO A
QUANTIDADE DE ELEITORES QUE COMPARECERAM AS ELEICOES

% DE VOTOS DO CANDIDATO POR
QUANTIDADE DE
INDICADORES DE COMPARECIMENTO
FINANCIAMENTO 2012 | 2016
Coeficientes
DOACOES DE PJ/NUMERO DE 0,151%*
ELEITORES APTOS
7.788
OUTRAS DOACOES/NUMERO DE 0,330%* 0,205%*
ELEITORES APTOS
15.057 15.652

Fonte: TSE. **. A correlacio ¢ significativa no nivel 0,01

4.3 FIM DASQDOACC)ES EMPRESARIAIS E DIMINUICAO DA
COMPETICAO ELEITORAL

A partir do argumento, sugerido pelo Ministro Gilmar Mendes, de que o
fim das doacdes empresariais favorecia aqueles que ja estivessem no poder,
buscou-se verificar nessa pesquisa se entre aqueles que pleiteavam a reeleicao,
portanto, reelegiveis, tiveram maior vantagem do que os ndo reelegiveis, quando
comparado as duas tltimas eleicdes municipais, 2012 e 2016, a primeira ainda com
a permissao das doacoes empresariais e a segunda nao.

Analisando a propor¢ao de candidatos reeleitos nas elei¢oes de 2012 e 2016,
excluindo-se o segundo turno e eleicoes complementares, verifica-se uma
alteracdo a menor de 1,20 pontos, o que significa uma queda de pouco mais 9%.
Contrariamente ao que o Ministro Gilmar Mendes sugeriu, quando afirmou em
seu voto que com o fim do financiamento empresarial aqueles que ja ocupavam o
cargo se perpetuariam no mesmo, na pratica, mesmo que numa escala pequena,
ocorreu o inverso.

Destaque-se que o namero médio de candidatos em 2012 foi de 2,7 e o de
2016 de 2,89, um pouco maior. Também houve mudanca quanto a propor¢ao
média de votacdao. Em 2012 em média os candidatos obtiveram 33,81% dos votos, e
em 2016, esse numero ficou na casa dos 31,61. Na pratica os reeleitos ndo se
elegeram em maior nimero, a concorréncia aumentou e a votagao média reduziu.

Em termos de desempenho eleitoral, os dados indicam que, em média, os
candidatos reelegiveis eleitos apresentaram uma perda de forca entre os dois
pleitos analisados, com variacao de -5,41%, enquanto os candidatos opositores
eleitos registraram variacao positiva de 1,20%.
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TABELA 16 - CANDIDATOS ELEGIVEIS E NAO ELEGIVEIS ELEITOS

CANDIDATO REELEGIVEL ELEITOS
2012 2016
N % N %
NAO 4290 | 76,74 | 4357 | 77,94
SIM 1300 | 2326 | 1.233 | 22,06
Total 5.590 | 100,00 | 5.590 | 100,00

Fonte: TSE

Quando se considera a distribuicdo das candidaturas a partir da mediana,
observa-se que ambos os grupos sofreram reducio no percentual de votos. No
entanto, a diferenca entre eles ¢ significativa: os candidatos que buscavam a
reeleicdo apresentaram decréscimo de -4,74%, ao passo que os desafiantes
experimentaram uma queda de -9,11% (Tabela 17).

A constatacido é de que todos os candidatos perderam peso eleitoral de
uma eleicdo para outra, mas que os que estavam no poder perderam menos, indica
a existéncia de uma vantagem associada a incumbéncia. O financiamento
mostrou-se um recurso escasso e relevante para todos os competidores; contudo,
os ocupantes do cargo demonstraram maior resiliéncia diante dessa restricao. Isso
ocorre porque, em geral, quem ja exerce o mandato dispde de maior capacidade de
captagdo de recursos e mobilizacdo de apoios, conforme argumenta Jacobson
(1978), além de usufruir de ativos politicos e institucionais que ampliam sua
competitividade.

