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RESUMO

A presente pesquisa tem o objetivo de avaliar a conformidade constitucional do atual modelo
brasileiro de governanga eleitoral, em especial no tocante ao acumulo de atribui¢des reservadas
ao Poder Judiciario nessa area (jurisdicional, administrativa, consultiva e normativa). No
primeiro capitulo a pesquisa identifica aspectos introdutorios relacionados ao Estado
Democratico de Direito enquanto pressuposto de adequagdo de um modelo democratico de
governanga eleitoral e seus efeitos concretos sobre o desenho das institui¢des destinadas a gerir
o processo eleitoral. No segundo capitulo a governanca eleitoral ¢ identificada como ferramenta
a ser acoplada de maneira exclusiva ou compartilhada entre os Poderes, tendo como elemento
definidor a maneira como sdo definidos os arranjos institucionais e constitucionais em cada
cenario, tal como ocorreu com a delegacdo ao Poder Legislativo durante o Império e a
superveniente incompatibilidade do modelo com o cendrio de Republica presidencialista. O
capitulo ainda percorre as razdes fundamentais para adogdo do modelo judicial em 1932, além
de identificar nas estruturas formadas em 1932 (cenario de Governo Provisorio centralizador,
sem constituicdo vigente e no qual a falta de segregacdo das fungdes estatais era solug¢@o, nao
problema) as raizes da arquitetura institucional impar do modelo de governanca eleitoral
brasileiro. Ao considerar que os processos de transi¢do constitucional podem levar adiante
estruturas proprias de modelos anteriores, tal como ocorreu com o modelo de Justi¢a Eleitoral
ainda vigente, o terceiro capitulo avalia a conformidade da arquitetura institucional e da
dindmica de funcionamento da governanga eleitoral brasileira com as premissas tedricas
desenvolvidas nos capitulos anteriores.

Palavras-chave: Poder Judiciario. Poder Legislativo. Poder Executivo. Governanga eleitoral.
Direito Eleitoral.



ABSTRACT

The present research aims to evaluate the constitutional conformity of the current Brazilian
model of electoral governance, especially about the accumulation of attributions reserved to the
Judiciary in this area (jurisdictional, administrative, consultative, and normative). In the first
chapter, the research identifies introductory aspects related to the Democratic Rule of Law as a
presupposition for the adequacy of a democratic model of electoral governance and its concrete
effects on the design of institutions designed to manage the electoral process. In the second
chapter, electoral governance is identified as a tool to be coupled exclusively or shared between
the Powers, having as a defining element the way in which institutional and constitutional
arrangements are defined in each scenario, as occurred with the delegation to the Legislative
Power during the Empire and the subsequent incompatibility of the model with the presidential
Republic scenario. The chapter also covers the fundamental reasons for adopting the judicial
model in 1932, in addition to identifying in the structures formed in 1932 (a centralized
Provisional Government scenario, without a current constitution and in which the lack of
segregation of state functions was a solution, not a problem) the roots of the unique institutional
architecture of the Brazilian electoral governance model. When considering that constitutional
transition processes can carry forward structures specific to previous models, as occurred with
the Electoral Justice model still in force, the third chapter assesses the conformity of the
institutional architecture and the functioning dynamics of Brazilian electoral governance with
the premises theories developed in previous chapters.

Keywords: The Judicial Branch. The Legislative Branch. The Executive Branch. Electoral
governance. Electoral Law.
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INTRODUCAO

Desde as discussdes em torno da fidelidade partidaria, quando o Tribunal Superior
Eleitoral (TSE) fixou na Consulta n® 1.398 a tese de que a troca de partido levaria a perda de
mandato, o que foi confirmado em julgamento de processo judicial e seguido de resolugdo do
referido Tribunal, chama a atencdo o poder que tem a Justica Eleitoral para, na dindmica de
funcionamento de suas diversas atribui¢des, promover reformas politicas e eleitorais no pais.

Nos ultimos quinze anos, a Justica Eleitoral ¢ protagonista ndo apenas em sua atribui¢ao
de administrar o processo eleitoral, o que historicamente faz com exceléncia, mas também nas
atividades correlatas, como a funcdo jurisdicional, a normativa e a consultiva. A arquitetura
institucional da Justica Eleitoral, altamente concentrada, provou ser detentora de mecanismos
diretos e cirargicos para a promoc¢do de reformas no cendrio politico e eleitoral, principiando
as discussdes nas andlises das consultas, seguida da edi¢ao de resolucdes e a fundamentagdo de
decisdes judiciais em suas proprias resolugdes. Com isso, os sete Ministros do TSE poderiam
intervir em temas politicamente complexos e cheios de contradi¢des sociais que dificultam a
formacao de consensos no Poder Legislativo, revelando tal poder um fato relevante a merecer
avaliacdo sob o ponto de vista constitucional e democratico.

A inter-relagdo com o Supremo Tribunal Federal (STF) revela outro componente de
poder que fortalece a possibilidade de atuacao do TSE como promotor de reformas politicas,
tendo em vista que trés dos sete Ministros da Corte Eleitoral sdo oriundos do STF, aos quais
sdo reservadas as vagas de Presidente e Vice-Presidente daquela Corte.

Ainda, cabe ao Plendrio do STF a formacao das listas triplices enviadas a Presidéncia
da Republica para escolha das vagas de Ministro destinadas aos advogados (diferentemente dos
demais Tribunais, em que as listas sdo formadas pela Ordem dos Advogados do Brasil).
Portanto, das sete vagas, a Suprema Corte determina trés e participa diretamente da escolha de
duas. As vagas remanescentes tém origem no Superior Tribunal de Justica (STJ). A dinamica
de funcionamento do TSE e do processo de formacdo das listas triplices demonstra o valor
estratégico da escolha de tais vagas.

O TSE ¢ o unico dos Tribunais Superiores que possui Ministros do STF em sua
composi¢do, contudo, o sistema recursal ¢ idéntico aos demais, quer dizer, os acorddos
proferidos pelos Ministros do STF no TSE sdo julgados pelos mesmos Ministros em sede
recursal no ambito da Suprema Corte. Tais elementos demonstram duas ocorréncias unicas

entre as institui¢des contidas na Constituicao de 1988, quais sejam: (i) a mesma instituicdo tem



poderes para administrar, legislar, julgar e fixar teses em respostas a consultas no desempenho
de suas atribuigdes; e (ii) a inter-relacdo, a0 mesmo tempo organizacional e de hierarquia
processual, entre o TSE e o STF.

As particularidades institucionais unicas que envolvem a Justica Eleitoral possuem
origem em regimes autoritarios, mas acabam sendo sopesadas pelas consequéncias positivas de
sua agdo de gestora da governanca eleitoral no Brasil no periodo democratico. Ainda assim,
com o amadurecimento das institui¢des democraticas torna-se necessario examinar a dinamica
de funcionamento da governanga eleitoral no Brasil de maneira a identificar aspectos de
melhoria capazes de preservar a Justica Eleitoral enquanto salvaguarda democratica
fundamental para o pais, dotando-a de arquitetura institucional e modo de funcionamento
compativeis com as melhores praticas em matéria de governanca eleitoral.

Assim, sem deixar de reconhecer as consequéncias positivas da atuagdo da Justiga
Eleitoral (pois também sdo relevantes na pesquisa), a instituicdo ¢ identificada como objeto
relevante de pesquisa e de apontamentos de melhoria, seja no sentido de aperfeicoamento de
arquitetura institucional ou em sua dindmica de funcionamento, mas também aproximando a
instituicao cada vez mais dos valores professados pelo Estado Democratico de Direito enquanto
pressuposto de formagao e funcionamento das institui¢des publicas.

E importante buscar nas raizes historiograficas os movimentos politicos e juridicos
proprios dos processos de transi¢do constitucional as razdes fundamentais para o desenho
institucional da Justi¢a Eleitoral e para ado¢do do modelo judicial. A literatura em Direito
Eleitoral, em sua maioria, repete quase religiosamente argumentos de que a Justica Eleitoral foi
criada para acabar com as fraudes da Republica Velha e que, a partir de sua criagdo em 1932,
foi alcancada a tdo sonhada verdade nas urnas. A dindmica politica, social, juridica e
institucional do pais nos periodos anteriores e posteriores a Justiga Eleitoral revela quadro muito
mais complexo e a busca por simplificagao histérica contribui para o vacuo de uma identidade
institucional factivel, prejudicando a avaliagdo racional sobre aperfeicoamentos democraticos
construtivos que podem se fazer necessarios para o futuro.

A dinamica social e juridica que formaram o ambiente de formagao da Justiga Eleitoral
se entrelaca formando as bases historiograficas que compdem a pesquisa e, por essa razao,
aspectos historicos de natureza social e politica sdo tratados como pressupostos muitas vezes
simultaneos das constru¢des normativas relacionadas a governanga eleitoral no Brasil e, assim,
metodologicamente inseparaveis para os objetivos desta pesquisa.

Compreende-se que a separa¢ao excludente entre os campos da historia, da politica e do

direito apenas fortaleceria o problema identificado na presente pesquisa quanto a caréncia de



profundidade bibliografica relacionada ao processo de formacdo institucional da Justiga
Eleitoral, problema que se atribui justamente ao isolamento metodoldgico do campo normativo
da realidade que o cerca, acabando por desconsiderar os problemas reais que impulsionaram o
campo normativo a reagir de determinada maneira'.

A desconsideragdo da complexidade envolvida no processo de formacdo da Justica
Eleitoral com a simplificagdo dos motivos determinantes para sua criacdo em 1932 (fraudes
eleitorais) acaba sombreando o fato de que as fraudes foram gritantes até pelo menos o final da
década de 1990, quando foi concluida a informatizacdo dos cadastros eleitorais e quando
tiveram inicio a votacdo e a apuragdo eletronica das elei¢des, afastando ao méximo a
intervengdo manual nesse processo. O esgotamento do antigo sistema de verificacdo dos
poderes que precedeu a Justica Eleitoral como modelo de governanga tampouco teve relacao
exclusiva ou mesmo determinante com as fraudes conhecidas como bico de pena (fases de
alistamento eleitoral, votacdo e apuragdo) e degola (fase de reconhecimento dos diplomas pelo
Poder Legislativo).

O equilibrio de forgas entre os Poderes tem sido o elemento determinante para formagao,
funcionamento e exaustdo dos modelos de governanga eleitoral ja experimentados no Brasil, a
revelar aspecto importante para avaliagdo quanto a sustentabilidade de longo prazo do atual
modelo e, para tanto, ¢ preciso observar o aspecto normativo em seu indissociavel contexto
politico e social.

O referido equilibrio entre Poderes relacionado a governanca eleitoral teve como
protagonistas os Poderes Executivo e Legislativo e a entrada do Poder Judiciario nessa arena ¢
tributada a Constituicdo de 1988, a partir da ampliagdo do rol de legitimados para acdes de
controle concentrado de constitucionalidade que ao mesmo tempo retirou do Presidente da
Republica a influéncia sobre a pauta de julgamentos do STF, o que ocorria via Procuradoria
Geral da Reptblica. Também conferiu, em larga escala, o poder qualificado de veto ao
Judiciario, que ndo se limita a aprovagdo ou rejeicdo do texto, como no Poder Executivo,

admitindo-se também a integracdo da norma, transformando o Poder Judiciario, de fato, em um

! Nesse sentido: “As constituigdes possuem vérias fungdes e sdo usadas de modos diversos por atores politicos e
sociais. Podemos dizer, contudo, que elas representam um importante instrumento de separagdo — e posterior
conexao — entre direito e politica. Por um lado, condensam num tinico documento as opgdes politicas fundamentais
de dada comunidade. Por outro lado, assumem o papel de norma suprema do ordenamento juridico. Exatamente
por conta dessas caracteristicas, as constitui¢des nao sdo produzidas de forma rotineira ou mesmo periodica. Elas
possuem certa singularidade, que se manifesta também nos processos politicos e sociais que marcam a sua
elaboragdo. (...). Por defini¢do, o direito ¢ um sistema que articula incessantemente o passado, o presente ¢ o
futuro.” PAIXAO Cristiano. Percursos da historia constitucional: pardmetros, possibilidades e fontes. In:
CARVALHO, Claudia Paiva. PAIXAO, Cristiano. (Orgs.) Histéria constitucional brasileira: da primeira
republica a constitui¢do de 1988. Sao Paulo: Almedina, 2023. p. 24-25.



dos trés Poderes da estrutura politica do pais.

Na mesma medida, a promulga¢do da Constitui¢do, ap6os longo e participativo processo
de transi¢do, gerou demanda pela concretizagdo dos direitos consagrados em seu texto e o Poder
Judicidrio passou a ser cobrado pela sociedade como um dos Poderes responsaveis pela
consolidag¢do das prestacdes positivas devidas pelo Estado, tendo aceitado a incumbéncia e
aumentado concretamente o seu papel no sistema politico.

Assim, o Poder Judiciario paulatinamente passou a figurar como ator politico relevante
para o funcionamento do Estado, afastando-se da neutralizac¢do institucional que existia em
todos os regimes anteriores nos quais a arena estrutural do Estado era protagonizada pelos
Poderes Executivo ou Legislativo.

Aspectos positivos e negativos podem ser extraidos dessa realidade consumada, mas no
plano da governanga eleitoral € preciso observar os efeitos concretos sobre a Justica Eleitoral
originados da alteracdo da premissa relacionada ao Poder Judiciario, bem como daquela
relacionada a substituicdo de um modelo de Estado autoritario centralizador por um Estado
Democratico de Direito, no qual a segrega¢ao de funcdes ¢ intrinseca.

A discussdo na presente pesquisa ndo ¢ exatamente sobre separacao dos Poderes, mas
sobre a organizagdo deles, identificando uma disputa entre eles impacta no campo da
governanga eleitoral como efeito colateral, trazendo consigo os efeitos de uma inflagao
normativa em matéria eleitoral e partidaria que resulta na impossibilidade de permitir que a lei
cumpra com a sua funcdo estabilizadora. No plano da governanca eleitoral isso se traduz na
dificuldade de estabelecer procedimentos e regras previsiveis que permitam a identificagao
clara sobre onde, como e quando poderdo surgir novas regras eleitorais e partidarias, com
potencial para afetar, em tltima instancia, a confianga institucional tao relevante nesse assunto.

Com vistas a compreender a inter-relagdo entre governanga eleitoral e o equilibrio entre
Poderes e, mais precisamente, a conformidade constitucional da delegacdo concentrada ao
Poder Judiciario, a pesquisa trata: (i) dos pressupostos do Estado Democratico de Direito em
que estd sustentada a estrutura constitucional de 1988, com o objetivo de destacar os seus
reflexos prescritivos sobre a forma e a esséncia das instituigdes publicas, tal como a Justica
Eleitoral; (i) de alguns pressupostos teéricos consolidados em matéria de governanga eleitoral;
(iii) da perspectiva historiografica que contradiz a literatura de que o fim do sistema de
verificagdo dos poderes e o inicio da Justica Eleitoral estdo baseados na questdo das fraudes,
identificando na relag@o entre os Poderes em diferentes modelos de Estado a adequagdo de um
ou de outro modelo; e (iv) do exame de conformidade do modelo brasileiro, tomando como

ponto de partida o modelo tedrico de Mozaffar e Schedler sobre os trés niveis de governanga



eleitoral (rulemaking, rule application e rule adjudication), internalizando as criticas da
literatura sobre o modelo para promover adaptacdes necessarias no caso brasileiro, no qual, a

despeito da previsdo formal, na pratica, os trés niveis se fundem na mesma institui¢ao.



1 ASPECTOS INTRODUTORIOS SOBRE GOVERNANCA ELEITORAL E ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

O presente Capitulo ¢ desenvolvido com o objetivo de identificar: (i) que o Estado
Democratico de Direito € fruto de construgcdes politicas, sociais e culturais e que, antes mesmo
de sua positivagdo no texto constitucional, irradia significado concreto do qual ndo se pode
afastar as institui¢des; e (ii) que a fase de transi¢do que gestou a Constitui¢ao de 1988 explica
a recepcao de institui¢des dotadas de arquiteturas institucionais aparentemente distantes dos
valores professados pela Constituicdo de 1988, mas que uma cultura organizacional
democratica pode equilibrar essa incoeréncia.

Em caréter introdutdrio, ¢ importante o estabelecimento prévio de significados para
termos recorrentes ao longo da pesquisa, tais como governanga eleitoral, Estado Democratico
de Direito, democracia, representagdo politica, entre outros, sem a pretensao de revisitar todo
o conteudo relevante sobre cada um deles, mas com o objetivo de explicitar as premissas

teoricas utilizadas como ponto de partida para a tese ora desenvolvida.

1.1 Consideracées preliminares sobre a governancga eleitoral

O termo governanga pode ser utilizado em diferentes contextos e, portanto, ¢ oportuno
esclarecer em que sentido ¢ empregado na presente pesquisa. A sua utilizagdo no setor publico
alcanga maior destaque a partir da década de 1990, quando relatérios do Banco Mundial passam
a dar maior destaque as questdes como legitimidade e pluralismo politico, em contraposi¢do a
perspectiva da década de 1980, de carater essencialmente técnico, com olhar para a burocracia
e a politica economica. O paradigma anterior foi agregado a partir da constatacdo do fator crise
de governang¢a como um dos responsaveis pelos obstaculos as politicas de desenvolvimento
sustentdvel em paises africanos e, nesse contexto, entendeu-se que a instabilidade politica e a
fraqueza dos Estados seriam superadas com atengdo a fatores como legitimidade e consenso
politico?.

Nos referidos estudos de 1989, a governanca foi tratada de maneira ampla, como o
exercicio de poder politico para gerir os assuntos de uma nagdo, mas carregado de significado
contextual de busca por solugdes para problemas como falta de prestacdo de contas e de

responsabilidade dos Estados em andlise perante seus cidaddos, a¢des estatais voltadas para

2 BORGES, André. Governanga € politica educacional: a agenda recente do Banco Mundial. Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais, v. 18, n. 52, p. 125, jun. 2003.

14



interesses meramente individuais, déficit de legitimidade das a¢des gerando arbitrio das
instituicdes, falta de acesso as informacgdes e outros problemas. Para isso, o desenvolvimento
de parametros de governanga deveria favorecer a constru¢cdo de uma estrutura institucional
pluralista, respeito ao Estado de Direito, protecdo da liberdade de imprensa e dos direitos
humanos?, ndo limitada aos paises africanos analisados.

Em 1992, a publicagdo Governance and development destacou o fato de que programas
e projetos tecnicamente s6lidos ndo conseguiam entregar os resultados esperados por razdes
relativas a qualidade da acdo das institui¢des do Estado®. Mais tarde, em 1997, a publicagdo
World Development Report sugeriu caminhos para um Estado eficaz, registrando ndo existir
pretensdo de apresentar receita Uinica para reformas estatais em todo o mundo, mas de fornecer
um quadro para orientar esforgos, incluindo a revigoracdo das instituicdes publicas, com
especial énfase para a restrigdo de comportamentos arbitrarios e corruptos®.

Nessa linha, foram estabelecidas quatro dimensdes para o que se considerou uma boa
governanga: (i) administracdo do setor publico (capacidade de gerenciamento e prestagdao de
servigos sociais); (ii)) quadro legal (regras e procedimentos de alteracdo conhecidos
previamente, com 6rgao judicial independente para lhes dar cumprimento); (iii) participacdo e
accountability, em que “o abuso de poder recebe seu nome proprio e ¢ devidamente punido sob
um Estado de Direito que esta acima facgdo politica™; e (iv) informagio e transparéncia. As
duas ultimas estdo interligadas e dizem respeito ao acesso a informagdo mediante prestacao de
contas de forma transparente por parte do Estado e, também, sobre a existéncia de procedimento
por meio do qual os cidaddos possam influenciar na tomada de decisdes’.

O contexto inicial de construcdo dos pardmetros com base nos mecanismos para o

desenvolvimento econdmico ndo invalida a andlise na presente pesquisa, ainda mais quando se

3 A questio foi tratada em relatorio do Banco Mundial do qual se extrai o seguinte trecho: “Underlying the litany
of Africa’s development problems is crisis of governance. By governance is meant the exercise of political power
to manage a nation’s affairs. Because countervailing power has been lacking, state officials in many countries
have served their own interests without fear of being called to account. In self-defense individuals have built up
personal networks of influence rather than hold the all-powerful state account-able for its systemic failures. In
this way politics becomes personalized, and patronage becomes essential to maintain power. The leadership
assumes broad discretionary authority and loses its legitimacy. Information is controlled, and voluntary
associations are co-opted or disbanded. This environment cannot readily support a dynamic economy. At worst
the state becomes coercive and arbitrary. These trends, however, can be resisted. As Botswana has shown,
dedicated leadership can produce a quite different outcome. It requires a systematic effort to build a pluralistic
institutional structure, a determination to respect the rule of law, and vigorous protection of the freedom of the
press and human rights”. (WORLD BANK. Sub-Saharan Africa. From crisis to sustainable growth: a long-term
perspective study. Washington, D.C.: Oxford University Press, 1989. pp. 60-61.)

4+ WORLD BANK. Governance and development. Washington D.C.: Oxford University Press, 1992. p. 1.

5 WORLD BANK. World Development Report: the State in a changing world. Washington D.C.: Oxford
University Press, 1997.

¢ WORLD BANK, 1992.
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considera a interligagdo entre desenvolvimento econdmico e social com a democracia®. Por
outro lado, demonstra que os efeitos da legitimidade democratica para acesso aos cargos
publicos eletivos sdo objeto de preocupacido ndo apenas no microssistema eleitoral e partidario,
mas também possuem reflexo em inimeras areas de interesse nacional e internacional, sendo
as institui¢des responsaveis pela condugao dos processos eleitorais parte essencial disso, pois o
mal funcionamento da governanga eleitoral se reflete nos “canais de comunicacdo entre a agao
do Estado e a vontade popular, aparecendo as crises politicas. Bem elaborado o direito eleitoral
e suas instituigdes, mais estreita serd a distncia entre o poder instituido e os cidaddos™.

Também ¢ importante destacar que a governanga nao foi criada pelo Banco Mundial,
contudo, os seus estudos tiveram importante papel no desenvolvimento de mecanismos para
aperfeicoamento da gestdo estatal de acordo com os seus objetivos. Dessa maneira, no que diz
respeito a gestdo dos mecanismos do Estado, a governanga sempre esteve presente nas
institui¢des, tendo sido inovada pela agregacao de parametros de acdo qualificada e orientagao
para objetivos especificos.

Ainda, a utilizacdo do termo governang¢a contribuiu para a sistematizacdo e a
parametrizacdo de modelos, favorecendo uma linha continua de levantamento de dados e de
desenvolvimento tedrico sobre o assunto. Ademais, a ideia de governancga atualmente alcanca
diferentes areas e obedece a pressupostos semelhantes, sobretudo no setor publico, no entanto,
sdo agregados e adaptados pelas realidades contextuais de cada categoria de instituigao.

Nesse sentido, Mozaffar e Schedler!? tratam a governanga eleitoral como um abrangente
numero de atividades que cria e mantém o vasto arcabouco institucional no qual se realizam o
voto e a competi¢do eleitoral. Ela opera em trés diferentes niveis: a) formulacdo das regras
(rulemaking), b) aplicacdo das regras (rule application), e c) adjudica¢do das regras (rule

adjudication). Tais niveis servirdo de parametros para andlise do modelo brasileiro

8 BEETHAM, D. Democracia ¢ direitos humanos: direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais. In:
SYMONIDES, J. (org.). Direitos humanos: novas dimensdes e desafios. Brasilia: Unesco, 2003. p. 137-138.

9 CLEVE, C. M. Temas de Direito Constitucional e Teoria do Direito. Sio Paulo: Forum, 2014. p. 221.

10 Nesse sentido, segue tradugdo livre do seguinte trecho: “os estudiosos dos sistemas eleitorais concentraram-se
quase exclusivamente nas consequéncias politicas das regras da competi¢ao eleitoral. O estudo da governanga
eleitoral analisa as suas origens politicas e abrange um conjunto mais vasto de regras eleitorais. As regras eleitorais
tradicionais que abrangem os direitos de sufragio, regras de representagdo, tamanho da assembleia, magnitude do
distrito, limites distritais e calendarios eleitorais fazem parte da agenda. Mas o quadro basico das elei¢des
democraticas também inclui conjuntos adicionais de regras que tém sido largamente negligenciadas nos estudos
existentes: as regras formais que regem a elegibilidade e o registo de eleitores, partidos e candidatos; regras que
regulam a observagao eleitoral; leis e regulamentos que afetam a dotacdo de recursos dos partidos e candidatos (o
seu acesso ao dinheiro e aos meios de comunicacdo social); regras que prescrevem o método de contagem,
tabulacdo e relato de votos; e leis que estabelecem a estrutura, a jurisdi¢do e o quadro operacional dos 6rgaos de
gestao eleitoral e das autoridades de resolugdo de litigios (...)” (SHAHEEN, M.; SCHEDLER, A. The comparative
study of electoral governance: introduction. International Political Science Review, p. 7, 2002.)



empreendido nesta pesquisa.

O tema sera aprofundado em topico especifico, mas, em sintese, na etapa da formulacdo
das regras (rulemaking), alcanga-se previsibilidade e estabilidade quanto aos termos da disputa.
Na etapa da aplicacdo das regras (rule application), administra-se a execu¢do do processo
eleitoral (podendo envolver julgamentos decorrentes dessa fase) e, na adjudicacdo das regras,
proclama-se os candidatos eleitos e julgam-se questdes inerentes ao diploma conferido. As
fases, em seu conjunto, contribuem para a consideracao final de que uma eleicao foi legitima,
cabendo avaliar ndo apenas a existéncia dessas etapas, mas a coeréncia entre o seu
funcionamento e as premissas que norteiam as institui¢des responsaveis pela governanga
eleitoral.

Conforme destaque de Vitor Marchetti!!, o electoral governance alcangou maior
visibilidade a partir da busca por maior credibilidade dos resultados dos processos eleitorais nas
democracias mais recentes, com o objetivo de promover resultados eleitorais justos,
transparentes e aceitaveis. Diante disso, o estudo das diferentes formas de organizacao eleitoral
tem alcancado significativo avanco em termos quantitativos e qualitativos na doutrina
internacional e, paulatinamente, na nacional, contribuindo para a sua melhor compreensao e
para a busca de solucdes a partir de pontos de vista mais amplos.

Ainda assim, durante muito tempo, aspectos relevantes da governanga eleitoral
acabaram sendo negligenciados'?> no debate politico € na producdo tedrica, que mais se
ocuparam em discutir regras e principios, a debater assuntos relacionados as institui¢cdes
responsaveis pela sua aplica¢do!’. Todavia, a dindmica de funcionamento das regras do jogo
pode ser tdo importante quanto o seu conteudo; consequentemente, a maneira como a gestao ¢
realizada pode ser uma das razdes para a ocorréncia de resultados empiricos tao distintos em
paises com sistemas eleitorais semelhantes'#. Dessa maneira, tendo em vista que as teorias € 0s
métodos especificos da governanca eleitoral estdo em construgdo, esta pesquisa apresenta-se de
maneira a indicar elementos capazes de contribuir com o desenvolvimento de modelos de
governanga eleitoral, com olhar direcionado ao modelo brasileiro.

O processo de constru¢do académica coletiva em torno do tema governancga eleitoral

' MARCHETT], V. Justica e competi¢io eleitoral. Santo André: UFABC, 2013. p. 25.

12 Ibid.

13 Estudos relevantes sobre a governanca eleitoral no Brasil tém sido realizados por pesquisadores como Vitor
Marchetti (2013) e, no plano institucional, pelo IDEA Internacional e pela propria Justiga Eleitoral. Estudos com
olhar mais especifico para a Justica Eleitoral t€ém sido realizadas realizados por pesquisadores como Frederico
Franco Alvim, Véania Siciliano Aieta, Eneida Desiree Salgado, Roberto Carlos Martins Pontes e outros.

4 TAROUCO, G. da S. Governanga eleitoral: modelos institucionais e legitimagdo. Cadernos Adenauer, v. XV,
n. 1, p. 241, 2014.



estd longe da consolidagdo e, certamente, os trabalhos desenvolvidos e em desenvolvimento,
como a presente pesquisa, ainda estardo sujeitos a aperfeigoamentos e a provas empiricas acerca
das andlises propostas. Em aproximag¢do ndo contemporanea, a matéria governanca eleitoral
talvez esteja perto dos estagios intermediarios de sistematizag¢ao dos sistemas eleitorais em suas
relagdes com os sistemas partidarios, cujas proposi¢cdes inaugurais foram apresentadas por
Duverger'” e, mais tarde, aperfeigoadas por autores como Giovanni Sartori'® e Dieter Nohlen!”.

Ao publicar as suas formula¢des em 1950, Duverger fez adverténcias quanto ao objetivo
de romper com os rumos circulares em termos tedricos sobre o assunto e que, para tanto, seria
necessario trazer uma teoria necessariamente vaga, conjectural e aproximativa que viesse a
servir de base para futuras e mais profundas andlises. Embora a literatura tenha tratado as suas
teses como leis socioldgicas, o autor destacou que suas hipdteses poderiam guiar futuras
investigagdes, as quais poderiam, um dia, formular auténticas leis socioldgicas, advertindo para
o carater altamente conjectural de grande parte de suas conclusdes'®, o que contribuiu de
maneira significativa para o desenvolvimento do tema.

Demonstrando a pouca relevancia das institui¢des eleitorais nos estudos académicos nas
décadas anteriores, tal elemento ndo foi diretamente considerado como um dos elementos
determinantes nas formulagdes de Duverger, Sartori € Nohlen!® sobre as relagdes de causa e
efeito entre o sistema eleitoral sobre o sistema partidario. A presente pesquisa demonstra que o
seu funcionamento da governanga eleitoral pode desviar significativamente os resultados
empiricos esperados dos sistemas eleitorais?’ sobre o sistema de partidos.

Por analogia, ¢ possivel fazer aproximagao com a afirmacdo de que “para uma completa
visdo de um sistema parlamentar, imprescindivel ¢ a andlise de seu regime eleitoral”?!, o que
torna relevante a promoc¢ao de estudos sobre o microssistema eleitoral a partir do contetido das
regras, mas também a partir do que esta pesquisa trata como macrossistema eleitoral, que

considera o modelo de governanga eleitoral e o conjunto de instituigdes competentes para sua

S DUVERGER, M. Los partidos politicos. México: Fondo de Cultura Econémica, 1996.

16 SARTORI, G. Partidos y sistemas de partidos. 2. ed. Madri: Alianza Editorial, 2005.

7 NOHLEN, D. Os sistemas eleitorais: o contexto faz a diferenca. Lisboa: Livros Horizonte, 2007.

¥ DUVERGER, 1996.

! Embora Dieter Nohlen (2007) tenha concluido que o contexto € o que determina, ao fim, se uma formula
majoritaria resultara em poucos partidos ou se uma formula proporcional resultard em muitos partidos, e que possa
se compreender que a governanga eleitoral faz parte disso, ndo pretendeu o autor se aprofundar quanto ao tema
nessa situagao.

20O que se daria, por exemplo, com a criagdo abrupta de novas regras de financiamento pela governanga eleitoral
que diminuissem as chances de determinado grupo minoritario (fortalecendo grandes personalidades midiaticas,
lideres religiosos e outros), poderiam ser determinantes para que um sistema proporcional produzisse resultados
semelhantes aos majoritarios, criando mais uma exceg¢ao nas formulagoes.

2l HORBACH, C. B. O parlamentarismo no Império do Brasil (I1): representagdo e democracia. Revista de
Informaciao Legislativa, Brasilia, a. 43, n. 172, p. 216, out./dez. 2006.



gestao.

No mesmo sentido, um estudo sobre o sistema politico brasileiro atual ndo pode se furtar
da andlise do papel exercido pelo STF e das suas interagdes com o exercicio da governanga
eleitoral perante o TSE. Nesse sentido, o tema gestdo das elei¢cdes, ou governanga eleitoral,
talvez tenha recebido no Brasil a aten¢do doutrinaria e legislativa de acordo com o seu dever
ser, ndo de acordo com o papel que efetivamente exerce no funcionamento da organizag¢ao do
poder politico.

Ainda em carater introdutorio, no Brasil, a governanca eleitoral esta atribuida, em sua
maior parte, a Justica Eleitoral, concentrando nela as fungdes normativas, administrativas,
jurisdicionais, consultivas (incluidas nos niveis de rulemaking, rule application e rule
adjudication). Embora exista severa contestacdo quanto a fung¢do normativa (integrante do
rulemaking) em torno de seu exercicio pela Justica Eleitoral, por auséncia de competéncia
formal, tal atribuicdo também tem sido exercida pelo TSE e tem se consolidado como fato
consumado®. A esse respeito, “ao longo de sua existéncia, a Justi¢a Eleitoral trouxe inegéaveis
avancos a Democracia. Todavia, como toda instituicdo e como tudo o que existe no mundo,
nada é bom demais que nio possa melhorar.”??

Os parametros qualitativos de avaliagcdo do funcionamento dos sistemas de governanga
eleitoral conduzem ao exame de pesquisas cujo objetivo foi identificar conjunto de padrdes
internacionais de integridade aplicaveis a paises democraticos, bem como técnicas e métodos
capazes de mitigar falhas e mdas praticas nesse plano®*. A governanga eleitoral é objeto de
criticas originadas a partir de objetivos diferentes, uma vez que a critica feita de uma perspectiva
determinada ndo significa adesdo a outras. De maneira exemplificativa, esta pesquisa apresenta
falhas sanaveis no modelo, porém compreende que o sistema de votagdo eletronica (objeto de
debates recentes) ¢ um dos pontos de maior conformidade no exercicio das atribui¢cdes da
Justica Eleitoral.

A andlise adiante realizada identifica tensdo entre os campos da burocracia e da politica
em matéria de governanga eleitoral, sendo relevante esclarecer que o termo burocracia pode
ser identificado como a busca por setores do Estado de fazer valer suas posi¢des politicas com

a roupagem da técnica do Estado administrativo (contdbil, juridica e administrativa),

22 Expressdo atribuida a obra de Jodo de Scantimburgo na tentativa de compreender a origem legitimadora de
modelos autoritarios de Estado, tema que serd abordado ao longo desta pesquisa.

23 CYRINEU, R. T. Precedentes eleitorais: seguranca juridica e processo eleitoral. Sio Paulo: Almedina, 2020.
p. 129.

24 ALVIM, F. F. Crise democratica e Justi¢a Eleitoral: desafios, encargos institucionais e caminhos de agdo.
Brasilia: TSE, 2020. p. 48.



esfor¢cando-se por se apresentar de maneira dissociada da politica e, por isso, em contraposi¢cao
a ela, tornando-se, dessa maneira, pretensamente capaz e legitimada de corrigir seus rumos.

Além disso, a pesquisa busca cautela no exame institucional, de modo a evitar o
enquadramento no plano de fraudes eventuais incapacidades técnicas ocasionais ou falha
estrutural e assim: “in the context of limited financial and human resources prevailing in most
emerging democracies, organizational excellence is difficult to achieve. Some irregularities are
bound to happen” >

E oportuno notar que, desde a Constituigio de 1824 até a de 1988, o Brasil teve apenas
dois modelos de governanga eleitoral, sendo eles o sistema de verifica¢do dos poderes, no qual
os mecanismos ficavam emprestados ao Poder Legislativo, e o modelo judicial, no qual os
mecanismos ficam emprestados ao Poder Judicidrio. A relagdo de empréstimo e ndo de
propriedade ¢ importante para se notar que a governanga eleitoral possui natureza propria, nao
se confundindo automaticamente com as atividades tipicas do Poder a que esteja vinculada,
embora seja inevitavel o reflexo da cultura institucional.

Em quase duzentos anos apenas dois modelos de governanga eleitoral foram utilizados
no Brasil, a demonstrar que, nesse plano, a estabilidade de modelos ¢ um valor relevante.
Embora a Primeira Republica tenha permanecido com o sistema de verificacdo dos votos do
Império (com protagonismo do Poder Legislativo) € possivel imaginar que, em uma Republica,
com Poder Executivo cambaleante, um sistema que fortalecia o Poder Legislativo teria
dificuldades de se manter de pé, tal como analisado em tdpico especifico.

Conforme adiante serd demonstrado, defende-se na presente tese uma releitura
historiografica acerca dos elementos fundamentais para a consolidacdo do modelo judicial no
lugar do modelo legislativo para além da questdo das fraudes eleitorais, tratando a questdo a
partir dos custos politicos na relacdo Poder Executivo — Poder Legislativo e Poder Executivo —
Poder Judiciario, especialmente quando de sua criagdo, em 1932, marcada pela defesa de uma
ditadura para centralizagdo do poder em torno de um Poder Executivo forte.

Isso revela a importincia de analisar a governanca eleitoral de modo contextual,
situando-a de acordo com o modelo de Estado em que esté inserida e compreendendo que tipo
de fungdes desempenhou no passado, para entdo assimilar suas consequéncias no presente.
Nesse sentido, ¢ importante tratar de premissas tedricas que fizeram parte da construgdo do
modelo de Estado em que esta inserido o objeto de andlise, notadamente para explicitar o

sentido de termos tratados nesta pesquisa que sdo marcados por plurissignificacdo, tais como

25 SHAHEEN; SCHEDLER, 2002, p. 9.



Estado de Direito, democracia, representagdo politica e outros pelos quais a analise ¢é
percorrida.

O estudo do funcionamento das institui¢des responsaveis pela governanca eleitoral
possui relacdo intrinseca com os estudos sobre a institucionalizagdo juridica do poder (objeto
da Teoria do Estado), na medida em que essas institui¢des fazem parte das estruturas que
sdo/devem ser socialmente reconhecidas como legitimas?¢ e fazendo que os derrotados tenham
a expectativa “normativamente garantida de que, depois de determinado periodo, terdo a
oportunidade de tentar vencer as elei¢des e conquistar o poder).”?’

Nesse sentido, institui¢des que funcionam como organismos eleitorais, tal como a
Justica Eleitoral, integram a estrutura do Estado e possuem condi¢cdes de promover
reconhecimento e estabilizacdo da distribuicdo e sucessdo do poder, mas também podem
contribuir para introdugdo de processos que alterem o equilibrio de poder. Essa conexdo se
verifica, por exemplo, na relagdo de causa e efeito entre a concretizagdo do sufradgio universal
e a ampliacdo dos direitos sociais®®. Ainda, note-se que a legitimidade politica esta baseada, em
relevante medida, na aceitacdo pelos atores politicos e pela sociedade quanto ao acesso valido
do governante ao poder?®, possuindo a legitimagdo aspecto substancial, nio meramente formal.