TABELA 17 - DIFERENCA DA MEDIA E MEDIANA DA % DE VOTOS DO
CANDIDATO EM RELACAO A QUANTIDADE DE ELEITORES QUE
COMPARECERAM AS ELEICOES ENTRE ELEGIVEIS E NAO ELEGIVEIS

CANDID,ATO ELEICOES DIFERENCA
REELEGIVEL 2012 3016

N Média | Mediana Desvio N Meédia | Mediana Desvio | Meédia | Mediana

Padrao Padrao
NAO 12.704 31,83 37,44 19,55 13.509 29,60 34,03 20,27 -7,01 -0,11
SIM 2353 44,55 46,45 14,72 2.601 42,10 4425 15,34 -5,51 -4.74
Total 15.057 3382 39,63 19,44 16.110 31,62 36,67 20,09 -6,51 -7.47
Fonte: TSE

Estes dados, quando desagregados por quartis conforme tabela abaixo,
percebe-se uma mudanca de padrdo. Se antes todos perderam votos de uma
eleicdo para outra, e os reelegiveis em menor proporcao, agora verifica-se que nem
todos sairam perdendo, como por exemplo, os que situados no primeiro e quarto
quartil ndo. No primeiro essa diferenca foi importante. Na média os candidatos
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reelegiveis tiveram um aumento de 30%, enquanto que os opositores diminuiram
1,80%.

TABELA 18 - DIFERENCA DA MEDIA E MEDIANA DA % DE VOTOS DO
CANDIDATO EM RELACAO A QUANTIDADE DE ELEITORES QUE
COMPARECERAM AS ELEICOES ENTRE ELEGIVEIS E NAO ELEGIVEIS

POR QUARTIS
ELEICOES DIFERENCA
QUAR | CANDID 5012 5016
TIS ATO
REELEGI N Medi Median Desvio N Medi Median Desvio Media Medi
VEL a a Padrao a a Padrao ana
10 NAO 4346 7,76 4,56 776 | 5.459 7,62 4,46 7,61 -1,80 2219
Quartil SIM 208 9,80 8,10 90,87 320 | 12,74 15,27 8,70 30,00 [ 88,52
20 NAO 6101 | 40,25 41,48 6,74 5.821 | 39,88 40,94 6,82 -0,92 130
Quartil SIM 1318 41,85 4318 6,04 1502 | 40,47 41,82 6,63 3,30 315
30 NAO 217 | 5543 54,07 492 2179 [ 56,04 54 44 536 110 0,68
Quartil SIM 801 | 56,89 55,40 5.75 738 56,87 54,93 5,94 -0,04 -0,85
40 NAO 50 81,88 81,00 428 50 | 79,59 78,99 374 280 | 248
Quartil SIM 26 | 79,59 78,53 3,77 32 | 80,04 78,55 3,93 0,57 0,03
Fonte: TSE
5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo buscou descrever possiveis mudancas de padrio na
competitividade eleitoral apos o fim do financiamento empresarial de campanhas,
a partir da comparagao entre os pleitos municipais de 2012 e 2016.

Os dados analisados sugerem que tanto candidatos a reeleicio quanto
opositores apresentaram desempenho inferior quando comparados ao pleito
anterior. No entanto, a perda relativa foi menos acentuada entre os incumbentes,
o que indica maior resiliéncia desse grupo diante das restri¢des introduzidas em
2015.

Esses achados sao consistentes com a literatura sobre vantagem da
incumbeéncia, que aponta que ocupantes de cargos eletivos costumam dispor de
ativos politicos e organizacionais capazes de sustentar sua competitividade
mesmo em contextos de mudanca institucional. Ainda assim, ¢ importante
enfatizar que a presente pesquisa tem carater descritivo, e, portanto, nao permite
estabelecer relacoes de causalidade entre o fim do financiamento empresarial e o
desempenho eleitoral observado.

A analise evidencia padroes relevantes e fornece pistas iniciais para
investigacoes futuras. Estudos posteriores poderao recorrer a modelos estatisticos
inferenciais, técnicas de controle de endogeneidade ou desenhos comparativos
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mais robustos a fim de testar em que medida a mudanga no financiamento alterou
de fato a dinamica competitiva entre incumbentes e opositores no Brasil.
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ANEXO
DADOS DE PRESTACOES DE CONTAS DE CANDIDATOS NAS
ELEICOES DE 2014

TABELA 19 - RECEITAS DE PESSOAS JURIDICAS (RPJ) E DEMAIS RECEITAS
RECEBIDAS POR CARGO NAS ELEICOES DE 2014

CARGO | CANDIDATO RP] DEMALIS TIPOS DE
S RECEITAS
N N % R$ N % R$
Deputado 12.957 19.361 | 48,20 | 283.448.4515 | 217.78 | 57,36 | 1.230.057.030,3
Estadual 3 7 7
Deputado 5.506 14.72 | 36,64 | 350.714.942,1 | 110.36 | 29,07 | 1.173.543.606,0
Federal 0 4 2 4
Governado 165 3.791 9044 | 261.328.098,5 | 29.64 7,81 | 1.033.083.259.4
r 7 8 6
Deputado 882 1.227 3,05 0.873.935,14 11.472 3,02 35.825.639,61
Distrital
Senador 173 1.073 2,67 70.952.036,6 | 10.412 2,74 273.972.852,63
0
Total 40.17 | 100,0 | 976.317.463,9 | 379.68 | 100,0 | 3.746.482.388.1
2 0 8 1 0 1

Fonte: TSE
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TABELA 20 - RECEITAS DE PESSOAS JURIDICAS (RP]) RECEBIDAS POR CARGO - 2014

CARG | CANDIDAT | CANDIDAT | NUME VALORES % DE NUMERO VALOR
0 0S QUE 0S QUE RODE | DERPJ(R$) | CANDIDA | MEDIODE | MEDIO DE
PRESTARA | RECEBERA RPJ] TOS QUE RPJ POR RPJ POR
M CONTAS M RPJ RECEBI RECEBER | CANDIDAT | CANDIDAT
DAS AM RPJ oS 0s
A B C D B/A C/B D/B
Deputado 12.957 3520 19.361 283.448.451,53 2717 5,50 80.525,13
Estadual
Deputado 5.506 1736 14.720 350.714.942,14 31,53 8,48 202.024,74
Federal
Governad 165 100 3.791 261.328.098,57 60,61 37,91 2.613.280,99
or
Deputado 882 258 1.227 9.873.93514 29,25 4,76 38.271,07
Distrital
Senador 173 84 1.073 70.952.036,60 48,55 12,77 844.667,10
Total 19.683 5698 40.172 076.317.463,98 28,95 7,05 171.343,89

Fonte: TSE
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NULIDADES NO PROCESSO ELEITORAL

José Fléscolo da Nobrega *”°

[ - Insistentes e graves acusagdes vem sofrendo a justica eleitoral em razao
do STANDARD adotado com referéncia ao pronunciamento das nulidades de
pleno direito.

Acusam-na de ter julgado contra a letra “clarissima” da lei, admitindo
recursos com prazo de interposicdo precluso, e de ter contravindo a normas
rudimentares de doutrina, ao pronunciar nulidades sem a prova do prejuizo
consequente. As censuras desbordam das rodas forenses e se espraiam pela
imprensa e pela tribuna parlamentar, tomando o aspecto de uma campanha
sistematica de descrédito.

Tudo, alias, encontra facil explicagio a luz da psicanalise, como fendmeno
corriqueiro de DISCHARGE. A Justica ¢ uma enteada do regime, espécie de
desmancha-prazeres da politica; ¢ natural que sofra o revide dos egoismos
contrariados e seja a vitima expiatoria de todos os recalques e frustracoes.

I = As censuras tém, no entanto, significado mais sério, ao delatar a
incrivel anarquia mental, a ignorancia de principios, a falta de critérios e diretivas
da nossa vida publica.

A referéncia a preclusio ¢ caracteristica. E nogao primaria em doutrina,

nao haver preclusio contra nulidades de pleno direito; o que as define ¢,
precisamente, ndo serem sanaveis, nao tornarem impronunciaveis, por nao ter sido
contra elas interposto recurso em tempo oportuno. O ato nulo de pleno direito, ja
ensinavam os velhos praxistas, em tempo algum convalesce, e pode ser impugnado
em qualquer fase do processo e mesmo depois deste, em a¢do rescisoria.
E se assim é no direito comum, com maior razdo deve ser no direito eleitoral, onde
prevalecem interesses de ordem publica, que ndo podem ficar adstritos a vontade
particular; o consenso dos interessados nao pode dar validade ao que a lei
expressamente proibe.

Em 1949, ja como Desembargador do Tribunal de Justica do Estado,
presidiu o Tribunal Regional Eleitoral. O artigo de sua autoria, sobre nulidades
eleitorais, foi publicado no Boletim Eleitoral do TRE/PB, em julho daquele ano.

[T - Nas decisoes, que dao causa as censuras, as nulidades pronunciadas
resultaram de violacdo de proibicoes legais, concernentes, na maioria, a
constituicao das mesas eleitorais e juntas apuradoras. Pretende-se que nao tendo
havido recurso o ato infringente, a nulidade resultante teria ficado sanada pela
preclusio, e niao mais poderia ser pronunciada; admitir o pronunciamento

170 (*) Originario de Santa Luzia do Sabugi/PB, filho de Francisco Antanio da Nobrega e de Luzia Cristina de

Brito da Nobrega, bacharelou-se em Direito, no ano de 1925, pela Faculdade do Recife. No periodo de 1932 a
1937, integrou o entdo “Tribunal Regional de Justica Eleitoral” na condi¢ao de Jurista.
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posterior, em recurso contra a apuragdo final, seria causar grave surpresa e
prejuizo aos interessados e a propria justica.