Dessa maneira, independentemente do Poder vinculado ao sistema de governanga
eleitoral, ¢ preciso encontrar nas suas agdes equilibrio cautelosamente balanceado entre zelar
pela legitimidade do pleito mediante: (i) as proibi¢des com objetivo de prevenir fraudes; e (i7)
a prevengdo contra excesso de proibicdes que, do mesmo modo, possam prejudicar a
legitimidade da elei¢do. Esse balanceamento ¢ um dos maiores desafios da governanca eleitoral
no Brasil.

O critério de legitimidade eleitoral ¢ carregado de significados em relacdo a
conformidade dos mecanismos de governanga eleitoral com a ordem constitucional na qual esta
situada. Tal identificagdo ¢ pressuposto para o exame das institui¢des a serem estudadas, sendo
relevante identificar, também, a partir do recorte tedrico feito na presente pesquisa, as bases
fundamentais para constru¢ao do modelo de Estado atual, permitindo compreender em que tipo
de edificio estdo sedimentados os valores e ideais professados na Constitui¢ao de 1988, assim

como o sentido concreto que lhes ¢ atribuido, razao pela qual se optou, em carater preliminar,

26 Consideradas as diversas formas que a legitimidade pode assumir a depender do contexto, tema que serd
abordado com mais aten¢do adiante.

27 GASPARDO, M. Teoria do Estado: uma proposta de abordagem no contexto de globalizagdo financeira, crises
e reformas institucionais. Revista de Estudos Institucionais, v. 7, n. 3, p. 940, set./dez. 2021.

2 Ibid.

2 COELHO, M. V. F. Direito Eleitoral e processo eleitoral: Direito Penal Eleitoral e Direito Politico. Renovar:
Rio de Janeiro, 2008. p. 7.



pela realizacdo de consideragdes sobre o Estado de Direito e sobre a democracia representativa,
de acordo com o recorte temporal e teérico escolhido nesta pesquisa, sem desconsiderar a
existéncia e a relevancia de outros.

Além disso, a abordagem sobre a Justica Eleitoral demanda contextualizagdo® sobre
elementos politicos, sociais e culturais que contribuiram para sua constru¢do institucional,
encontrando, assim, mais um importante instrumento para identificacdo de sentido axiologico
para além dos textos normativos positivados, pois “cada modalidade de democracia deve ser
estudada, em termos prescritivos, em conformidade com o vetor axiologico que professam™!.

Nessa linha, a referida abordagem pretende situar a analise no tempo e no espago quanto
a ordenamentos sociais, politicos e juridicos que deram e mantiveram existéncia a institui¢ao
até os dias atuais*2, com o objetivo de encontrar no presente eventuais elementos constituidos
no passado que possam atuar como fatores de desincentivos institucionais para adequacao ao
ambiente constitucional baseado na Constituicao de 1988.

O exame do funcionamento das institui¢des do Estado ¢ importante na medida em que
o cumprimento das finalidades para as quais foram desenhadas contribui para evitar o
crescimento de caracteristicas dos regimes absolutistas, em que tudo depende da qualidade

pessoal do governante, tendo em vista a auséncia de estruturas intermediarias que funcionem

como forma de constrangimento, valendo apenas a aclamagio de um lider*3. Em contrapartida:

30 Sobre a metodologia de abordagem: “La comprensién de un determinado acto de habla como tal demanda,
pues, reconstruir el contexto comunicativo particular en el que el mismo tuvo lugar, el conjunto de relaciones
pragmdticas dentro de la cual dicho acto de habla se produjo (quién habla, a quién, donde, como, etc.). La
perspectiva de la escuela de Cambridge va a ser asi conocida como ‘contextualista’. Sin embargo, el contexto a
la que se refiere ésta no es el ‘contexto historico’ mds general, como suele entenderse. El suyo es, mads
especificamente, un ‘contextualismo discursivo’, es decir, el conjunto de categorias que un/a autor/a tenia
disponibles para poder decir lo que dijo. Encontramos aqui el sentido de esa ‘revolucion historiogrdfica’ de que
habla Pocock. Se trata, basicamente, de un traslado de la reflexion desde los contenidos referenciales de los textos
(las ideas contenidas en ellos) al de sus condiciones discursivas de posibilidad. El objetivo ultimo, como
sefialamos, es prevenir los anacronismos conceptuales, es decir, evitar hacerles decir a los/as autores/as algo que
nunca podrian haber dicho ya que escapaba del universo conceptual dentro del cual su discurso se inscribia. (...)
Si perdemos de vista la misma, éstos se convierten en meros conjuntos de afirmaciones vagas y genéricas que bien
podrian hallarse en cualquier tiempo y lugar”. (PALTIL E. J. Anacronismo conceptual: el pecado del historiador
intelectual. ArtCultura, Uberlandia, v. 25, n. 46, p. 184, jan./jun. 2023.)

3L AIETA, V. Siciliano. Democracia: estudos em homenagem ao Prof. Siqueira Castro. Tomo II. Colegdo Tratado
de Direito Politico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 93.

32 A esse respeito: “embora alguns personagens, instituigdes e acontecimentos ndo pertengam ao cenario atual, isto
ndo significa que estejam confinados ao esquecimento. Ao contrario, eles estdo presentes (...), em nossa atuagao e
em nossa producdo de conhecimento, pois estamos envolvidos e partimos exatamente do que anteriormente foi
elaborado. (...) No processo de articulagao do presente com o passado, o pesquisador volta-se as suas raizes, ativa
ou reativa a memdria, distanciando-se assim de uma possivel fragmentacdo quando procura, na investigagao, o elo
entre esses dois tempos historicos da atividade humana, para além de andlises presentistas que o levariam apenas
a ratificar o passado e glorificar o presente.” Cf. PIMENTEL, Alessandra. O método da analise documental: seu
uso numa pesquisa historiografica. Cadernos de Pesquisa, n. 114, p. 179-195, nov. 2001. p. 192.

33 WALDRON, J. Political Political Theory: an inaugural lecture. The Journal of Political Philosophy, v. 21, n.
1, p. 23, 2013.



(...) uma administragao situada fora do processo de decisdo politica permanece
a margem do que ¢ publico, ou seja, a burocracia estatal apropria-se dos
mecanismos reguladores da vida social e econémica sob uma forma que se
pretende imparcial, como se a democracia fosse um simples ritual eleitoral. A
‘coisa publica’, numa tal situacio, é tudo menos publica.**

Assim, reconhecendo desde ja que a governanga eleitoral ndo existe para si mesma, ¢
preciso analisar a institui¢@o a partir dos pressupostos do Estado em que estd inserida, que, neste
caso, ¢ democratico. Assim, cabe a perspectiva de “investigar como os elementos institucionais
devem ser organizados para incrementar a democracia™?, haja vista que existem escolhas a
serem feitas sobre as nossas instituicdes e tais escolhas se encontram baseadas em razdes

diversas, valores e principios*® que demandam a devida identificagdo.

1.2 Consideracoes sobre o Estado Democratico de Direito e seus reflexos sobre as
instituicoes publicas

O Estado ¢ fenomeno absolutamente complexo e pode ser estudado a partir de diferentes
perspectivas, em diversos campos do conhecimento e em diferentes momentos da historia, nao
fazendo parte do recorte metodoldgico da presente pesquisa promover abordagem tao
abrangente sobre todos os aspectos possiveis®’. Para os objetivos da pesquisa, considera-se
importante tratar as premissas que caracterizam a estruturagdo do Estado de maneira a
identificar que as solug¢des propostas para determinados problemas devem ser lidas de maneira
contextualizada com o ambiente envolvido.

Tais premissas sdo importantes para demonstrar que o longo processo de construgdo do
Estado Democratico de Direito, com todos os significados particularmente atribuidos a ele por
distintos modelos de organizagdo politica, contribuiu para a construcao de sentido axioldgico

concreto entre 0s paises que professam os mesmos valores € que a sua efetivacio na arquitetura

34 ROSENFIELD, D. L. O que ¢ democracia. 5. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 2006. p. 21.

3> MUDROVITSCH, R. Democracia e governo representativo no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p.

93.

36 Tradugdo livre e resumida do seguinte trecho: “For we have choices to make about our institutions and process.

(Look at the agenda for political and constitucional reform in the UK right now: Scotland, reform of the House of
Lords; and our relations to the European Court of Human Rights). We bring to those choices reasons of various

kinds and the reasons in turn implicate values and principles that are the basis for our assessment of existing
institutions — our parliament, the monarchy, the courts, the administration, the political parties, our division into
nations, our international laws and institutions.” (WALDRON, 2013, p. 10)

37 A titulo de exemplo, embora ndo seja o Unico debate existente: “Desde o seu nascimento como disciplina
cientifica no final do século XIX e inicio do século XX, com destaque para obra de Jellinek (1954), a defini¢do do

objeto ¢ do método da Teoria do Estado ¢ marcada por grandes controvérsias, com a contraposi¢do entre o
‘formalismo juridico’ (Kelsen, 1973) e a ‘Sociologia do Estado’ (Heller, 1942)”. (GASPARDO, 2021, p. 936)



institucional e na cultura organizacional das institui¢des publicas ndo ¢ questao de interpretagao
semantica sobre o texto constitucional ou algo que possa ser afastado sem maiores
consequéncias para a democracia.

As consideracdes adiante realizadas permitem a visualizacdo sobre complexas relagdes
sociais, politicas e economicas que conduziram o Estado (e, por 6bvio, as suas instituigdes) a
se sujeitar a uma Constituicdo, a um regime de separacdo de Poderes, a um bicameralismo, a
direitos fundamentais, mais especificamente, para a presente pesquisa, em sua vertente direitos
politicos, a um regime democratico (e suas implicagdes representativas no século XXI), ao
regime de responsabilizagdo estatal, com necessidade de prestacdo de contas perante a
sociedade.

Em seu processo de formagdo, ¢ marcante o contexto de busca pela constru¢do de um
sentido racional de Estado, necessariamente forte em sua consolidacao, irresponsavel, devendo
concentrar todas as atividades do Estado no Rei, encontrando a norma legitimac¢ao no proprio
soberano responsavel pela sua edi¢do, buscando, com isso, tornar viavel a vida em sociedade
sob a tutela do Estado. Com o passar do tempo outras demandas surgiram e levaram a uma
contraposi¢do tedrica que deram impulso para o estabelecimento e a consolidacao de elementos
tendentes a limitagdo dos poderes estatais, levando ao Estado Democratico de Direito.

Isso demonstra que existe uma sequéncia de construgdes sociais e politicas a
impulsionar constantemente alteragdes estruturais no plano do Estado Democratico de Direito
(nem sempre saudaveis), ndo sendo possivel afirmar pela sua imutabilidade e, quanto mais
identificaveis estiverem os movimentos de mudanca e quanto mais racionalidade puder ser
empregada nos debates, maiores serdo as chances de dar efetivagdo concreta aos seus
pressupostos no desenvolvimento das instituicdes democraticas.

Os problemas sociais enfrentados no século XVII*® e que levaram alguns autores a
compreender a sociedade do seu tempo (marcada por guerras civis, ameagas externas, além da
negacao as justificacdes metafisicas para o exercicio do poder), mediante constatagcdes racionais
para o surgimento e a legitimacdo do poder do Estado, encontrando na necessidade social o
fundamento racional para prestar obediéncia a um soberano absoluto, sobrepondo a legitimagao

politica sobre critérios religiosos e econdmicos*®. Assim, partiu-se de um cenario em que o ser

38 Antes de Thomas Hobbes, Maquiavel (O principe) registrou solugdes que apontavam para a centralizagdo do
poder. Apds Hobbes, John Locke (Dois tratados do governo civil), Jean Jacques Rousseau (O contrato social),
Montesquieu (O espirito das leis), Alexander Hamilton, James Madison e John Jay (Os artigos federalistas), além
de outros autores e acontecimentos historicos, como as Revolu¢des Americana e Francesa, militaram no sentido
de buscar arranjos propensos a limita¢ao dos poderes estatais.

3 CASTRO, S. de. A origem do Estado Moderno em Maquiavel ¢ Hobbes. Sofia, v. 6, n. 2, p. 13-22, jul./dez.
2017.



humano teria direito a tudo e em que, ao mesmo tempo, havia escassez de todas as coisas,
levando a uma severa instabilidade social, em guerra de todos contra todos, com
enfraquecimento das defesas externas e em cenario que impedia o desenvolvimento do
individuo e da sociedade.

Enquanto nas sociedades feudais o monarca ndo exercia papel de soberano absoluto,
com os territorios nacionais divididos entre senhores feudais, soberanos de seus feudos, com
exército proprio, suas proprias moedas e tributos, pedagios, administrando a justica e
declarando guerra e paz, as demandas do mercantilismo passavam a pleitear o afastamento dos
entraves causados pela sequéncia de pedagios, mudangas de moedas e instabilidade politica
geradora de inseguranga em todos os sentidos. Assim, “do ponto de vista politico, a nova classe
emergente precisava de um Estado centralizado™°. Na mesma medida, o desenvolvimento de
um mercado nacional em contexto de um Estado absolutista acarretaria (e acarretou) uma maior
regulacdo da atividade economica, de forma que “o econdmico permanecia submetido ao

41 situagdo que viria a se transformar em motivo de crises na relagdo entre Estado e

politico
particulares.

Assim, também por interesse proprio*?, os integrantes de determinada sociedade
poderiam reunir-se em assembleia a fim de delegar suas liberdades a uma autoridade soberana,
a quem caberia, em ultima instancia, promover a paz interna e a protecdo contra inimigos

externos. A compreensdo dos problemas enfrentados em determinado periodo ¢ importante

para depreender o sentido de buscar legitimagao do poder politico ao conferir:

(...) toda forca e poder a um homem, ou a uma assembleia de homens, que
possa [pudesse] reduzir as diversas vontades, por pluralidade de votos, a uma
s6 vontade, ¢ [sendo] o tnico caminho para instituir um Poder Comum, capaz
de defender a todos de invasdes estrangeiras e das injirias que uns possam
fazer aos outros, garantindo-lhes, assim, a seguranga suficiente para que,
mediante seu proprio trabalho e gragas aos frutos da terra, possam alimentar-
se e viver satisfeitos.*

Assim, compreendia-se que, em assembleia, todos afirmariam: “autorizo e desisto do
direito de governar a mim mesmo a este homem, ou a esta assembleia de homens, com a
condig¢do de que desistas também do teu direito, autorizando, da mesma forma, todas as suas

agoes.” A reunido da multiddo, dotada de compreensdo sobre o sufragio universal bastante

40 Ibid.

41 ROSENFIELD, 2006, p. 21. )

42 HOBBES, T. Leviata ou a matéria, forma e poder de um estado eclesiistico e civil. 3. ed. Sdo Paulo: Icone,
2008.

4 HOBBES, 2008, p. 126-127.



limitada em relagdo ao que se compreende atualmente como sufrdgio universal, formaria o
Estado, afirmando o autor que “a geragdo do grande Leviatd, ou antes (para usar termos mais
reverentes) daquele Deus Mortal a quem devemos, abaixo do Deus Imortal, nossa paz e defesa.
(...) o titular dessa pessoa chama-se Soberano. Todos os demais seriam os Suditos” #4,

E oportuno notar como até mesmo em um cenario de reconhecimento de um Estado
Absoluto as regras para formacgdo da assembleia e de escolha do soberano ja se mostravam
importantes para a legitimagdo politica do exercicio do poder, a revelar que o conjunto de
normas e procedimentos que formam uma governanga eleitoral podem servir a modelos de
Estado distintos e t€ém lugar sempre que necessaria a adogdo de um procedimento eletivo para
escolha de representantes, ndo sendo fruto originario da democracia, embora necessario a ela.

As necessidades daquele contexto demandariam um soberano dotado de poder absoluto
e centralizado, cuja forma de acesso e cujos atos praticados fossem inquestionaveis, sob pena
de, retirando-lhe a autoridade e impondo-lhe responsabilidade, o soberano ser tragado para
disputa social e politica, retomando o ciclo de luta de todos contra todos ou de guerra civil, bem
como o processo de instabilidade que gerou a demanda por um soberano. Nessa perspectiva,
ainda nao fazia sentido pensar em limita¢do de poderes do soberano mediante a sua sujeigdo a
leis do Estado, responsabilidade, prestacdo de contas, separagdao de Poderes e outros engenhos
capazes de limitar ou controlar a a¢do do Estado, elementos que viriam a se tornar conflituosos
e inseparaveis da noc¢ao de Estado ocidental séculos mais tarde.

Desse modo, baseado na premissa de que somente com um governante com poderes
absolutos (legitimado politicamente) a sociedade poderia se desenvolver em paz, admitiu-se a
convivéncia de regime de Estado em que os julgamentos, a legislagdo e a execugdo das politicas
estariam centralizadas no soberano (ou nos aparelhos de Estado sujeitos a ele). O sentido de
tais reflexdes ainda dialoga com o presente na medida em que permite compreender claramente
o que ndo ¢ um Estado Democratico de Direito.

Na mesma medida, a defesa de um modelo em que o Estado ndo se encontrava sujeito
as leis destinadas aos particulares, tornando seus atos ndo sujeitos a responsabilidade perante o
povo, gerou abusos de toda natureza e provocou revoltas diversas, impulsionando o surgimento
de solugdes proprias para aquele tempo e que ainda se mostram eficazes, passando a ser buscada
a limitacdo do poder do Estado, contudo, aproveitando dele aspectos relevantes de sua
consolidagao.

Sem a pretensdo de revisitar todos os elementos histdricos relevantes na transi¢cao das

4 Ibid.



ideias proprias do Estado absolutista para o Estado de Direito, ¢ certo que a dinamica de
funcionamento dos Estados absolutistas criou demandas sociais incapazes de serem supridas
por aquele modelo de Estado. Nessa perspectiva, a interlocu¢do entre demandas de carater
politico, com énfase para liberdade, e reivindicagdes sociais originadas na parcela significativa
da populacdo em situacdo de miséria formou a cena revolucionaria que reaproveitou o Estado
a partir da compreensio de que ele poderia corresponder a uma necessidade presente®.

No longo processo de construgao das teorias do Estado, paulatinamente foi ficando clara
a necessidade de limitagdo dos poderes estatais e arranjos institucionais passaram a ser
concebidos para que isso fosse concretizado.

Assim, principalmente apos as Revolu¢des Americana e Francesa, foram construidos
modelos nos quais o Estado passava a sujeitar-se as leis, com supremacia da constitui¢do,
preservagao da liberdade e da propriedade, cuja intromissdo era tributada ao funcionamento do
Estado. Nesse cendrio, passa a fazer todo o sentido limitar o poder do Estado, de maneira que
a separac¢do de Poderes (ou de fungdes)*®, com as peculiaridades proprias de cada modelo, se
encaixou bem nessa perspectiva.

Assim, o Artigo 16 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadido pretendeu
tornar a separacao dos Poderes um fator intrinseco a propria existéncia de uma Constituicao,
mediante a seguinte redagdo: “A sociedade em que nao esteja assegurada a garantia dos direitos
nem estabelecida a separa¢do dos poderes nio tem Constituigdo”. 47

Nao apenas a limitacdo e a divisdo de Poderes representaram marcos importantes na
formatagao dessa nova perspectiva de Estado, mas a responsabilidade deste perante a sociedade
também configurou marco divisor na relagdo entre o Estado e os particulares, tal como descrito

no Artigo 15 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, segundo o qual: “A

4 ROSENFIELD, 2006, p. 17.

4 A teoria da separacio dos poderes, com suas implicagdes diversas a partir das teorias de Jonh Locke,
Montesquieu e dos seus desdobramentos no constitucionalismo norte-americano, possuia “o fim exclusivo de
protecdo da liberdade, mais tarde seria desenvolvida e adaptada a novas concepgdes, pretendendo-se entdo que a
separacdo dos poderes tivesse também o objetivo de aumentar a eficiéncia do Estado, pela distribuicdo de suas
atribuicdes entre 6rgdos especializados. Esta ultima ideia, na verdade, s6 apareceu no final do século XIX, quando
jé se havia convertido em dogma a doutrina da separagdo dos poderes, como um artificio eficaz e necessario para
evitar a formagio de governos absolutos. E importante assinalar que essa teoria teve acolhida e foi consagrada
numa época em que se buscavam meios para enfraquecer o Estado, uma vez que ndo se admitia sua interferéncia
na vida social, a ndo ser como vigilante e conservador das situagdes estabelecidas pelos individuos. (...) embora
seja classica a expressao separagao dos poderes, que alguns autores desvirtuaram para divisdo de poderes, ¢ ponto
pacifico que o poder do Estado ¢ uno e indivisivel. E normal e necessario que haja muitos 6rgdos exercendo o
poder soberano do Estado, mas a unidade do poder ndo se quebra tal circunstancia.” (DALLARI, D. de A.
Elementos de Teoria Geral do Estado. 32. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 214.)

4T DECLARACAO Universal dos Direitos do Homem e do Cidadio. Embaixada da Franca no Brasil, 13 jan.
2017.



sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administragdo” 48,

Vale registrar que essa ideia moderna de um Estado Democratico se origina no século
XVIII, com a busca pela tutela de valores fundamentais da pessoa humana, exigindo-se do
Estado organizacdo e funcionamento de maneira a proteger tais valores. Nessa linha, a

identificacdo desse ponto de partida ¢ relevante, uma vez que:

(...) as grandes transformacdes do Estado e os grandes debates sobre ele, nos
dois ultimos séculos, t€ém sido determinadas pela crenca naqueles postulados,
podendo-se concluir que os sistemas politicos do século XIX e da primeira
metade do século XX ndo foram mais do que tentativas de realizar as
aspiracdes do século XVIII. A afirmacdo desse ponto de partida ¢
indispensavel para a compreensao dos conflitos sobre os objetivos do Estado
e a participacio popular.*’

Ainda assim, ndo se pode dizer que, a partir da primeira metade do século XX, as
aspiracdes do século XVIII relacionadas ao funcionamento do Estado e as liberdades dos
particulares tenham finalmente alcancado seus objetivos, bastando notar a quantidade de
ditaduras formadas no periodo apo6s a Segunda Guerra Mundial, tendo o Brasil sofrido efeitos
concretos disso com o Golpe Militar de 1964.

Portanto, a ideia concreta de Estado Democratico de Direito ¢ uma construgio
permanente, tendo em vista a constante possibilidade de abusos por parte do Estado e de seus
prepostos. E a partir da premissa de que o Estado esta sempre disposto a praticar excessos que
sdo desenvolvidas maneiras de minimizar tais efeitos, como a carta de direitos fundamentais.

A nocao de Estado Democratico também encontra intrinseca conexao com os direitos
de participacdo na formulagdo das leis, algando o processo eleitoral ao patamar de frequente
instrumento de legitimacao da acdo estatal, valendo citar o disposto no Artigo 6° da Declaragao

dos Direitos do Homem e do Cidadao:

A lei ¢ a expressdo da vontade geral. Todos os cidaddos tém o direito de
concorrer, pessoalmente ou através de mandatarios, para a sua formacao. Ela
deve ser a mesma para todos, seja para proteger, seja para punir. Todos os
cidaddos sdo iguais a seus olhos e igualmente admissiveis a todas as
dignidades, lugares e empregos publicos, segundo a sua capacidade e sem
outra distingdo que ndo seja a das suas virtudes e dos seus talentos.*

Dessa maneira, em sua esséncia, o Estado Democratico de Direito ¢ marcado pela

“ Ibid.
49 DALLARI, 2013, p. 145.
50 DECLARACAO..., 2017.



garantia dos direitos individuais, pela supremacia da Constituicdo, com intrinseca separagdo de
Poderes, com direitos de participagdo do povo nos assuntos do Estado, surgindo da propria

concepgdo do Estado de Direito a nogao de controle da administracdo publica. Nesse ponto:

(...) de nada adiantaria condicionar a atuagdo estatal a estrita observancia das
regras legais, se sua atividade ndo pudesse ser controlada de forma efetiva e
seus desvios rigorosamente apurados e censurados com a devida
proporcionalidade. Assim, o grau de eficacia do Estado de Direito depende do
grau de controle da atividade ptblica.’!

Isso também atrai a importancia do Direito Administrativo como veiculo de condugdo
de procedimento burocraticos, sem os quais os direitos frente ao Estado ndo sdo consagrados.

O paradigma de burocracia publica também inicia a trilha percorrida até o que hoje se
conhece como administracdo publica a partir da Revolugdo Francesa, quando “o burocrata

732 e, sob essa

deixou de ser um servidor da Coroa para transformar-se em servidor do publico
perspectiva, foi concebido o Artigo 6° da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, a
partir do qual se pretendeu tornar acessiveis os cargos publicos a todos os cidaddos, segundo a
sua capacidade e sem outra distingdo’>.

Destaque-se o papel central do Poder Legislativo no ambito das teorias que buscavam

limitar o poder do Estado, uma vez que:

(...) os atos que o Estado pratica podem ser de duas espécies: ou sdo gerais ou
sdo especiais. Os atos gerais, que s6 podem ser praticados pelo poder
legislativo, consistem na emissao de regras gerais e abstratas, ndo se sabendo,
no momento de serem emitidas, a quem elas irdo atingir. Dessa forma, o poder
legislativo, que so6 pratica atos gerais, ndo atua concretamente na vida social,
ndo tendo meios para cometer abusos de poder nem para beneficiar ou
prejudicar uma pessoa ou grupo particular.>

Na medida em que apresentava solugdes para problemas criados pelo Estado absolutista,

muitas criticas acompanharam a no¢do de Estado de Direito como estado de legalidade, de

S CARVALHO NETO, T. V. de . Controle jurisdicional da administragdo publica: algumas ideias. Revista de
Informaciao Legislativa, a. 50, n. 199, pp. 121-141, jul./set. 2013.

52 ABRUCIO, F. L.; LOUREIRO, M. R. Burocracia e ordem democratica: desafios contemporaneos e experiéncia
brasileira. /n: PIRES, R.; LOTTA, G.; OLIVEIRA, V. E. de. (org.) Burocracia e politicas publicas no Brasil:
intersecdes analiticas. Brasilia: Ipea-Enap, 2018. p. 24.

33 Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidaddo (2017): “Art. 6° A lei € a expressdo da vontade
geral. Todos os cidaddos tém o direito de concorrer, pessoalmente ou através de mandatarios, para a sua formagao.
Ela deve ser a mesma para todos, seja para proteger, seja para punir. Todos os cidaddos sdo iguais a seus olhos e
igualmente admissiveis a todas as dignidades, lugares e empregos publicos, segundo a sua capacidade e sem outra
distingdo que ndo seja a das suas virtudes e dos seus talentos.”

S DALLARI, 2013, p. 218.



maneira que:

(...) o eixo principal dessas criticas seria o argumento de que a burocratizagio
tomou conta desse modelo de Estado e o fez cego as inquietacdes e demandas
sociais oriundas da industrializacdo. A concepc¢do de Estado de Direito
reduziu-se, na pratica, a de mero Estado legalista, cuja face mais terrivel foi o
Estado totalitario.”

O viés juridico-formal foi radicalizado por Kelsen, em obra publicada originalmente em
1925, na qual defendia a Teoria Geral do Estado como disciplina normativa. Em contrapartida,
Heller, em obra publicada em 1934, defendeu que, na tentativa de despolitizar a Teoria do
Estado, esta foi reduzida a “pouco mais que a histéria e a construcdo de alguns conceitos de
Direito Politico”, resultando em uma “teoria pela teoria” ou em uma “Teoria do Estado sem
Estado”, fazendo que defendesse outra concepgao de Teoria do Estado, na qual o objeto seria o
Estado em suas especificidades, sem a separacdo de sujeito e objeto, considerando se tratar de
1.56

uma ciéncia cultura

Nessa medida, € um erro acreditar na:

(...) illusdo comum de que o direito ¢ mais moral do que a politica. Se o direito
sempre procura atingir um objetivo considerado desejavel por algum grupo de
homens, o carater ético do direito é obviamente condicionado por este
objetivo. A acdo politica pode ser, e frequentemente ¢ invocada para remediar
um direito imoral ou opressivo.’

A qualidade especial do direito a torna-lo necessario em qualquer sociedade politica ¢ a
estabilidade que tem condi¢des de promover, ndo uma ascendéncia moral sobre a politica, ndo
devendo o direito ser caracterizado de maneira abstrata, pois funciona dentro de um quadro
social de que ¢ fruto®®, ainda que o referido quadro social seja ampliado, tal como no caso do
Direito Internacional e das normas supraconstitucionais contemporaneas.

Nessa linha, o debate prossegue com a abordagem de Canotilho®®, a partir do Estado de
ndo Direito, considerando este como: (a) Estado que decreta leis arbitrarias, cruéis ou
desumanas; (b) Estado que se identifica com a razdo de Estado imposta e iluminada por chefes;

(c) Estado pautado por radical injustica e desigualdade na aplicagdo do Direito.

55 FRANCA FILHO, M. T. A Alemanha e o Estado de Direito. Revista de Informacio Legislativa, Brasilia, a.
34, n. 133, jan./mar. 1997.

5 GASPARDO, 2021, p. 937.

57 CARR, E. H. Vinte anos de crise: 1919-1939. Brasilia: UnB, 1981. p. 170.

38 Ibid.

3 CANOTILHO, J. J. G. Estado de Direito. Cadernos Democriticos. Lisboa: Gradiva Publicac¢des, 1999.



E importante para os desdobramentos da presente pesquisa desenvolver os conceitos de
Canotilho sobre as razoes de Estado impostas ou iluminadas por chefes, nas quais, para o autor,
ndo ¢ um Estado de Direito aquele em que o Direito ¢ tudo o que os chefes, o partido, a falange,
decretarem como politicamente correto a partir de uma hipotética utilidade social ou de uma
abstrata razdo de Estado autoritaria ou totalitariamente imposta.

Do mesmo modo:

(...) ‘arazdo de Estado’ — com este ou com outros nomes, como, por exemplo,
‘amizade do povo’, ‘bem-estar da nagdo’, ‘imperativos da revolucdo’,
‘interesses superiores do Estado’ — justificou campos de concentragdo,
pavilhdes psiquiatricos e mesmo genocidios coletivos para os adversarios
politicos.

Portanto, “0 bem do povo e os interesses do Estado sdo (e foram) invocados a torto e a
direito para dar cobertura a privilégios de classes dirigentes”.60

Nesse sentido, o Estado de Direito e o Estado de ndo Direito figuram entre categorias
historicas em contraposi¢do em sentido concreto, ndo apenas abstrato ou teorico, existindo
sistemas juridico-politicos de organizagdo comunitiria em que ambos podem ser
enquadrados®!. Quanto ao Estado de Direito, ha identificagio com os paradigmas juridico-
politicos da cultura ocidental e do Estado Liberal do Ocidente, sendo forjada a sua arquitetura
de Estado com base no consenso sobre principios e valores que, no seu conjunto, formam a
chamada juridicidade estatal, cujas carateristicas marcantes sdo: (@) governo de leis gerais e
racionais, ndo de homens; (b) organizagdo do poder segundo o principio da divisdo de Poderes;
(c) primado do legislador; (d) garantia de tribunais independentes; (e) reconhecimento de
direitos, liberdades e garantias; (f) pluralismo politico; (g) funcionamento do sistema
organizatorio estatal subordinado aos principios da responsabilidade e do controle; e (h)
exercicio do poder estatal subordinado aos instrumentos juridicos determinados pela
Constitui¢do.5?

Na convergeéncia de principios basicos, foi gerado um paradigma de organizagao politica
considerada referéncia em relacdo a outros sistemas de organizagao politica ocidental, embora
Canotilho registre que ndo seria possivel concluir pela radicalizagdo da tentativa de
universaliza¢do necessaria do modelo, tendo em vista que este poderia ndo ser o fim da historia

e do desenvolvimento das formas de organizacdo politica e, na mesma linha, seria impertinente

80 Ibid.
61 CANOTILHO, 1990.
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caracterizar automaticamente o Ocidente como Estado de Direito e o Oriente sob o manto do
despotismo. Isso significaria esquecer que: “no ambiente europeu do Estado de Direito se gerou
o fenomeno Hitler e dos campos de concentragdo e se desenvolveram formas ndo ocidentais de
organizacdo politica, como foram o Estado Novo portugués, o Estado falangista espanhol e o

Estado fascista italiano”%?

, com repercussoes em outros paises, tal como no Estado Novo
brasileiro.

Em sentido diverso, argumenta Canotilho que:

(...) desdenhar dos esquemas politicos racionais e razodveis do Estado de
Direito, reduzindo-os a meras formas de dominio da classe burguesa, acabou
por justificar esquemas soviéticos de Estado-partido sem limites juridicos
efetivos do poder, do Estado e do partido.**

Dessa forma, Canotilho defendeu que a subordinacdo dos principios e valores de um
Estado ao paradigma do Estado constitucional de direito democratico®, suprindo as lacunas
ndo satisfeitas do Estado de Direito em sua concepgao liberal-formal de Estado, faltando-lhe a
legitima¢do democratica do poder, tendo sido necessario modelar-se como um Estado
Democratico de Direito como ponto de partida, ndo de chegada, admitindo-se a absor¢do de
outras demandas pelo Estado, tais como sociais, ambientais e outras.®®

Canotilho ainda aborda discussdo relevante acerca das liberdades negativas,
caracterizadas pela liberdade de agir sem a intervencao estatal (proprias do Estado de Direito)
e das liberdades positivas caracterizadas pela liberdade de participar das decisdes e da gestao
estatais (proprias do Estado Democratico de Direito), tendo em vista a existéncia de teses que
defendem a antinomia entre uma e outra®’.

Nesse sentido, registra o autor que o Estado de Direito Constitucional deveria ser capaz
de cumprir os objetivos de impor limites ao poder politico por meio do império do Direito, em
vinculagdo juridica realizada pelo principio da legalidade, contudo, havia lacuna da legitimagao
democratica do poder. Afirma que a dicotomia esteve presente entre os norte-americanos

constitucionalistas e democratas pelas opgdes:

(...) a favor do Estado juridicamente limitado e regido por leis
(constitucionalistas) ou do Estado constitucional dinamizado pela maioria
democratica (democratas) (...). Na Franca, Benjamin Constant celebrizou a

83 Ibid.
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distingdo entre a liberdade dos antigos, amiga da participag¢do na cidade, ¢ a
liberdade dos modernos, assente na distancia¢ao perante o poder.

O debate que tem como pressuposto a impossibilidade de conciliagdo entre as liberdades
negativa e positiva “sacrifica a dimensdo democratica por amor ao império do direito ou
desvalorizando-se a dimensdo de juridicidade estatal por amor a democracia. O coragdo
balanca, portanto, entre a vontade do povo e a regra do direito.” Na tentativa de balancear tais
concepgoes, Canotilho afirma que, em um cendrio em que a liberdade negativa tivesse
precedéncia sobre a liberdade positiva (participagdo politica), o homem civil precederia o
homem politico, o burgués estaria antes do cidaddo e, entretanto, como falar em liberdade sem
falar em legitimidade e legitimacao do poder?

Nessa linha, defende que o elemento democratico ndo foi introduzido apenas para travar
o poder, mas também pela necessidade de legitimagdo do poder, afastando-o dos fundamentos
metafisicos de origem, argumentando pela diferenciag@o entre: (a) legitimidade do processo de
formulacgdo dos direitos fundamentais no Estado de Direito; e (b) legitimidade de uma ordem
de dominio e da legitimagdo do exercicio do poder politico no Estado Democrético.

Assim, conclui que:

(...) s6 o principio da soberania popular, segundo o qual todo o poder vem do
povo, assegura ¢ garante o direito a igual participacdo na formagdo
democratica da vontade popular. Assim, o principio da soberania popular
concretizado segundo procedimentos juridicamente regulados serve de
charneira [engrenagem] entre o Estado de direito ¢ o Estado democratico,
possibilitando a compreensdo da moderna formula Estado de direito
democrdtico.®®

Nesse sentido, haveria mais simbiose do que antinomia entre Estado de Direito e Estado

Democratico, de maneira que:

(...) a articulag@o das dimensoes de Estado de direito e de Estado democratico
no moderno Estado constitucional democrdtico de direito permite-nos
concluir que, no fundo, a proclamada tensdo entre constitucionalistas e
democratas, entre Estado de direito e democracia, ¢ um dos mitos do
pensamento politico moderno. Saber se o governo de leis ¢ melhor do que o
governo de homens, ou vice-versa, ¢, pois, uma questdo mal posta: o governo
dos homens é sempre um governo sob leis e através de leis.”

Ademais, os limites juridicos impostos ao Estado tém origem, em grande medida, em

% CANOTILHO, 1990.
5 Ibid.



regras e principios juridicos internacionais incorporados ao Direito interno apos controle de
legitimagao popular, passando a integrar a estrutura normativa capaz de submeter o proprio
Estado. Extrai-se disso a posicdo central da soberania popular no contexto do Estado
Democratico de Direito, trazendo consigo a relevancia das regras do jogo eleitoral e das
ferramentas de administracdo das eleigdes para captacdo da vontade popular legitimadora do
exercicio do poder politico.

Em debate ainda contemporaneo sobre a institui¢do juridica e consolida¢do do Estado

de Direito, Celso Ribeiro de Bastos apresentava a seguinte provocacao:

(...) se € o proprio Estado que cria o direito, por meio da sua atividade
Legislativa; se sdo, em ultima analise, 6rgaos do proprio Estado os incumbidos
de aplicar o direito, de sancionar aquele que o descumpre, poder-se-ia de fato
sempre acreditar que a submissdo do Estado ao direito ¢ impossivel. O direito
se prestaria @ dominacdo dos suditos, mas nao se prestaria a submissao do
proprio Estado.”

Em contrapartida, compreendia o autor que o estdgio ja atingido pelo Estado
Democratico de Direito era capaz de impedir que o povo, como titular da soberania, sofresse
com o exercicio de um poder feito de maneira arbitraria ou desgarrada da legalidade, tendo em

vista que o:

(...) proprio fundamento que em ultima analise confere ao Estado a
prerrogativa de exercer o poder — que € a sua capacidade de impor a ordem —
impede que ele deixe de sujeitar-se as leis destinadas a ordenar a propria
sociedade. E como se essa sujeigdo a lei fosse condicdo para que pudesse ser
chamado a legislar.”!

Tal afirmacdo perfeitamente valida para governantes e institui¢des que pretendam se
afirmar de maneira legitima no seio de um Estado Democratico de Direito, contudo, segue
latente, principalmente nas democracias mais recentemente formadas (em contraposi¢cdo com
as democracias consolidadas a séculos); ainda ¢ valida a preocupagdo quanto a superveniéncia
de um regime que deixe de lado os postulados do Estado Democréatico de Direito para funcionar
aos moldes dos Estados de ndo Direito, conforme a definicdo de Canotilho anteriormente
tratada.