A objecido ¢, sob todos os aspectos, insustentavel. Nao poderia haver
surpresa de espécie alguma, pois € a propria lei que comina, de modo expresso, a
nulidade e manda que o Superior Tribunal a pronuncie, mesmo sem alegacao dos
interessados (Cod. Eleit., arts. 104 e 107). A lei n. 85, de setembro de 1947, nao
dispds em contrario, apenas exigiu que a alegacao se fizesse pela via dos recursos
legais e ndo por meio de reclamacdes extemporaneas, como se vinha fazendo.

Além do que, no processo comum, as nulidades de pleno direito podem ser
arguidas em qualquer fase (Cod. P. Civil, arts. 182, §1° e 277, parag. Unico); a falta
da arguicio antes do despacho saneador nio torna o ato valido, nio acarreta
preclusio, apenas sujeita a parte a certas cominagdes. Preceito semelhante ¢ do art.
146, parag. tnico do Cod. Civil.

IV - E a confirmacio legal do principio ja referido, de que nao ha preclusao
contra nulidade de pleno direito. Por que razido seria o contrario, no direito
eleitoral? Uma excecdo em tal sentido, indo ao arrepio do bom senso juridico, nao
se poderia permitir sendo em face de disposicio expressa de lei; mas, ao que
saibamos, nenhuma lei chegou ao absurdo de consigna-la.
O famoso art. 3 da citada lei n. 85, de setembro de 1947, nada adiantou em sua
tautologia, a ndo ser comprovar aquela ignorancia de principios, aquela falta de
critérios e diretivas doutrinarias, a que atras aludimos. Porque jamais se duvidou
que os prazos de interposicio dos recursos fossem preclusivos, e nunca
ninguémpretendeu que se pronunciassem nulidades por meio de recursos
irregulares e intempestivos.

A lei nao quis, ou niao soube dizer, em termos compreensiveis, o que
pretendia. Como quer que seja, a omissio, o erro, o equivoco, a falta de técnica da
lei, ndo vinculam o juiz; este ndo ¢ um autdmato, um leguleio bronco, agindo na
inconsciéncia dos principios e sob injuncao do fetichismo dos textos. No aplicar a
lei, procurara na ciéncia a justa conceituacdo das categorias legais; se a lei fala em
nulidade de pleno direito, fara por entende-la em funcao do conceito doutrinario
correspondente.

V - Um juiz, com educagdo e consciéncia juridica, jamais podera conceber
uma nulidade de pleno direito susceptivel de validar-se pelo consenso particular;
como jamais conceberia uma cominacao legal de ordem publica nao ser aplicavel,
por ndo terem os interessados reclamado a aplicacio.

E possivel que, como se pretende, fosse esta a intencio da citada lei n. 85 -
considerar valido o ato infringente da lei, desde que contra ele nao tivessem
recorrido aos interessados. Dessa forma, terfamos o legislador permitindo a
socapa o que de frente proibira de modo expresso; a lei seria, ou nao, cumprida,
conforme melhor conviesse aos interessados. As proibicdes e os impositivos
valeriam apenas como fachada; por dentro, tudo se resolveria ao beneplacito dos
interesses particulares.
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Isso, em matéria eleitoral, ¢ cousa que “até fingida e imaginada causa
horror” E pode-se bem conceber a que extremos levaria. Desde que os
interessados se conluiassem em nao interpor qualquer recurso, nao mais haveria
nulidades a temer, todas as fraudes seriam licitas, o processo eleitoral se reduziria
a uma questdo de arranjos e concessdes entre os partidos.

E realmente uma estranha e aberrante concepcio!

VI - De certo, seria de lamentar que os partidos e o eleitorado sofressem
com a decretacio de nulidades a que ndo deram causa e que, de mais a mais
nenhum prejuizo acarretariam. Na realidade, porém, nenhuma nulidade se verifica
Msem culpa correspondente dos interessados. Contra todas infracao da lei, ha
sempre uma recurso, que permite reparar a falta e assegurar o cumprimento do
preceito legal; se os interessados no ato negligenciam a interposi¢ao do recurso,
assumem o risco da futura anulacio e, portanto, nio podem alegar auséncia de
culpa. A anulacio tanto pode prejudicar, como favorecer; é contingéncia fatal da
lei, que tendo em mira os honestos, beneficia incidentemente os desonestos; a
posse, creada em defesa do proprietario, aproveita quasi sempre aos nio
proprietarios e mesmo aos ladroes.

VII - A decretacio da nulidade de pleno direito nao depende da prova de
prejuizo consequente. O prejuizo € aqui IN RE IPSA: para a existéncia do ato, a lei
impoe, ou proibe determinado fato, de sorte que, nao cumprida essa condicao, o
ato se torna nulo, por nio preenchimento do requisito existencial.

A sentenca do juiz incompetente RATIONE MATERIAE, o testamento
assinado apenas por quatro testemunhas, o contrato de um incapaz absoluto, a
venda de imovel sem transcricio, o casamento com infracdo do art. 182, I a VIII do
Codigo Civil, sao atos nulos de pleno direito, haja ou nio prova de prejuizo. Falar
aqui em preclusao, exigir prova de prejuizo, ¢ um equivoco deploravel.

Por que seria diverso no direito eleitoral? A questao nao ¢ de lei, mas de
principio; e sem subverter toda a principiologia juridica, ndo é possivel admitir
que a eleicdo de um inelegivel seja valida, por nao ter havido recurso do registro do
candidato, ou por que nenhum partido, ou interessado alegou prejuizo.

VIII - Temos, pois, que a justica procedeu conforme as regras. Em face da
lei, dos principios, do bom senso, qualquer outra decisao seria insustentavel; nao
seria apenas um erro, mas uma imprudéncia, que abriria a porta a toda sorte de
abusos.

Se ha prejuizos e inconvenientes a lamentar, a culpa nao cabe ao juiz, mas
ao legislador. A legislacao eleitoral, falha, erronea, contraditoria, tumultuaria, nao
oferece bases suficientes a justica, a ordem, a seguranca. Nao parece ser obra de
jurista, mas de amanuense.

Se o que pretendia a lei n. 85 era, realmente, tornar validos os atos nulos de
pleno direito, desde que nio impugnados pelas partes interessadas, isso mesmo
deveria ter dito em termos claros e positivos, de maneira a niao deixar margem
para davidas e evasivas. Porque cousa tdo chocante, imprevista e subversiva,
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repugna admitir sem relutancia, mesmo quando exposta cruamente e sem
disfarces.

Cominando a nulidade JURE PLENO, nao tinha o legislador o direito de
esperar que a justica a deixasse de pronunciar por motivo de preclusao, ou falta de
prova de prejuizo; se a lei aludisse ao triangulo, ninguém, de certo, iria pretender
que o0 juiz a entendesse como significando um poligono de mais de trés lados.
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ELEICOES E “ELEICOES”"”

Alcides Orlando de Moura Jansen '™

Muito se tem falado acerca das eleicdes gerais de 1998, mormente com
realce para o mais novo instituto do Direito Constitucional Brasileiro que ¢ o da
reeleicdo dos candidatos a Presidente da Republica e Governador de Estado.

A propria Justica Eleitoral, segundo se noticia, pretende incrementar a
utilizagdo da urna eletrdnica - cujo éxito foi indiscutivel onde foi aplicada,
durante as ultimas eleicoes municipais, fazendo chegar esse novo sistema de
votacdo a 70% do eleitorado brasileiro. Mas, nao bastal

Pouco, porém, tem-se atentado para as dificuldades operacionais dessa
eleicdo, com coexisténcia de dois sistemas de votacdo e apuragdo inteiramente
distintos - o eletronico e o tradicional, cujas peculiaridades poderdao criar
obstaculos quase intransponiveis aos varios segmentos diretamente envolvidos
com o processo eleitoral.

Os problemas comecam pelo encurtamento do lapso temporal existente
entre as datas de realizacdo do 1o e do 2° turno das eleicoes, introduzido na ordem
constitucional pela Emenda n° 16, que diminuiu de quarenta e trés para vinte e um
dias o periodo que medeia a realizacio do 1° e do 2° turnos das eleicoes
majoritarias para Presidente da Republica e Governadores dos Estados.

Frente a tal conjuntura, forcosamente, a Justica Eleitoral tera que
privilegiar a apuracio dos pleitos majoritarios em detrimento dos pleitos
proporcionais, colimando proclamar o resultado das elei¢des majoritarias num
menor espaco de tempo, de modo a possibilitar a deflagracdo do novo processo
eleitoral com vistas a realizacao do 2° Turno, para o qual sera necessaria a
realizacdo dos mesmos procedimentos adotados em relacio ao 1° turno, ai
incluidas a propaganda eleitoral no radio e na televisdo, a confeccio de cédulas e
boletins de urnas, a revisdo e recarga de urnas eletronicas, etc.