Oportuno notar que mesmo em contexto de exce¢do’? em que pode surgir um Estado de

70 BASTOS, Celso C. Ribeiro R. de. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2010. p. 42.
" Ibid.
2 Nao se pretende, aqui, abordar todos os aspectos possiveis em torno do estado de exce¢do, mas é oportuno



ndo Direito mesmo com a manutengao formal das estruturas inerentes ao Estado Democratico
de Direito, sendo certo que, nesse contexto, tais instituigdes ndo estariam em funcionamento de
acordo com as suas finalidades democréaticas, aos moldes do regime militar brasileiro (1964-
1985), em que foram preservados Congresso Nacional eletivo, separacdo de Poderes, Corte
Constitucional e outros elementos proprios de um Estado Democratico de Direito, mas se vivia
em uma ditadura comandada pelo Poder Executivo. Outro fator relevante ¢ a tendéncia a
preservagdo das normas de Direito Privado, o que poderia dar a populacao relativa sensacdo de
normalidade institucional, haja vista que as alteragdes imediatas costumam se dar no campo do
Direito Publico”.

Diga-se de passagem, desde a queda da Monarquia (1889), o Brasil ¢ farto de
movimentos de for¢a conduzindo a ruptura institucional, sempre seguidos de rompimento com
os limites de agdo estatal’ (1889, 1930, 1937 e 1964), que, no entanto, acabam encontrando
apoio em setores da sociedade que acreditam em um caminho mais curto para a concretizagao
de seus ideais, varios deles suprimidos pelos proprios movimentos de ruptura em seu ponto de
partida.

Um dos exemplos, embora ndo seja o unico, vem de Carlos Lacerda. Embora

defendendo o Golpe Militar, perpetrado em 31 de margo de 1964, o editorial do Correio da

registrar a existéncia de tese no sentido de que a excegao € inerente a estrutura juridica do Estado. Confira-se: “(...)
insistimos que, para Agamben, o fato decisivo da politica do Ocidente ¢ pensa-la a partir de uma matriz politica e
juridica, que se manifesta na figura do poder soberano e do estado de excego. O fildsofo italiano formula uma
analise em torno do conceito de soberania retomando a constatagdo de Carl Schmitt, presente em sua obra
Politische Theologie, publicada em 1922. Nesta obra, o jurista alemao parte do principio de que a excecao esta no
interior da estrutura juridica: ‘A excecdo ndo ¢ trazida para dentro do direito, eis que ja se encontra nele’. Esse € o
paradoxo sobre o qual se funda a soberania no Ocidente. ‘O paradoxo da soberania se enuncia: o soberano esta, ao
mesmo tempo, dentro e fora do ordenamento juridico’. Portanto, na classica defini¢do de Schmitt: ‘Soberano é
quem decide sobre o estado de excegdo’. (BAZZANELA, S. L.; ASSMAN, S. J. Revolugdo democratica ou golpe
de Estado: o estado de excegdo e a ascensdo dos militares ao poder em 1964. In: PILLATI, A.; MATOS, A. S. de
M. C.; CORREA, M. D. C. (org.). O estado de exceciio e as formas juridicas. Ponta Grossa: UEPG, 2017. p.
249.)

73 Sobre o assunto, Ferdinand Lassale, em obra nio contemporanea, porém comprovada pelos fatos historicos que
lhe sucederam, assevera que: “quando um pais irrompe e triunfa a revolugdo, o direito privado continua valendo,
mas as leis de direito publico desmoronam ¢ se torna preciso fazer outras.” (LASSALLE, F. A esséncia da
Constituicio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013. p. 37.)

4 Nesse sentido: “O regime de 1891 somente estabilizou-se quando foi desfigurado em seu contetido regulatorio
pela ‘politica dos Governadores’ e pelo ‘coronelismo’, recursos de fato que, embora ndo democratico, salvaram a
unidade nacional comprometida pela impraticabilidade real das instituigdes. O regime iniciado em 1930, nas
diversas formas que assumiu, esteve igualmente divorciado dos textos escritos, mesmo durante o periodo do
‘Estado Novo’. Prevaleceu outro expediente de fato, de base militar e de fundo populista, centrado na figura de
Getulio Vargas. O regime de 1964 encontrou num sistema de poderes extraconstitucionais o expediente capaz de
criar um equilibrio politico que permitiu manter formalmente a vigéncia da Constitui¢do. Em todos esses 85 anos
de experiencia [0 autor escreveu em 1978], observa-se que os periodos em que se tentou seguir a risca seus
principios (1922/1930 e 1946/1964) foram marcados agita¢des, crises e revolugdes, sinais evidentes de um nitido
processo de rejeicdo do ‘pais legal’ pelo ‘pais real’”. (SOUZA JR., C. S. A crise da democracia no Brasil. Rio
de Janeiro: Forense, 1978. p. 73.)



Manha™ de 4 de abril de 1964, ainda tentava clamar pela preservagdo de fronteiras delimitadas

pelos “objetivos do golpe”, conforme a seguir:

As ultimas noticias sobre o paradeiro do Sr. Jodo Goulart sdo ainda vagas
quanto ao local em que se encontra, mas ja sdo bastante nitidas quanto ao fato
de que ndo partiu para o exterior, de que ainda se acha em territorio nacional.
Esta a primeira ameaga ao movimento civico-militar que eclodiu no Pais,
alterando-lhe a fisionomia politica e abrindo nova rota aos seus destinos. (...)
o Sr. Jodo Goulart precisa ser imediatamente deportado e ter seus direitos
politicos cassados. (...) Mas esse movimento nao deve tampouco ultrapassar
as fronteiras daquele territorio delimitado por seus objetivos que o motivaram
(...). No bloco de forcas que desencadearam a agdo, existem correntes que,
desde os primeiros momentos, tentaram ultrapassar aquelas fronteiras, num
jogo de interesses politicos personalistas (...). Na guanabara as prisdes, as
invasdes de domicilio, os atos de agressao e apreensao de tiragem de um jornal
praticados pela Policia local, ou por grupos extremados lacerdistas, oferecem
um espetaculo repulsivo que impurifica ou degrada o movimento.

Ironicamente, Carlos Lacerda, apontado como uma das figuras civis mais importantes
para sustentacdo politica do Golpe Militar de 1964 era também um dos principais cotados para
Presidéncia da Republica na eleigdo de 1965. Com a cassagao dos direitos politicos de Juscelino
Kubitschek, entdo Senador, o golpe teria prestado um beneficio aos seus projetos politicos.
Contudo, com a prorrogacdo do mandato do militar Humberto Castelo Branco (primeiro dos
Presidentes militares que governaram o pais entre 1964 e 1985) tem inicio o processo
incontornavel de distanciamento entre Lacerda e o governo instaurado, levando-o a aderir em
1966 ao movimento denominado Frente Ampla, que defendia a democratizagdo do pais’®.

Assim, percebe-se que o Estado Democratico de Direito ¢ fruto de longas construgdes
politicas, juridicas, sociais e culturais, mas ndo se trata de estrutura imutavel, que nao mais
merega aten¢do quanto a sua sustentacao, de maneira que o funcionamento das instituicdes e as
suas sinalizagdes culturais democraticas ao longo do tempo possuem reflexo direto para a
preservacao de tal avanco civilizatério, mesmo em tempos atuais, na medida em que o Estado
de ndo Direito esta sempre a espreita.

Nesse sentido, um Estado Democratico de Direito deve estar firmado em seu sentido

substancial e concreto, sem o que estara configurado como um poder de fato”’, sem

75 LACERDA, C. Duas graves ameagas. Correio da Manha, 4 de abril de 1964.

76 DELGADO, M. de P. Carlos Lacerda, Juscelino Kubitschek, Jodo Goulart e a frente ampla de oposi¢do ao
regime militar (1966-1968). Veredas da Historia, a. 111, 2. ed. 2010.

77 A esse respeito, Jodo de Scantimburgo destaca que: “a querela da legitimidade €, historicamente, francesa; foi
aberta na disputa entre os ramos ‘ainé’ e ‘cadet’ dos Bourbons, depois da Restaurac@o. O legitimismo entrou, por
essa via, na ciéncia politica, embora pouco tenha preocupado os povos, aos quais as mudangas revolucionarias
habituaram a governos de fato, que se legalizaram e legitimam pela tacita aceitagdo do povo, pelas elei¢des e pelo



legitimidade, a0 menos ndo de acordo com os parametros de um Estado Democratico de Direito.
Nao se desconhece que o termo legitimidade possua plurissignificagdo e seja adotado de acordo
com o contexto tedrico, de tempo e de espago em que € tratado’®.

Embora ndo faca parte dos objetivos desta pesquisa uma abordagem verticalizada sobre
as diversas correntes tedricas existentes e que se debrucaram sobre o tema legitimidade, vale
esclarecer que o termo ¢ aqui tratado em duas perspectivas. Em sentido historico, respeitando
a significacdo atribuida em determinado periodo pelos autores pesquisados, sem a pretensao de
lhes alterar o significado, buscando prevenir anacronismos conceituais, evitando fazé-los dizer
algo que ndo poderiam ter dito, uma vez que escapava o universo conceitual dentro do qual os
argumentos foram escritos’’.

J& na perspectiva presente, ¢ importante esclarecer que a legitimidade democratica
tratada nesta pesquisa rejeita os fundamentos de legitimidade que nao seja alcangada pela via
democratica, com o uso da forca e/ou calcada no fato consumado e filia-se a legitimidade
fundada no Estado Democratico de Direito, que agrega as liberdades positivas (liberdade de
participar do Estado) e negativas (liberdade de agir sem a interven¢do do Estado), viabilizando
um processo eleitoral orientado para participacao do cidadaos como eleitores e/ou candidatos e
no qual eventual afastamento desses direitos esteja baseado em prévia consequéncia legal
especifica, que venha carregado de nitido carater de excepcionalidade e de elevado rigor
argumentativo.

Isso ¢ importante na medida em que o fato consumado teve lugar ao longo da historia
das instituicdes brasileiras, superando maiores objecdes sobre legitimidade, sendo oportuna a
abordagem feita por Scantimburgo ao argumentar que: “o golpe de 15 de novembro [de 1889]
derrubou o trono, que, pela hereditariedade, tinha varios séculos, e um governo de quarenta e

nove anos, cuja legitimidade nunca foi posta em davida”.°

consenso”, ndo sem antes, a depender da necessidade, tolher as liberdades daqueles dispostos a fazer parte da
oposi¢do. (SCANTIMBURGO, 1980, p. 79)

78 Para Jodo de Scantimburgo (1980), a legitimidade dos governos é reconhecida pelos governados quando as
normas sdo aceitas pela maioria, que as vé como objeto de fé, algo incontrastavel. Sua obra destaca duas fontes de
legitimidade, sendo uma delas relacionada a tradigdo (legitimidade institucional) e a outra inerente a uma livre
convencao racionalmente instituida (contratual), que apenas se “cristaliza e dura” quando amparada em principios
que se firmam de maneira concreta na vida das pessoas. Defende que a Monarquia conseguiu equilibrar os dois
elementos com a coexisténcia da legitimidade tradicional e da contratual, conferindo estabilidade ao Estado. Nao
se desconhece que, sobre o tema, Max Weber trata a questao da legitimidade a partir de trés formas de dominagao
legitima sendo que, para ele, a dominagdo legal, a tradicional e a carismatica seriam formas legitimas. Ao fim, é
importante situar a abordagem em seu contexto material, no tempo e no espago para compreensido sobre a
legitimidade de um governo determinado momento, bem como acerca dos marcos teéricos que embasam a analise.
(WEBER, M. Ciéncia e politica: duas vocagdes. Sdo Paulo: Cultrix, 2004)

" PALTI, 2023, p. 184.
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Ainda, destaca em sua obra que a nagdo permaneceu alheia ao acontecimento da
Proclamagdo da Republica, ndo percebendo que o Brasil passaria por profunda transformacao
e, na mesma medida, ninguém, além de uns poucos monarquistas, contestou a legitimidade do
novo regime, de forma que o fato consumado selou a legitimidade®!, assim, “a questdo da
legitimidade foi levantada pela primeira vez, e de maneira impropria, na semana do
sesquicentenario dos cursos juridicos, com a Carta aos Brasileiros, redigida por Godoffredo da
Silva Teles Junior (...) porém sem maior repercussio”.?

Prossegue o autor com o argumento de que o Brasil, entre o inicio da Republica (1889)
e 0 momento em que escreveu a obra agora tratada (1980), havia formatado as suas institui¢des
a partir de regimes de fato, sem amparo em elementos de legitimidade. Contudo, tais ordens
estatais ilegitimas em sua constitui¢do produziam efeitos concretos®*. Em sua visdo, de maneira
passiva, deixou-se de contestar®* a legitimidade dos regimes de fato®.

Assim, destaca que:

(...) segundo o conceito historico de legitimidade os governos de Vargas, de 3
de novembro de 1930 a 19 de julho de 1934, e de 10 de novembro de 1937 a
29 de outubro de 1945; o de José Linhares de 29 de outubro de 1945 a 31 de
janeiro de 1946 foram ilegitimos (...) até hoje [1980] ndo foi arguido de
ilegitimo um s6 decreto de Vargas e de Linhares, ou, mais remotamente, de
Deodoro, de 15 de novembro de 1889 a 24 de fevereiro de 1901.%¢

A partir disso, compreendeu que: “o conceito de legitimidade estd baralhado tanto

quanto todos os conceitos” e que, mesmo em periodo ndo ditatorial (1901 a 1930),

(...) durante a Primeira Republica as eleigdes pelo voto direto e distrital, mas
descoberto, eram fraudados. O reconhecimento dos mandatos pelas Camaras
invalidava os votos dados aos candidatos que ndo satisfaziam os senhores da
politica. Quem os indigitou de ilegitimos? Quem procurou anula-los por serem

81 Idem, p. 80.

82 Ibid.

8 A reflexdo acerca da pretensa legitimagdo popular em regimes autoritarios também estd presente na obra de
Frederich Miiller, em sua abordagem sobre o povo legitimante, que: “justifica o ordenamento juridico num plano
mais amplo como ordenamento democratico”, a medida que o aceita globalmente e ndo se revolta contra ele,
destacando o autor que, ainda assim, um regime autoritirio ndo consegue se legitimar apenas com 0 povo
legitimante, sem o povo ativo. (MULLER, F. Quem é o povo? A questdo fundamental da democracia. 7. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. pp. 56 ¢ 61.)

8 E possivel que circunstincia tenha recebido influéncia das severas restricdes a liberdade, inclusive de
informagao, impostas em todos os periodos referidos pelo autor, percepg¢do que a riqueza e a disponibilidade de
dados historicos atualmente revelam. Ainda se pode destacar a auséncia de institui¢des independentes e destinadas
concretamente ao recebimento de tais contestagdes nos periodos referidos pelo autor (1889-1901; 1930-1937; ¢
1937-1945), em comparativo aos cenarios de antes e depois das institui¢cdes, também nao disponiveis ao autor na
época em que escreveu.

8 SCANTIMBURGO, 1980, p. 80.

8 Ibid.



ilegitimos? (...) Perderam-se os protestos na submissao dos brasileiros ao fato
consumado.”’

Nesse sentido, avaliou que:

(...) a legitimidade desvalida-se por um ato de forca, revestido de especiosos
aspectos de legalidade. Esse ¢ um exemplo do conflito entre legitimidade e
legalidade, € como os conceitos sdo fluidos, impalpaveis, no Brasil, onde nio
se lhes atribui maior importancia, conformando-nos depressa com o fato
consumado.®®

Ainda quanto a questdo do fato consumado e dos efeitos produzidos na Republica

brasileira, citou que:

(...) em reflexdo amarga, Jodo Camilo de Oliveira Torres® faz esta
constatacdo: ‘chegamos, pois, a esta verdade pavorosa: ¢ legitimo todo
governo que existe. Sera que vivemos num mundo de tal precariedade em
crise, que a simples presenca no poder ja ¢é titulo suficiente?” E quando algum
desconsolado autor fala em principios de legitimidade, é recebido com o
mesmo ar de enfado com o qual se receberia um cidaddo que se pudesse a
pedir certiddo de casamento a todos os casais que encontrasse”.

Em andlise sobre o acesso de Getulio Vargas ao poder em 1930, destaca a
desestabilizacdo promovida com a derroga¢do da Constituicdo de 1891, que fulminou um
constitucionalismo de principios e passou a governar por decretos-leis®!.

Ainda, destacou que: “na Primeira republica a contestag¢@o se articulou menos contra a
legitimidade dos governos, do que contra o predominio das oligarquias estaduais (...) € o
prolongamento do coronelismo [que] constituiu uma espécie de sistema legitimado pelo fato™?.
Assim, antevendo o problema da democracia em sentido meramente eleitoral, destacou que:
“todas as elei¢des acabaram legitimadas pela aceitagdo popular, pelo reconhecimento da
populagdo ou — como ¢ o caso da U.R.S.S. — pelo aplauso monotonamente unanime dos
representantes oficiais”.”

A partir do fendmeno historicamente verificado no Brasil, até¢ ali a legitimidade vinha

“confundida com uma Constitui¢do, elaborada e aprovada por uma Assembleia Constituinte, a

87 SCANTIMBURGO, 1980, p. 81.
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8 O autor refere-se a obra Harmonia politica, de Jodo Camilo de Oliveira Torres.
%0 SCANTIMBURGO, 1980, p. 82.

ol Idem, p. 83.

92 Ibid.
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qual, por si sd, ndo a chancela. A atual Constitui¢do, em vigor desde 24 de janeiro de 1967 [o
autor escreveu em 1980], ¢, segundo os principios do direito positivo, juridicamente legitima;
foi aprovada pela maioria do Congresso, eleito regularmente em 1966, revestindo-se, portanto,

7% no entanto vivenciava-se um Estado de ndo Direito, na

de todas as formalidades do direito
acepg¢do de Canotilho tratada nesta pesquisa.

A andlise sobre o significado das constitui¢des brasileiras até aquele momento feitas por
Jodo de Scantimburgo revela carater descritivo, ndo prescritivo, apresentando-se claramente
como critica e, ao final, uma prescri¢do que da sentido material a uma ordem juridica legitima
ao defender que a “Unica legitimidade de um poder ¢ a legitimidade democratica”.

Embora em periodo anterior e em contexto fatico diverso, com premissas compativeis
em termos tedricos descritivos e prescritivos, Ferdinand Lassalle®® j fazia a defesa de uma
visdo socioldgica sobre a esséncia da Constitui¢do ao destacar que: “em sintese, em esséncia, a
Constituicdo de um pais: a soma dos fatores reais do poder que regem uma nagdo”,
argumentando que os fatores reais de poder somam-se as institui¢des juridicas para adquirir
expressao escrita e que: “a partir desse momento, incorporados em um papel, ndo sdo simples
fatores reais de poder, mas sim verdadeiro direito — institui¢des juridicas. Quem atentar contra
eles atenta contra a lei e por conseguinte ¢ punido”. Prossegue com a defesa de que:
“ndo aparece neles a declaragdo de que os senhores capitalistas, o industrial, a nobreza e o povo
sdo um fragmento da Constituicdo, ou de que o banqueiro X ¢ outro pedago dela. Nao, isto se
define de outra maneira, mais limpa, mais diplomatica.”

Nessa perspectiva, o esfor¢o se deve operar para substitui¢ao dos fatores reais do poder

dentro de um pais®®, pois, na visdo defendida pelo autor:

(...) os problemas constitucionais ndo sdo problemas de direito, mas do poder;
a verdadeira Constituicdo de um pais somente tem por base os fatores reais e
efetivos do poder que naquele pais vigem e as constituigdes escritas nao t€m
valor nem sdo duraveis a nao ser que exprimam fielmente os fatores do poder
que imperam na realidade social.”’

Assim, na linha de ampliagdo dos fatores reais de poder, o sufrdgio universal viria a

4 SCANTIMBURGO, 1980, p. 83.

%5 Dialoga com a obra de Ferdinand Lassalle (2013), ainda que ndo de maneira contemporénea, a obra de Konrad
Hesse: 4 for¢ca normativa da Constitui¢do, na qual apresenta abordagem dialética, considerando a relevancia da
realidade politica e social, em condicionamento reciproco entre a forga normativa da constitucional e tal realidade
politica e social, ndo na forma de um condicionamento isolado dos fatores reais do poder (expressao de Ferdinand
Lassalle) sobre a Constitui¢do. Sobre o assunto: HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Constituicio. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1991.

% LASSALLE, 2013, p. 39.

7 Idem, p. 46.



alcancar aspecto fundamental, ndo sendo por outra razdo que, ao longo da histdria, tenha sido
objeto de tanta disputa e plurissignifica¢do. A ideia de atribuir ao povo a soberania traz consigo
outras questdes, conforme abordagem no topico seguinte sobre a democracia representativa.

A esse respeito, retomando as ideias de Jodo de Scantimburgo e de sua prescricao de
que a unica legitimidade ¢ a democratica, ganha importancia em sua obra a institui¢ao
responsavel pela proclamacdo dos resultados, exemplificando o autor a relevancia do antigo
Supremo Tribunal Eleitoral (atual TSE), ao destacar a legitimidade das eleigdoes de Getllio
Vargas em 1950 e de Juscelino Kubitschek em 1955, quando a tese de ilegitimidade havia sido
levantada por Carlos Lacerda.

A esse respeito destacou que: “os pleitos dos quais sairam vencedores realizaram-se de
acordo com a legislagdo eleitoral em vigor na época (...) reconhe¢camos que concorreu para essa
admissao de legitimidade um poder neutro — os poderes neutros sdo incontestaveis —, 0 Supremo
Tribunal Eleitoral”, afirmando o autor que: “proclamado o candidato, cessam as disputas em
torno das teses de legitimidade ou ilegitimidade, ao contrario dos episodios registrados durante

798 refor¢ando a concepgio ja difundida naquela época de que a sucessdo

a primeira Republica
pacifica de governos deve exigir estrutura institucional racionalmente estruturada para garantir
a regularidade do processo eleitoral, uma vez que a “neutralidade desse 6rgao nas disputas que
se travam entre as diversas correntes de opinido, € requisito essencial para a seguranca dos
resultados da operagdo eleitoral”.”

Em conclusdo, estdo estreitamente dependentes um do outro uma democracia

concretizada e um Estado de Direito, pois:

(...) sem os processos democraticos permanentes, um Estado de direito se
solidifica em fachada formalistica, podendo servir também aos regimes
autoritarios. Sem o Estado de Direito consideravelmente realizado, a produgdo
democratica de leis ficara ‘no ar’, representando apenas um mero papel dos
documentos oficiais e livros didaticos. Em contrapartida, uma metodologia
juridica claramente estruturada cuidard para que, na praxe do dia a dia, seja o
Estado controlado se o Executivo e a Justi¢a observam de fato as leis.'”

% Acerca dos referidos episodios ocorridos na Primeira Republica, cita a eleicdo de Alfredo Backer para
presidéncia do Estado do Rio de Janeiro, destacando que: “duas assembleias reconheciam dois candidatos como
eleitos futuros Governadores do Estado”. Pelos imprecisos tempos da Constituigao de 1891, caberia ao Congresso
Nacional resolver o assunto, decretando a intervencdo. A assembleia fiel ao Governador Backer, prevendo a
interferéncia do Governo da Unido, havia conseguido o reconhecimento de sua legitimidade por meio de um
habeas corpus do Supremo Tribunal, remédio judiciario que, a época, facilmente se aplicava as questdes politicas.
O Ministro da Justiga, entretanto, encontrava pretexto para garantir, com tropas federais, as reparticdes publicas
da Unido, o palacio do governo e a propria assembleia local. Empossa-se sem maiores atropelos no governo do
Estado o candidato simpatico ao governo Federal. (SCANTIMBURGO, 1980, p. 81)

% RIBEIRO, F. Direito Eleitoral. Forense: Rio de Janeiro, 1976. p. 87.

100 MULLER, 2013, pp. 110-111.



1.3 Consideracoes sobre a democracia representativa

Os temas de democracia e representacdo politica também fazem parte do objeto de
estudo de distintas areas do conhecimento e podem ser compreendidos de maneira diversa
conforme as premissas em que se baseiam, inclusive de tempo e espago. Para os fins pretendidos
pela presente pesquisa, a democracia ¢ tratada com os olhos voltados para os seus arranjos
institucionais, fundamentalmente no sentido da ordem constitucional e da organizacao do Poder
Publico, mais especificamente para o plano das finalidades da governanca eleitoral exercida
pela Justica Eleitoral.

Contudo, ¢ preciso consignar que, embora o foco de analise da presente pesquisa seja o
funcionamento de algumas das instituicdes democraticas previstas na Constituicdo de 1988,
notadamente a Justica Eleitoral, de maneira alguma se pretende reduzir o sentido da democracia
aos arranjos institucionais. Compreende-se que a democracia possui sentido axiologico
concreto e atual no Estado Democratico de Direito e que as institui¢des sdo essenciais
concretizagdo do respeito aos direitos e as garantias fundamentais, em relagdo aos quais a
maioria ndo podera dispor ou impedir a sua vigéncia!®!,

Nessa linha, concebe-se que o controle dos assuntos coletivos pelos cidadaos e a
igualdade entre eles sdo principios democraticos fundamentais, alinhados aos demais direitos e
garantias fundamentais, caminham essencialmente, mas ndo s0, a partir do direito ao exercicio
de candidaturas a cargos eletivos e ao sufragio universal para escolha dos representantes. Dessa
forma, para que tais principios e valores democraticos sejam eficazes no plano do Estado
Moderno, o funcionamento das institui¢des ocupa posi¢do central e, quanto a isso, “o que as
faz democraticas, uma vez implementadas, ¢ que elas concorrem para os principios que
incorporam”!%2,

Por isso, embora os objetivos centrais desta pesquisa estejam centrados no
funcionamento das instituicdes que operam a governanga eleitoral no Brasil, tendo como centro
a Justica Eleitoral, ¢ preciso situar a analise da instituicao a partir dos principios constitucionais
que estdo (ou devem estar) incorporados a ela.

Portanto, quando se fala de democracia, ha uma dimensao eleitoral pressuposta € uma
dimensdo ampliada e com sentido axioldgico concreto no tocante ao efetivo exercicio do poder
pelo povo em suas diferentes formas de manifestacdo, ndo apenas a eleitoral, mas cujos

principios também sdo indissocidveis da governanga eleitoral, de acordo com as suas

101 COELHO, 2008, p. 42.
102 BEETHAM, 2003, p. 109.



finalidades e os seus limites institucionais. Nesse contexto, se torna de imensa relevancia que
uma arquitetura institucional aponte para uma praxis democratica como ponto de partida.

Nesse sentido, o funcionamento dos mecanismos e instituicdes que participam da
democratizacdo politica possui intrinseca relagdo com a ampla classificagdo tripartite dos
direitos humanos (civis e politicos; econdmicos e sociais; e culturais), pois “podemos distinguir
o modo especifico como cada um deles relaciona-se com a democracia. Os direitos civis e
politicos constituem parte integral dela. Sem eles, a democracia seria uma contradicdo em
termos, pois a auséncia de liberdade de expressao, de associagdo, de reunido, de locomogao ou
da garantia de integridade pessoal e do devido processo legal transformaria as elei¢des em mera
fachada e tornaria impossivel qualquer controle popular sobre o governo”!® e, quanto ao caso
brasileiro, “as tensdes sociais no Pais foram agravadas pela limitagdo das liberdades
politicas™1%4,

De outro lado, a auséncia de direitos economicos e sociais possuem relacdo de mutua
dependéncia com a democracia, pois “a auséncia generalizada desses direitos compromete a
igualdade civil e politica, a qualidade da vida publica e a viabilidade, a longo prazo, das
instituigdes democraticas em si”!%. Ademais, “a democracia, ao permitir maior participagio de
todos na vida politica nacional, gera necessariamente reivindicagdes naquelas areas™!%,

No tocante ao carater cultural dos direitos humanos, também se nota intrinseca relagdo

com a democracia a demandar em sociedades multiculturais

(...) uma reavaliagdo do conceito de democracia e dos seus procedimentos, se
quisermos concretizar a cidadania igualitaria e ndo desintegrar a nagdo politica
(...) a democracia deve ser compreendida modernamente ndo apenas como
uma democracia politica, mas também como uma democracia social e
comprometidamente pluralista.'®’

A observacdo quanto ao seu sentido concreto ¢ oportuna na medida em que o termo
democracia tem sido empregado ao longo da histéria em diferentes perspectivas, sem a
necessaria coesao entre o que ¢ declarado como democracia e os resultados apresentados. Para
elucidar algumas das contradi¢des praticas quanto ao uso do termo democracia, vale trazer
consideragdes feitas por Getulio Vargas, fundador do periodo de ditadura vivenciado no Brasil

entre 1937 e 1945, que, em momento posterior, vivendo em ambiente democratico (1950),

103 BEETHAM, 2003, p. 137.

104 SARNEY, J. Palavras do Presidente José Sarney. v. II. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1985. p. 295.
105 BEETHAM, 2003, pp. 137-138.

106 SARNEY, 1985, p. 295.

107 BEETHAM, 2003, p. 138.



contexto partidario, ndo da relacdo Estado-particulares (embora permanecam validas as
premissas), relatou insatisfacdo com o procedimento destinado a uma pretensa formagao de
consenso interpartidario em torno de uma candidatura Unica para as elei¢cdes presidenciais.

Nesse sentido, afirmou que:

(...) falava-se da necessidade de uma solugdo harmoniosa para o problema, ¢
o que se viu foi a exclusdo dos trabalhistas e progressistas — que seriam apenas
consultados! Como se um acordo, realmente digno desse nome, pudesse
comegar por um processo de exclusdo que dividia em vez de unir; e como se
a democracia fosse propriedade de alguns e, portanto, a negacao de si mesma
— pois s0 seria democratica uma solugdo em que todos tivessem igual direito
de voto, e ndo a que se tentou impor, reduzindo progressistas e trabalhistas a
meros caudatarios das demais correntes de opinido.'*

Conforme explicita Roberto Bueno!®®, “a democracia é uma opg¢do semantico-
ideologica simpatica a quaisquer regimes, ainda quando ditatoriais, que ndo resistem a
autoproclamar-se democraticos”, em manifestacdo retorica distante dos valores e principios
proclamados democraticos. Um exemplo desse tipo de ocorréncia ¢ o paradoxo do regime
militar implantado no Brasil em 1964, definido na época como revolu¢do democratica pelos
defensores do regime. Buscando reforgar tal circunstancia, nos dias que sucederam o Golpe
Militar de 1964, alguns dos principais jornais do pais publicaram manchetes e editoriais
afirmando uma pretensa vitoria da democracia!'’.

Havia, na verdade, uma forma juridica de estado de exce¢do, que ndo era declarado
como tal, classificando-se como um estado democratico, reforcando a necessidade permanente
de avaliar ndo apenas a analise da arquitetura formal das instituigdes democraticas, mas também
a sua dindmica de funcionamento de acordo com os principios e valores que professam. Isso
porque, em razdo da pluralidade de significados a avaliagdo promovida sobre institui¢des
democriticas, revela uma questdo de principio, uma vez que as condi¢des historicas podem ser
alteradas com a transi¢do de realidades politicas, passando o termo a significar algo distante da
democracia. Dessa maneira, ¢ preciso considerar a democracia como “um processo sujeito a

uma continua interven¢io e reinvengdo” !

, demandando constante exame contextual a partir
do seu conteudo axiologico concreto.

Convém citar as discussdes sobre democracia possivel, que passaram a ser tratadas na

108 VARGAS, G. A campanha presidencial. Sio Paulo: José Olympio, 1951. p. 57.

109 BUENO, R. Democracia e excegdo: a invisibilidade do poder e da economia. /n: PILLATI, A.; MATOS, A.;
CORREA, M. (org.). O estado de excecio e as formas juridicas. 1. ed. Ponta Grossa: UEPG, 2017. p. 165.

110 BAZZANELA, 2017, pp. 244-245.

111 ATETA, 2006, p. 86.



medida em que o Estado passava receber demandas em larga escala, inclusive em termos de
participagdo politica. Uma solug@o possivel, mesmo que imperfeita, seria fazer que os cidadaos
elegessem seus funciondrios mais importantes € os mantivessem responsaveis por meio de

12 De acordo com Robert

eleicdes, com a possibilidade de substitui-los nas eleigdes seguintes
A. Dahl'!3, “essa solugdo parece Obvia — mas 0 que nos parece 0bvio talvez ndo tenha sido tdo
6bvio para nossos predecessores”.

Nesse sentido, por longo periodo historico, a possibilidade de eleicdo para escolha de

representantes continuava alheia a teoria e a pratica da democracia:

Até o século XVIII, a visao comum era a de que um governo democratico ou
republicano significasse governo do povo e que, para governar, o povo teria
de se reunir em um Unico local e votar sobre decretos, leis ou politicas.
Democracia teria de ser uma democracia de assembleias populares;
democracia representativa seria uma contradicdo. No caso dos paises, a
democracia seria possivel mediante a participagdo segregada e com niimero
limitado de atores, de maneira que uma republica ou uma democracia
verdadeira somente poderia estar presente em cidades, ndo em paises.'™*

Inclusive nos paises que se organizaram aos moldes das republicas democraticas, o
sufragio universal possui significagdo bastante restrita para os padrdes atuais, uma vez que
grande parte de suas populagdes se encontravam excluidos dos direitos de participagdo,
variando de acordo com critérios de género, de raca, economicos e outros tantos. E, mesmo

assim, caracterizavam-se como paises que adotavam sufragio universal. Note-se que

(...) na Bélgica, na Franca e na Suica — paises que a maioria das pessoas
chamaria de altamente democraticos -, as mulheres s6 puderam votar depois
da Segunda Guerra Mundial (...) somente no século XX ¢ que tanto na teoria
como na pratica a democracia veio a exigir que os direitos de se envolver
plenamente na vida politica deveriam ser estendidos, com pouquissimas
excegdes — se é que devesse haver alguma.'"”

De igual modo, ainda no século XX, principalmente em contexto da Guerra Fria, havia
defesa de que o sufragio universal — que, no pds-guerra, alcangava conteudo axioldgico de
universalidade de fato — ndo seria necessario para a legitimagdo democratica.

Autores como Schumpeter!!® relacionavam a grande participagdo das massas com o

112 DAHL, R. A. Sobre a democracia. Brasilia: UnB, 2009. p. 107.
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14 1bid.
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116 SCHUMPETER, J. A. Capitalism, socialism, and democracy. Nova lorque: Taylor & Francis e-Library,
2003. pp. 244-245.



colapso de republicas como a de Weimar e com a consolidagdo de regimes totalitarios e
externavam preocupagdes com as condigdes necessarias a estabilidade em um Estado

Democratico'!’

, cuja estrutura deveria cuidar para que a participacdo politica dos entdo nado
participantes ndo abalasse a estabilidade do sistema democratico.!!®

Sobre o tema, vale registrar que a nogdo de povo ja era conhecida e utilizada desde a
antiguidade classica, todavia, alcancou importancia decisiva com o ressurgimento da ideia de
democracia. Nessa linha, se o poder supremo numa democracia ¢ atribuido ao povo, torna-se
uma questdo relevante pensar sobre como definir esse conceito “de modo a torna-lo o mais
operacional possivel e evitar as usurpagdes de soberania.”!!

Atribuindo aos norte-americanos a primeira conceituacao em tempos modernos sobre o
povo, antes mesmo da declaracdo de independéncia e a partir da necessidade de rompimento
dos lagos politicos que os ligavam ao outro povo, destaca-se que: “a auséncia, na sociedade
norte-americana, de uma tradicional divisdo de estamentos sociais e, notadamente, de fundos
vinculos aristocraticos, tornava mais fécil a aceitagdo do povo como titular da soberania”.!2°

No contexto da Revolucdo Francesa, os debates entre os projetos que tratavam o
principio da soberania como residente na nagdo, em substituicdo ao rei ou como direta e
concretamente oriundo do povo soberano, teve ascendéncia o ultimo, fazendo que da redagao
da Constitui¢ao do ano I constasse uma declaragdo feita diretamente pelo povo francés, nao por
seus representantes. Contudo, a “transposi¢do semantica da plebs em popolus correspondia a
uma revolucdo politica por exclusdo: os nobres, clérigos e burgueses ndo fazem parte do
povo”.12!

Em didlogo ndo contemporaneo, no entanto ainda valido, no final da década de 1970,
Canotilho contestava questdes como essas, reproduzidas em maior ou menor escala ao longo
do tempo, alegando que o direito de participacao dos cidadaos deveria ser produto de um Estado
de Direito democratico e que a redu¢do da democracia a um sistema formal de legitimagao do

poder que era tributada aos que defendiam a democracia significava apenas que o povo teria a

oportunidade de aceitar ou recusar os seus governantes.'?

117 “Nos regimes totalitarios, o poder politico absorve todos os poderes sociais; nos regimes autoritarios ele impede
apenas o exercicio da liberdade politica.” (MIRANDA, J. Formas e sistemas de governo. Rio de Janeiro: Forense,
2007. p. 30.)

118 PATEMAN, C. Participagiio e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. p. 11.

19 COMPARATO, F. K. Prefacio a 1* edi¢io. In: MULLER, F. Quem é o povo? 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2013. p. 11.

120 Jdem, p. 13.

121 Idem, p. 15.

122 CANOTILHO, J. J. G. Ordem constitucional, direitos fundamentais e partidos politicos. Na¢fio e Defesa,
Lisboa, n. 10, p. 88, abr./jun. 1979.



Assim, ao tratar da “absolutizagdo dos valores liberal-burgueses”, Canotilho afirmava
que tal discurso era fortalecido pela introducao do que chamou de “teoria elitista da democracia
(Laswel, Konhauser, Sartori, Berelson, Dahl)”'?3, baseada na desconfianga em relagdo as
massas populares sob o ponto de vista da manuten¢do e conservagdo funcional do sistema
existente.

A criagdo das chamadas condigdes necessarias para estabilidade democratica nem
sempre ¢ tratada explicitamente de acordo com a sua finalidade no desenho institucional do
Estado, aparecendo, por exemplo, mediante refor¢o de um conjunto normativo que reduza a
soberania popular ao momento da escolha dos representantes, ou de outros efeitos limitadores
que podem estar presentes no filtro da governanga eleitoral. Assim, ¢ comum ver as condi¢oes
necessarias a democracia sendo tratadas, na pratica, como condi¢do necessaria para garantir
mandatos de grupos especificos.