Cabe, pois, a reflexdo quanto a possibilidade de realizagao da apuracado do
pleito proporcional em um segundo momento, o que seria de todo inconveniente,
posto que se estaria a propiciar a instalacdo de clima de completa balburdia e
tumulto, inteiramente favoravel a nefasta ocorréncia de fraude, com o
armazenamento das urnas em locais inapropriados por varios dias, com exaltacio
do clima de expectativa e de ansiedade das diversas faccoes envolvidas e
conseqiiente acirramento de animos, dentre outros fatores.

Vé-se, pois, que, diante dessa tnica inovagao legal, a prudéncia e o bom
senso ja recomendariam a adogio do sistema informatizado de votagao e apuracio,
alcancando a totalidade de 100% do eleitorado brasileiro.

'77 Artigo publicado no Jornal CORREIO DA PARAIBA.
178 procurador de Justica do Ministério Publico da Paraiba e Diretor Geral da Secretaria do TRE/PB, no
periodo.
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Mas nao € so!

A coexisténcia dos dois sistemas - manual e eletrdnico - a principio,
desfinalizaria, de pronto, uma das maiores expectativas do segundo sistema, que é
a agilidade. Ora, a maioria dos Estados concluiria os trabalhos relativos a
apuracdo eletronica em menos de 24 horas, somente vindo a proclamar os
resultados finais das eleicoes quase uma semana depois, tempo provavel para a
conclusio da lenta apuragdo manual, tomando-se por base o tempo gasto com esse
sistema em elei¢oes idénticas, como a de 1994. Isso para ndo se falar dos riscos
decorrentes do processo de apuracao manual e pior, agora desenvolvido com uma
tremenda pressao sobre as Juntas Eleitorais, desde que ja entao conhecidos 50% a
70% dos resultados oficiais, em virtude da rapida e eficiente conclusio da
apuracio eletronica. Nao é preciso qualquer exercicio de adivinhacio para
perceber o quio renhidos seriam os embates saidos da apuracio manual, dai
resultando um sem- namero de impugnacdes e recursos, ante a necessidade de se
buscar o voto a qualquer preco pelas faccoes em confronto. Mais grave ainda, se se
projeta este quadro a nivel nacional para a elei¢do de Presidente da Republica.

Por outro lado, imagine-se a imensa dificuldade para os Partidos Politicos
e Candidatos para atingir o eleitorado na condugio de suas campanhas eleitorais.
No horario eleitoral gratuito, nos palanques dos comicios e nas propagandas em
geral, ver-se-iam em apuros para conquistar votos em sistemas de votagdo
inteiramente diversos. Com essa dificuldade, alids, confrontar-se-ia a propria
Justica Eleitoral, ao ensejo das campanhas educativas de divulgacio do voto
eletronico, podendo, com isso, causar perplexidade ao eleitorado alvo.

Demais disso, imensa frustracao seria infligida ao eleitor que, conscio do
sucesso do voto eletronico, tnico meio atual capaz de espelhar com perfeita
exatidio a sua vontade expressa nas urnas, fosse levado a votar em sistema
manual de votagdo. A aquisicdo da tecnologia do voto eletrdnico e a exitosa
experiéncia de 1996 nio permitem a convivéncia de sistema de ponta com o que
existe de mais obsoleto em termos de processo eleitoral, que ¢ o voto com
apuracdo manual. A adocio do sistema eletrdnico de votaciao como procedimento
que implicou em implantacio de nova cultura no seio do eleitorado deve se
constituir, pois, num processo definitivo e nao parcial.

De outro tanto, observe-se que os Projetos de Lei que atualmente tramitam
no Parlamento Nacional seriam em muito simplificados com reducdo de intmeros
dispositivos, acaso o sistema de votacido e apuracgdo fosse uno, restrita a hipotese
de votagdo manual a casos esporadicos de panes nas urnas eletronicas ou de
eventuais impossibilidades técnicas de implantagcdo do sistema eletronico, a
exemplo de como ocorreu nas eleicoes municipais passadas, sem quaisquer
prejuizos quanto ao tempo ou aos resultados.

Como tnico argumento contrario a institui¢ao total do sistema eletronico
de votagdo e apuracdo resta apenas o de ordem financeira, posto que o
investimento para amplia-lo a 70% do eleitorado seria da ordem de



REVISTA CIVITAS - N°.1(2026) 371

R$ 290.000.000,00 (duzentos e noventa milhdes de reais). Ocorre ~ que,  para
extensio do sistema a totalidade do eleitorado, este valor seria acrescido de
apenas mais R$ 80.000.000,00 (oitenta milhdes de reais), ou seja, 27,60% a mais
do investimento previsto, valor que se apresenta irrisorio diante dos beneficios
que a implantacdo do sistema eletronico em todo o Brasil traria, bastando que se
leiam as manchetes diarias dos jornais e se comparem os custos com os de outros
programas e projetos oficiais.