A esse respeito, a governancga eleitoral esta rotineiramente no centro das operagoes.
Veja-se o caso da Russia Imperial: mesmo antes da Revolugcao de 1917, havia forte demanda
por participagdo das classes antes excluidas e, “depois que a burocracia imperial se viu
obrigada, por ameaca de revolucdo, a implantar assembleias eleitorais na Russia, o problema
era regulamentar o procedimento eleitoral de modo que predominassem as classes favoraveis
ao regime imperial. O aparato eleitoral mais importante foi criado para elei¢des a Duma
imperial. A lei eleitoral para Duma, promulgada primeiro em 1905 foi modificada por
interpretacdo em 1906 e logo foram modificados detalhes em 1907. O resultado foi uma lei
montada para maximizar as chances de vitoria das classes favoraveis ao império.”12*

Tendo vivenciado seus efeitos da legislagdo eleitoral com aparente carater democratico,
os proprios bolcheviques revolucionarios, ap6s a tomada do poder, passaram a fazer uso dela
como modelo ao se depararem “com o problema de escrever uma Constituicdo que assegurava
o dominio da minoria que era o partido comunista”.!??

Existem, igualmente, os Estados que promovem uma depuracdo do colégio eleitoral
antes de promover uma elei¢do democradtica, que, em analise recortada, até se mostraria assim,
mas resta comprometida em um sentido democratico liberal pela selecdo prévia daqueles
cidaddos aceitos para participagao (com profundas exclusdes, até alcangar o corpo eleitoral tido
como apto a participacdo democrdtica) e com a limitagdo prévia do contetido admitido para

debate. E nessa linha que, ap6s depuragio do corpo eleitoral, a Constitui¢io cubana se apresenta
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124 CARSON JR., G. B. Pricticas electorales en la U.R.S.S. Buenos Aires: Editorial Agora, 1957. p. 8.
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como democratica'?® aos moldes da democracia socialista que professa.

Estados liberais também ja promoveram arranjos semelhantes em menor ou maior
medida e foram reconhecidos como democracias liberais segundo os arranjos da denominada
democracia possivel (a exemplo do Brasil, na Ditadura Militar de 1964 a 1985), em momento
contextual proprio (Guerra Fria), e no qual nem mesmo as tentativas de atribuicdo de
legitimidade pela preservacao de institui¢des proprias do Estado Democratico de Direito foram
capazes de conter as contradi¢des entre o seu funcionamento e o modelo de Estado que diziam
professar. Quer dizer, se havia cultura democratica a ser aperfeicoada — e ainda ha —, ja era claro
para o povo o que era viver em democracia em seu sentido substancial, tal como se d4 para
quem, ndo conhecendo a formula da 4gua, ainda assim tem sede, busca encontrar e se beneficia
dela.

Assim, em momento e cendrio diverso, em que ja se passava a expandir a concretizagao

dos valores democraticos, Bruce Ackerman'?’ destacou que:

(...) a primeira base logica para os direitos fundamentais deriva do conceito da
propria democracia. Apods vencer a eleicdo, a maioria legislativa pode
visivelmente procurar isolar-se de novos testes eleitorais — por meio da
suspensdo de elei¢des, da restricdo da liberdade de expressdo, ou da
manipulagdo das leis eleitorais de modo a afetar o poder das regides de
eleitores nao leais.

Nesse sentido, afirma a importancia de freios quanto a esse tipo de abuso e tangencia o
tema governancga eleitoral ao questionar se essa missao deveria ser confiada “somente a uma
corte constitucional, ou se alguns aspectos desta missdo merecem a atengdo de uma instancia
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especial de governo” '<°, ressaltando, ainda, que: “as fun¢des da Comissao Eleitoral sdo cruciais

para a manuten¢ao da confianca publica nas nossas instituicdes democraticas. E essencial, por

126 “pRINCIPIOS DE ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LOS ORGANOS DEL ESTADO. ARTICULO
101. Los organos del Estado se integran y desarrollan su actividad sobre la base de los principios de la
democracia socialista que se expresan en las reglas siguientes. a) todos los organos representativos de poder del
Estado son electivos y renovables; b) el pueblo controla la actividad de los organos estatales, de sus directivos y
funcionarios, de los diputados y de los delegados, de conformidad con lo previsto en la ley, c¢) los elegidos tienen
el deber de rendir cuenta de su actuacion periodicamente y pueden ser revocados de sus cargos en cualquier
momento, d) los organos estatales de acuerdo a sus funciones y en el marco de su competencia desarrollan las
iniciativas encaminadas al aprovechamiento de los recursos y posibilidades locales y la incorporacion de las
organizaciones de masas y sociales a su actividad, e) las disposiciones de los organos estatales superiores son
obligatorias para los inferiores; f) los organos estatales inferiores responden ante los superiores y les rinden
cuenta de su gestion; g) la libertad de discusion, el ejercicio de la critica y la autocritica y la subordinacion de la
minoria a la mayoria rigen en todos los organos estatales colegiados, y h) los organos del Estado, sus directivos
v funcionarios actuan con la debida transparencia.” (CUBA. Constitui¢do (2002). Constitucion de la Republica
de Cuba.)

127 ACKERMAN, B. A nova separacio dos poderes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. pp. 99-100.

128 Ibid.



isso, que a Comissdo seja inteiramente independente do governo contemporaneo, e seja vista
como escrupulosamente imparcial na sua ligagdo com partidos politicos (...) para que isso
ocorra, a Comissdo (...) sera diretamente responsavel perante o Parlamento™ '2°,

Nessa perspectiva, ¢ oportuno notar que grupos politicos antagénicos naturalmente
pretendem aumentar suas vantagens sobre os adversdrios, de maneira que os interesses
conflitantes tendem a eliminagdo de novos atores. “Isso quer dizer que o fortalecimento da
democracia ndo passa pela fixacdo de requisitos abstratos ou pelo consenso em torno de
questdes substantivas para a sociedade, mas sim pelo desenvolvimento contingente de
instituigdes aptas a assegurar a imprevisibilidade dos resultados eleitorais™!3. E, aliado a isso,
da efetiva viabiliza¢do do exercicio das capacidades eleitorais de votar e de ser votado pelo
cidaddo. Dessa maneira, “a contradi¢do explicita entre a teoria da democracia e a sua pratica
precisa ser melhor considerada sob pena de permanecermos tdo somente com o vocabulo, mas
ja ndo mais com o seu conteudo e instituigdes que compdem uma genuina democracia.”!3!

Nessa linha, a busca por imprimir ndo apenas a consolidacdo de instituigdes
democraticas, pode-se partir do que Robert A. Dahl!*? considerou como exigéncia minima, em
uma democracia de grande escala, a presenga de instituigdes que promovam!'33: (i) funciondarios
eleitos, significando que as exigéncias da sociedade ndo estardo atendidas “se os funcionarios
mais importantes fizerem o planejamento e adotarem politicas independentemente dos desejos
dos cidaddos. A tnica solug@o viavel, embora bastante imperfeita, ¢ que os cidaddos elejam
seus funcionarios™!3*; (ii) elei¢des livres, nas quais os cidaddos exercem o direito de
participag@o politica sem medo de repressao, justas, com votos contados com o mesmo valor
entre os cidadaos, e frequentes, limitadas no tempo, de maneira periddica.

Além disso, exige (iii) liberdade de expressdo como requisito para participacdo dos

cidaddos na politica, ndo significando “apenas ter o direito de ser ouvido, mas ter também o

129 Idem, p. 105.

130 MUDROVITSCH, 2018, p. 96.

31 Ibid.

32 DAHL, 2009, pp. 99-100.

133 Sobre 0 assunto, afirma Dahl (2009, p. 112) que: “um pais que ndo possua uma ou mais dessas instituigdes até
esse ponto ndo esta suficientemente democratizado; o conhecimento das institui¢des politicas basicas pode nos
ajudar a criar uma estratégia para realizar uma fransigdo completa para a democracia representativa moderna. Para
um pais que apenas recentemente fez a transi¢cdo esse conhecimento pode ajudar a nos informar sobre as
institui¢des decisivas que precisam ser reforcadas, aprofundadas e consolidadas. Como sao todas necessarias para
democracia representativa moderna (a democracia polidrquica), também podemos ver que elas estabelecem um
nivel minimo para a democracia. As pessoas que vivem em democracias mais antigas (...) enfrentam hoje uma
dificuldade diferente e igualmente complicada. Ainda que necessarias para democratizagdo, com toda certeza essas
institui¢des ndo sdo suficientes para atingir plenamente os critérios democraticos.”

34 DAHL, 2009, p. 107.



direito de ouvir o que os outros tém para dizer”!3%; (iv) fontes de informacdo diversificadas,
uma vez que: “como poderiam os cidaddos participar realmente da vida politica se toda a
informacdo que pudessem adquirir fosse proporcionada por uma tnica fonte — o governo,
digamos — ou, por exemplo, um tnico partido, uma s6 fac¢do ou um Unico interesse?”'3%; (v)
autonomia para associagdes, de maneira que a atividade politica ndo seja interrompida apds as
elei¢des. “Os legisladores podem ser influenciados; as causas podem ser apresentadas, politicas

podem ser implementadas, nomeagdes podem ser procuradas”!'®’

e, por fim, (vi) cidadania
inclusiva, viabilizando a constante participacao dos cidadaos nos assuntos do Estado.
Também ¢ importante notar que, além de ndo se limitar a um conceito juridico sem
sentido concreto, a democracia ¢ fruto de construcdo cultural que ndo ¢ imutavel e, por isso,
pode sofrer reflexos de novos incentivos, que, no entanto, tém ponto de partida, tal como

escreveu Cezar Saldanha Souza Junior'*® ao afirmar, em 1978, que no Brasil:

(...) a forga politica real ndo se enraiza no povo, mas na autoridade, nos 6rgaos
estatais preexistentes (...) dai porque o povo ¢ [era] politicamente fraco diante
do poder estatal, do qual depende como a criatura e o criador. Nos Estados
Unidos a fonte sociopolitica do poder estd no povo, na comunidade. L4 a
afirmacdo de que ‘o poder emana do povo’ ndo soa como simples principio
juridico, um ‘dever-ser’ inscrito na Constitui¢ao, mas corresponde ao que foi,
na realidade historica, a forma¢ao americana.

Além disso, a democracia representativa demanda resultados previamente incertos nos
processos eleitorais e tal incerteza eleitoral exige uma certeza procedimental, sendo missao da
governanga eleitoral viabilizar uma incerteza eleitoral institucionalizada a partir da referida
certeza procedimental de modo a gerar confiabilidade dos resultados eleitorais!®°.

Como se percebe, uma boa governanga eleitoral ¢ fator de legitimacgdo de funcionarios
eleitos, de eleigoes livres, justas e frequentes e, para tanto, depende da existéncia de liberdade
de expressdo, autonomia para associagoes (partidos) e cidadania inclusiva, contribuindo,
ainda, para que as sucessdes politicas ocorram em ambiente pacifico, mediante a crenga nas
instituicdes e nos processos por meio dos quais se proclamam os eleitos.

Dessa maneira, a partir do primeiro Capitulo desta pesquisa, ficam explicitadas as bases

para posterior exame de conformidade do modelo brasileiro de governanca eleitoral, mediante

135 Idem, p. 110.

136 Jdem, p. 111.

137 Ibid.

138 SOUZA JR., 1978, p. 63.

139 PONTES, R. C. M. Pardmetros de anélise de modelos de governanca eleitoral: o caso brasileiro e de outros
paises. Agenda Brasileira, Brasilia, a. 3, n. 5, p. 27, 2022.



cotejo entre as bases constitucionais estruturantes e a sua adequacao nos planos da arquitetura
institucional e a cultura organizacional do modelo brasileiro de governanca eleitoral.

Compreende-se que um desenho institucional e um funcionamento coerente dos
organismos eleitorais com a ordem constitucional vigente pode contribuir para maior
estabilidade do regime, na medida em que alcan¢a maior grau de confiabilidade e contribui para
canalizar o momento proprio para disputas politico-eleitorais no plano institucional da
governanga eleitoral, evitando que as disputas sejam travadas fora do campo institucional e com
pretensdes de ruptura. Por 6bvio que ndo se atribuiu relacdo direta de causa e efeito sem a
consideracdo de outros fatores contextuais, mas ¢ lugar comum que o ponto de partida esteja
nas elei¢des € na sua gestdo'#0.

O proximo Capitulo empreende abordagem que leva em consideragdo o esforco da
literatura para definir critérios para avaliacdo dos desenhos institucionais dos organismos
eleitorais que oportunizem avaliacdo sistematizada de seus efeitos sobre o processo eleitoral,
compreendendo-o como relevante varidvel nas analises sobre a adequagdo de regimes

democraticos'4!.

140 MARCHETTIL 2013, p. 28.
Y1 Idem, p. 27.



2 A GOVERNANCA ELEITORAL NO BRASIL EM PERSPECTIVA HISTORICA: UM
ENCONTRO TARDIO COM O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Tomando por base os pressupostos do Estado Democratico de Direito tratados no
primeiro Capitulo e, consequentemente, a estrutura da Constituicdo de 1988, a arquitetura
institucional da Justi¢a Eleitoral ainda em funcionamento atrai atengdo quanto a sua aparente
desconformidade, na medida em que apresenta estrutura concentrada de atribuigdes tipicas de
naturezas diversas, enquanto o caminho natural das instituicdes democraticas ¢ o da
desconcentracdo de poderes e a limitacdo de poderes. Além disso, conforme identificado no
terceiro Capitulo, a dinamica de funcionamento do TSE apresenta quadro em que a instituicao
busca agregar outras competéncias que ndo estdo formalmente estabelecidas, travando disputa
com o Poder Legislativo em torno da competéncia normativa (rulemaking).

E importante citar a perspectiva de Vania Siciliano Aieta, ao afirmar que:

O etat de !’art no Direito brasileiro funda-se sob o paradigma do Estado
Democratico de Direito (Demokratischenrechstaat) que exige a analise de
quaisquer teorias, tendo a Constituicdo como sua condi¢do de validade e
existéncia dentro do ordenamento juridico. Sobre tal paradigma, ¢ possivel
afirmar a superagdo do Estado Absolutista em suas duas gradagdes:
Polizeistaate (estado Policial) e Machtstaat (Ditadura), limitando o exercicio
do poder e submetendo a politica ao regime impessoal imposto pela lei.'**

Constituida de maneira centralizada e de carater federal, a Justiga Eleitoral ¢ prevista na
Constituicao Federal em seus art. 118 a art. 121 a Constituicdo de 1988 destacando que sdo
orgdos da Justica Eleitoral'*: (i) o TSE; (ii) os Tribunais Regionais Eleitorais; (iii) os juizes

eleitorais; (iv) as juntas eleitorais. Quanto ao 6rgdo de cupula, o art. 119 estabelece que o TSE

142 AIETA, V. S. Criminaliza¢io da politica: a falacia da “judicializacio da politica” como instrumento
democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017. p. 58.

143 «“Art. 118. Sdo orgdos da Justiga Eleitoral: 1 - o Tribunal Superior Eleitoral; Il - os Tribunais Regionais
Eleitorais; III - os Juizes Eleitorais; IV - as Juntas Eleitorais. Art. 119. O Tribunal Superior Eleitoral compor-se-a,
no minimo, de sete membros, escolhidos: I - mediante elei¢ao, pelo voto secreto: a) trés juizes dentre os Ministros
do Supremo Tribunal Federal; b) dois juizes dentre os Ministros do Superior Tribunal de Justiga; II - por nomeagao
do Presidente da Republica, dois juizes dentre seis advogados de notavel saber juridico e idoneidade moral,
indicados pelo Supremo Tribunal Federal. Paragrafo tinico. O Tribunal Superior Eleitoral elegera seu Presidente e
o Vice-Presidente dentre os Ministros do Supremo Tribunal Federal, e o Corregedor Eleitoral dentre os Ministros
do Superior Tribunal de Justiga. (...) Art. 121. Lei complementar dispora sobre a organizagdo e competéncia dos
tribunais, dos juizes de direito e das juntas eleitorais. § 1° Os membros dos tribunais, os juizes de direito e os
integrantes das juntas eleitorais, no exercicio de suas fungdes, ¢ no que lhes for aplicavel, gozardo de plenas
garantias e serdo inamoviveis. § 2° Os juizes dos tribunais eleitorais, salvo motivo justificado, servirdo por dois
anos, no minimo, e nunca por mais de dois bi€nios consecutivos, sendo os substitutos escolhidos na mesma ocasido
e pelo mesmo processo, em numero igual para cada categoria.” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Presidéncia da Republica, [2023].)
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terd, no minimo, sete membros, para mandato de dois anos, prorrogavel por mais dois anos,
sendo escolhidos mediante votagdo secreta de cada 6rgdo de origem de: (i) trés membros entre
os Ministros do STF; (7)) dois membros entre os Ministros do STJ e, por nomeagdo do
Presidente da Republica, dois membros dentre seis advogados indicados pelo STF.

Ainda, estabelece que o TSE elegera seu Presidente e Vice-Presidente dentre os trés
Ministros oriundos do STF, e o Corregedor dentre os dois oriundos do STJ. O Regimento
Interno do TSE!** (Resolugdo n® 4.510, de 1952) estabelece em seu art. 1°, paragrafo inico que:
“havera sete substitutos dos membros efetivos, escolhidos na mesma ocasido e pelo mesmo
processo, em numero igual para cada categoria, também com mandatos de dois anos,
prorrogaveis por mais dois anos”.

Para fins de avaliagdo do peso do STF na condu¢do do TSE vale o registro de que o
Superior Tribunal de Justi¢a possui trinta e trés Ministros, dentre os quais quatro atuam junto
ao TSE (dois efetivos e dois substitutos). Na Suprema Corte, existem onze Ministros, dentre os
quais seis atuam junto ao TSE (trés efetivos e trés substitutos), estando as vagas de Presidente
e Vice-Presidente reservadas aos Ministros oriundos do STF.

Além disso, cabe aos onze Ministros da Suprema Corte a formagdo da lista para
nomeacao pelo Presidente da Repuiblica das quatro vagas destinadas a advocacia (dois efetivos
e dois substitutos). No plano processual, os recursos de processos oriundos de acordaos do TSE
sdo dirigidos ao STF, quando cabiveis. O Ultimo também participa da formatacdo das normas
eleitorais ao decidir no campo do controle de constitucionalidade sobre as normas editadas pelo
Congresso Nacional e pela propria Corte Eleitoral, a demonstrar o peso institucional relevante
reservado pela Constitui¢do ao STF sobre o modelo de governanga eleitoral brasileiro, dele
participando ativamente direta ou indiretamente, via TSE.

Outras competéncias ainda merecem destaque na medida em que cabe aos Ministros do
STF a competéncia originaria para processar ¢ julgar Presidente da Republica, Deputados
Federais e Senadores nos crimes relacionados ao exercicio dos mandatos, tendo o TSE a
competéncia para julgar em sede originaria ou recursal seus respectivos registros de candidatura
das mesmas autoridades no periodo eleitoral.

A credibilidade alcangada ao longo dos anos pelo TSE, reflexo também da confianca
institucional depositada no Poder Judiciario em comparagdo com os Poderes Executivo e

Legislativo, serviu de sentimento legitimador para que tantas competéncias fossem mantidas

144 «“Art. 1° (...) Paragrafo unico. Havera sete substitutos dos membros efetivos, escolhidos na mesma ocasido e
pelo mesmo processo, em numero igual para cada categoria.” (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Resolugao
n° 4.510, de 29 de setembro de 1952. Regimento Interno do Tribunal Superior Eleitoral. Rio de Janeiro, [1952].)



no ambito do TSE pela Constitui¢do de 1988, somando-se a isso o fato demonstrado no terceiro
Capitulo no sentido de que a literatura e os debates em matéria eleitoral tenham se dedicado ao
exame dos sistemas e das regras eleitorais e, apenas recentemente, se voltaram para o tema
governanga eleitoral.

Dessa maneira, uma série de competéncias residuais foram sendo alocadas na Justica
Eleitoral pela propria Constituicdo, pelas leis ou resolugdes do TSE (competéncias em matéria
partidaria, por exemplo, fora da governanga eleitoral e, por vezes até contraditoria com ela'#”).
Nessa linha, as competéncias concentradas foram sendo acumuladas de maneira esparsa por
diferentes legislacdes (Constituicdo Federal de 1988, Codigo Eleitoral, Lei das Eleigdes — Lei
n® 9.504, de 1997, Lei dos Partidos Politicos — Lei n® 9.096, de 1995), fazendo que a Corte
Eleitoral alcangasse competéncia em matéria eleitoral e partidaria de natureza jurisdicional,
administrativa, consultiva e normativa regulamentar (que, na pratica, normatiza em carater
originario).

A ultima atribui¢@o, de carater normativo, sempre fez parte da dindmica tradicional de
funcionamento do TSE, o que geralmente ocorria, na auséncia de lei, as vésperas das elei¢des.
Somente com a Lei das Elei¢des, de 1997, consolidou-se a expectativa de que as resolucdes
seriam destinadas exclusivamente a regulamentar dispositivo legal previamente aprovado pelo
Congresso Nacional, mas o debate sobre o exercicio do poder normativo segue como um dos
mais latentes no plano da governanca eleitoral brasileira.

Note-se que o art. 1°, paragrafo tnico, do Cédigo Eleitoral — outra fonte normativa de
governanga eleitoral — prevé que o TSE expedira Instrucdes para fiel execucdo do Cddigo
Eleitoral e no art. 23, inciso IX, ha previsao de que o TSE podera “expedir as instru¢des que
julgar convenientes a execu¢do” do Codigo Eleitoral.

Em analise sobre a multifuncionalidade da Justica Eleitoral, avalia-se que o exercicio
de suas competéncias consultiva e normativa e seus impactos no exercicio das fung¢des
jurisdicional e administrativa geram situagdes em que héa dissonancia entre essas competéncias
da qual ¢ incumbida a mesma Corte, a ensejar problemas relacionados a seguranca juridica e
direitos fundamentais!#S.

Nesse sentido, a estrutura Unica no direito estrangeiro ¢ marcada pela existéncia de feixe

de atribui¢des a revelar “num unico corpo, multiplas personalidades” e, assim, “hd muito a

145 Por exemplo, quando h& imposi¢do de critério material para realizagdo de gastos com impacto diferente em
cada um dos partidos no exame das prestagdes de contas partidarias, afetando as chances de cada um.

146 HORBACH, C. B. O poder normativo do TSE e a seguranca juridica. /n: CARVALHO NETO, T. V.;
FERREIRA, T. L. C. (org.). Direito Eleitoral: aspectos materiais e processuais. Sdo Paulo: Migalhas, 2006. pp.
357-374.



comunidade juridica se acostumou a conviver com essas personalidades intercambiantes, sem
vislumbrar nelas os sintomas de uma patologia” e, ainda, ndo raro sdo “os jurisdicionados, os
candidatos e o eleitorado como um todo apanhados de surpresa pelas alteragdes drasticas de
“humor” desse corpo com muitas almas™!4’.

A consideragdo sobre o fato de a comunidade juridica ter se acostumado a conviver com
sintomas de uma patologia se aproximam das constatagdes acerca da legitimidade baseada no
fato consumado da qual se referia Jodo de Scantimburgo!'#®, da forma tratada no primeiro
Capitulo, na medida em que sdo estruturas que fazem parte da nossa realidade desde sempre e
ndo pouco se questiona sobre elas.

A questdo periodicidade de mandatos ¢ tratado como medida salutar pela literatura,
sendo tratada “como eficiente esquematizagdo institucional, devendo ser conservada como
medida de sabedoria politica. A atividade politica, como o controle do processo politico, deve
obedecer as mesmas leis das variagdes periddicas. Obteve-se uma solugdo que assegurou a
viabilidade da participagdo temporaria na institui¢do de controle, sem colocar as renovagdes
dependentes de critérios politicos™!#.

A relacdo entre periodicidade e imparcialidade leva em consideragdo que o “exercicio
continuado da jurisdi¢do eleitoral, quase certo, gera friccdes, com os descontentes ante os
pronunciamentos emitidos e, como as indisposi¢des podem prejudicar os padrdes de
neutralidade as vezes inconscientemente, a obrigatoria renovacao dos mandatos, apds o decurso
do segundo biénio, ¢ penhor da imparcialidade no funcionamento da instituigdo.”!>°

A Justica Eleitoral ¢ classificada entre os organismos independentes!®!, pois é
desvinculada dos Poderes Executivo e Legislativo, embora vinculada ao Poder Judiciério, sob
tutela do STF que, dos anos 2000 em diante passou paulatinamente a funcionar efetivamente
como um dos poderes politicos da organizagdo politica na condi¢do de veto player a partir da
amplia¢do do rol de legitimados para acionar o controle de constitucionalidade e de fatores
como uma maior intervengao em questoes politicas.

A problematizagdo do nivel de independéncia ¢ uma questdo relevante, na medida em

que outras institui¢des tratadas como independentes no Brasil ndo possuem vinculo hierarquico

funcional com quaisquer dos trés poderes, valendo citar como exemplo o Ministério Publico e

47 Idem, p. 357.

148 SCANTIMBURGO, 1980.

149 RIBEIRO, 1976, p. 96.

150 Ibid.

151 AZEVEDO, A. F. de. Governanga eleitoral: uma comparagio entre os modelos de justiga eleitoral no Brasil
e na Argentina. Goiania: Espaco Académico, 2019. p. 101.



o Tribunal de Contas da Unido. Assim, desde 1932 existe no Brasil um modelo judicial de
organizacdo das eleicdes, “assaz empoderado, brindando-lhe competéncias multiformes que
abrangem, em termos sumarios, o exercicio de fungdes administrativas, jurisdicionais,
consultivas e regulamentares™!>2,

Um quadro descritivo das preocupacdes que com a independéncia da Justica Eleitoral ¢
relatado pelo Ministro Célio Borja'>? por ocasido de seu discurso de posse na Presidéncia do
TSE (21 de maio de 1991 e 31 de agosto 1992), e, aquela altura j& afirmava de maneira

prescritiva que:

Se tal especializacdo do Poder Judiciario ja €, de si, instigante singularidade
da organizagao do Estado brasileiro, mais notavel ¢é, ainda, o fato de competir
a juizes a administragdo das elei¢cdes, em todas as suas fases e nas varias
esferas de governo — nacional, provincial e municipal. E ndo menos
surpreendente ¢ que, também, lhes toque regulamentar o processo eleitoral.
Os céticos diriam que o judiciarismo eleitoral acabaria por politizar os
magistrados, sem jurisdicizar os pleitos que s6 se submetem a crua logica da
vitoria. Os éticos constatam, porém, que o Direito Eleitoral se desenvolveu
ascencionalmente, entre nods, s6 retrocedendo nos eclipses do governo
representativo. A superagdo das fraudes, com vistas a maior autenticidade e
legitimidade dos mandatos eletivo, € preocupacao permanente do legislador e
da Justica, a cujo crédito podem ser lancados éxitos importantes, dos quais,
lembro, apenas, os mais recentes - a cédula Unica e oficial de votacdo, a
proibicdo de os candidatos e partidos transportarem e alimentarem os
eleitores, a sistematica revisao do alistamento, o recadastramento geral e, por
ultimo, a totalizagdo dos sufragios por meio magnético que antecipa,
esperamos, a informatizagao do voto (...).

A organizagdo instigante da Justi¢a Eleitoral, nas palavras do Ministro Célio Borja, ¢
justificada de maneira consequencialista, por combater fraudes eleitorais e pela importancia que
a sua atividade possui para gestdo das elei¢des, o que ¢ verdade. Contudo, a sua arquitetura
institucional merece reflexao, ndo sendo razoavel que a sua adequagdo constitucional produza
frutos ruins e, por outro lado, mesmo que se entenda pela pertinéncia de sua arquitetura, que o
tema seja objeto de debate para que, refletidamente, se compreenda que ndo obstante a
desconformidade formal, seria importante a manutencao de sua estrutura organizacional.

O TSE ainda se destaca dos demais Tribunais Superiores especializados no dmbito do
Poder Judicidrio brasileiro (Superior Tribunal de Justica, Tribunal Superior do Trabalho e
Superior Tribunal Militar), fundamentalmente por: (i) ter entre as suas atividades tipicas ndo

apenas a de julgar, mas também a de administrar, regulamentar e de responder consultas (i) ter

152 Idem, p. 41.
153 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Discurso de posse no cargo de Presidente do Tribunal Superior Eleitoral
proferido pelo Ministro Célio Borja. Sessio solene, 21 de maio de 1991. pp. 16-17.



entre seus membros Ministros de outros Tribunais, com &énfase para os do STF, instancia
superior responsavel pelo julgamento dos recursos.

A busca pelos fundamentos para arquitetura institucional da Justiga Eleitoral nao
encontra respostas na Constituicao de 1988, nem na de 1967/69, nem na de 1946 e vai parar em
1932, ano de sua cria¢do, quando a base da estrutura foi alicer¢ada, surgindo dai diversos fatores
contribuintes para formagao da Justica Eleitoral e de sua estrutura anomala.

Contudo, grande parte da literatura sobre a governanga eleitoral brasileira em

perspectiva historica deixa inquietantes lacunas!>*

sobre as razdes para criagdo da Justica
Eleitoral em 1932 e, principalmente, para sua arquitetura institucional bastante peculiar.

A distancia temporal entre os periodos analisados € relativizada por dois fatores: (i) ao
menos entre 182413 ¢ 1932 e de 1932 a 2023 o Brasil teve seus Ginicos modelos de governanga
eleitoral, de maneira que o aspecto temporal ¢ relativizado quando se pretende comparar os
dois; (ii) a inquietacdo que move o desenvolvimento deste Capitulo tem como fonte o periodo
de criagdo da Justica Eleitoral, em 1932, tendo em vista que a arquitetura institucional
atualmente empregada (2023) ainda guarda a mesma esséncia original, relativizando, em igual
medida, a distancia temporal.

Também ¢ recorrente na literatura a afirmagdo de que a criagdo da Justi¢a Eleitoral foi
cumprimento por Getulio Vargas de promessas do movimento de 1930 de solucdo para um dos
problemas que motivaram o golpe de Estado, “a saber, a auséncia de um sistema eleitoral
confiavel”!%¢,

Nessa linha, compreende parte significativa da literatura que: “o sistema eleitoral
aplicado na Republica Velha (1891-1930) possuia caracteristicas que o fragilizavam, dentre os
quais pode-se citar a auséncia do voto secreto, que tirava do cidadao a liberdade no voto, e a
ndo confiabilidade das mesas coletoras de votos (...) que gerou a expressao bico de pena [na
expressao de hoje, canetada]. (...) Outra caracteristica que o fragilizava e que subtraia a

confianga de respeito a vontade eleitoral era a necessidade de o Poder Legislativo validar os

diplomas concedidos aos eleitos, chamada depurag¢do ou “degola”. Era um sistema, portanto,

154 A busca aqui empreendida tem relagdo com a perspectiva de que: “a diversidade dos testemunhos historicos é
quase infinita. Tudo o que o homem diz ou escreve, tudo o que fabrica, tudo o que toca pode e deve informar-se
sobre ele” e, nessa linha, ¢ possivel investigar outros fatores relevantes para criacdo da Justica Eleitoral. (GOFF,
J. le. Historia. Enciclopédia Einaudi: memoria e histéria. Lisboa: Imprensa Nacional, Casa da Moeda, 1984. p.
219.)

155 A competéncia do Poder Legislativo para reconhecimento dos diplomas de seus proprios membros (sistema de
verificacdo dos Poderes) constou na Constituigdo de 1824, mas a eleigao para a Assembleia Constituinte de 1823
jé respeitava esse parametro.

156 SOUSA, J. L. de. Justica Eleitoral brasileira: notas sobre sua histéria, dificuldades e processo de escolha dos
juizes dos Tribunais Regionais Eleitorais. /n: XXIV CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI, 2015,
Florianopolis. Politica judiciaria, gestio e administracio da Justica, 2015, pp. 297-316.



em que o Legislativo tinha um papel central e de decisiva importancia.”!*’,

A pesquisa citada no paragrafo anterior alerta para estudo sobre a validacdo dos
resultados das elei¢des antes da criacdo da Justica Eleitoral, especificamente as de 1900, 1912
e 1915 e cujos resultados levam a uma consideragdo diversa, sustentando a pesquisa que s
excepcionalmente a Camara dos Deputados negava validagdo aos diplomas dos eleitos™!*8. Ao
consultar a pesquisa citada se identificou dados em uma perspectiva ainda mais ampla,
constando que de 2.992 diplomas que chegaram a Camara entre 1894 e 1930 (elei¢cdes da
Primeira Republica), apenas 8.7% nao foram reconhecidos.

Além disso, consta que as degolas tinham razdes que ndo eram exclusivamente politicas
e que: “a grande maioria das degolas era consequéncia da disputa irresolvida no dmbito local,
resultando na distribui¢do de mais diplomas num distrito do que a lei eleitoral estabelecia™!>®,
ocasido em que caberia ao parlamento validar apenas um diploma por vaga.

Assim, ao conectar pesquisas que analisaram o funcionamento concreto do sistema de
verificagdo dos poderes com os argumentos, genéricos em certa medida, da literatura sobre os
motivos para criacdo da Justica Eleitoral, percebe-se haver distdncia sem uma ponte que os

relacione imediatamente!®°

, além de ndo se identificar neles uma justificativa racionalmente
clara para o desenho institucional tinico da Justi¢a Eleitoral, além da justificativa de carater
consequencialista sobre a sua importancia no combate as fraudes do regime anterior.

Como visto, ¢ significativo o consenso na literatura que a Justica Eleitoral foi criada
para colocar fim as fraudes eleitorais ocorridas de maneira sistematica da Primeira Republica!®!.

Nesse sentido, Walter Costa Porto, ao fazer referéncia a comentarios provenientes das elei¢des

157 Ibid.

158 Ibid.

159 RICCI, P.; ZULINL J. As eleigdes no Brasil republicano para além do esteredtipo da fraude eleitoral. In:
Historica: Revista Eletronica do Arquivo Publico do Estado de Sao Paulo, a. 11, n. 63, p. 53, mar. 2015.

160 Sobre o assunto: “fago também notar que a reflexdo historica se aplica hoje a auséncia de documentos, aos
siléncios da historia. (...) Falar dos siléncios da historiografia tradicional ndo basta; penso que ¢ ir mais longe:
questionar a documentagao histérica sobre as lacunas, interrogar-se sobre os esquecimentos, os hiatos, os espacos
em branco da historia. Devemos fazer o inventario dos arquivos do siléncio, e fazer historia a partir dos documentos
e das auséncias de documentos.” (GOFF, 1984, p. 220)

161 Sobre o assunto: “Antes as vicissitudes historicas (mormente a farsa eleitoral e a inautenticidade da
representacdo politica no Império e na Republica Velha), esse modelo foi substituido pelo de jurisdigdo
especializada” (GOMES, J. J. Direito Eleitoral. 16. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 94). No mesmo sentido: “Em
nosso pais, o modelo de Justiga Eleitoral foi adotado no ano de 1932, durante o primeiro governo de Gettlio
Vargas, que, sucumbindo a pressdes de uma populagdo que comegava a exigir processos eleitorais limpos, editou,
naquele ano, o primeiro Codigo Eleitoral brasileiro, que criava o Tribunal Superior de Justica Eleitoral, responsavel
pelo alistamento, apurag@o de votos, proclamagao dos resultados e diplomagao dos eleitos” (ALVIM, F. F. Curso
de Direito Eleitoral. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2016. p. 66). Ainda nesse sentido: “A busca pela verdade eleitoral
sufragada nas urnas sempre foi o principal objetivo perseguido pela Justica Eleitoral e o principal motivo de sua
cria¢do pelos revolucionarios de 1930. (...) Até 1933, segundo observa Nelson de Souza Sampaio, ndo tivemos
elei¢des ‘verdadeiras’ no Brasil.” (ALMEIDA NETO, M. C. de. Direito Eleitoral regulador. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2014. p. 36).



de 1933, as primeiras sob o modelo judicial, destaca que: “foram saudadas como elei¢gdes
verdadeiras em que os eleitos se tranquilizaram com os reconhecimentos entregues
exclusivamente a magistratura. Desaparecera, segundo os comentadores, a desmoralizagdo dos
reconhecimentos politicos, das degolas eleitorais e da falsificacdo do voto”, registrando, ainda,
que: “nesse pleito, por trés vezes teve o Tribunal Superior de Justica Eleitoral de fulminar
escolhas realizadas “com o vicio de antigas imprudéncias”, em Mato Grosso, Espirito Santo e
Santa Catarina.”!®?

Tomando como exemplo as elei¢cdes no Estado do Espirito Santo, uma das referidas na
obra citada nos paragrafos anteriores, o Boletim Eleitoral n° 124, de 1933'%3, faz referéncia ao
julgamento de 17 de junho de 1933, no qual foram julgados Recursos Contra Expedi¢ao de
Diploma contra acérddo do Tribunal Regional Eleitoral do Espirito Santo. Dentre os
fundamentos recursais, destacam-se: (i) alegacdo de nulidade da eleicdo em todo o Estado em
razao da auséncia de sigilo de voto, porquanto as sobrecartas oficiais distribuidas nos servigos
eleitorais eram por demais transparentes ou translucidas, permitindo a identificagdo dos
candidatos do partido do governo, cujas chapas eram de dimensdes exageradas e impressas em
letras garrafais, de modo a coagir os eleitores; (ii) ter funcionado em toda apuracdo, com
interesse direto no resultado, o desembargador José de Barros Wanderley parente dos
candidatos Jeronimo Monteiro, Manoel Alves de Barros Junior e Carlos Monteiro Lindemberg,

Quanto aos referidos recursos, consta parecer no seguinte sentido:

(...) ndo me parece proceder a arguigdo feita, em vista da prova produzida
neste Tribunal, perante o entdo relator, pelo qual ficou constatado no exame
pericial (...) ademais, dos autos constam cédulas e sobrecartas diversas e que
foram empregadas em votacao, por isso se fazia preciso se prover que quem
votou com esta ou aquela sobrecarta, fé-lo sem ter guardado o sigilo do voto,
e, neste caso, as cédulas, ndo as votacdes totais, seriam nulas (artigo 44 das
Instrugdes baixadas com o decreto 22.267, de 7 de abril de 1933).