Nao se olvide que o sistema eletronico implica na apuragéo imediata dos
votos, o que elimina por si intmeras despesas com a apuragio efetivada por
escrutinadores, que envolve imensos custos diretos (com material de consumo e
alimentacdo, p. ex.) e custos indiretos com a imobilizacdo de recursos humanos
por dias a fio, além da indispensavel infra-estrutura fisica, que envolve escolas,
reparticoes, clubes, associacdes, com inestimavel prejuizo para o Pais.

Nao se pode jamais deixar que a ado¢do do voto informatizado em 1996
tenha servido como mero baldo de ensaio para se conferir autenticidade a vontade
popular e legitimidade plena e insofismavel aos mandatos eletivos.

Que a urna eletronica tenha servido sim para a consolidacao da verdadeira
democracia tio ansiada, ha tantas décadas, pelo povo brasileiro. A
responsabilidade civica dos homens publicos e o exercicio da cidadania nio
poderao permitir que, em 1998, se realizem eleicoes e "eleicoes'.
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“DEMOCRACIA E VOTO LIVRE

Flodoardo Lima da Silveira”

DECLARANDO aberta a sessio de instalacio do Tribunal Regional
Eleitoral da Paraiba, eu so6 tenho motivos para congratulagdes. Esta cerimonia
significa o estabelecimento, em forma legal e bases concretas, do aparelhamento
que aqui vai preparar e dirigir a nossa contribui¢éo para a reestruturacao do pais
nos orgaos diretores de sua soberania.

Depois de sete anos experiéncia de normas novas de organizacao politica e
dire¢do dos negocios publicos, a Lei Constitucional n. 9, ‘considerando as
tendéncias manifestas da opinido publica’, reconduziu a nossa Carta Politica as
tradicoes da politica brasileira, com a outorga dos mandatos por manifestagao
direta da vontade popular, condi¢do da nossa democracia representativa e
‘principal elemento de forca e decisao’ dos mandatarios.

A lei eleitoral de 28 de maio, a cuja execugao estamos dando comeco com
esta solenidade, fixou as regras para o alistamento e o exercicio do voto que vem
escolher os futuros delegados da soberania nacional, sem se afastar das diretrizes
que ja constituem conquistas de evolucdo de nosso direito politico. Manteve-se o
sufragio universal e direto, sendo o voto secreto e obrigatorio.

A universalidade do sufragio, garantia de que a representacao nacional seja
uma expressao real e exata da vontade coletiva, assegura a preponderancia do
principio constitucional de que todos sdo iguais perante a lei. Todos os cidadaos
podem concorrer com o voto para o estabelecimento dos poderes dirigentes.

Entenda-se, porém, que na universalidade do sufragio esta apenas a
possibilidade de todos os cidadios votaram e nao a regra de que todos exercem o
dirito do voto. Precisam, para o exercicio, satisfazer os requisitos da lei. Ja se disse
que a universalidade ¢ do direito e ndo do seu exercicio.

As restricoes da lei a capacidade eleitoral ativa nao desvirtuam o principio
da universalidade do sufragio, pois nao tiram ao cidadio a possibilidade de
exercer o direito do voto. O analfabeto, por exemplo, ndo pode ser eleitor. Mas,
desde que se desanalfabetize, pode alistar-se e votar. O que € essencial ¢ que nao
se estabelecam privilégios de casta e posi¢ao, na atribuicdo da capacidade eleitoral.

Com a obrigatoriedade tem-se em vista atenuar os males da abstencao,
incompativel com o verdadeiro regime representativo. O voto chega a ser uma
funcao. Do mesmo modo que o funcionario ¢ obrigado a exercer a fungao de que se
investiu, o eleitor é obrigado a votar, sob san¢des penais.

Mas, para que se obrigue o eleitor a votar, ¢ fundamentalmente necessario
garantir-lhe o livre exercicio do voto, e assegurar a verdade na apuracdo dos

' Discurso pronunciado pelo Desembargador Flodoardo Lima da Silveira, Presidente do TRE/PB, na
solenidade de instalacdo da Justica Eleitoral, em 12 de junho de 1945. (Fonte: Jornal A UNIAO, ed. de
13.06.1945,p. 3 ¢ 5).
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sufragios. Dai as garantias de que a lei cerca o eleitor e os 6rgaos do processo
eleitoral, antes, durante e depois do pleito, pelo tempo e meios necessarios a lhes
assegurar a inviolabilidade de opinido e de funcao.

Entre essas garantias avultam, sem davida, as que se concretizam nas
providéncias asseguradoras do sigilo do voto, resguardando o eleitor da
possibilidade de ser o sufragio desvendado.

Ao entrar no gabinete indevassavel, o eleitor deve ter a certeza de que o
seu voto ndo sera descoberto. Basta qualquer suspeita de possibilidade de violagao
do sigilo, para que nio vote com liberdade, embora a violacdo nao se venha
efetivamente a verificar.

De modo que, para bem compreender e executar as providéncias que a lei
adotou para garantir o sigilo do voto, o que importa essencialmente é cercar o
eleitor de cautelas capazes de criar no seu espirito a certeza de que o seu voto nao
sera desvendado. So assim se tera garantido a independéncia, que ¢ condicao do
sufragio e imposicao do sistema eleitoral vigente.

Mais uma vez, atribuiu-se a magistratura togada funcdo preeminente no
alistamento e no processo das eleicoes, orientagdo que ja ¢ uma conquista do
nosso direito eleitoral. Desde a Lei Saraiva, embora o critério perdesse
continuidade em algumas leis posteriores, vem-se confiando a magistratura
funcoes eleitorais. A principio, so para o alistamento dos eleitores, ampliando-se
depois até a criacdo a Justica Eleitoral pelo Codigo de 1932. O processo eleitoral
passou entdo a se desenvolver, todo, sob a dire¢do da Justica, desde o alistamento
até a propria proclamacio dos eleitos.

Foi o ponto em que mais avancou a evolugdo que, rompendo com a
tradicdo que outorgava as assembleias politicas o reconhecimento dos poderes,
atribui-o a magistratura togada, certo que para assegurar a legitimidade da
constituicado dos corpos dirigentes por um pronunciamento sereno, alheio as
paixdes da politica partidaria.

E nesse alargamento do poder jurisdicional do juiz no processo eleitoral, o
legislador nao se distanciou, antes parece ter consultado, o sentimento popular.
Ainda no regime anterior, quando ao juiz cabia apenas alistar o eleitor e expedir-
lhe o titulo, vimos os interessados, na falta de uma justica especializada,
dirigirem-se a justica comum, para diminuir suas contendas eleitorais. Candidatos
que se julgavam preteridos pelos 6rgaos de reconhecimento de poderes, vinham
recorrer a justica, num ultimo apelo por que se restabelecesse a ordem legal e se
mantivesse o império da Constituicdo, contra decisoes daqueles 6rgaos politIcos.

E alguns o conseguiram.

A outorga a magistratura togada do poder de dirigir todo o processo das
eleicdes foi, pois, uma sugestio que o legislador encontrou nesses ensaios da
orientacdo popular. E a lei atual manteve o sistema. Os juizes de direito sdo os
juizes eleitorais. Magistrados togados compdem os tribunais, 6rgaos do servico
eleitoral e que dirigem o pleito até o reconheci- mento dos eleitos. E quando a lei
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dispensa a colaborac@o do juiz na composicdo dos tribunais, ¢ para admitir a do
jurista reputado, com o que a rigidez do sistema apenas se atenua, sem se quebrar,
pois o jurista € sempre um advogado, cooperador das atividades judiciais e
integrado, senio pelo exercicio, a0 menos pela afinidade da cooperacio, nas
responsabilidades e melindres da funcao judicante. E esse o6rgao, assim
constituido, que hoje instalamos, para a direcdo do servico eleitoral neste Estado.

Os nossos propositos medem-se pela consciéncia das responsabilidades da
funcao. O pleito que se vai ferir convoca os brasileiros para o exercicio do mais
importante dever do cidaddo nas democracias, em momento particularmente
delicado. Estamos no fim de uma guerra em que foi preciso combater longos anos
para que a democracia nao sucumbisse. Os que sobreviveram devem ter com ela e
com 0s que morreram por sua causa um pacto qu se firmou no sangue dos que nao
puderam ver a vitoria.

E o de nao deixar que o regime se degrade com eleicoes que nao expressem
a legitima vontade popular. Para isso, todos devem exercer o voto com
independéncia e o sincero desejo de perfeicdo, escolhendo os mais capazes. Para
assegurar esse direito, entram a funcionar os juizos e tribunais. A propaganda que
se inicia mostra as proporg¢des do pleito. Mas, aqui ha-de estancar o turbilhado das
paixdes politicas, ante a serena e imparcial conduta do julgador alheio ao choque
das competi¢oes.

Dentro dos limites de nossas atribuicdes e com os recursos que a lei nos
der, cumpriremos o dever de empenhar todos os nossos esforcos para a realizacao
das eleicoes reais e limpas que a dignidade do regime requer.
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