(...) O juiz Barros Wanderley (...) ficou impossibilitado de tomar parte nos
trabalhos da apuracdo até o dia 6 de maio, porque s6 nessa data chegou a
resposta a consulta dirigida a este Tribunal Superior e resposta ao seu possivel
impedimento (...). Por ai vé que em vista de deliberacdo tomada por este
Tribunal na consulta que, em tempo, lhe foi feita sobre o assunto, s6 depois
da resposta (...) de que ndo havia impedimento do ilustre magistrado pela
tomar parte na 1 mesa apuradora é que ele retomou as fungdes do seu cargo.'®*

Consta no referido Boletim o acolhimento do parecer para negativa dos recursos

162 PORTO, W. C. O voto no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Topbooks, 2002. p. 258.
163 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Boletim Eleitoral, Rio de Janeiro, a. 2, n. 124, 19 ago. 1933.
164 Ibid.



apresentados quanto aos temas acima, mantendo a diplomagdo dos candidatos recorridos,
sobressaindo a questdo das sobrecartas de votagcdo e da aparente falta de uniformizagdo dos
modelos apresentados aos eleitores, o que revela ndo uma corrupc¢do institucional, mas
reiteragdo de praticas antigas mesmo apds a criagdo da Justiga Eleitoral'%.

Quase setenta anos mais tarde, em 1999, o Ministro José Neri da Silveira, por ocasido
de seu discurso de posse como Presidente do TSE!®, ainda relatava a dificuldade de conter
fraudes eleitorais na fase de apuracdo dos votos. Embora ndo mais tratada com o nome bico de

pena, pois a categoria que ficou reservada a Primeira Republica na literatura, as fraudes ainda

perseguiram a realidade brasileira por décadas. Confira-se:

Em prefacio a obra “O voto informatizado: legitimidade democratica”, de
autoria do Dr. Paulo César Bhering Camarao (...), o eminente Ministro Carlos
Velloso (...) escreve: “sempre tive presente que, se € certo que a criagdo da
Justica Eleitoral, em 1932, representou notavel avango, em termos de
aperfeicoamento e seriedade do processo eleitoral, ¢ forgoso reconhecer que
ainda campeia, pelo Brasil afora, a fraude a vontade do eleitor. Essas fraudes
ocorrem, sobretudo, na apuracdo dos votos. Se eliminarmos a apuragdo, ou
seja, se afastdssemos a mao humana da contagem de votos, estariamos
eliminando a fraude, assim realizando a verdade das urnas (...)

De fato, apenas com a informatiza¢do dos cadastros eleitorais deixaram de votar de
maneira patoldgica os falecidos, os ausentes e os ndo inexistentes, o que vem sendo
aperfeicoado pela Justica Eleitoral de maneira frequente em sua atividade administrativa.
Assim, o bico de pena ndo parece ter acabado em 1932 com a criacdo da Justica Eleitoral,
embora tenha terminado por suas maos, a partir do nivel de desenvolvimento tecnologico
alcangado a partir da década de 1980 e, por 6bvio, de uma cultura organizacional decidida a
enfrentar o problema e a propor solugdes concretas e constitucionais.

Dessa maneira, o exame da realidade demonstra que as descrigdes exaltadas sobre a
criagdo da Justiga Eleitoral, embora pudessem indicar um caminho prospectivo quanto ao papel

que poderia vir a ser desempenhado no futuro, ndo indica a cessacao das fraudes como realidade

165 Sobre 0 assunto, Victor Nunes Leal destacou: “O sigilo do voto, apesar de proclamado vérias vezes na legislagdo
anterior, era entdo burlado por diferentes processos. O mais frequente consistia em usarem os partidos sobrecartas
de tamanho, formato e cor diferentes. Assim, ao ser depositado na urna, a vista de todos, o voto era perfeitamente
identificavel. Como os eleitores mais ladinos comegaram a meter cédulas de um partido em sobrecarta de outro,
para ludibriar a vigilancia de mesa e dos espias, passou-se a entregar ao eleitor a sobrecarta ja fechada, com o voto
apropriado. Para prevenir tais abusos, procuraram os codigos de 1932 e 1935 tornar o sufragio ‘absolutamente
indevassavel’ e puniram com nulidade, ndo s6 a identificagdo efetiva do voto, sendo também a mera possibilidade”.
(LEAL, V. N. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. 7. ed. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2012. p. 217.)

166 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Discurso de posse no cargo de Presidente do Tribunal Superior Eleitoral
proferido pelo Ministro José Neri da Silveira. Sessio solene, 2 de marco de 1999. p. 13.



tangivel, ou mesmo amplamente desejada pela classe politica de 1932 quando foi criada a
Justica Eleitoral.

Quanto a este aspecto, questiona o presente Capitulo se a solug¢do das fraudes pode ter
feito parte de um conjunto de propaganda legitimadora do novo regime e elemento de
mobilizacdo de massas, mas ndo necessariamente algo que se objetivava concretamente
resolver com os arranjos construidos em 1932, considerando que a construgdo de um imaginario
faz parte dos instrumentos de busca por legitimagao de regimes politicos e “€ por meio desse
imagindrio que se podem atingir ndo s6 a cabeca mas, de modo especial, o coragdo, isto ¢, as
aspiragdes, os medos e as esperangas de um povo”'®’.

Artigo publicado por Clarissa Fonseca Maia'®® também dava pistas de que a criagdo da
Justica Eleitoral poderia envolver outros fatores ndo exatamente relacionados com as fraudes,
ao mencionar que: “analisando as motivagdes e o contexto politico a época pontua-se que a
solugdo apresentada foi carregada de idealismo e retorica, pois sendo a Justica Eleitoral um
brago do Poder Judicidrio, desenvolveu-se, tal qual, de forma clientelista, servindo-se aos
interesses de manuten¢do da ordem e do dominio do governo.”

Na mesma linha, em tom de incentivo para pesquisas futuras, Sidia Porto Lima e Ernani
Carvalho'®, destacaram, que: “a descri¢do e interpretacio do momento politico em que a
Justica Eleitoral foi criada podem fornecer informagdes importantes sobre o porqué do modelo
adotado no Brasil” e, nessa linha, informam “que a origem da Justica Eleitoral constitui
importante fonte de informagao sobre o seu papel atual”.

Seguindo essa trilha, a presente pesquisa buscou autores contemporaneos ao periodo de
transi¢do entre a Primeira e a Segunda Republica, nos quais identifica-se descrigdes indicativas
de que o regime das fraudes eleitorais pode ter trocado de maos, com abalo da méquina politica
pela Revolugdo de 30, mas sem a sua destruicdo. Assim, a andlise de fontes bibliograficas
demonstra que ap6s o movimento de 1930 alguns grupos foram derrubados e substituidos por
outros, mas no plano das fraudes eleitorais, tudo permaneceu mais ou menos no mesmo estado:
“mudaram-se alguns parafusos, mas o sistema de funcionamento e engrenagem nao se alterou.
Mesmo em 1945 que, por motivos diversos, se verificava a penetragdo politica das cidades no

campo, devido a uma aproximacao e entrelagamento maior entre eles, esse predominio do

167 CARVALHO, J. M. de. A formagio das almas: o imaginario da Republica no Brasil. S3o Paulo: Companhia
das Letras, 2020. p. 10.

168 MAIA, C. F. Pragmatismo e moralismo na jurisdi¢do eleitoral: ainda sobre a “Lei da Ficha Limpa” e a dificil
tarefa de adequa-la ao ordenamento constitucional de 1988. In: MORAES, F.; SALGADO, E. D.; AIETA, V. S.
(org.). Justica Eleitoral, controle das elei¢cdes e soberania popular. Curitiba: ithala, 2016. p. 107.

169 LIMA, S.; CARVALHO, E. Desenho institucional da governanga eleitoral: aspectos gerais € o modelo
brasileiro. Cadernos Adenauer, v. XV, pp. 63-76, 2014.



coronel continuou e ainda foi quem decidiu a elei¢do de Dutra [1945], Getulio [1950] e
Juscelino [1955]717°,

Registre-se que os fatos marcantes na historia, como a criacao da Justica Eleitoral em
1932, “sdo apenas aspectos externos visiveis na historia. Na realidade os fatos ou
acontecimentos, quando tém lugar, sdo apenas a explosdo das forcas interiores que vao
crescendo e se transforando, das contradigdes internas que se avolumam, pouco a pouco,
silenciosamente”. Dessa maneira, a historia é “o crescimento das contradicdes que o
desenvolvimento natural do pais provoca, refletindo-se automaticamente em transformacgdes,
deslocamentos, reagrupamentos das classes sociais, que assim entram em choque™!”!,

A aceitacdo da linha bastante difundida pela literatura na area do Direito Eleitoral sobre
as origens da Justica Eleitoral e dos resultados apresentados desde a sua criacdo seria negar a
compreensao ja exposta no primeiro Capitulo de que processos de transformagao social, politica
e cultural possuem no tempo um componente intrinseco. Por outro lado, uma melhor
compreensdo sobre papel exercido pela instituicdo ao longo dessa construgdo podera contribuir
termos prospectivos muito mais do que a sucessiva e simplificada repeti¢do de que criagdo da
Justica FEleitoral teria sido suficiente para verdade nas urnas, pois, conforme se percebe, o
encontro do Estado brasileiro com o Estado Democratico de Direito foi tardio, o que também
irradiou reflexos sobre a governanga eleitoral.

A perspectiva historica adiante empreendida tem como elemento central a identificacao
dos modelos de Estado em que estiveram inseridos os modelos de governanga eleitoral,
identificando a partir disso os seus fundamentos estruturantes. Dessa maneira, busca-se
verificar pressupostos do sistema de verificagdo dos poderes: (i) na relacdo entre o Poder
Legislativo e o Poder Executivo, em cenario de Monarquia parlamentarista, com Poder
Moderador (1824-1889); (ii) na relagdo entre Poder Legislativo e Poder Executivo, em cenario
de Republica presidencialista e federalismo (1891-1930): (i) na relagdo entre Poder Executivo
e Poder Judiciario, em cenario de véacuo constitucional e Poder Legislativo fechado (1930-
1932); (ii) na relacdo entre e Poder Executivo e Poder Judicidrio nos periodos de 1933-1937,
de 1945-1964, de 1964-1988 e de 1988-2023 (excluiu-se o periodo de 1937-1945 pela auséncia

de funcionamento da governanca eleitoral).

170 BASBAUM, L. Historia sincera da Republica: 1889-1930. 3. ed. Sdo Paulo: Fulgor, 1968. p. 190.
171 BASBAUM, 1968, p. 190.



2.1 A primeira fase da governanca eleitoral: Poder Executivo ndo dependente do Poder
Legislativo

A Constitui¢do de 1824!72, consagrada no reinado de D. Pedro I refletiu influéncia dos
pilares do Estado Liberal francés, consagrando elementos de limitacdo do poder estatal, como
separagdo de poderes, adaptados para constar Poder Legislativo, Poder Moderador, Poder
Executivo e o Poder Judicial. A organizag¢do politica consagrava um governo Mondrquico
hereditario, Constitucional e Representativo (com elei¢des indiretas), e havia uma carta de
garantias de direitos civis e politicos. Além disso, em seu art. 11 expressava que os
representantes da Nacao eram o Imperador e a Assembleia Geral (parlamento), a demonstrar a
relevancia do Poder Legislativo nesse arranjo politico.

O capitulo da constitui¢do sobre o Poder Judicial demonstra a sua importancia funcional
nas questdes de aplicacdo da lei civil e penal, tendo o Poder Executivo a atribuicdo de nomear
os magistrados. O poder politico estava, a rigor, dividido entre Poder Executivo, Poder
Legislativo bicameral. Em especial, ainda era agregado o Poder Moderador. Em sintese, o
Judiciario ndo tinha poder de veto sobre questdes politicas inerentes aos demais poderes
(controle de constitucionalidade).

Nessa linha, o sistema de verificagdo de poderes era modelo de governanga eleitoral!”?
que fazia parte dos arranjos que faziam sentido para aqueles parametros de organizagao politica,
em que o parlamento era o veto player fundamental como base estrutural daquele modelo de
Estado de Direito, com seus poderes de controle j& naturalmente relativizados pela existéncia
do Poder Moderador como parte integrante da dindmica de funcionamento do Estado, embora
tendo sido exercido de maneira diversa nos reinados de D. Pedro I e de D. Pedro II.

Quanto ao Poder Moderador, ¢ importante notar que as suas bases estdo calcadas na
ideia de que ndo estava sujeito a responsabilidade, pois a responsabilidade atrairia o Moderador
para o campo das disputas politicas e a agir de acordo com a sua logica, perdendo o sentido de

174

moderagdo'’*. Dentre as atribuigdes do Poder Moderador estava (i) a nomeacao de um tergo

172 BRASIL. Constituigdo (1824). Constitui¢io Politica do Império do Brazil de 1824. Rio de Janeiro:
Presidéncia da Republica, [1824].

173 Termo contemporaneo aqui utilizado como forma de aproximagdo com o objeto desta pesquisa, mas ndo
utilizado como tal por seus usuarios até periodo recente.

174 Nesse sentido: “Art. 98. O Poder Moderador ¢ a chave de toda a organizagdo Politica, € é delegado
privativamente ao Imperador, como Chefe Supremo da Nagdo, e seu Primeiro Representante, para que
incessantemente vele sobre a manuteng@o da Independéncia, equilibrio, e harmonia dos mais Poderes Politicos.”;
“Art. 99. A Pessoa do Imperador ¢ inviolavel, e Sagrada: Ele ndo esta sujeito a responsabilidade alguma.”; “Art.
100. Os seus Titulos sdo ‘Imperador Constitucional, e Defensor Perpetuo do Brazil’ e tem o Tratamento de
Majestade Imperial.”; e “Art. 101. O Imperador exerce o Poder Moderador: I. Nomeando os Senadores, na forma
do Art. 43. II. Convocando a Assembleia Geral extraordinariamente nos intervalos das Sessdes, quando assim o



dos Senadores, todos eles vitalicios; (i) a dissolu¢do da Camara dos Deputados; (iii) suspensao
de magistrados, dentre outras.

Também merece destaque a natureza da relagdo politica entre o Poder Executivo e as
Provincias, prevendo o art. 165 da Constitui¢do de 1814 que haveria em cada provincia um
Presidente, nomeado pelo Imperador, que o poderia remover, quando entender, a revelar a
inexisténcia de tracos de autonomia politica as provincias (atuais Estados).

Esse arranjo leva a considerar que o sistema de verificagdo nao era um problema para o
arranjo politico constitucional, pois (i) o elevado poder exercido pelo Imperador trazia consigo
a necessidade, naquele contexto de Estado ndo absolutista, de instrumentos de fortalecimento
do parlamento e a fase de verificagdo dos poderes fazia parte de tais arranjos institucionais.
Assim, competia ao proprio parlamento o reconhecimento ou ndo da validade da elei¢ao de seus
membros, evitando a cooptacdo pelo Poder Executivo por maos proprias ou via Poder Judicial,
ainda bastante dependente do Poder Executivo. Se isso ocorresse, o Imperador lograria cooptar
um dos poucos instrumentos relevantes de controle das a¢des do Poder Executivo, desnaturando
a organizagao politica baseada no Estado de Direito.

Além disso, (i) a auséncia de federalismo e a total liberdade do Imperador para
nomeacdo dos Presidentes das provincias deixava pouca margem para uma articulacdo
oposicionista regional com reflexo direto nas bancadas do parlamento federal e, se isso
ocorresse de maneira que o Imperador julgasse prejudicial, tinha a prerrogativa de dissolugao
da Camara dos Deputados e de nomeacdo de novos Presidentes de provincias regionais,
modelando o cenério politico para que sempre tivesse maioria.

Também ganha destaque (7ii) a irresponsabilidade politica do Poder Moderador e o
carater vitalicio e hereditario da Monarquia, o que ndo tornava a sobrevivéncia do Poder
Executivo — ou de seu sucesso em periodo de mandato — dependente dos grupos de situagdo e
oposi¢do no parlamento. Mais ainda no reinado de D. Pedro II, quando o pais passa a funcionar
de maneira parlamentarista, com periodicas sucessdes de gabinetes parlamentares, amenizando
por muitos anos os dnimos da oposicdo, ja que em algum momento teria a oportunidade de
participar do exercicio do poder.

Dessa forma, “como a politica era feita pelo imperador, o empenhado nela estava certo

pede o bem do Império. III. Sancionando os Decretos, ¢ Resolugdes da Assembleia Geral, para que tenham forga
de Lei: Art. 62. IV. Aprovando, e suspendendo interinamente as Resolu¢des dos Conselhos Provinciais: Arts. 86,
e 87. (Vide Lei de 12.10.1832) V. Prorrogando, ou adiando a Assembleia Geral, ¢ dissolvendo a Camara dos
Deputados, nos casos, em que o exigir a salva¢do do Estado; convocando imediatamente outra, que a substitua.
VI. Nomeando, ¢ demitindo livremente os Ministros de Estado. VII. Suspendendo os Magistrados nos casos do
Art. 154. VIII. Perdoando, e moderando as penas impostas e os Réus condenados por Sentenca. [X. Concedendo
Amnistia em caso urgente, e que assim aconselhem a humanidade, e bem do Estado.” (BRASIL, 1824)


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LIM/LIM-12-10-1832.htm#artunico....

de ndo ficar longe do poder por muito tempo, pois dom Pedro II revezava os partidos no
comando, consciente da precariedade das elei¢des. Corrigia, assim, patriarcalmente, os vicios

do sistema” 17

esclarecendo o autor que: “no Ultimo decénio imperial a situacdo mudou um
pouco, com o agravamento das posi¢des por causa da certeza do proximo fim da escravidao: so
um problema basico — a propriedade da mao de obra - poderia explicar o agucamento de
posi¢des culminando na derrubada da Monarquia”.

Foi nesse cendrio de salvaguardas institucionais do Poder Executivo e, no segundo
Reinado, agregadas pela habilidade de D. Pedro II que o sistema de verificagdo dos poderes foi
ganhando os contornos que o consolidaram como modelo de governanga eleitoral adequado ao
sistema politico entdo vigente.

O Imperador conduziu o pais ao parlamentarismo com a recriacdo do Conselho de
Estado, extinto por D. Pedro I, estabelecendo o cargo de Presidente do Conselho de Estado, que
funcionaria como 1° Ministro, em prestigio ao parlamento, de maneira que: “a nomeagao
daquela autoridade era feita pelo Imperador, que escolhia a partir da indicagao feita pelo partido
que obtivesse maioria nas Ultimas elei¢cdes para Camara. Nas oportunidades em que a Camara
ndo apoiava a sua preferéncia, Dom Pedro II, como titular do Poder Moderador, usava sua
autoridade para dissolvé-la e convocar novas eleigdes legislativas™!7°,

Em suma, a formagao de maiorias parlamentares ou a solugdo de impasses ndo passava
exclusivamente pelas eleigdes, que tinha o papel legitimador da representagdo parlamentar, mas
sem o peso para organizagao politica que passaria a ter na Republica presidencialista anos mais
tarde.

Embora o modelo de separagao dos poderes da Constituicao de 1891 ndo apontasse para
um parlamentarismo, com a dissolucdo da Camara amparada apenas em situa¢do que exigisse
a salva¢do do Estado, durante a menor idade do Imperador Dom Pedro II passou a existir
progressiva aceitagdo das praticas parlamentaristas, tendo sido natural a partir de sua maior
idade a criagdo do cargo de Presidente do Conselho de Ministros , buscando maior aproximagao
com o modelo inglés de colaboracgdo entre os poderes Executivo e Legislativo. Com isso, para
além do rigor constitucional, foram admitidas dissolu¢des que ndo envolviam a salva¢dao do
Estado e, entre 1826 e 1889, das vinte legislaturas existentes na Camara, doze foram objeto de

dissolugdo!””.

175 IGLESIAS, F. Trajetéria politica do Brasil: 1500-1964. Sio Paulo: Companhia das Letras, 1993. p. 207.

176 CARDOSO, M. P. de F. Semipresidencialismo no Brasil: uma evolucio necessaria. 2022. 150 f. Disserta¢do
(Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2022. p. 38.

177 Sobre o assunto, Walter Costa Porto (2002, p. 122) apresenta quadro com a indicagdo de decretos, datas, niimero
da legislatura dissolvida e os motivos de cada dissolugao.



Em funcionamento durante todo o periodo constitucional do Império, o modelo de
verificagdo de poderes ¢ assim denominado a partir de sua ultima fase (reconhecimento dos
diplomas, ou, rule adjudication), mas a realizagdo das elei¢cdes cabia, em esséncia, ao Poder
Executivo, cabendo ao Poder Legislativo a confirmag¢io dos diplomas'’. Mesmo no Império o
Judicidrio ja tinha iniciado a sua participagdo no processo eleitoral, conforme adiante
demonstrado.

Portando, a classificacdo, a priori, da fase de reconhecimento dos diplomas pelo
parlamento como corrupta durante todo o seu periodo de funcionamento e dos argumentos
quase futebolisticos entre sistema de verificagdo dos poderes sendo igual a fraudes e Justica
Eleitoral, torna obscura uma melhor compreensao do sentido dos dois modelos, tendo origem
na propaganda da Revolucdo de 30, que passou a tratar o passado como Republica “Velha”,
demonizando as suas institui¢des (as instituicdes Imperiais a Republica “Velha” ja havia se
encarregado de classificar negativamente).

Vale registrar que no periodo imperial, o sistema de verificagdo dos poderes estava longe
de representar uma particularidade brasileira, sendo o mesmo modelo adotado em diversos
paises do mundo, diferentemente do que ocorria com o Poder Moderador. Com raizes no
sistema de verificagio dos poderes dos antigos Etats Généraux, de 1558, traduziu-se
inicialmente como uma concessdo do poder real, tendo na Inglaterra do século XVII (no
conjunto de arranjos tratados no primeiro Capitulo em torno do Estado de Direito), passa a obter
a prerrogativa perene de reconhecer o mandato de seus proprios membros, estabelecendo uma
posi¢do defensiva contra o despotismo dos principes'”.

Desde a sua consolidacdo na Inglaterra o sistema tinha como objetivo tornar possivel a
autonomia dos parlamentos contra a interferéncia do monarca, acabando por ser propagando
como dogma a conclusdo de que cada Assembleia deveria reconhecer a elegibilidade e a
regularidade da elei¢do de seus proprios membros. Mesmo que ndo tenha experimentado uma
monarquia ap6s o seu processo de independéncia, a constitui¢do republicana dos Estados
Unidos de 1787 também havia incorporado o sistema de verificagdo dos poderes com a inser¢ao
do art. 1°, secdo V, n® 1: “Each House shall be the judge of the elections, return and
qualifications of its owns members, and marority of each shall constitute a quorum to do

business.”'8°

178 LEHOUCQ, F. Can parties police themselves? Electoral governance and democratization. International
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179 ESMEIN, A. Eleménts de droit constitucionnel frangais et compare. 8. ed. Paris: Recueil Sirey, 1927. p. 393
apud RIBEIRO, F. Direito Eleitoral. Forense: Rio de Janeiro, 1976. p. 87.
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Do mesmo modo a Franga republicana também adotou o modelo buscando protecao
contra ingeréncias e pressdes do governo contra o parlamento e, da mesma forma, a Argentina
possuia a mesma orientacdo a partir da Constituicao de 1819, repetida na de 1826 que previa
em seu art. 56 que: “cada Camara es juez de las elecciones, derechos y titulos de sus miembros
em cuanto su validez™!3!

A Italia seguia a mesma corrente, conservada na Constituicdo de 1948 que em seu art.
66 destacava que: “cada Camara julga os titulos de admissdo de seus componentes e as causas
supervenientes de inelegibilidades e de incompatibilidade”. No mesmo grupo estavam as
constitui¢des belga, dinamarquesa, finlandesa, norueguesa, mexicana e outras'®2. Ao longo do
tempo paises como Inglaterra, Hungria, Portugal, Japdo e Itdlia passaram a admitir a
interven¢do do Poder Judiciario nos casos de litigio'®* surgido da fase de reconhecimento pelo
Poder Legislativo.

Assim, quando o Brasil incorporou no texto constitucional de 1824 o sistema de
verificagdo dos poderes, ndo parecia haver divergéncia concretas acerca da adequacdo desse
modelo ao regime de Estado consagrado naquela Constitui¢do. Inclusive, antes mesmo dela o
modelo ja havia sido adotado no Brasil pelo menos desde a Assembleia Constituinte de 1823.

Inclusive, a analise da Ata da Sessdo Preparatoria de 17 de abril de 1823'3* ¢ capaz de
esclarecer sobre a dindmica de funcionamento da fase de reconhecimento dos diplomas dos
deputados eleitos em cada provincia. Nesse sentido, relata o documento que, no inicio da sessao,
procedeu-se a nomeacao do Presidente, Secretdrio, interinos, € o foram aclamados eleitos os
nomes dos respectivos parlamentares destinados ao exercicio de tais atribuigdes.

Em seguida, informa a Ata que o Presidente propds a nomeagdo de duas comissoes, (i)
uma de cinco membros para verificar a legalidade dos diplomas dos deputados que ndo fossem
eleitos para tal comissdo e (ii) e outra de trés membros para verificar igualmente a legalidade
dos diplomas que formavam a primeira comissao, informando em seguida os nomes eleitos para
cada uma das comissdes.

Adiante ha pedido feito por integrante de uma das comissdes “para que ficasse adiada a
apresentagao de seu parecer, por ndo ser possivel fazer-se em tao curto espago de tempo o exame
de todos os diplomas”. Prosseguindo, a Ata da Sessdo Preparatoria registra que apos a leitura

do parecer e, depois de haver procedido aos competentes exames da ata geral das respectivas

181 Idem, p. 90.

182 Idem, p. 90.

133 Idem, p. 40.

134 BRASIL. Camara dos Deputados. Annaes do Parlamento Brazileiro. Assembléa Constituinte 1823. Tomo
primeiro. Rio de Janeiro: Typografia do Imperial Instituto Artistico, 1874.



provincias e diplomas particulares de cada um dos deputados, nos termos dos decretos de
regéncia os considerou em conformidade com os decretos vigentes, ficando reconhecido pela
comissdo de trés membros os diplomas dos que formavam a comissao dos cinco membros.

Até aqui o procedimento retrata os dois documentos expedidos ap0s as eleig¢des: (i) ata
geral das eleicdes locais com o nome dos eleitos, enviada & Camara dos Deputados pela
autoridade responsavel pela apuracdo; (ii) diploma entregue aos eleitos pela autoridade
responsavel pela elei¢do, o qual era levado pelo proprio eleito a Camara dos Deputados para
fins de reconhecimento.

Ainda no caso em exame, no dia seguinte dia seguinte ocorreu a leitura do parecer da
comissdo dos cinco membros, com o reconhecimento de regularidade das atas eleitorais e dos
diplomas apresentados por parlamentares de diversos Estados e, quanto a outros, apresentou
nota enfrentando o tema de impugnagdo dos diplomas. A titulo de exemplo, cita-se o caso do

deputado Diogo Duarte da Silva, de Santa Catarina, mediante transcri¢do atualizada apenas em

termos de grafia!®>:

Nota. A comissao nao atendeu as reclamacgdes contra o ilustre deputado pela
sua insignificancia: alegou-se suborno, e ndo se provou com o menor indicio.
Alegou-se mais que ndo tinha no Brasil a residéncia exigida pelas instrugdes;
e nada se apresentou que induzisse a menor duvida. De mais, o colégio
eleitoral a quem so6 compete a decisdo das qualidades de elegibilidade, se
algumas duvidas se levantarem, desprezou-as. Diz-se, por ultimo, que a ata ¢
nula por faltarem declaragdes das duvidas suscitadas; mas isto pareceu a
comissdo um dito arbitrario; a ata ndo trata de dividas certamente porque nio
as houve, e o testemunho em contrario dos reclamantes ¢ de nenhum peso,
atenta a sua assinatura na ata que a legitimou.

E tinha muito poder o grupo que dominava a comissao de verificagao dos votos, valendo
citar os seguintes trechos de discurso proferido pelo Deputado Andrada Machado, em sessao

da Camara dos Deputados de 06 de maio de 1823:

O Sr. Alencar levanta o problema acerca do caso sucedido com o ilustre colega
o Sr. deputado Pedro Jos¢ da Costa Barros.

O Sr. Andrada Machado -...N2o sei como o nobre proeminente diz que o eleito
deputado ¢ deputado nosso colega! No6s ndo conhecemos sendo aqueles cujos
diplomas e ata foram reconhecidos legais;

O depois desta verificacdo ¢ que deve o Sr. Pedro José da Costa Barros ser
considerado deputado; antes tem o direito de vir a ser deputado mas ainda ndo
¢; ndo basta a eleicdo sem a formalidade da sua verificagdo... Andrada

185 BRASIL, 1874.



Machado, Camara dos Deputados, sessdo de 06.05.1823 '8¢

Observa-se, ainda, a existéncia de procedimento formal e, a partir da sequéncia de casos
analisados na referida Ata, a existéncia de Onus argumentativo sobre as Comissdes
verificadoras, a indicar que ndo havia plena discricionariedade nas deliberagdes pelas cassacdes
ou reconhecimento de diplomas arbitrarios e que, se havia, ndo ocorria em cenario de plena
liberdade para pratica arbitraria. Esse dado ¢ importante pois, conforme demonstrado no
primeiro Capitulo da presente pesquisa, por diversas vezes na historia do Brasil as situagdes
eram legitimadas no fato consumado, sem ao menos 6nus argumentativo, ndo parecendo ser o
que ocorria neste caso.

A questdo das fraudes ndo era tributada de maneira sistémica ao Poder Legislativo, mas
sim as fases anteriores das quais ndo participava, o que apenas foi afastado quando a tecnologia
permitiu o afastamento da manipulagdo humana diretamente sobre o alistamento, votacdo e
apuragao.

Oportuno registrar que em obra que publicada em sua terceira edicdo em 1895 Assis
Brasil'®” tratava das fraudes e das solugdes intangiveis destacando a necessidade de lidar com
as circunstancias e, em tom prospectivo ainda valido, dizia que: “O estudo, pois, do processo a
empregar para que o voto seja o mais possivel verdadeiro e eficaz serd sempre digno objeto da
mais séria aten¢do dos estadistas e de todos os homens que compreendem os seus deveres

sociais”!®®, Vale conferir os demais trechos:

(...) sem duvida o governo democratico € o voto, que o constitui, tém defeitos;
mas que instituicdo humana ndo os terd, especialmente tratando-se de aplica-
la? O que ¢ preciso € verificar se haveria outra instituicao possivel, compativel
com as circunstancias do povo em questao, sem defeitos, ou encerrando menos
defeitos. (...) seria facil destruir as melhores coisas, ainda aquelas que uma
longa pratica fez admitir universalmente, se bastasse alegar e provar que elas
podem produzir o mal (...). Assim em relacdo ao voto, convenhamos em que
ele pode ter suas falsificacdes, seus disparates, seus perigos; mas também
reconhecamos que pior seria deixar ao acaso (...). E entdo mais do que nunca
necessario tomar as coisas como elas sdo, sem pretender afeicoad-los a
principios preestabelecidos (...) ou indug¢do concluida de observagdo
incompleta dos fatos tdo numerosos como complexos da dinamica social (...)
0 voto constitui o instrumento da escolha, ndo é somente util, apesar dos seus
defeitos; é também necessario.'®

186 MAGALHAES, M. C. C. O mecanismo das comissdes verificadoras de poderes (estabilidade e dominacio
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No final do Império a inclusdo da elei¢do direta pela Lei n°® 3.029, de 9 de janeiro de
1881, traz novo componente no plano da governanga eleitoral e dizia José Bonifécio,
parlamentar em 1879 que: “o fim principal da elei¢do direta era restabelecer o equilibrio dos
poderes politicos. Segundo ele, a piramide do poder estava, em nosso pais, invertida, assentada
sobre o vértice, em vez de assentada sobre a base: o poder executivo era tudo.”!*

O mesmo parlamentar identificava elementos que favoreciam as fraudes por ocasido das
eleigoes indiretas, citando: infidelidade do cadastro eleitoral, a soberania das mesas eleitorais,
a fraqueza dos votantes, a dependéncia do eleitor ¢ a intervengdo do governo'®!. A primeira
eleicdo em que foi testada a Lei Saraiva para legislatura de 1881-1884, sob forte vigilancia de
seus idealizadores, representado sucesso na elei¢do para Camara de 47 oposicionistas,
conservadores, mantendo-se o prestigio da lei na segunda eleicdo sob sua vigéncia (1884),
entretanto, “as que se seguiram foram mais uma vez marcadas pelos velhos vicios, pela antiga
compressio oficial.”!*?

Com o voto distrital (majoritdrio), pois ainda ndo havia representagdo proporcional, com
a eleicdo de apenas um nome em alguns distritos, os chefes politicos em nivel regional
transacionavam com adversarios sobre a alocacdo dos candidatos nos distritos, incluindo
rodizio!?, em acordo que minimizava a competitividade eleitoral.

Assim, embora existissem nas fases iniciais severas criticas sobre manipulagdes, assunto
que ainda perseguiu as elei¢cdes no Brasil pelas décadas seguintes, o modelo de governanga
eleitoral no Império era adequado e coerente com o modelo que tinha um Poder Executivo forte,
com Poder Moderador, tendo funcionado por determinado periodo como parlamentarista,
preservando ao longo do Império, salvo exce¢des como na Assembleia Constituinte de 1823,
atribuicdes do parlamento, dentre elas o reconhecimento dos poderes de seus proprios membros.

Definitivamente o sistema de verifica¢dao de poderes ndo era, naquele contexto, fonte de
crises na organizagao politica do Estado e as fraudes sistematicas ndo eram atribuidas a ele, mas
a um modelo cultural que ainda dependeria de um conjunto mais completo de fatores até que

fosse resolvido.

190 Discurso do parlamentar José Bonifacio, o0 Mogo, proferido em 28 de abril de 1879 (apud PORTO, 2002. p.
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2.2 A segunda fase da governanca eleitoral: Poder Executivo dependente do Poder
Legislativo e a maior importincia das maiorias parlamentares

E a partir da Constitui¢io de 1891, durante a Primeira Republica, que o sistema de
verificagdo dos poderes passa a ser identificado como fator de instabilidade no contexto da
organizacdo politica do Estado e a0 mesmo tempo uma solucdo (se conseguisse ser cooptado),
sem que o problema representacdo politica desvirtuada pelas fraudes fosse tratado como
determinante.

O sistema de verificacdo dos poderes passava a prestar servigos a um modelo de Estado
sujeito a outras premissas de organizacao politica, em uma Republica presidencialista formada
nos moldes norte-americanos, mas que pretendia seguir funcionando da maneira por eles
conhecida, um Império com Poder Executivo forte detentor de prerrogativas excepcionais para
uma Republica e na qual a relacdo com um parlamento empoderado era motivo de crises
profundas, levando os primeiros Presidentes da Republica a governar em estado de excegao por
reiteradas vezes.

A falta de governabilidade, diferente do que foi alcangado pelo Império por tantos anos,
exceto em seus ultimos anos e pelos motivos que levaram ao seu fim, era um entrave para o
regime republicano recém-inaugurado, sendo certo que nao foram preparados para a
possibilidade de que o Presidente, embora irresponsavel politicamente perante o parlamento
(terminaria o mandato mesmo sem maioria), passava a ter a sua agenda dependente da formagao
de maiorias parlamentares e que, para isso, as elei¢des, que nos Ultimos anos tinham passado a
ser diretas, passavam a ser o Unico caminho (sem as prerrogativas do Poder Moderador e das
caracteristicas do parlamentarismo).

Soma-se a isso a inauguragdo de um Estado federalista, em tese dotado de autonomia e
com Governadores eleitos pelo voto popular, ndo mais nomeados pelo poder central
(prerrogativa que era do Poder Moderador), sendo que tais Governadores, por &bvio,
influenciavam na formacao das bancadas estaduais no parlamento. O instrumento juridico para
solucdo de impasses regionais passava a ser a intervencdo federal, cujo custo politico do
afastamento de um Governador de Estado eleito era muito maior do que o de afastar um
Presidente de provincia nomeado. Assim, as intervengdes tinham reflexos nas bancadas dos
Estados no parlamento e nas suas posi¢des contra o Poder Executivo.

Nisso ha uma enorme reviravolta na importancia do parlamento com o estabelecimento
de um regime presidencialista, colocando a governanga eleitoral no centro da acomodagao

politica entre o Poder Executivo e o Legislativo que foi bastante desconfortavel para o Poder



Executivo nos primeiros anos republicanos.

Na pratica, houve quebra de expectativas do Poder Legislativo, que nao pretendia perder
o protagonismo alcangado em um regime que funcionava de maneira parlamentarista, e, de
outro, havia um Presidente da Republica que sonhava em ter, na Republica, os mesmos poderes
do Imperador para enfrentar os desafios de uma nagdo que demandava muito do Estado,
diferente ao Estados Unidos da época, cujo modelo politico tinha no travamento do Estado um
meio de garantir liberdades civis e politicas.

194 a0 tratar da Presidéncia de Prudente de Moraes

Sobre o assunto, José Maria Bello
(1894-1898), terceiro Presidente da Republica e o primeiro civil, relata que: “ainda nao libertos
das tradigdes parlamentares do Império, os congressistas republicanos reivindicavam uma
primazia politica que violava a natureza do regime. (...) O poder do Congresso e o Poder do
Presidente da Republica harmonizavam-se apenas nos artigos constitucionais; na realidade nao
se entenderiam nunca.”

Um dos grandes desafios dos primeiros anos da Republica tinha relagdo com a
consolidagdo de um novo marco de unidade politica nacional e o desenho pensado para
Constituicao de 1891 formatava novas instituigdes que formavam partes independentes de
funcionamento e no qual a autonomia era marcante, tanto nas dilatadas atribuigdes do Poder
Legislativo, quanto na irresponsabilidade politica do Poder Executivo e na intocabilidade dos
Estados, contudo, a experiéncia foi no sentido contrario e, no final do governo de Prudente de
Moraes (1894-1898) ainda predominava a instabilidade para o qual contribuia a maximizagao
simultanea das atribui¢des do Executivo, do Legislativo e dos poderes estaduais inviabilizava
um equilibrio institucional'®?.

Nesse contexto, dois elementos passavam a ser determinantes para um Poder Executivo
que ndo pretendesse governar em modo de exce¢do (ou ndo tivesse sustentagcdo para isso), sendo
eles: (i) o resultado das eleicdes parlamentares regionais e (ii) a fase de reconhecimento dos
diplomas pelo parlamento, instancias nas quais poderia alcangar maioria parlamentar, trazendo
a governanga eleitoral para o centro de importancia, ndo apenas legitimadora, mas para a propria
organizag¢ao politica do Estado.

Com o objetivo de apresentar compreensao mais exata sobre o funcionamento e a rigidez

formal do sistema de verificagdo dos poderes na Primeira Republica, tomando por base de

andlise o Regimento Interno da Camara dos Deputados de 1928, tltimo antes da revolucdo de
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1930, se apresenta nos pardgrafos seguintes o procedimento para reconhecimento ou ndo dos
diplomas apresentados a Camara dos Deputados.

Com inicio da sess@o preparatoria para inicio da legislatura, a presidéncia era ocupada
pelo deputado que havia servido como Presidente na tltima legislatura, se reeleito, e, na sua
falta, por aqueles que haviam sido vice-Presidentes. Na auséncia de deputados com tais
caracteristicas, ocuparia a presidéncia o mais velho em idade entre os eleitos. Definido o
Presidente, este convidaria quatro candidatos diplomados para Secretarios, ficando, a partir
disso, instalada a mesa provisoria da Camara dos Deputados!®®.

Uma vez formada a mesa provisoria, cada candidato entregava o seu diploma ao
Presidente da mesa, cabendo a um dos Secretérios fazer a relagdo nominal dos postulantes por
Estado e por distritos eleitorais e, a partir disso, era formada a chamada comissdo dos cinco,
quando eram nomeados pelo Presidente da mesa cinco candidatos diplomados para organizar,
no prazo maximo de 24 horas, duas listas: uma dos candidatos legalmente diplomados e outra
daqueles cujos diplomas ndo se revestiam das condi¢des legais. Os candidatos da primeira lista
(legalmente diplomados) eram os responsaveis por votar o parecer da comissdo dos cinco em
relagdo aos candidatos da segunda lista que passavam a figurar como uma espécie de
candidatura sub judice.

Também dentre os candidatos da primeira lista (candidatos legalmente diplomados), a
comissdo dos cinco constituia seis comissdes de inquérito, com cinco membros cada uma e com
a competéncia de realizar o exame das elei¢des por Estado, distribuidos da seguinte maneira:
(i) primeira (Amazonas, Para, Maranhdo, Piaui, Cear4d e Rio Grande do Norte; (7i) segunda:
Paraiba, Pernambuco, Alagoas e Sergipe; (iii) terceira: Bahia, Espirito Santo e Distrito Federal;
(iv) quarta: Rio de Janeiro e Sdo Paulo; (v) quinta: Minas Gerais; (vi) sexta: Parand, Santa
Catarina, Rio Grande do Sul, Mato Grosso e Goias.

No ambito das comissdes eram escolhidos os seus Presidentes e vices, bem como o0s
relatores. As deliberagdes ocorriam com a presenga da maioria absoluta dos membros, por
maioria de votos. Nenhum candidato poderia ser nomeado para comissao destinada a examinar
as elei¢cdes de seu proprio Estado, ficando impedido também de votar sobre tais elei¢des e o

Presidente da mesa também ndo poderia integrar nenhuma das comissoes.

196 “Art. 19. No primeiro anno de cada legislatura, a 15 de abril, reunidos os candidatos diplomados 4 deputagdo
federal, na sala das sessdes da Camara. as 13 horas e 1/2 em ponto, occupara a presidencia o Deputado que foi
eleito ¢ serviu como Presidente na ultima sessdo legislativa si houver sido diplomado para a nova legislatura. § 1°
Na falta de candidato que tenha sido Presidente na ultima sessdo legislativa, cabera a presidéncia ao candidato
diplomado que foi, entdo, 1o Vice Presidente e, na falta deste, ao que tiver sido 20 Vice-Presidente. § 2° Na falta
de candidatos diplomados que tenham sido Presidente, 1°, ou 2° Vice-Presidentes, ao fim da ultima sessdo
legislativa, cabera a presidencia ao que for o mais velho em idade entre os diplomados presentes.”



Na primeira reunido de tais comissdes de inquérito, os relatores faziam a leitura das
questdes suscitadas pelos documentos enviados a Camara dos Deputados. Nessa reunido, se nao
houvesse contestagdo, no encontro seguinte era elaborado o parecer na linha que indicassem os
documentos. Se aparecessem contestantes, era aberto o prazo de quatro dias para contestacao
que deveria conter: (i) indicagdo da secdo eleitoral cuja anulacdo era pleiteada, com os
fundamentos legais de sua nulidade; (ii) a relacdo de todas as secdes eleitorais cuja apuragao
fosse proposta, com os resultados respectivos, discriminados por candidato; (iii) a indicagao
dos candidatos inelegiveis, cujo ndo reconhecimento fosse proposto e os fundamentos legais da
impugnacao; (iv) indicacdo dos candidatos, por ordem decrescente de votos, que, por for¢a da
aprovacdo das conclusdes anteriores, sejam propostos ao reconhecimento. Apresentada a
contestagdo, os documentos eram enviados ao contestado para o exercicio de contraditorio,
ficando garantidas as partes o debate oral.

Assim, encerrada a fase de discussdo, os autos eram remetidos ao relator para, no prazo
de trés dias, formular parecer da comissdo, no qual deveria constar: (i) as segoes eleitorais cujos
resultados ndo devessem ser apurados; (ii) as secdes eleitorais que devessem ser aprovadas,
mencionando os candidatos e o nimero de votos de cada um; (iii) os candidatos inelegiveis,
quando existentes; (7v) os candidatos que, por consequéncia do ndo reconhecimento, tivessem
que ser reconhecidos em substituicao.

Se o parecer fosse rejeitado pela maioria da comissdo, deveria ser designado novo relator
para apresentar novo parecer, passando o primeiro parecer a constar como voto em separado do
relator primitivo. Além disso, todas as vezes em que o parecer ou voto em separado
propusessem a anulacdo ou nio reconhecimento da validade do diploma, o relator deveria
passar a discriminar: (i) os candidatos ndo afetados em seus diplomas; (ii) os candidatos de
diplomas afetados e os ndo diplomados propostos ao reconhecimento.

No tocante a anulagdo das elei¢des, o art. 35 do Regimento Interno destacava que
poderia ocorrer nas seguintes hipoteses: (i) quando realizadas junto a mesas constituidas de
maneira diversa daquela prevista em lei; (7)) quando realizadas as eleicdes em dia e local
diferentes daqueles previamente designados; (iii) livros de atas ndo rubricados pelo juiz federal
e pelo juiz de direito e ndo contiverem termo de abertura e encerramento assinados pelo juiz
federal; (iv) quando se fizerem elei¢des por alistamento clandestino ou fraudulento; (v) quando
as atas ndo estivessem assinadas por eleitores e mesarios; (vi) quando houvesse prova evidente
da recusa de fiscais apresentados pelos candidatos ou por grupo de eleitores; (vii) quando
houvesse prova de fraude capaz de alterar o resultado das elei¢des.

O parecer da comissdo de inquérito era enviado a Mesa, com determinagdo de



publicagdo no primeiro nimero do Diario do Congresso e, vinte e quatro horas depois, o
Presidente da Camara pautaria a questdo para votagdo na sessao do dia seguinte, sem discussao
quanto aos pareceres unanimes que ndo determinavam a cassa¢do de diploma. No caso dos
pareceres com voto em separado, s6 poderiam ser deliberados com a presen¢a de, no minimo,
107 votantes (do total de 212) e, no caso de parecer unanime que produzisse a anulagdo ou o
ndo reconhecimento da validade do diploma, a sua deliberagdo apenas teria lugar apos a
instalacdo do Congresso Nacional (em sessdo ordindria, apos encerrada a sessdo preparatoria).

Quando sujeitos a discussdes, 0s pareceres deveriam receber votacdo nominal e quando
as conclusdes preliminares submetidas ao voto fossem: (i) anulando certas elei¢des e (ii)
aprovando outras, tendo a Camara aceitado apenas a segunda, o parecer pela nulidade deveria
retornar & comissdo para nova apuracao, dentro de vinte e quatro horas, sob pena de destitui¢ao
da comissdo. Em caso de ndo aprovacdo de nenhuma das duas propostas do parecer, a Mesa
faria imediatamente o sorteio de outra comissdo de cinco membros, remetendo os autos para
novo exame e respectivo parecer, no prazo de trés dias.

Ultrapassada essa fase, na medida em que os votos fossem proferidos, com o
reconhecimento dos diplomas, o Presidente da Mesa proclamava deputados os candidatos
reconhecidos. Além disso, a Camara determinaria a realizagcdo de novas elei¢des toda vez que,
por qualquer fundamento, a anula¢do dos votos alcancasse mais de metade dos votos, bem como
o envio da documenta¢do a autoridade competente para responsabilizacdo dos culpados, nos
casos de vicios ou fraudes.

Com a verificacdo dos votos e a consequente confirmacdo da diplomagdo era
promovida a comunicac¢do ao Presidente da Republica e ao Senado para instalagdo da sessao
legislativa, com o inicio das convocagdes para sessdes ordindrias e das extraordinarias.

O procedimento contido no Regimento Interno citado nos paragrafos anteriores, somado
a analise de atas das sessdes preparatorias da Camara dos Deputados na Primeira Republica
demonstra que havia rigidez formal no trdmite dos processos de reconhecimento de diplomas,
além de 6nus argumentativo, a afastar argumento de cambalachos e arbitrios e, de outro lado,
aproxima o modelo do modelo judicial, marcado por rigorismo formal, mas que, igualmente,
promove cassacdes de diplomas.

No caso do parlamento, conforme adiante demonstrado, houve arranjo para conquista
de maiorias parlamentares pelo Poder Executivo, mas a cooptacdo ainda guardaria alguma
complexidade, o que se observa pela natureza do tramite, contudo, o arranjo em torno do
federalismo passava a garantir que os candidatos governistas ja chegassem eleitos na fase de

verificagdo, o que indica o uso relativo da fase de verificagdo dos poderes, conforme adiante



indicado.
E, nesse periodo, existiam relator como o adiante transcrito sobre as comissoes de

reconhecimento:

A questdo dos reconhecimentos atingia por vezes absurdos que chegavam a
ser comicos. Em certa ocasido a Paraiba mandou duas turmas de candidatos a
deputados eleitos. Uma, a do Governador com 5000 votos e outra, a favorita
do Ministro da Justi¢a (Epitacio Pessoa) com cerca de 1000 votos. E que no
dia da apuragdo os oposicionistas ndo puderam entrar nas reparti¢des onde
funcionavam as juntas. Em certo distrito haviam votado os vivos, presentes,
mortos e ausentes. Isso pelo menos foi demonstrado para dar a vitdria aos
candidatos do Ministro da Justiga.'”’

A esse respeito “anos mais tarde a referida interpretacdo se fez consagrada na obra
classica de Raymundo Faoro, onde se sentenciava: Na base do bico-de-pena substituiu a eleigao,
no alto a degola ocupou o lugar das apurag¢des [...] Império e Republica se equivalem, portanto,
no que respeita a eleigdes™!?8.

No aspecto funcional a governanga eleitoral era caracterizada como sistema de
verificagdo dos poderes a partir de sua ultima fase, de competéncia do Poder Legislativo,
contudo, tal fase se refere a um dos niveis da governanga eleitoral (rule adjudication). Os
paragrafos adiante desenvolvidos tratam das fases anteriores e das autoridades competentes
para cada uma delas.

Durante a Primeira Republica a gestdo do processo eleitoral era compartilhada, inclusive
em termos de legislacdo, com cada Estado regulando em grande medida seus processos
eleitorais, consequéncia da maior autonomia dos Estados frente a Unido, marcante caracteristica
de grande parte da Primeira Republica e do proprio texto dos art. 63 e art. 68 da Constituicao
de 1891'?, fator que indicava ainda mais dificuldade nos calculos politicos do Poder Executivo
em torno da formacdo das bancadas parlamentares em nivel federal.

Assim, era marca da Primeira Republica uma grande variagdo de métodos de
organizagdo do processo eleitoral e, até mesmo, de nomenclatura dos cargos de acordo com o
Estado ou Municipio (Prefeito, Intendente, Superintendente, Agente do Executivo). No periodo

de 1903 a 1930, em Minas Gerais, ¢ no Rio de Janeiro até 1920, os Presidentes dos Poderes

197 CASTRO apud BASBAUM, 1968. p. 192.

198 RICCI, 2015, p. 53.

199 «Art. 63. Cada Estado reger-se-4 pela Constituigdo e pelas leis que adotar respeitados os principios
constitucionais da Unido. (...) Art. 68. Os Estados organizar-se-ao de forma que fique assegurada a autonomia dos
Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.” (BRASIL. Constituigdo (1891). Constituicdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, [1891].)



Legislativos locais exerciam o papel de chefes do Poder Executivo. Ja nos Estados do Ceara e
da Paraiba, todos os Prefeitos municipais eram indicados pelo Governador. Havia, ainda,
Estados que indicavam os Prefeitos dos municipios onde existiam capitais, bem como naqueles
em que havia obras e servigos de responsabilidade do Estado®®.

Um elemento de grande relevancia na organizacdo do processo eleitoral da Primeira
Republica era o alistamento eleitoral. No contexto das mudangas promovidas no inicio da
Republica foi sancionada pelo Presidente Rodrigues Alves, a Lei n® 1.269, de 15 de novembro
de 1904, denominada Lei Rosa e Silva, destinada a reformar a legislacdo eleitoral. Determinou-
se que o alistamento eleitoral seria preparado em cada municipio por uma comissdo especial
formada pelos quatro maiores contribuintes domiciliados no local, sendo dois do imposto
predial e dois do imposto rural, sendo que nas capitais, ndo havendo contribuinte rural, seriam
considerados os dois maiores do imposto predial, elementos que geraram criticas pela
dissociagdo com a esséncia do regime republicano®’!.

E importante tratar de tal norma para demonstrar como se dava a configuraco hibrida
da governanga eleitoral na Primeira Republica. Nos termos do art. 4°, o Governo deveria
providenciar, por meio das delegacias fiscais nos Estados e a Secretaria do Interior no Distrito
Federal, os livros necessarios ao alistamento eleitoral, os quais deveriam ser rubricados e
distribuidos para as comissdes de alistamento, iniciando-se a distribui¢do pelos municipios mais
distantes. De acordo com a lei, tais livros serviriam para registro das reunides das comissdes de
alistamento e para transcricdo do alistamento ao final dos trabalhos da comissdo, com a
inscri¢do de nome, idade, profissdo, estado e filiagdo dos alistandos**?.

Além disso, as listas deveriam ser publicadas pela imprensa, onde houvesse, ou por
edital afixado na porta do edificio das coletorias ou agéncias encarregadas da arrecadagao
publica (competéncia acumulada por delegacdo, funcionando como postos de coleta), com a
remessa a autoridade responsavel por presidir a comissdo de alistamento. Nas listas também
deveria constar o nome completo do contribuinte/alistando, com a discriminagao dos impostos
que tivessem quitado durante o exercicio financeiro anterior. Caso o contribuinte ndo constasse

na lista de eleitores, poderia promover requerimento a autoridade responsavel pela comissdo de

200 NICOLAU, J. M. Multipartidarismo e democracia: um estudo sobre o sistema partidario brasileiro (1985-
1994). 1. ed. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1996.

201 PORTO, 2002, p. 188.

202 “Art. 4° (...) § 1° Esses livros servirdo: um, para as actas das reunides das commissdes de alistamento; outro,
para a transcripgdo do alistamento, logo que a commissdo termine os seus trabalhos, e os dois ultimos para a
inscrip¢ao do nome, idade, profissdo, estado e filiagcdo dos alistandos. § 2° Quando, até cinco dias antes do em que
deve installar-se, a commissao de alistamento ndo tiver recebido os referidos livros, requisital-os-a do Presidente
do governo municipal, que os fornecera por conta da Unido.” (BRASIL. Lein° 1.269, de 15 de novembro de 1904.
Reforma a legislagao eleitoral.)



alistamento, que decidiria em Gltima instincia sobre a concessdo do direito?®.

As referidas comissodes de alistamento eram compostas na sede da comarca (i) do juiz
de direito e nos municipios que ndo eram sede de comarca (ii) da autoridade judiciaria mais
elevada da categoria e, onde ndo houvesse autoridade judiciaria, do ajudante do Procurador da
Republica, como Presidente, tendo o voto de qualidade. Além disso, as comissdes eram
formadas pelos (iii) quatro maiores contribuintes domiciliados no municipio, cidaddos
brasileiros que soubessem ler e escrever, sendo dois do imposto predial e dois do imposto sobre
propriedade rural. Nos Estados em que ndo houvessem contribuintes sobre propriedade rural,
serviriam os dois maiores contribuintes do imposto de industrias e profissdes e (iv) por trés
cidadaos eleitos pelos membros efetivos do governo municipal e seus imediatos em votos, em
namero igual?®,

Antes de 1904, tais comissdes ndo tinham a participagao dos juizes, mas eram escolhidas
pelo governo municipal, quando se escolhia cinco membros efetivos e dois suplentes,
escolhidos dentre os eleitores locais, a demonstrar que a ideia de participagdo da magistratura
na administragdo das elei¢cdes vinha progressivamente alcangando aceitagdo, fundamentalmente
em razao do papel ndo politico que se imputava aos juizes.

Ainda cabia as comissdes de alistamento a promoc¢ao da revisdo do eleitorado, reunindo-
se no dia 10 de janeiro de cada ano, somente para os seguintes fins: (i) eliminar da lista os
eleitores falecidos, mediante certiddo de 6bito; (ii) mudanga de domicilio para outro municipio,

a requerimento do eleitor, ou mediante documento que comprovasse o exercicio de fun¢do que

203 «“Art. 5°(...) § 1° Essas listas serdo publicadas pela imprensa, onde a houver, ou por edital affixado 4 porta do
edificio das collectorias ou agencias, e a0 mesmo tempo remettidas, por copia, & autoridade que tiver de presidir a
commissao de alistamento, acompanhadas dos necessarios esclarecimentos; obrigados os funccionarios, aos quaes
incumbe a remessa das mesmas listas, a prestarem todas as informagdes que posteriormente lhes forem solicitadas,
inclusive a exhibi¢do dos livros de langamentos. (...) 2° Essas listas deverdo conter o nome por extenso de cada
um dos contribuintes, com discriminagdo da somma dos impostos que elles tiverem pago durante o exercicio
financeiro, definitivamente encerrado. Para o primeiro alistamento servira o exercicio de 1902.”; e “Art. 6° O
contribuinte, cujo nome ndo fizer parte da lista organizada pelo collector ou agente fiscal, de accordo com esta lei,
podera requerer 4 autoridade que tiver de presidir a commissao de alistamento ser na mesma incluido, juntando
para prova do seu direito os respectivos conhecimentos de pagamento de impostos, ou certiddo passada pela
reparticio competente. Paragrapho unico. Essa autoridade decidird em ultima instancia, ouvindo, salvo
impossibilidade de tempo, o collector ou agente fiscal que tiver enviado a lista.” (BRASIL, 1904)

204 «“Art. 9° A commissdo de alistamento compor-se-a na séde da comarca, do juiz de direito ou do seu substituto
legal em exercicio; nos municipios que ndo forem séde e comarca, da autoridade judiciaria estadoal de mais
elevada categoria, e onde ndo houver autoridade judiciaria estadoal, do ajudante do procurador da Republica, como
Presidente, s6 com voto de qualidade; dos quatro maiores contribuintes domiciliados no municipio, que sejam
cidadaos brazileiros e saibam ler e escrever, sendo dois do imposto predial e dois dos impostos sobre propriedade
rural, qualquer que seja a sua denominagdo, ¢ de tres cidaddos eleitos pelos membros effectivos do governo
municipal e seus immediatos em votos, em numero igual.

Nas capitacs e onde ndo houver contribuintes de impostos sobre propriedade rural, servirdo os dois maiores
contribuintes do imposto de industrias e profissoes (estabelecimentos commerciaes) e outros tantos do imposto
predial urbano.” (BRASIL, 1904)



determinasse a residéncia em outro municipio; (7ii) eliminar os que tivessem perdido a
capacidade civil ou politica; (7v) alistar novos eleitores, mediante requerimento com prova do
direito de se alistar?®’.

Concluidos os trabalhos da comissdo de alistamento, os livros com as listas de eleitores
eram enviados as Secretarias da Camara dos Deputados e do Senado Federal e ao juizo
seccional, nos Estados, ou ao Ministro do Interior, no Distrito Federal?°®, com a posterior
entrega dos titulos aos eleitores inseridos nas listas. Tudo isso para que o corpo de eleitores
estivesse cadastrado, com aptiddo para votar nas elei¢des que, no caso presidencial, se realizava
no dia primeiro de marco do ultimo ano do mandato presencial, com o eleitor votando em dois
candidatos, depositando um voto para Presidente e outro para Vice-Presidente.

A realizagdo de um alistamento eleitoral em todo o pais ja era, em si, uma missao
extremamente ardua, valendo destacar a enorme dificuldade de deslocamento entre cidades
naquele periodo, tanto pelas distancias, mas também pela insuficiéncia de abertura de estradas.
Portanto, a gestdo compartilhada dessa atribuicdo parecia funcionar como estratégia importante
para, além de tudo, superar as distancias, mediante a utilizacdo da capilaridade de institui¢des
jé& consolidadas em diversos municipios, tal como o Poder Judiciario e as delegacias fiscais. Por
outro lado, a seguranga do procedimento de cadastramento eleitoral era fragil e abria portas
para fraudes.

Dessa forma, somadas as circunstancias que envolviam o cadastramento, tais como a
existéncia de listas postas em livros, o tempo e as distancias percorridas pelas listas (que
dificultavam a identificagdo e a corre¢ao tempestiva de erros ou fraudes), a composi¢ao hibrida
das comissdes de alistamento (diluindo eventuais responsabilidades) e a existéncia de poder
politico centralizado em ambito local (permitindo a manipulacao das nomeagdes e afastamentos
dos membros das comissoes eleitorais), abriu-se a oportunidade para impedir, por meio do

cadastro eleitoral, a efetiva competicao entre os candidatos, de maneira que o cadastro com os

205 «“Art. 39. O alistamento procedido de accordo com esta lei € permanente.”; € “Art. 40. No dia 10 de janeiro de
cada anno reunir-se-do as commissdes de alistamento, observadas as formalidades presctiptas no capitulo II desta
lei, afim de procederem 4 revisdo do alistamento sémente para os seguintes fins: I, eliminar os eleitores que
houverem fallecido, mediante certiddo de obito de autoridade competente; os que houverem mudado de residencia
para fora do municipio, sendo a requerimento do proprio eleitor, ou em face de documento que prove ter elle
acceitado emprego ou exercer, em outro municipio, funcg¢do que determine obrigatoriamente a sua residencia ahi,
e os que houverem perdido a capacidade civil, ou a politica, nos termos do art. 71 da Constituigao; II, alistar os
cidaddos que requererem e provarem, na forma estabelecida por esta lei, achar-se em condigdes de ser alistados.”
(BRASIL, 1904)

206 «“Art. 45. Os livros necessarios aos trabalhos de revisdo do alistamento serdo fornecidos, como os de alistamento,
pela junta de recursos; com a necessaria antecedencia, ella os requisitara as Delegacias fiscaes, nos Estados, e &
Secretaria do Interior, no Districto Federal, e os remettera, devidamente rubricados, aos Presidentes das
commissdes de alistamento.” (BRASIL, 1904)



eleitores do candidato com dominio local eram inflados e os dos adversarios, excluidos.

Tais grupos eram os que possuiam capital politico para formar aliancas em torno da
eleicdo presidencial. A questdo social também contribuia para dominagdo politica, refor¢ando
o pressuposto cultural de que “a massa estava acostumada a dominacdo, o que reforcava o
instrumento ideologico de exclusdo desses grupos do processo politico™?%7

Em 1916, pela Lei n° 3.208, de 27 de dezembro de 1916, houve a entrega ao Poder
Judiciario da fase de preparo do alistamento eleitoral, todavia, “mesmo com a predominancia
da autoridade judicidria, eram comum o poder de influéncia continuar a ser exercido pelos
chefes politicos locais, pois a propria lei, com a permissdo dos substitutos judiciarios, deu
condi¢des para que os escolhidos das mesas estivessem sob suas autoridades e dai a viabilidade

dos desvios eleitorais ja anteriormente mencionados?’®. No mesmo sentido, Maria Carmem

Cortes destacou que??:

A divisao dos Estados em comarcas judiciarias e em distritos eleitorais foi
uma tentativa de melhor controlar o processo eleitoral contra fraudes, a
violéncia e as falsificagdes produzidas pelos mandos locais. Entretanto, ao se
analisar os processos eleitorais de todo o periodo da Republica Velha percebe-
se que a realidade foi bem diferente dos preceitos legais. A propria instituicao
de um oOrgdo competente para os estudos dos processos eleitorais locais,
instalado no Congresso Federal, demonstrava uma pratica de sufragios
turbulenta, manipulada e falsa (...) A representatividade liberal pretendida pela
legislacdo s6 serviu para “camuflar a dominagdo oligarquica” pois a
construg¢do do sistema politico brasileiro n3o permitia mudanga
socioecondmica [e] que ndo seria alterado, apenas, com algumas mudangas de
leis eleitorais (...).

Outro aspecto determinante nessa engenharia era o chamado voto a descoberto, previsto
no art. 57 da referida Lei n°® 1.269, de 1904, por meio do qual, a elei¢do seria por voto secreto,
mas permitido ao eleitor votar a descoberto. Tal voto era apresentado pelo eleitor duas cédulas,
assinada pelo eleitor perante a mesa eleitoral, com depdsito de uma via na urna e a outra ficaria
em seu poder, depois de datadas e rubricadas pelos mesarios.

Nesse momento incidia outro elemento importante na engenharia eleitoral da Primeira
Republica, qual seja, o sistema de fraudes denominado bico de pena, quando, por forca da tinta
da pena (caneta da época), o voto dado pelo eleitor era modificado de forma que: “na base, o

bico de pena substituiu a eleigdo, no alto a degola ocupou o lugar das apuragdes’!?,

207 MAGALHAES, 1986, p. 2.

207 Idem, p. 16.

208 Idem, p. 19.

209 Idem, pp. 20-25.

210 FAQORO, R. Os donos do poder: a formagao do patronato politico brasileiro. Sdo Paulo: Globo, 2009, p. 628.



As disposigdes penais contidas nos art. 129 e seguintes da referida Lei n® 1.269, de 1904,
demonstram que tipo de fraudes se pretendia evitar naquele periodo, sendo reconhecidos como
crimes contra o livre exercicio dos direitos politicos, por exemplo: a) fraude, de qualquer
natureza, praticada pela mesa eleitoral ou junta apuradora; a./) a falsificagdo de atas eleitorais
como agravante; b) deixar o funciondrio federal de denunciar, promover ou dar andamento aos
termos do processo por crimes previstos em lei; ¢) utilizagdo de documento falso para ser
incluido no alistamento, ou de titulo falso ou alheio para votar; d) deixar o Presidente da mesa
eleitoral de comparecer no dia e hora determinados para receber os oficios dos eleitores para a
organizacdo das mesas eleitorais, recusar tais oficios ou deixar de praticar atos que lhe
incumbem; e) todas as vezes que a Camara ou Senado, na verificacdo e reconhecimento de seus
membros julgasse nulos — por vicios ou fraudes — documentos ou atas eleitorais, remeteria os
documentos a autoridade competente para responsabilizacdo. A competéncia para apuragdo de
tais crimes era da justiga federal.

No mesmo dia da elei¢do, o Presidente da mesa eleitoral proclamava o resultado em voz
alta, lavrando a ata com o registro de eventuais reclamagdes apresentadas por eleitor, fiscal ou
candidato?!!. Em seguida, os livros de atas das mesas receptoras dos votos eram remetidos aos
suplentes do juiz seccional, que os manteriam sob sua guarda a disposi¢do do Congresso
Nacional até a conclusdo da verificagdo dos poderes dos eleitos.

E possivel verificar que a missdo de administrar o processo eleitoral era incumbéncia
do Poder Executivo, que o exercia com o apoio do Poder Judiciario, viabilizada por meio de
delegagdo as comissodes de alistamento, da mesa eleitoral e das juntas de apuragdo, todas com
composi¢ao hibrida, conforme descrito anteriormente. J4 a atribui¢do de julgar (por meio da
verificagdo e reconhecimento dos eleitos) cabia ao parlamento, tendo a sessdo preparatoria da
Camara dos Deputados extrema relevancia para estabelecer a natureza das relagdes que se
formariam entre o Poder Legislativo e o Executivo ao longo do mandato presidencial.

Tanto que nas elei¢des de 1926, ja sinalizando a exaustdo do modelo politico da Primeira
Republica, a comissdo de reconhecimento aceitou os diplomas de diversos candidatos
desalinhados com o governo federal, demonstrando ter dado eco ao descontentamento dos
Estados secunddarios na ldgica da sucessao presidencial entre candidatos de Minas Gerais e Sao

Paulo e de desalinhamento da politica dos Governadores.

UL “Art, 76. (...) § 2° Terminada a apuragdo, o Presidente proclamard, em voz alta, o resultado da eleigdo,
procedendo 4 verificagdo, si alguma reclamacgao for apresentada por mesario, eleitor, fiscal ou candidato, e fara
lavrar no livro proprio a acta da eleigdo, a qual sera assignada pelos mesarios, fiscaes e candidatos.” (BRASIL,
1904)



Também ¢ interessante notar que as degolas na fase de reconhecimento dos diplomas
ndo ocorriam por fatores estritamente politicos, pois também era papel das comissdes de
verificagdo compatibilizar o nimero de diplomas expedidos com o niimero total de vagas da
casa legislativa. No caso da Camara dos Deputados, havia o numero total de 212 deputados
federais, com distribuigdo proporcional entre os Estados. Contudo, era comum chegarem para
analise nimero superior de diplomas, talvez pela possibilidade de eleicdo por mais de um
distrito, cabendo ao eleito optar de qual deles seria o representante®!2.

Além disso, as proprias mesas eleitorais por vezes declaravam eleitos e expediam
diplomas a mais candidatos do que o numero de vagas. O quadro adiante ¢ capaz de demonstrar
que, tendo 212 cadeiras de deputados, era comum a apresentagdo de um niimero maior de

diplomas, obrigando o ndo reconhecimento dos excedentes, cumprindo um papel politico a

definicao dos excedentes:

Tabela 1: Legislaturas de 1894 a 1932

Diplomas apresentados

Legislaturas Reconhecidos % Nao reconhecidos % Total
1894-1896 212 99,9 01 0,1 2.013
1897-1899 212 92,6 17 7,4 229
1900-1902 212 74,1 74 25,9 286
1903-1905 212 94,6 12 54 224
1906-1908 212 92,6 17 7,4 229
1909-1911 212 94,3 12 5,7 224
1912-1914 212 70,0 91 30,0 303
1915-1917 212 77,1 63 22,9 275
1918-1920 212 98,6 03 1,4 215
1921-1923 212 97,7 05 2,3 217
1924-1926 212 97,3 06 2,7 218
1927-1929 212 100,0 - - 212
1930-1932 212 100,0 - - 212

Totais 2.756 - 301 - 3.057

Fonte: Maria Carmem Cortes Magalhdes®'?

Outro aspecto relevante era o fato de que havia preocupagdo em atribuir legitimidade
procedimental e técnica a uma decisdo que era, ao final, naturalmente politica. Importa ressaltar
que a chamada degola ndo decorria de ato de forca, ou mero arbitrio legitimado pelo fato
consumado. Como ja visto, a fase de reconhecimento dos diplomas fazia parte do processo

legislativo e o elemento determinante para o seu controle era a sessao preparatoria de maneira

212 «Art. 13. Quanto um candidato for eleito e reconhecido por mais de um distrito eleitoral, devera optar por um
dos mandatos, dentro de 48 horas, a contar do ultimo reconhecimento.” (BRASIL. Camara dos Deputados.
Regimento Interno. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1928.)

23 MAGALHAES, 1986. p. 95.



que o alinhamento politico posterior decorria da articulacdo em torno do comando da Comissao

de verificagdo. Nesse sentido:

Se politicos oposicionistas conseguissem passar pelas eleicdes controladas,
seus adversarios situacionistas enviavam contestacdes que punham em duvida
seus diplomas. Assim, de acordo com o Regimento Interno da Camara,
estariam fora da base dos trabalhos a da verificagdo dos poderes. Até que as
comissdes de inquérito discutissem seus pareceres em votacao no Plenario, a
maioria governista ja estava empossada e conduzindo os trabalhos
legislativos.?'*

Pinheiro Machado ¢ um dos parlamentares de maior destaque durante a Primeira
Republica nessa dindmica de controle das comissdes de verificagdo. A respeito dele se diz que
nenhum outro politico daquele regime teria exercido poderes tdo vastos, sendo visto como
habilidoso, pessoa que captar simpatia e a amizade. Ao se referir a Pinheiro Machado, Jugurtha
de Artiaga ressaltava que: “nada se fazia sem a sua interven¢do; deputado ou senador que
pretendesse ser reconhecido ou empossado ndo o seria sem que fosse ao Morro da Graga pedir

215 ¢ que até os candidatos a Presidéncia da Republica demandariam a sua

a sua aprovacao
aprovacao.
Assim, “o grupo partidario em maioria na Camara teria o controle sobre os elementos
que decidiriam a composigdo da mesa™?!6, Ndo obstante o rigor formal e 0 dnus argumentativo
entre os pares acerca da decisdo sobre o reconhecimento dos diplomas, “paralelamente
articulavam-se as tramas politicas que forcavam a defesa de reconhecimentos dos diplomas de

elementos de uma ou outra forga politica.”?!”

2.3 A terceira fase da governanca eleitoral: deslocamento do eixo politico para relaciao
Poder Executivo — Estados e o elevado papel politico da governang¢a

Conforme explicitado nos paragrafos anteriores, os entraves e imprevistos causados pelo
modelo politico instaurado pela Constitui¢do de 1891 levaram os governantes da Primeira
Republica a buscar forma distinta de organizagdo e “a nova institucionalizacdo republicana
evitou, pois, o fortalecimento das instituicdes representativas cléssicas. A estabilidade deveria
derivar de um arranjo entre o governo nacional e os chefes estaduais, com vistas a definir o que

se pode designar como a parte ndo constitucional do pacto politico™'8.

24 Idem, p. 144.

215 ARTIAGA, J. Figuras da 1* Repiblica. Lisboa: Editorial Minerva, 1955. p. 144.
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Deslocava-se com essa politica o eixo Executivo-Legislativo para o eixo Executivo-
Estados, pois com o apoio dos chefes das oligarquias estaduais as bancadas governistas
poderiam chegar eleitas ao parlamento federal, reduzindo a forca politica do Poder Legislativo
perante o Executivo. Ainda que isso ndo ocorresse, a cooptacdo da comissao de reconhecimento
dos diplomas no parlamento poderia contribuir para formagao de maiorias governistas no Poder
Legislativo.

Com o acordo, “Campos Salles conquistou a tranquilidade para sua obra de governo.
Nao bastava ter a maioria, tinha ele argumentado, seria preciso mais: que a maioria pudesse
garantir ao governo decisao e fidelidade nas deliberacdes e, a0 mesmo tempo, dar-lhe seguranga
de um apoio desinteressado™!®. A partir dai o parlamento perdia protagonismo e entrava
definitivamente no centro das propagandas sobre a origem do atraso do pais, o que levaria nos
anos seguintes ao seu fechamento ou a uma atuacao sem paridade com os demais poderes.

E oportuno citar que ao contrario de seus antecessores (Deodoro da Fonseca — 1889-
1891; Floriano Peixoto 1891-1894; Prudente de Moraes 1894-1898), ndo se pode atribuir a
Campos Salles a figura de autoritario pelo uso da forga fisica, na medida em que buscou na
negociacdo politica o seu pacto com os Governadores, com desdobramentos no Legislativo, a
superacdo de entraves para éxito de seu programa de governo®?’, que tinha como eixo central
reformas de natureza financeira e dependeria muito do parlamento.

Campos Salles, parte proponente do pacto havia sido eleito com apoio de todas as forcas
politicas estaduais e busca promover um governo de tolerancia e concérdia, com vistas a uma
concreta unidade politica nacional. Para tanto era preciso corrigir uma das promessas nao
cumpridas pela Constituicdo de 1891, pois, a exemplo do Império, o pais seguia funcionando
de maneira centralizada e como um Estado unitdrio, marcadamente pelas intervengdes federais
(que se assemelhavam as nomeagdes pelo Imperador). Por outro lado, as bancadas dos Estados
no parlamento tinham condi¢des de dificultar a vida dos Presidentes.

Nessa medida, Campos Salles promete reconhecer como legitimos os Chefes estaduais
que governavam naquele momento e a ndo empreender intervengdes federais, limitando o
conflito politico ao interior dos Estados. Essas medidas apaziguaram a relagdo com parte das
bancadas, mas ainda havia outras que apostavam em vitdria nas elei¢cdes de 1900, destinada a
renovagao total da Camara e um ter¢o do Senado, para impor a Campos Salles um Congresso

Nacional hostil, como havia ocorrido com os Presidentes anteriores, gerando profunda

219 PORTO, 2002, p. 198.
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inquietagio no Poder Executivo??!.,

A apreensdo daquele momento tinha origem no funcionamento do processo eleitoral e
tinha como elemento central a Comissao de Verificagdo de Poderes, controlada pelas bancadas
estaduais e que deveriam reconhecer os diplomas da bancada eleita, tendo enorme relevancia a
identidade dos parlamentares designados para formar a mesa diretora em sessdo preparatoria.
Até aquele momento, o Regimento Interno estabelecia que o diplomado mais idoso presidiria a
sessdo preparatdria para formagdo da Comissdo de Verificagdo, o que levou Campos Salles a
dizer que: “a questdo estava assim entregue a um certificado de idade”??2.

E possivel notar que ao fortalecer a autonomia do Poder Legislativo frente a um Poder
Executivo presidencial ndo dotado das mesmas prerrogativas do Imperador para superar
impasses, o sistema de verificagdo de poderes teria o seu fim ou a sua desnaturagdo prestes a
acontecer, a revelar que a sua superag@o anos mais tarde tinha muito mais relagdo com o novo
desenho institucional da relacdo entre o Poder Legislativo e o Executivo do que em razao das
fraudes eleitorais.

Um ocorrido durante o inicio do Governo de Campos Salles. Com a pretensdao de
restringir a aleatoriedade da formagao inicial da Comissao, o deputado Augusto Montenegro,
lider da maioria e a pedido do Poder Executivo, apresentou projeto e logrou aprovagao para que
na formacao da mesa diretora em sessdo preparatoria (a partir da qual era designada a comissao
de verificagdo) antes da ordem de idade, fossem designados o ex-Presidente da Casa ou seu
Vice, em caso de reelei¢do®?® para conduzir os trabalhos. Com o novo modelo, foi designado
naquela legislatura o ex-Presidente da Camara, que era Vaz de Mello, integrante da bancada de
Minas Gerais, com a maior representatividade e governista.

Com a estreita relacio de Campos Salles com a bancada mineira, e uma real
possibilidade de sucessivas reelei¢cdes ou de alinhamento com a maior bancada, estava garantida
a cooptacdo pelo Poder Executivo sobre o sistema de governanca eleitoral, o que resultou em
evidente perda de autonomia do Poder Legislativo e contribuiu para distorcer ainda mais a
representacdo politica. O sistema politico passava a funcionar com base na logica de Campos
Salles de que, havendo davida, a Comissdo deveria presumir que o eleito era o que possuia o
apoio dos chefes locais?*.

Nessa engenharia politica, o Poder Executivo deixava de intervir nos Estados e no

221 LESSA, 2015, p. 175.
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Congresso Nacional as bancadas seriam formadas pelos deputados e senadores eleitos com o
apoio de tais chefes, com o compromisso de lealdade também em nivel federal, levando a um
estado de governabilidade pela domesticagao do parlamento pelo Poder Executivo que contava
com a apropriagdo por ele do sistema de governanga eleitoral.

Renato Lessa’” defendia que o pacto oligdrquico teria a pretensdo de busca por
equivalente funcional do Poder Moderador, com a pretensdo de retomada de seus controles
como: (i) dindmica legislativa, mediante a possibilidade de dissolu¢do da Camara e de
nomeacdo de novos Senadores; (ii) as eleigdes, a partir do formato da legislagdo e da
participagcdo do governo na sua realizagdo; (iii) as administragdes regionais, com a nomeacao
dos Presidentes das provincias, que exerciam papel fundamental nas eleigdes; (iv) o processo
de geracdo de atores politicos legitimos. Desde entdo, até hoje, pretensos herdeiros do poder
moderador estdo a buscar reconhecimento.

Victor Nunes Leal afirmava que Campos Sales nao era o criador do arranjo, sendo mais
apropriado trata-lo como o responsavel pela institucionaliza¢do da politica dos Governadores.

Nesse sentido:

A base dessa politica era do dominio dos Governadores sobre o voto, por isso
procurou o Presidente compor-se com eles para evitar o caminho das
intervengoes. Esse dominio baseava-se no compromisso com os chefes locais,
porque, abolida a escraviddo e incorporados os trabalhadores rurais ao corpo
de eleitores aumentara a importancia eleitoral dos donos de terras. Por outro
lado, sendo eletivos os Governadores, melhorava muito a sua posigao politica
em face do governo central. Entretanto, o controle das urnas pelo governo,
através dos chefes municipais com o auxilio da fraude, da violéncia, das
dadivas, ndo era um fato novo surgido no governo de Campos Sales. Ja vinha
do Império, onde os Presidentes de provincia quase sempre tinham por fungdo
precipua ganhar as eleigcdes. A essa época, entretanto, ndo se fazia necessaria
uma composi¢do mais ampla e soélida por parte do governo geral, porque os
Presidentes eram de sua livre nomeagdo ¢ demissdo. Se, mais tarde, um
conflito entre um governo estadual e o federal s6 poderia ser removido pelo
acordo, pela intervencao ou pela revolucao, no Império, um simples decreto
poria no lugar o delegado mais capaz de trazer ao Parlamento os deputados
preferidos pelo gabinete do dia.?

Somava-se ao arranjo que se apresentava como solucdo para superacdo de impasses
institucionais a visao de Campos Salles de que o governo deveria se preocupar em administrar,
ndo se imiscuindo em debates sociais e culturais da sociedade, para ele compreendidos como

fontes de inquietagdo politica. Sem essa citacdo direta e em contextos distintos, poderia haver

225 Idem, p. 185.
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uma espécie de adesdo a teoria hobbesiana no sentido de que, para Campos Salles, havendo
ordem nos estados havia ali uma comunidade politica na qual havia definicdo de quem
mandava, independentemente da maneira como se alcangava e de como administrava o poder,
desde que houvesse estabilidade.??’

Como indicativo da auséncia de preocupagdo com pilares do Estado de Direito nesse
periodo (1889-1932), nota-se que em 1963 a literatura ainda defendia a necessidade de

realizacdo de uma comunidade concreta no Brasil, pois:

(...) seria absurdo continuarmos a pregar uma concepg¢do de Estado apatico,
anémico, disposto a agir s6 quando provocado, ao sabor dos intermitentes
apelos dos grupos particulares interessados, um Estado sem visdo
planificadora de conjunto, sem finalidades proprias (...) um Estado, em suma,
que seja apenas um meio, despojado de qualquer fim proprio porque esvaziado
de sua destinacio precipua de realizador de cultura.?*®

Assim, em uma espécie de vacuo em termos de representacdo politica, o sistema de
governanga eleitoral passa a ter a sua finalidade definitivamente desviada para funcionar como
parte de arranjo politico determinante para o equilibrio da relacdo estabelecida entre o Poder
Executivo, os Estados e o Legislativo durante a Primeira Republica, garantindo-se a partir disso
a liberdade ilimitada conferida aos Governadores e a designacdo de bancadas fiéis ao Poder
Executivo federal no parlamento®”. Nesse periodo se fortalecem os Partidos Republicanos
estaduais (governistas, em sua maior parte), dos quais tem destaque o Partido Republicano
Paulista — PRP, que exerceu posi¢do dominante até o final da Primeira Republica.

Autores como Ricci e Zulini**? defendem que a fraude eleitoral era o produto manifesto
da disputa travada por todos os partidos politicos da época [ainda ndo institucionalizados e,
portanto, livres], governistas ou de oposicao, e que “competicao politica e disputa pelo controle
do voto sdo os dois elementos recorrentes nas elei¢des da Primeira Republica, de maneira que
entendé-los perpassa ndo apenas pelo resgate da dindmica eleitoral republicana, mas pela
reinterpretagdo do sistema representativo como um todo” a revelar, igualmente, maior
complexidade no exame das razdes que levaram o modelo de governanga eleitoral entdo vigente
a exaustdo e a ceder lugar a Justiga Eleitoral.

Relato sobre a maquina eleitoral da Primeira Republica dao destaque ao fato de que o

mecanismo eleitoral funcionava como meio de fazendeiros do café e demais classes rurais podo
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todo o pais governavam o pais em seu proveito a partir da maquina eleitoral como uma espécie
de piramide que comecava na Presidéncia da Republica e descia para o partido republicano
paulistas e para os partidos republicanos estaduais, tendo em sua base os coronéis com suas
familias e grupos que constituiam as oligarquias “que formavam pequenos Estados dentro dos
Estados, que centralizavam em suas maos, nos sertdes, os trés poderes fundamentais da
Republica: legislavam, julgavam e executavam”?3!,

O Amazonas estava nas maos de Sylverio Nery, o Para de Antonio Lemos, o Maranhao
de Benedito Leite, o Piaui nas maos dos Pires Ferreira, o Ceard dos Acioly, Pernambuco dos
Rosa e Silva, Goias dos Caiados e assim por diante. Nos Municipios reproduzia-se a mesma
logica, com o poder sendo exercido pelo Prefeito e pelo Delegado, com a missdo de tornar
insuportavel a vida dos grupos inimigos e dos rebeldes. “Dai para cima até o apice da piramide,
tudo era obra do Prefeito, do Delegado e quase sempre também do Juiz, todos permanentes, ou
ligados, ou dependentes (...) do coronel”**2,

A partir dessa estrutura politica do pais ¢ que surgiam os deputados e senadores
estaduais e federais, e o Presidente da Republica. O interior do pais sujeito a esse regime
“concentrava 70% da populagdo e, por mais livres que fossem os eleitores das cidades, a
votagdo do interior, produto das maquinas eleitorais sobrepujava. Nas grandes cidades,
principalmente nas capitais dos Estados e na capital da Republica [Rio de Janeiro], onde havia
grande percentagem de eleitores alfabetizados™?*3, deveria haver maior atengio dos candidatos
com o convencimento, passando a ganhar mais importancia a preferéncia que a imprensa nutria
por algum candidato, outra forma de manipulacgao dificil de ser evitar sem o livre transito de
informacoes.

Era a pratica, “na Republica Velha, ninguém escapa, absolutamente ninguém escapa, ao
crime de ter atentado contra a verdade eleitoral. Na campanha civilista, no Rio, ao saber que
muitas das se¢des em que esperava ser vitorioso, ndo haviam funcionado, exclama Rui

"9

[Barbosa]: “a mais cinica exibi¢cdo de roubo contra o voto popular!” Todavia, segundo Assis
Cintra, “nenhum politico brasileiro pode atirar contra o outro a sua pedra”. As conclusdes finais
ficam com o leitor.”>3* Aos trancos e barrancos o sistema politico sobrevivia em um jogo de
aliangas que maculava a representacdo politica republicana, distante os postulados do Estado

de Direito e tendo a governanca eleitoral como vitima desse estado de coisas.
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Assim, ressaltar que as fraudes eram um grave problema para representatividade, mas
que no campo do Poder Legislativo, em sede de reconhecimento dos diplomas (rule
adjudication) dos 3.057 diplomas apresentados durante a Primeira Republica (incluindo
excedentes) para ocupacdo do total de 2.756 vagas de deputados federais em todas as
legislaturas, apenas 301 diplomas ndo foram reconhecidos, o que nio absolve o sistema de
verificagdo quanto a existéncia de critério politico nos reconhecimento, mas ndo o distancia por
completo do modelo judicial (ndo exatamente em aspectos politicos, mas por intervengdes
baseadas em moralidade subjetiva, nem sempre amparada em lei).

Além disso, ¢ possivel verificar que o sistema de verificagdo de poderes, além de tudo,
se mostrou insuficiente para atender as demandas por representa¢do politica em um cendrio
diverso da Monarquia no qual havia sido construido, levando-o a cooptagdo e ao desvio de

finalidade no papel de condutor da representatividade politica.

2.4 A quarta fase da governanca eleitoral: a caminhada em dire¢io ao Poder Judiciario

O cendrio do fim da Primeira Guerra Mundial passa a irradiar efeitos politicos e
econdmicos pelo mundo, com redesenho do quadro hegemdnico de relagdes internacionais,
com impacto direto na politica interna. No Brasil, por exemplo, os Estados Unidos tomam o
lugar da Inglaterra como principal rela¢do bilateral, tendo em vista a crise atravessada pelos
ingleses no pos-guerra que os fez reduzir o nivel histdrico de investimentos no Brasil desde os
tempos de Império.

Tal ambiente também dividia as opinides em torno da politica externa em razdo das
preocupacgdes com o carater mais intervencionista dos norte-americanos nas politicas internas
de seus parceiros. Argumentava-se que, salvo raras excegdes, como na revolta da armada de
1893, em que a Inglaterra tomou posi¢do em assuntos internos, tal postura estaria limitada a
compreensdo de que a Monarquia poderia manter uma relacdo bilateral mais estavel do que a
Republica recém instaurada®3>.

De certa forma, a Inglaterra ndo tinha interesse na intervencgdo, pois seus pretensos
concorrentes (Franca, Alemanha e Estados Unidos) possuiam baixas taxas de trocas comerciais
com o Brasil quando comparado ao volume com a Inglaterra, parceira estratégica do Brasil
desde a escolta de Dom Jodo em sua fuga de Napoledo para instalagdo do Reino no Brasil.

De qualquer maneira, a Republica acabou sendo ainda mais vantajosa para Inglaterra do

que o Império, passando o Brasil a depender, além das estradas de ferro, cada vez mais dos
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empréstimos ingleses, mas a relagdo era considerada estavel e de amizade*®. Todavia, a crise
no final da Primeira Guerra Mundial fez com que a Inglaterra reduzisse os investimentos no
Brasil e “ja em 1921, comecavamos a recorrer a bolsa e aos banqueiros americanos. Em apenas
seis anos de 1921 a 1927, 30% dos nossos débitos externos ja eram americanos.”?*’

Nesse contexto, eram norte-americanas as companhias de servigos urbanos, carris,
forca, gas, luz, telefone, caminhdes, automoveis e a gasolina que os abastecia. “O Rio Grande
do Sul [Estado de origem de Getulio Vargas], particularmente, recebera além de véarios
empréstimos, grandes massas de capitais americanos, investidos em frigorificos”?8,

Por outro lado, o poder politico brasileiro ainda tinha na Inglaterra raizes de amizade e
parceria comercial, de maneira que o Partido Republicano Paulista, dominante na Primeira
Republica, sem o qual ndo se elegia candidato a Presidéncia da Republica, era favoravel aos
interesses ingleses, contudo, “para certos setores da burguesia brasileira, a troca das libras pelos
dolares se desenhou aos poucos ndo somente possivel, mas mesmo desejavel, pois a essa altura
ja consumidora de 60% de das exportagdes brasileiras.”?*°

Isso porque, em cendrio de crise inglesa, a aproximagao com os Estados Unidos indicava
uma solucdo concreta para afastar a crise economica atravessada pelos produtores de café, que
pretendiam investimento que permitisse a valorizagdo artificial do café, que ja ndo podia mais
ser suportada pelo Brasil?*® (durante toda Primeira Republica o Estado brasileiro havia
socorrido os produtores de café em detrimento de outros tipos de investimento).

Sem conseguir dar respostas concretas para uma crise econdmica que ainda seria pior,
jé& se identificava que a necessidade de reunido das massas com a defesa de programa de
reformas defendidas pelos mais variados espetros, mas, para tanto era preciso chegar ao poder,
surgindo dai a identidade de objetivos que unia os interesses do capitalismo norte-americano e
setores da sociedade brasileira que formariam a Alianga Liberal.?*!

No plano internacional, afirma-se que sem o periodo de Primeira Guerra Mundial e as

crises operadas por consequéncia dela pelo mundo:

(...) com certeza nao teria havido Hitler. Quase certamente nao teria havido
Roosevelt. E muito improvavel que o sistema soviético tivesse sido encarado
como um sério rival econdomico e uma alternativa possivel ao capitalismo
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mundial. (...) Em suma, o mundo da segunda metade do século XX ¢
incompreensivel se ndo entendermos o impacto o colapso econdémico.***

O crescimento econdmico apds a Guerra, principalmente nos paises ndo diretamente
afetados por ela ou revolugdes e guerras civis, despertava otimismo para os anos seguintes,
ainda que setores da industria apontassem preocupagdes com o fortalecimento de trabalhadores
e sindicados, o que indicava um encarecimento dos custos de produg¢do. Contudo, nos paises
envolvidos diretamente no conflito, em especial os vencidos, as astronomicas taxas de inflacao,
com efeitos traumadticos na qualidade de vida das classes média e baixa tornaram a Europa
Central campo fértil para o fascismo, mesmo que em 1924 os ventos tivessem se acalmado,
levando a crer que poderia haver retorno a uma forma de normalidade progressiva.?*?

Vale considerar que a Internacional Comunista previa a eclosdo de outra crise
econdmica e acreditava que a partir dai viria um novo lote de revolugdes (e reboque da
Revolugdo Russa consolidada em 1917), mas, em sentido contrario, o cenario ndo parecia
indicar isso. Entretanto, sobreveio crise de 1929 de maneira surpreendente até para os analistas
que previam novas crises, tendo em vista o seu carater extraordinario, profundo e
universalizante. Isso deixou prostrados paises cujo comércio internacional dependia de poucos
produtos primadrios, citando a Liga das Nac¢des em 1931 paises como: Argentina, Austrélia,
paises balcanicos, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Egito, Equador, Finlandia, Hungria,
India, Malasia britanica, México, Indias holandesas (atual Indonésia), Nova Zelandia2*.

Nesse sentido, considerando que o grande produto de exportagdo brasileira era o café e
que o consumo interno ndo era capaz de absorver a producdo em tempos de crise “o Brasil
tornou-se um simbolo do desperdicio do capitalismo e da seriedade da Depressao, pois seus
cafeicultores tentaram em desespero impedir o colapso dos precos queimando café em vez de
carvdo em suas locomotivas a vapor.”?* Os efeitos sentidos pelo mundo foram universalizantes,
em maior ou menor medida, conduzindo a altas taxas de desemprego e ao efeito devastador da
auséncia ou da insuficiéncia das pensdes e aposentadorias, fazendo com que o papel do Estado
fosse redesenhado a partir desse cenario.

Assim, a grande Depressdo gerou efeitos politicos diretos ao obrigar os governos
ocidentais a passarem a considerar prioridade as questdes sociais sobre as prioridades

econdmicas (de modo diverso do que no Brasil pensava Campos Salles na légica da politica

22 HOBSBAWM, E. Era dos extremos: o breve século XX (1914-1991). 2. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2013.p. 91.

23 Idem, p. 94.

244 Idem, p. 96.

245 HOBSBAWM, p. 97.



dos Governadores), de maneira que: “os perigos implicitos em nao fazer isso — radicalizag¢do da
esquerda e, como na Alemanha e outros paises agora o provavam, da direita — eram demasiado
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ameagadores”**°, valendo, ainda, o registro de que:

Nao surpreende, portanto, que os efeitos da grande Depressdo tanto sobre a
politica quanto sobre o pensamento publico tivessem sido dramaticos e
imediatos. Infeliz o governo por acaso no poder durante o cataclismo, fosse
ele de direita, como a presidéncia de Herbert Hoover nos EUA (1928-1932),
ou de esquerda, como os governos trabalhistas na Gra-Bretanha e Australia.
A mudanga nem sempre foi tdo imediata quanto na América Latina, onde doze
paises mudaram de governo ou regime em 1930-1, dez deles por golpe militar.
(...) aquase simultanea vitoria de regimes nacionalistas, belicosos e agressivos
em duas grandes poténcias militares — Japdo (1931) e Alemanha (1933) —
constituiu a consequéncia politica mais sinistra ¢ de mais longo alcance da
Grande Dzipressﬁo. Os portdes para a Segunda Guerra Mundial foram abertos
em 1931.2%

Nesse cenario, ecoavam pelos paises subdesenvolvidos, sempre a espreita de uma
oportunidade ou modelo que os permitisse alcangar modernizagdo, com maior intensidade os
paises fascistas (Alemanha e Itdlia) do que paises tradicionalmente hegemonicos como Franga,
Inglaterra e mesmo Estados Unidos, todos em crise, e, por outro lado, a Russia era vista como
modelo voltado para Revolucdo social ndo inspirando as classes que ndo pretendiam ficar de
fora em um eventual novo regime. Assim, ainda que sem plena afinidade ideoldgica os lideres
latino-americanos buscaram no fascismo os seus métodos em torno de liderangas populistas,
como o culto personalista, a mobiliza¢do das massas e a identificagdo de inimigos internos que
deveriam ser abatidos, tais como a classe dominante, os ricos, enfim, a oligarquia®*®.

Os movimentos politicos e sociais no ambiente da crise de 1929 demonstram o carater
universalizante ndo apenas de seus efeitos econdmicos, mas também politicos, que
imediatamente conduziram a crises politicas que em diversos paises, como o Brasil, colocaram
na berlinda o governo e o proprio o regime politico. No plano interno um caldeirdo de fatores
fazia a dindmica da Primeira Republica ganhar novas contradi¢des e contornos.

Um deles fruto do encontro de geracgdes, claramente sentido no meio militar, como se
depreende de entrevista Ernesto Geisel (que integrou o movimento tenentista da década de 20
e foi um dos Presidentes do Brasil durante o regime militar entre 1974-1979). Ao ser perguntado
sobre como as pessoas de sua geracdo viam os chefes militares, respondeu que: “achdvamos

que eram ultrapassados, acomodados, burocratas, ndo reagiam, s6 queriam usufruir a vida

248 Idem, p. 99
247 Idem, p. 108.
248 Ibid.



militar sem se engajar, sem se dedicar a ela. NOs generalizdvamos, no que acho que éramos
injustos (...) o jovem ¢ radical, e a tendéncia dele ¢ generalizar.” Sobre a existéncia de um

projeto de pais por aquela geragdo de militares, respondeu que:

(...) ndo havia um projeto especifico, inclusive ndo tinhamos cultura para isso.
Achéavamos apenas que a nagdo tinha que respirar, tinha que ser diferente,
tinha que trabalhar mais. (...) Era o regime do coronelismo, dos favores
reciprocos (...). Vejam por exemplo o que havia no Congresso na época do
Pinheiro Machado e mesmo depois, até a Revolug@o de 30. Havia a Comissao
de Reconhecimento dos Poderes. O deputado era eleito, € essa comissdo ia
examinar a sua eleicdo e verificar se ele deveria ser reconhecido como
deputado. O poder do Pinheiro Machado, que foi um lider, dominou toda a
politica nacional durante anos e anos, decorria em grande parte disso, pois ele
era o dono dessa comissao (...)

Em outra resposta, ja& indicando um dos fatores contribuintes para instabilidade do
quadro politico da década de 1920 (que, de qualquer maneira, ja estava comprometido por

fatores externos) registra:

(...) quando Washington Luis, como Presidente da Republica, langou a
candidatura de Julio Prestes para seu sucessor, todo mundo achou ruim. Era
uma sucessao quase que dentro da casa, dentro da familia, na area de Sao
Paulo. Desde logo teve a repulsa do governo de Minas Gerais, que se
considerou esbulhado. (...) achavamos que havia uma oligarquia que se
instituia no pais, atrasando-o, e que era necessario renovar. Com a campanha
da Alianga Liberal pelo Brasil inteiro, ficamos cada vez mais motivados. (...)
Mas com a derrota de Getulio, como sempre, achamos que tinhamos sido
esbulhados. Maus perdedores...Passou-se entdo a conspirar: os militares,
principalmente os de 22 e 24, e os politicos derrotados. No meio civil, o mais
ardoroso foi Osvaldo Aranha. Gettlio, indeciso, ndo se definia claramente.
Depois de a conspiracao ter atingido um nivel promissor, sofreu um desalento,
e chegou-se praticamente a desistir do movimento revolucionario. Mas algum
tempo depois aconteceu o assassinato de Jodo Pessoa em Recife. Esse fato
causou forte impacto na opinido publica e deu lugar ao ressurgimento da ideia
e da efetivagdo da revolucdo. Nao fora isso, Julio Prestes teria tomado posse.
Getulio ndo ia fazer a revolug@o, nem os outros.

Entre 1929 e 1930 o Brasil entrou em profunda crise econdmica que ndo tinha
perspectiva de solucdo, agitando produtores, proprietarios de terras e especuladores do café,
todos atores relevantes e com interesses conflitantes em torno dos planos de a¢do do governo
para o principal produto de exportacdo do Brasil. A crise atingia a estrutura econdmica do pais,
de semelhante modo ao que ocorreu durante o Império com o fim da escravidao, sendo que esse
cendrio ainda podia ser piorado — e foi — pela quebra da bolsa de Nova lorque de 1930, fazendo

eclodir “efeitos um estado geral de insatisfacdo e descontentamento que rapidamente se
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transformou em panico e desespero”**”, aproximando setores diversos e até mesmo adversarios

em um emaranhado de for¢as “com causas civis e politicas e na qual era necessaria a

participag¢do militar2°,

O problema em torno do café entrava em cena como o primeiro elemento da crise que
gerava o enfraquecimento dos produtores de café, proprietarios de terra e das classes
dominantes segundo um anterior estado de coisas, € que passavam a abrir espaco para novos
atores sociais como banqueiros e detentores de capital financeiro que possuiam dinheiro, mas
até entdo ndo tinham o poder, que era reservado aqueles estamentos sociais até entdo

consolidados. Abriu-se caminho para “reagrupar as forcas dispersas, unir os descontentes e 0s

grupos militares revolucionarios e ocupar o poder pelo voto €, se necessario, pelas armas.” 2°!.

Essa nova classe revolucionaria reunia:

(...) (1) grande parte da burguesia industrial que ndo concordava com a teoria
de “pais essencialmente agricola” e se irritava com a preferéncia exclusiva
pelo café; (2) as classes médias, em luta contra a proletarizagao; (3) os grupos
intelectuais desiludidos com os caminhos que a Republica estava trilhando e
desejava reformas; (4) as proprias forcas armadas cuja origem e destino se
achava cada vez mais ligado as classes médias; (5) e finalmente, uma grande
parte do proletariado. Todas essas camadas sociais que constituiam o povo,
haviam tomado consciéncia de si mesmas desejavam impor a sua existéncia
ao governo, exigindo melhorias e reformas. Era agora todo o povo, tomando
consciéncia politica contra o governo. Além disso, uma crise como jamais se
havia visto no pais.>>

Assim, “o pretexto politico para campanha oposicionista se baseava no fato de haver
sido o candidato das forgas conservadoras indicado pelo Presidente da Republica, conforme

”253 contudo, isso ndo era um dado absolutamente

vinha sendo feito desde Prudente de Moraes
relevante, mas “para o estado de espirito em que se encontrava o povo, significava a
continuac¢do de tudo o que havia. E tudo que havia era mau. Principal slogan a regenerag¢ao dos

costumes, como se fosse possivel regenerar costumes por decreto”?>*

e contribuia para isso o
posicionamento do Presidente da Republica Washington Luis, paulista, de que apenas
candidatos de Sao Paulo eram capacitados para governar o Brasil, acirrando ainda mais a

litigiosidade com os demais Estados?>°.
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Nesse ambiente foram realizadas as eleigdes presidenciais de 1930 nas quais
participaram 1.900.000 votantes, tendo como resultado a vitéria de Julio Prestes, candidato do
Partido Republicano Paulista (governista), com 1.091.000 votos contra 763.000 de Getulio
Vargas, candidato da Alianga Liberal (oposi¢d0)*>®. As fraudes que pairavam as elei¢Oes
parecem também ter ocorrido nessa, dos dois lados, mas “a maquina eleitoral montada pelo
PRP [governista] nos Estados ainda estava funcionando.”?%’

Além da questdo das fraudes eleitorais, outra questdo concreta explica a derrota de
Getualio Vargas e isso geraria consequéncias no plano da governanga eleitoral em seguida, com
uma reengenharia que atacaria as bases da estratégia eleitoral do Partido Republicano Paulista
e dos coronéis que o apoiavam, no intuito de substitui-los por outros atores do jogo politico.

E que a forga do Partido Republicano Paulista estava enraizada nas massas rurais e em
proprietarios de terra com pelo menos trés séculos de lacos com o poder. Para eles ndo fazia
sentido qualquer mudanga, mais ainda vinda das classes urbanas. Os senhores de terras sabiam
que por tras da Aliangca Liberal havia banqueiros e empresarios da cidade dispostos a
modernizagdo. De outro lado, com os governistas estava a tradi¢do secular, a amizade com a
Inglaterra, o conservadorismo econdmico e politico. Esse grupo era a sustentagdo da Republica
tal qual antes foram do Império e dominavam as primeiras fases da maquina eleitoral, mesmo
com a participagio dos juizes desde 1916.2%8

Com a eclosdo do movimento de 1930, foi impedida a posse do candidato eleito, Jilio
Prestes, e tomou posse em formato de Governo Provisério Getulio Vargas, que substituiu
classes dominantes por outras. Ao conservar a estrutura econdmica, a terra continuou nas maos
dos seus antigos proprietarios, o café continuou sendo o principal artigo de exportagao, as
relagdes de produgdo no campo seguiram as mesmas. Em 1930 o Partido Republicano Paulista
ainda tinha alguma forga, tanto que organizou a Revolugao constitucionalista em Sdo Paulo em
1932, embora tenha sido novamente derrotado, terminando trinta e seis anos de hegemonia
politica no Brasil.?>’

E importante notar que a Alianca Liberal liderada por Getiilio Vargas reunia amplos
grupos ligados a questdes sociais, politicas e militares antagdnicos entre si € certamente tais
contradi¢gdes se tornariam concretas durante a gestdo, atraindo graves problemas para

governabilidade, sem que Getilio Vargas pudesse se valer dos arranjos do sistema de

2% FUNDACAO GETULIO VARGAS. Atlas Historico do Brasil. Periodo Vargas (1930-1945).
T BASBAUM, 1958, p. 268.
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verificagdo dos votos da 1* Republica, ja tendo inclusive sido derrotado uma vez por essa
maquina na eleicao de 1929.

Assim, Getalio Vargas governou sob o manto de Governo Provisorio até o final de 1932,
periodo em que derrogou a Constituicdo de 1891, sem a convocacdo de uma Assembleia
Constituinte que outorgasse outra (uma das causas da Revolugdo Constitucionalista de 1932),
dissolveu o parlamento, sem a convocagao de elei¢des para um novo e, assim, reinou absoluto
o Poder Executivo, em um ambiente de Poder Judiciario domesticado e sem a atribui¢ao de
controle de constitucionalidade, em um verdadeiro Estado de ndo direito em expressao
atribuida a Canotilho e tratada no primeiro Capitulo.

Essa pluralidade de composi¢ao pragmatica em torno da Alianga Liberal levaria a outras
previsiveis contradi¢cdes e conflitos internos durante a administragdo do novo governo. Isso
explica a contradi¢do entre dar vazao a uma propaganda de busca pela verdade nas urnas, com
a criacdo da Justica Eleitoral, mas em um regime no qual as elei¢des ja se mostravam pouco
prestigiadas, o que se confirmou mais profundamente com a instauragao da ditadura do Estado
Novo de 1937 que durou até 1945.

O ambiente tedrico que cercava a Primeira Republica e que ganhou muita forca com a
revolugdo de 1930 tinha flagrante defesa de um modelo de Estado autoritario®®® que fosse capaz
de superar as crises que, na visdo deles, em grande medida eram geradas pelo parlamento e
pelas elei¢des, pensamento que influenciou a formatagdo das instituigdes nacionais e contribuiu
para construcao do modelo eleitoral em que se uniram umbilicalmente a formatacdo da Justica
Eleitoral e a regulacdo do modelo representativo, na época formatado de maneira hibrida, com
partidos e associagdes de classe com poderes de representagdo politica?S!,

Isso fazia parte da reengenharia destinada a criar um ambiente eleitoral, estabelecendo

outros mecanismos de governanga eleitoral dos quais os grupos dominantes nos ultimos séculos

260 Sobre 0 assunto: “Além de Francisco Campos este pensamento social contava com influentes intelectuais como
Oliveira Vianna, Azevedo Amaral, Plinio Salgado, Jackson de Figueiredo e Alceu Amoroso Lima, grupo ativo
durante o final do século XIX e a primeira metade do século XX, com claros antecedentes em Alberto Torres,
cujas impecaveis credenciais intelectuais lhe permitiram antecipar a critica & Republica Velha brasileira (1889-
1930) e o desenho juridico-politico antiliberal. Este conjunto intelectual consolidou cultura autoritaria que se
completaria em um espectro ideologico mais amplo reconhecido como a direita do periodo, formada pelo
integralismo, pelo tradicionalismo catdlico e pelo autoritarismo, eficientes pavimentadores da trilha
antidemocratica que perduraria no poder até meados da década de 1980 e, enquanto cultura politica, até os dias
correntes.” (BUENO, R. Francisco Campos ¢ o autoritarismo brasileiro. Um dialogo oculto com Carl Schmitt. Res
Publica: Revista de Histéria de las Ideas Politicas, v. 19, n. 1, pp. 77-98, 2016.)
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ndo possuiam penetracdo, de maneira a liquidar a forga eleitoral dos grupos dominantes durante
a 1* Republica. Isso viabilizou o desenho de novas ferramentas de governanga eleitoral, com
operadores leais ao novo Poder Executivo instalado em 1930.

O Governo Provisério era pressionado para convocar eleicdes para Assembleia
Constituinte e se apressava a necessidade de “maximizar o controle sobre o processo eleitoral
para garantir a manutengdo do poder e, consequentemente, influir diretamente no desenho da

99262

nova Constitui¢ao”*°~ e, nessa linha, o governo provisorio de Gettlio Vargas, além de contar

com o aparato das interventorias e policias como reforgo eleitoral, tinha o Ministro da Justica
como detentor da prerrogativa de excluir qualquer eleitor do pleito, o que “j& era um meio

eficiente de controle das elei¢des, porquanto o alistamento e registro de candidatura influiram

sobre as probabilidades de vitoria ou derrota dos diversos grupos politicos”.26?

Quanto aos efeitos da criagdo da Justica Eleitoral nas eleicdes de 1933 Victor Nunes
Leal destacou que a despeito das fraudes que podem ter ocorrido em um lugar ou outro, a
avaliagdo era favordvel quanto as leis eleitorais de 1932 e 1935. Contudo, ainda predominava
a bancada governista na Assembleia Constituinte, na Camara e no Senado, agregadas pela
bancada classista leal ao governo. Assim, a causa para questdo da predominancia do Poder
Executivo (governismo) “ndo deveria ser buscada precipuamente na legisla¢do eleitoral; por

muito defeituosa que fosse anteriormente, pois ela propria ja refletia as condigdes gerais da vida

politica do pais™?64.

Em obra de 1938, mas que tratava de pensamento ja muito difundido na Primeira
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Republica, Azevedo Amaral=®> afirmava que:

(...) o sufragio associado ao sistema de eleicao direta, tinha forcosamente de
produzir no Brasil efeitos ainda mais prejudiciais a eficiéncia do Estado, a boa
orientacdo legislativa e ao funcionamento adequado da maquinaria
administrativa do governo [governabilidade] (...) a flagrante disparidade entre
as condigdes reais de cultura da enorme maioria da populagdo e um sistema
representativo, baseado na hipdtese da capacidade do eleitorado para exercer
com discernimento a prerrogativa civica, apreciando problemas por vezes
muito delicados, criava um obstaculo irremovivel ao éxito do método sobre o
qual se baseava a nossa organizagio 2%,

De fato, por motivos conveniéncia politica ou ideologia, o aumento expressivo de

262 CADAH, L. Q. Instituicdes eleitorais e competi¢do politica: a criacdo da Justica Eleitoral no Brasil. 2012. 81
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participag@o das massas em contexto de industrializa¢ao e urbanizacao do eleitorado foi objeto
preocupacgdes em varios paises que atravessavam semelhante fendmeno social na primeira
metade do século XX, levando José Ortega y Gasset?S” a publicar sequéncia de artigos durante
a década de 20 em que se referia a questdo da inclusdo das massas nos espacos publicos
anteriormente ocupados pelas minorias dominantes fazia o registro de pensamento entdo
existente de que enquanto massas, ndo deveriam “nem poder dirigir sua propria existéncia,
muito menos reger a sociedade”?%8.

Nessa abordagem sociologica, José Ortega y Gasset analisava o comportamento social
para o qual as decisdes politicas do passado eram atividade a ser exercida pela minoria
qualificada, sem que as massas pretendessem intervir nelas “dava-se conta de que, se quisesse
intervir, teria necessariamente que adquirir esses dotes especiais e deixar de ser massa.

Conhecia seu papel numa saudavel dindmica social.”?¢°

Para o autor, no sufragio universal as
massas nao decidiam, pois seu papel era aderir a decisdo de uma minoria que apresentavam
seus projetos e submetiam para que a massa aceitasse ou nao o projeto, sem que elas pudessem
fazer um. A questdo sobre a extensdo do sufragio universal tratadas no primeiro Capitulo
incidem claramente no Brasil durante o Governo Provisorio de Gettlio Vargas e se estendem
pelas décadas seguintes.

Além disso, conforme citado nos paragrafos anteriores acerca da influéncia da crise de
1929 sobre regimes de Estado pelo mundo, embora em contexto diverso para cada pais, o
autoritarismo se tornou comum em diferentes lugares no século XX e no Brasil, além de ter tido
lugar, construiu modelos de institui¢des ainda hoje em funcionamento.

O fascismo italiano, por exemplo, defendia que as massas populares ndo poderiam tomar
a frente das questdes do Estado, argumentando que: “a desigualdade irremediavel, fecunda e
benéfica dos homens ndo poderia se nivelar por meio do sufragio universal”?’?. Nessa linha,
Mussolini defendia que nos regimes republicanos vez ou outra o povo tinha a ilusdo de ser
soberano, “embora a verdadeira soberania se efetive em outras forcas, irresponsaveis e secretas”
e, ainda, destacava que: “a democracia ¢ um regime sem rei, mas com muitos reis, mais
exclusivos, tirdnicos e ruinosos que um so rei.”?’!

Ao fazer tal critica, Mussolini buscava concretizar seu entendimento de que o Estado

deveria ser guiado por lideranca capaz de unir o pais contra o inimigo comum, tornando a
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orientagdo do Estado voltada para a¢do, ndo para deliberagdo®’?, fazendo com que o parlamento
e o Estado de Direito fossem dispensaveis. Ainda nesse sentido, no contexto da Republica de
Weimar, Carl Schmitt?’® compreendia que os partidos ndo deveriam concorrer em igualdade de
chances nas elei¢des, defendendo que alguns partidos deveriam ficar fora da disputa, ainda que
expressassem a opinido do povo. Destaca que o partido governante controlaria o poder implicito
na administracdo dos meios legais de exercicio do poder, de maneira que a maioria ndo seria
apenas um partido, mas o proprio Estado.

Também perseguindo uma trilha autoritiria de pensamento Oliveira Viana®’*
questionava se o povo teria condi¢des de construir e gerir a superestrutura politico-
administrativa brasileira para considerar, em seguida, que: “essas grandes e pequenas
oligarquias ndo eram em si mesmas condenaveis. Num povo como o0 nosso, elas sio mesmo
inevitdveis. Diremos mais: elas sdo necessarias”. Além do mais, defendia o resgate do
paternalismo a partir de pensamento bastante difundido na época, tal como a concepgao purista,
embranquecimento da populagdo e postura elitista. Entendia que a constitui¢do do povo com
negros e indigenas faria com que a politica fosse exercida pela elite e, assim, “ao povo bastaria
aprender a ler e a contar [ensino apenas profissionalizante para os pobres, como também
defendido por Francisco Campos]™27.

Em Francisco Campos a doutrina autoritdria teve um de seus mais longevos

representantes:

(...) que colaborou para instauragdo da doutrina autoritaria brasileira ao
elaborar documentos centrais, tal como a Constitui¢do brasileira de 1937.
Operou como um katechon juridico’’® destinado a cicatrizar as feridas
politicas de uma época historica, inaugurada com as instabilidades da década
de 1920,2passando pela inconclusa Revolugdo de 1930 e pela recaida liberal
de 1934.%"

Nesse contexto, “Vargas agia como o soberano que conduz a historia e garante o porvir

temporal. Em tal contexto o trabalho de Campos respondeu com um antiliberalismo de

272 Ibid.

273 KENNEDY, E. Carl Schmitt en la Republica de Weimar. La quiebra de una Constitucion. Madri: Tecnos,
2012. pp. 255-256.

274 VIANNA, F. J. de O. O idealismo da Constitui¢io. 2. ed. Sdo Paulo: Companhia Editora Nacional, 1939.

275 VIANNA, F. J. de O. Institui¢des politicas brasileiras. Brasilia: Senado Federal, 1999.

276 O termo katechon é utilizado por Carl Schmitt no campo juridico-politico a partir de aplicagdo analdgica de seu
significado teoldgico como poder que freia o fim dos tempos, em contexto no qual considerava que a unidade do
Estado baseada na igualdade entre todos poderia representar o fim do Estado. (SCHMITT, C. Teologia politica.
Belo Horizonte: Del Rey, 2006.)

2 BUENO, 2016, pp. 77-98.



massas*?’%, tendo a sua literatura contribuido “decisivamente tanto para o éxito de movimentos
politicos preparatérios da agdo militar como para ascensdo dos militares em 1964727, E
importante notar que ha uma relagdo de continuidade — ainda que encontre contradi¢des no
caminho — entre o movimento de 1930-1945 e o Golpe Militar de 1964-1985, fazendo sentido
que as instituicdes criadas sob tais bases autoritarias tenham sido mantidas durante todo esse
periodo, tal como ocorreu com a Justica Eleitoral.

No bojo desse pensamento que tornava dispensavel o parlamento, que enaltecia a figura
de um Presidente da Republica forte e com poder de agao para promover as reformas estruturais
adotadas como necessarias ao desenvolvimento do pais, Getulio Vargas teve, do ponto de vista
formal, ilimitadas possibilidades para criar instituicdes, sem nenhuma amarra constitucional ou
um parlamento que lhe oferecesse limites, os encontrando apenas aquelas pautas necessarias
para acomodar as contradicdes que formaram a Alianca Liberal e até aquele momento
necessarias para legitima¢do do novo regime.

Assim, a demanda de Getulio Vargas era por uma reengenharia no macrossistema
eleitoral, de maneira que pudesse convocar uma Assembleia Constituinte eletiva, mas sem
perder outra disputa para maquina eleitoral do Partido Republicano Paulista, que provavelmente
lhe traria nova derrota nas urnas. Com isso, partiu-se do zero em matéria de governanga
eleitoral, mediante deslocamento das competéncias do Poder Legislativo e do Poder Executivo
nos Estados para uma Justica Eleitoral centralizada na esfera federal (sem autonomia para os
Tribunais Estaduais, tal como ocorre no caso dos Tribunais de Justiga).

Dessa maneira, “anulando os alistamentos anteriores, o Governo Provisdrio apostava
nas novas regras eleitorais para ganhar legitimidade com as disputas para Constituinte. Estavam
dadas as condigdes para se compor um novo eleitorado”?®’. Muito antes disso, Assis Brasil, ja
citado na presente pesquisa, dedicava estudos para identificagdo de arranjos institucionais
possiveis para tornar o sistema representativo mais fiel, surgindo da Comissao de Estudos criada
por Getulio Vargas e integrada por ele a primeira proposta para o estabelecimento de um
modelo baseado no Poder Judiciario, chegando-se, ao final a criagdo da Justica Eleitoral pelo
Decreto n° 21.076, de 1932, vindo inserida no Codigo Eleitoral destinado a regular as eleigdes
para Assembleia Constituinte de 1933.

Isso ndo deixou margem para que os Poderes Executivos estaduais (antes responsaveis

pela primeira fase das eleicdes), o Poder Legislativo (antes responsavel pela fase

278 Ibid.
7 Ibid.
280 ZULINTI, 2019, p. 59.



reconhecimento dos diplomas) ainda tivessem espago explicito na maquina eleitoral, indicando
que a concentracao de poderes, além de uma marca da politica que se iniciava — que tinha como
ponto de partida a critica a descentralizacdo da Primeira Republica —, retirava os demais atores
antes dominantes do novo processo eleitoral.

Sobre o papel do Poder Judiciario no ambiente de 1930-1937, no qual foi criada a Justica
Eleitoral, vale citar o exemplo do Tribunal de Seguranca Nacional, que ndo era um o6rgao do
Poder Judiciario regular, mas que aplicava penalidades e restricdes severas, tendo sido
constituido apos a revolugdo comunista fracassada de 1935 para aplicacdo de penas aos
revolucionarios (antes da ditadura de 1937 e sob a vigéncia da Constituicdo de 1934).

Nesse sentido, “o trabalho de Jodo Mangabeira, mostrando que se tratava de uma justica
de excecdo, apresentou argumentos por demais convincentes. A decisdo foi eminentemente
politica, condicionada ao ambiente da época.”®8! Apds isso, houve ampliagdo da competéncia
do Tribunal para abranger outros crimes, ndo apenas os de que eram acusados 0s comunistas,

assim;

(...) esse tribunal julgou milhares e milhares de pessoas. Muitos processos
abrangiam centenas de acusados. A denuncia, peca inicial da acusagio,
consistia numa simples classificacdo do delito. (...) Esse tribunal ndo resistiu
ao impacto do fim da guerra, em 1945. Excrecéncia judiciaria, execrado pela
opinido publica, foi extinto, e todos os seus condenados anistiados com a
queda do Estado Novo e a redemocratizagdo do pais.”

O funcionamento do Tribunal de Seguranga Nacional foi detalhado por Themistocles

1283

Cavalcanti*®?, um de seus integrantes, do qual colhe-se que:

(...) os proprios objetivos da justica revoluciondria eram imprecisos, porque
ela ndo excluia os objetivos politicos e cogitava essencialmente da punigdo
dos que possivelmente se teriam locupletado com os dinheiros publicos. A
imprecisdo dessa finalidade e a formulagdo post factum desses delitos
dificultavam muito a aplicagdo da lei a fatos anteriores nao qualificados como
criminosos*.

O Governo, entdo, tratou de criar tribunal, j4 com outra estrutura, com outra
orientacao, em que o poder revoluciondrio ja seria representado por membros
do Governo revolucionario e nao por juristas e pessoas apontadas ou
designadas como juizes do tribunal. E foi por isso que o Governo resolveu

criar uma junta, chamada de Junta de Sangdes™™.

81 SILVA, H. 1937: todos os golpes se parecem. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira. 1970, pp. 221-222.

282 Ibid.

283 CAVALCANTI, T. B. Tépicos de uma historia politica. Revista de Ciéncia Politica, v. 21, n. 3, pp. 5-26,
1978.

284 CAVALCANTI, 1978, p. 7.

285 Idem, p. 11.



(...) ndo foi brilhante a atuagdo da Junta de Sang¢des durante a sua vida, e o seu
término resultou, evidentemente, da necessidade de uma revisao do problema
da justiga revolucionaria. Esta amadurecia no sentido de uma evolugao de seu
conceito: de repressivo, de aplicador de sangdes para um outro, de revisdo
administrativa, de corre¢do dos atos da administragdo, para que pudessem ser
corrigidos por meio de reformas e de novas estruturagdes da administragao.

Ainda nesse sentido, ¢ sintomatico que ao contrario do Congresso Nacional e dos
partidos politicos, o STF ndo tenha sido fechado durante os periodos autoritarios das décadas
de 1930 e 1940, nem no posterior de 1964 a 1985, tendo sido cooptado por meio de alteragao
em sua composicdo, afastamentos for¢ados e constrangimentos institucionais que nao
permitiriam dizer que na década de 1930, quando foi criada a Justica Eleitoral, a delegagado
havia encontrado um Poder Judicidrio independente do Poder Executivo.

Além disso, a Constituicdo de 1934 em seu art. 68 possuia a seguinte redagdo: “¢ vedado
ao Poder Judicidrio conhecer de questdes exclusivamente politicas” o que demonstra a auséncia
de um controle de constitucionalidade nos moldes atuais, refletindo a positivagao constitucional
um pensamento politico da época. Ressalte-se que os regimes autoritarios se valem do Poder
Judiciario em sua perspectiva ndo politica, retirando-lhes o poder de veto oriundo do controle
de constitucionalidade, e limitando-o a resolugdo de conflitos e a decisdes com efeitos entre as
partes.

Se de um lado o Poder Judicidrio do periodo entre Guerras Mundiais tinha a sua atuagdo
limitada pelos Poderes Executivo e Legislativo, como no caso da Constituigdo brasileira de
1934, havia também um sentido tedrico nos planos juridico-politico a partir de uma
interpretagdo de que nos modelos de separacdo dos poderes o Poder Legislativo deveria exercer
posicao preponderante e poder judicial seria politicamente neutralizado, interpretacdo que foi
ajustada para retirar o protagonismo do Poder Legislativo em em cendrio de ditadura com
fechamento do parlamento, mantendo-se para Poder Judiciario a mesma ideia.

Essa neutralizagdo politica do poder judicial decorreria do principio da legalidade e da
necessidade de “subsuncdo racional-formal nos termos do qual a aplica¢do do direito ¢ uma
subsuncao logica e factos e normas e como tal desprovida de referéncias sociais, éticas ou
politicas™?%¢, Isso faria com que os Tribunais caminhassem em um terreno juridico-politico pré-
constituido capaz de guiar suas decisdes, em categorizagdo que revelava insignificante peso
politico do Poder Judicidrio frente aos Poderes Legislativo e Executivo, situagdo que ndo existe

mais no Brasil do Século XXI.

286 SANTOS, B. de S.; MARQUES, M. M. L.; PEDROSO, J. Os tribunais nas sociedades contemporineas.
Coimbra: Centro de Estudos Sociais, 1995. pp. 7-8.



Assim, no periodo em que a Justica Eleitoral foi criada, o cenario era de Tribunais a
margem dos conflitos sociais “dado que seu ambito funcional se limitava a micro litigiosidade
interindividual, extravasando dele a macro litigiosidade social”?¥’, merecendo toda cautela ao
avaliar relacdo da governanca eleitoral com o Poder Judicidrio da década de 1930 até a
Constituicao de 1988 e a mesma relagdo dali em diante, pois o Poder Judicidrio passou a exercer
o papel de um dos Poderes politicos da Constituicao alterando significativamente as premissas
constitutivas da delegacdo da governanga eleitoral ao Poder Judiciario.

Outro componente que agrega de significado ao formato de atuagao do Poder Judiciario

naquele periodo € a questdo do bacharelismo, assim explicado por Antonio Carlos Wolkmer:

(...) o sucesso do bacharelismo legalista devia-se ndo tanto pelo fato de ser
uma profissdo, porém, muito mais uma carreira politica, com amplas
alternativas no exercicio publico liberal, pré-condi¢do para montagem coesa e
disciplinada de uma burocracia de funcionarios. (...) O bacharelismo nascido
de uma estrutura agrario-escravista se havia projetado como o melhor corpo
profissional preparado para sustentar setores da administragdo politica, do
Judiciario e do Legislativo, viabilizando as aliangas entre os segmentos
diversos e a mediagdo. 2%

Efeitos diretos do bacharelismo também apareciam na linguagem técnica dos bacharéis
em Direito e em uma postura acritica com relacdo a grande parte das demandas sociais
palpitantes. Fundavam-se em intelectualismo de origem estrangeira a partir do qual “ocultavam,
sob o manto da neutralidade e da moderacdo politica, a institucionalidade de um espago
marcado por privilégios econdmicos e profundas desigualdades sociais™?*°. Ainda, “o carater
nao democratico das instituicdes brasileiras inviabilizava, também, a existéncia de um
liberalismo autenticamente popular nos operadores do Direito™?%°.

No campo partidario a institucionalizag@o das agremiacdes também refletia o sentido de
controle estatal da atividade, ndo de liberdade de acdo politica. A primeira reforma do Cédigo
Eleitoral de 1932, ocorrida em 1935 pela Lei n°® 48, de 1935%!, previa em seu art. 166 a

necessidade de constar no requerimento de constituicdo do partido submetido ao Estado

referéncia sobre a “orientacdo politica” da agremiacao.

87 Idem, p. 9.

288 WOLKMER, A. C. Histéria do Direito no Brasil. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007. pp. 127-128.

289 Ibid.

29 WOLKMER, 2007, pp. 127-128.

21 “Art. 167.(...) § 1° No requerimento de registro, o partido declarara o ambito de sua agdo partidaria, sua
constitui¢ao, denominagao, orientagdo politica, seus 6rgaos representativos, o endereco da sua sede principal, e os
seus representantes perante o Tribunal Eleitoral.” (BRASIL. Lei n°® 48, de 4 de maio de 1935. Modifica o Codigo
Eleitoral.)



Dessa maneira, Getilio Vargas deu inicio a um periodo de desmobilizacao dos partidos,
“principalmente os partidos republicanos estaduais controlados pelas oligarquias que
interessava Getulio desmobilizar centralizando, com isto, o seu poder”?°2,

Também vale registrar que: “a orientacdo de Vargas era antiliberal e avessa a
participagdo e a qualquer modelo juridico-politico que privilegiasse o Congresso € 0s
Partidos™?%. Assim, a anélise demonstra que a questdo das fraudes do sistema de verificagdo
dos poderes ndo foi elemento determinante para criagdo da Justica Eleitoral de maneira que a
presente pesquisa se afasta da posigdo de reafirmac¢do®®* para compreender que a sua criagdo
teve relacdo com a necessidade de formatacdo de um novo modelo de governanga eleitoral que
enfraquecesse politica e institucionalmente os grupos opositores a Gettlio Vargas, surgindo a
necessidade e de uma verdadeira reengenharia capaz de desarticular os arranjos anteriores e de
criar uma nova relacdo de lealdade com o novo formato.

Sem éxito completo em seus propositos de criagdo de cendrio de governabilidade
absoluta, ¢ editado o Decreto-Lei n © 37, de 2 de dezembro de 1937, por meio do qual foram
dissolvidos todos os partidos criados a partir de 1932, iniciado por consideragdes®”> que
rasgavam os ideais de verdade nas urnas defendidos por alguns setores da sociedade que
apoiaram o movimento de 1930. Além disso, ao prever penalidades para infragdo ao Decreto,

ficava estabelecido no art. 6° que o julgamento seria de competéncia do Tribunal de Seguranca

22 MEZZAROBA, O. Partido politico: dimensdo tedrica € evolugdo juridico-politica no Brasil. 1991. 171 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 1991. p. 58.

293 Ibid.

294 ¢(...) ao pensar a metodologia de andlise, ndo pode colocar-se como um copista reafirmador de posicionamentos
da elite politica e mercantil. Nao pode confirmar consensos de objetividade e estatisticas reafirmadoras dos dizeres
legitimados. Ao contrario: precisa desvendar aquilo que ¢ imposto como evidéncia. Isso ndo quer dizer — como ja
ouvi acusarem os analistas do discurso — que busquemos um sentido verdadeiro oculto sob as palavras, como se a
teoria nos fornecesse a chave. Nao se trata disso, até porque ndo acreditamos que esse sentido exista. Trata-se, isso
sim, de desvendar os processos discursivos que levam as imposi¢des como evidéncia, bem como o que esses
mesmos processos deixam de fora.”

295 Nesse sentido: “Considerando que, ao promulgar-se a Constituigdo em vigor, se teve em vista, além de outros
objetivos, instituir um regime de paz social e de agdo politica construtiva; Considerando que o sistema eleitoral
entdo vigente, inadequado as condi¢des da vida nacional, baseado em artificiosas combinagdes de carater juridico
e formal, fomentava a proliferagao de partidos, com o fito Unico e exclusivo de dar as candidaturas e cargos eletivos
aparéncia de legitimidade; Considerando que a multiplicidade de arregimentagdes partidarias, com objetivos
meramente eleitorais, ao invés de atuar como fator de esclarecimento e disciplina da opinido, serviu para criar uma
atmosfera de excitacdo e desassossego permanentes, nocivos a tranquilidade ptiblica e sem correspondéncia nos
reais sentimentos do povo brasileiro; Considerando, além disso, que os partidos politicos até entdo existentes ndo
possuiam contetido programatico nacional ou esposavam ideologias e doutrinas contrarias aos postulados do novo
regime, pretendendo a transformagao radical da ordem social, alterando a estrutura ¢ ameagando as tradi¢gdes do
povo brasileiro, em desacordo com as circunstancias reais da sociedade politica e civil; Considerando que o novo
regime, fundado em nome da Nagdo para atender as suas aspiragdes e necessidades, deve, estar em contato direto
com 0 povo, sobre posto as lutas partidarias de qualquer ordem, independendo da consulta de agrupamentos,
partidos ou organizagdes, ostensiva ou disfarcadamente destinados a conquista do poder publico; Decreta: Art. 1°
Ficam dissolvidos, nesta data, todos os partidos politicos. (...)” (BRASIL. Decreto-Lei n° 37, de 2 de dezembro de
1937. Dispde sobre partidos politicos.)



Nacional em processo que deveria seguir o rito sumarissimo®°®,

Conclui-se que a questdo da solucdo das fraudes e a verdade nas urnas ndo foram os
elementos determinantes para criacao da Justica Eleitoral, embora os objetivos de reengenharia
institucional tenham buscado nos estudos ja desenvolvidos e nos anseios de setores que
apoiaram o movimento de 1930 o casamento de ideais. A identificagdo contextualizada das
razdes para formacdo da Justica Eleitoral ndo afasta os seus méritos e a sua importancia no
regime democratico inaugurado em 1988, apenas a aproxima de um cenario menos romantico
e heroico, expondo as contradi¢des carregadas por seus fundadores em carga de cultura

institucional que ainda ndo se perdeu, apontando para necessidade de aperfeicoamentos.

2.5 A quinta fase da governanca eleitoral: transicio de 1945 e a delegacdo ao Poder
Judiciario consolidada

A reabertura da Justica Eleitoral possui relagdo com a abertura democratica do Brasil
apos a Segunda Guerra Mundial, possuindo relag@o intrinseca com o cendrio que elevou os
partidos ao patamar de protagonistas do processo politico-eleitoral que até entdo ndo possuiam
em carater formal, quando lhes foi atribuido o monopdlio das candidaturas. O ambiente que
permeava o periodo de 1945 a 1964 era o experimento da liberdade democratica apds anos de
ditadura Vargas, com o redesenho politico do pais a partir dos modelos dos paises vencedores
da Guerra Mundial com os quais o Brasil manteve relagdes estreitas e que impulsionaram o
campo ideologico estatal, em dicotomia com a Unido Soviética, também vencedora, mas que
ideologicamente se colocava em campo diverso. Tinha inicio naquele periodo a Guerra Fria que
durou 45 anos e comegou com o fim da Segunda Guerra Mundial e terminou com o fim com o
fim da Unido Soviética em 19912°7.

Ressalte-se que embora a corrida armamentista entre Estados Unidos e Unido Soviética

tenha sido o foco das preocupacdes no periodo, uma avaliagdo retrospectiva demonstra que o

grande impacto da Guerra Fria ocorreu no campo politico. A titulo de exemplo, os Estados

296 “Art. 6° As contravengdes a esta lei serdo punidas com pena de prisdo de dois a quatro meses e, multa de cinco
a dez contos de réis. O julgamento serd da competéncia do Tribunal de Seguranca Nacional e o processo, a ser
organizado no regimento interno do mesmo Tribunal, seguira o rito sumarissimo”. (BRASIL, 1937)

297 «“Apesar disso, a historia desse periodo foi reunida sob um padro tnico pela situagdo internacional peculiar
que o dominou até a queda da URSS: o constante confronto das suas superpoténcias que emergiram da Segunda
Guerra Mundial na chamada “Guerra Fria”. (...) A URSS controlava uma parte do globo, ou sobre ela exercia
predominantes influéncia (...) os EUA exerciam controle e predominancia sobre o resto do mundo capitalista, além
do hemisfério norte e oceanos (...). Como a URSS, os EUA eram uma poténcia representando uma ideologia, que
a maioria dos americanos sinceramente acreditava ser o modelo para o mundo. Ao contrario da URSS os EUA
eram uma democracia.” (HOBSBAWM, E. Era dos extremos: o breve século XX. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 1995. pp. 223-224 e p. 232.)



Unidos consideraram intervir militarmente na Italia em caso de vitoria comunista nas eleigoes
de 1948. Do mesmo modo, a URSS eliminava de suas democracias populares multipartidarias
os ndo comunistas, reclassificando-as como sistemas de partido inico (partido comunista)®°®,

No Brasil, ap6s o restabelecimento da Justica Eleitoral e da regulacdo da atividade
partidaria de 1945 (Decreto-Lei n® 7.586, de 28 de maio de 1945), além da abertura democratica
da Constituicao de 1946, o TSE cassou o registro do Partido Comunista em 1947, que na época
contava com significativa representatividade alcangada nas eleigdes de 1945%%°,

O acérdao do referido julgamento possui rica percepg¢ao acerca de problemas que ainda
hoje seguem em debate no plano da governanca eleitoral. Em seu voto vencido, o relator,
Ministro Sa Filho’?° destacou problema inerente aos limites do poder regulamentar do TSE na

elaboragdo de suas instrugdes (atuais resolugoes):

Ao baixar instrucdes para o cumprimento da lei, na parte referente aos
partidos, o egrégio Tribunal Superior Eleitoral entendeu de, por um lado,
enumerar os principios democraticos e os direitos humanos incontrariaveis, e
por outro lado, de preceituar sobre o cancelamento do registro dos partidos
(Instrugoes de 30-6-1945, arts. 16, 17 e 14, Regimento Interno do Tribunal
Superior Eleitoral, arts. 48 e 49). Se, naquela parte, as Instrugoes estabeleciam
condi¢des limitativas para o registro dos partidos, ignoradas da Carta
constitucional, nestoutra instituia medida punitiva, imprevista, quer na
Constitui¢do, quer na lei. (...) Para buscar aqueles principios, deu douto
perquiridor trouxe magistral justificacdo em que se assinala, sobre os partidos
politicos, a mais lidima doutrina democratica. (...) Poderiam simples
Instrugdes — reinquire-se — provar sobre matéria tdo relevante, de carater
restritivo e repressivo? (...) as Instru¢des tém de cingir-se a lei, visando a sua
execucdo e compreensdo. Somente em ultima hipotese cabe as Instrucdes
regular os casos omissos. A competéncia do Tribunal Superior Eleitoral
encerra o poder regulamentar. (...) € certo que as omissoes a preencher hdo de
se encontrar dentro do territorio da propria lei e ndo fora de suas fronteiras.
(...) A lei ndo deu ao Tribunal Superior Eleitoral a incumbéncia de fiscalizar
os partidos, nem acompanhar o desenvolvimento de suas atividades (...)
cabendo a lei penal a acdo repressiva que se tornasse oportuna.

Ainda vale citar os seguintes trechos do voto vencido proferido pelo Ministro Ribeiro

da Costa’?!;

22 HOBSBAWM, 1995, p. 234.

299 “Com o retorno da democracia, o Partido Comunista do Brasil voltou a cena politica em 1945, ap0s ter seu
pedido de registro deferido. Na elei¢éo presidencial do mesmo ano, o PCB atingiu 10% dos votos; no pleito para
a Constituinte, alcangou quase 10% da votagdo e elegeu 14 deputados — entre eles, o escritor Jorge Amado — e um
senador, Luis Carlos Prestes.” (BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Cancelamento de registro do Partido
Comunista Brasileiro. 2024.)

300 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Processo n® 411/412 — Distrito Federal. Cancelamento do registro do
Partido Comunista do Brasil. Relator: Ministro Sa Filho. Rio de Janeiro, 7 de maio de 1947.

301 “Cancelaram o registro do Partido Comunista do Brasil contra os votos do Relator [Ministro Sa Filho] ¢ do



Na realidade, que fez, até aqui, o Partido, com essa significacdo? Comicios,
greves, propaganda partidaria, intensa, espetacular, profusa, assustadora,
incomoda e suspeita? Mas, que atos serdo esses, em suma, sendo todos eles
permitidos, como expressdo de direitos e garantias individuais, consagrados
pela Carta Politica? Atentou, porventura, essa Associacdo, de algum modo,
por atos inequivocos, concretos, contra o principio da pluralidade de partidos,
igualmente inserido naquele magno Estatuto? Como afirma-lo, sem prova que
o demonstre? (...) Nao sejam os nossos passos impelidos por atos insanaveis,
praticados com sacrificio da verdade e da justica.

302

Do voto vencedor, proferido por Candido Lobo’"*, colhe-se o seguinte:

Admito que a satisfacdo pelo denunciado [Partido Comunista] da exigéncia
sobre a matéria, feita por este Tribunal, foi apenas, uma acomodagio, uma
transigéncia para obter o registro e nada mais, pois a ninguém ¢ licito negar
que a doutrina do partido seja a marxista-leninista, o que constitui, por outro
lado, uma atividade positivamente colidente com os principios democraticos
definidos na Constitui¢ao. Sr. Presidente, como juiz e como patriota, € este o
meu entendimento (...). Aproveito a oportunidade para, nos tltimos momentos
deste meu voto em processo de vultosa repercussdo nacional e internacional,
dizer e confessar a todos aqueles que atualmente tém uma parcela de
responsabilidade nos destinos do Brasil, que se a Democracia, aquela que ¢
estabelecida como norma pela Constitui¢ao Brasileira, aquela que ¢ do Brasil
e dos brasileiros, aquela que vem dos nossos antepassados ¢ que com honra e
orgulho herdamos para transmitir aos nossos sucessores, se esta Democracia
tiver um dia de desaparecer diante de uma nova organizacao social, torna-se
absolutamente necessario que aproveitemos todas as nossas forcas, que
cerremos fileiras, patrioticamente, como um sé todo, contribuindo sem
vacilagdo para obter sempre e cada vez mais a grandeza do Brasil (...)

Os argumentos langados pelo voto vencedor no trecho acima transcrito demonstram a
necessidade permanente de identificagdo de sentido axiolodgico concreto para o Estado
Democratico de Direito, tal como tratado no primeiro Capitulo, sob pena de admitir
enquadramento retorico e severas contradicdes em nome da democracia, da moralidade e
outros.

Mesmo sem desconsiderar o contexto de Guerra Fria ora abordado e as repercussdes
geradas sobre as instituigdes no Brasil, ndo apenas em questdes politicas, mas também
econdmicas e de defesa militar, ndo caberia a uma governanga eleitoral, atribuida ao Poder
Judicidrio em razdo de sua independéncia institucional, o cumprimento desse papel de

moderador politico e de depurador do cenario eleitoral.

Ministro Ribeiro da Costa. Designado relator para lavrar a Resolugdo, o Sr. Desembargador J.A. Nogueira, Rocha
Lagoda e Candido Lobo. Nao tomou parte no julgamento o Professor Machado Guiamardes, por ndo ter assistido o
relatorio. O julgamento foi presidido pelo Ministro Lafayette de Andrada, sem voto.” (BRASIL, 1947)

302 Ibid.



A avaliacdo retrospectiva demonstra que as elei¢des e modelos de governanga eleitoral
estiveram em grande medida no centro das grandes discussdes no plano politico e militar
durante a Guerra Fria, pois a filiagdo ideoldgica dos governantes passava a ser determinante
nesse contexto, cabendo a paises como o Brasil sustentar no plano interno as barreiras contra
influéncia comunista®®?,

Ao tratar da dicotomia ideoldgica entre URSS e EUA e das inten¢des expansionistas de
suas formas politicas, econdmicas e culturais, Eric Hobsbawm?®** expde elementos que
contribuiram para elevag¢ao do conflito ideologico a partir das formas de organizagao politica
dos maiores paises em conflito. Nesse sentido, registra que em seu modelo politico, o governo
soviético ndo precisava se preocupar em ganhar votos e alcancar maioria nas elei¢des
presidenciais e parlamentares.

Os Estados Unidos precisavam de apoio eleitoral e para isso o um anticomunismo
apocaliptico era til e tentador*®>. Embora a tradigdo capitalista norte-americana nio sinalizasse
a possibilidade real de instalacio de um comunismo internamente, em diversos paises
periféricos com democracias recentes no pds-Segunda Guerra Mundial e com profundas
desigualdades e fragilidade do sistema politico essa chance existia, pois “s6é nos EUA os
Presidentes eram eleitos (como John F. Kennedy em 1960) para combater o comunismo™3%.

Sem desconsiderar a for¢a do contexto para produ¢do de cenarios reais diversos dos
ideais, foi um periodo de busca pela criacdo de condigdes para experiéncia democratica em
cenario de Guerra Fria que teve como resultado o surgimento de democracias excludentes, com
contradigdes intrinsecas e que ndo se enquadravam no espectro proprio das democracias em

sentido concreto.

O periodo de Guerra Fria iniciado em 1945 exerceu profunda influéncia na formatacao

303 JAGUARIBE, H. Crise na Republica. Rio de Janeiro: Thex, 1993. p. 124,

304 HOBSBAWM, 1995.

305 Sobre o assunto: “Como entdo vamos explicar os quarenta anos de confronto armado € mobilizado, baseado na
sempre implausivel suposi¢do — neste caso claramente infundada — de que a instabilidade do planeta era de tal
ordem que uma guerra mundial poderia explodir a qualquer momento, possibilidade essa afastada apenas pela
incessante dissuasdo mutua? Em primeiro lugar, a Guerra Fria baseava-se numa crenga ocidental,
retrospectivamente absurda, mas bastante natural apds a Segunda Guerra Mundial, de que a Era da Catastrofe ndo
chegara de modo algum ao fim; de que o futuro do capitalismo mundial e da sociedade liberal ndo estava de modo
algum assegurado. A maioria dos observadores esperava uma séria crise economica pos-guerra, mesmo nos EUA,
por analogia com o que ocorrera apds a Primeira Guerra Mundial (p. 227-228) (...) Sem davida, Stalin, como
comunista, acreditava que o capitalismo seria inevitavelmente substituido pelo comunismo, ¢ nessa medida
qualquer coexisténcia dos dois sistemas nao seria permanente. Contudo, os planejadores soviéticos nao viam o
capitalismo em crise no fim da Segunda Guerra Mundial. Nao tinham davida de que ele continuaria por um longo
tempo sob hegemonia dos EUA (...). Isso, na verdade, era o que a URSS suspeitava e receava. (...) dessa situagao
surgiu uma politica de confronto entre os dois lados (p. 230).” (HOBSBAWM, 1995)

306 Idem, p. 234.



de diversas organizag¢des juridico-politicas estatais pelo mundo’®’. No Brasil houve relagdo
direta entre a manutencao dos esfor¢os militares brasileiros no po6s-Guerra com a concessao das
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contrapartidas pelos esfor¢os de guerra brasileiros no conflito mundial°*® e, com o passar do

tempo, ndo se limitou a questdo militar. Isso porque o conflito da Guerra Fria passava a se
desenhar de maneira peculiar, sem enfrentamento militar direto®.

Em periodo proximo ao fim da Segunda Guerra Mundial, em margo de 1945, quando o
Brasil estava definitivamente aliado aos Estados Unidos, Gettlio Vargas ja vinha rebatendo
acusagdes sobre o totalitarismo revelado na Constituicao de 1937, afirmando que a Constitui¢ao
seria submetida a uma consulta popular, entretanto, o cenario de conflito militar teria dificultado
a medida’'’.

Francisco Campos, que havia sido Ministro da Educacdo de 1930 a 1932, Ministro do
Interior em 1932 e Ministro da Justi¢a entre 1937 e 1942, tendo sido redator da Constitui¢ao de
1937 e, portanto, umbilicalmente ligado ao projeto de Estado de Getulio Vargas iniciado em
1930, declarava em 1945 que o Brasil havia se aproximado ideologicamente de outras nagdes
por questdes estratégicas, mas que ao final da Segunda Guerra Mundial, “restava modelar-se
pelas nagdes vitoriosas e pela ideologia que representavam™!!. Quanto a Francisco Campos,
este voltaria a cena politica em 1964 e 1965 para participar da elaboracdo dos Atos
Institucionais n° 1 € n° 2, do Regime Militar®'?, tendo falecido em 1968.

O realinhamento politico e institucional do Brasil ainda era revelado por Jos¢ Américo
de Almeida quando, em 22 de fevereiro de 1945, concedia entrevista ao entdo jornalista Carlos

Lacerda (que se tornou politico de oposicao a Getulio Vargas, tendo apoiado o Golpe Militar

de 1964 e sido perseguido pelo regime militar mais tarde), e afirmava que: “embora nao

307 E possivel citar a Constituigdo alema (1949) e a criagdo do Tribunal Constitucional Federal (1951). Além disso,
a Constituicdo italiana (1947) e a posterior instalagdo da Corte Constitucional (1956). E, por fim, a
redemocratizagdo de Portugal (1976) e Espanha (1978). (BARROSO, L. R. Neoconstitucionalismo e
constitucionaliza¢do do Direito: o triunfo tardio do Direito Constitucional no Brasil. /n: SAMPAIO, J. A. L. (org.).
Constituiciio e crise politica. Del Rey: Belo Horizonte, 2006. p. 99.)

308 <O Departamento da Guerra considera que seria muito inconveniente para as unidades da Forga Expedicionéria
Brasileira serem fracionadas e desmobilizadas imediatamente apés o seu retorno ao Brasil. (...) E portanto
desejado em todas as oportunidades faca-se ver ao Ministro da Guerra brasileiro o sentimento do Departamento
da Guerra de que grande parte dos beneficios que caberiam ao Brasil ¢ ao esfor¢o de defesa do hemisfério seria
prejudicada se a forga for desmobilizada.” (BONAVIDES, P.; AMARAL, R. Documento secreto norte-americano
sobre a inconveniéncia da desmobilizagdo da FEB no Brasil (6 abr. 1945). Textos politicos da histoéria do Brasil.
Brasilia: Senado Federal, 1996. p. 353.

309 Nesse sentido: “Como observou o grande fildsofo Thomas Hobbes, ‘a guerra consiste ndo s6 na batalha, ou no
ato de lutar: mas num periodo de tempo em que a vontade de disputar pela batalha ¢ suficientemente conhecida’
(Hobbes, capitulo 13). A Guerra Fria entre EUA e URSS, que dominou o cenario internacional na segunda metade
do Breve Século XX, foi sem duvida um desses periodos”.

310 PORTO, 2002, p. 277.

SITPORTO, 2002, p. 278.

312 SILVA, 2016, pp. 45-72.



queiramos sofrer influéncias estranhas, evidentemente o Brasil tem de receber os reflexos da
guerra, do carater ideoldgico da guerra, que ¢ uma luta pela sobrevivéncia e purificacdo da
democracia™!3,

E oportuno registrar que a Segunda Guerra Mundial chega ao seu fim em momento no
qual o Brasil ainda era governado por Gettlio Vargas de maneira ditatorial, sob a vigéncia da
Constituicdo de 1937, tendo ele organizado a sua retirada de cena, participando da transi¢cao
para o novo regime, inclusive com a convocagdo e regulamentagdo das elei¢des pela Lei
Constitucional n° 9, de 18 de fevereiro de 1945°!% (Emenda a Constitui¢do de 1937), da qual se
destaca uma de suas consideragdes preliminares “em vista dos graves sucessos mundiais da
hora presente e da participag@o que neles vem tendo o Brasil” a demonstrar a influéncia recebida
do contexto internacional para modificacdo da organizacao juridico-politica do Brasil naquele
tempo.

A edicdo também por Getulio Vargas do Decreto-Lei n°® 7.586, de 28 de maio de 1945
também demonstra a auséncia de ruptura, mas de transi¢ao de regimes. O referido Decreto teve
o objetivo de regular o alistamento eleitoral e as elei¢des que se realizariam em 1945, cujos
parlamentares eleitos, participariam da Assembleia Constituinte que aprovou a Constitui¢do de
1946.

Dentre outras questdes, tal Decreto de 1945 fixava em nlimero de cinco os Ministros do
Tribunal Superior®!'® [eleitoral], prevendo que seu Presidente seria o Presidente do STF. A Vice-

presidéncia seria exercida por um dos Ministros da Suprema Corte escolhidos pelo Presidente

313 CHACON, V. Histéria dos partidos brasileiros. Brasilia: UnB, 1998. pp. 143-144.

314 “D4 nova redagdo a artigos da Constitui¢do. O Presidente da Republica, usando da atribui¢do que lhe confere
o art. 180 da Constituigdo, e Considerando que se criaram as condigdes necessarias para que entre em
funcionamento o sistema dos Orgdos representativos previstos na Constituicdo; Considerando que o processo
indireto para a eleicdo do Presidente da Republica e do Parlamento ndo somente retardaria a desejada
complementagd@o das institui¢des, mas também privaria aqueles 6rgdos, de seu principal elemento de forca e
decisdo, que ¢ o mandato notorio e inequivoco da vontade popular, obtido por uma forma acessivel a compreensao
geral e de acordo com a tradi¢ao politica brasileira; Considerando que um mandato outorgado nestas condigoes é
indispensavel para que os representantes do povo, tanto na esfera federal como na estadual, exergam, em toda sua
amplitude, a delegacdo que este lhes conferir, maxime em vista dos graves sucessos mundiais da hora presente e
da participag@o que neles vem tendo o Brasil; Considerando que a eleigdo de um Parlamento dotado de poderes
especiais para, no curso de uma Legislatura, votar, se o entender conveniente, a reforma da Constitui¢do, supre
com vantagem o plebiscito de que trata o art. 187 desta ultima, e que, por outro lado, o voto plebiscitario
implicitamente tolheria ao Parlamento a liberdade de dispor em matéria constitucional; Considerando as
tendéncias manifestas da opinido publica brasileira, atentamente consultadas pelo Governo, decreta: (...)”
(BRASIL. Lei Constitucional n° 9, de 18 de fevereiro de 1945. Da nova redagdo a artigos da Constituicao.)

315 “Art. 7° Compde-se o Tribunal Superior de cinco membros, que sdo: 1) o Presidente do Supremo Tribunal
Federal, que ¢ também seu Presidente; 2) um Ministro do Supremo Tribunal Federal, que ¢ seu Vice-Presidente;
3) o Presidente do Tribunal de Apelagdo do Distrito Federal; 4) um Desembargador do Tribunal de Apelacdo do
Distrito Federal; 5) um Jurista de notavel saber e reputagdo ilibada. § 1° O segundo, o quarto ¢ o quinto s@o
designados pelo Presidente do Tribunal Superior”. (BRASIL. Decreto-Lein® 7.586, de 28 de maio de 1945. Regula,
em todo o pais, o alistamento eleitoral e as elei¢des a que se refere o art. 4° da Lei Constitucional n° 9, de 28 de
fevereiro de 1945.)



do STF. A terceira vaga seria destinada ao Desembargador Presidente do entdo Tribunal de
Apelagdo do Distrito Federal. A quarta vaga era reservada a um dos Desembargadores daquele
Tribunal, ficando a quinta vaga reservada a um jurista, ambos escolhidos pelo Presidente do
STF. Como se nota, em 1945, além da sua vaga no TSE, cabia ao Presidente da Suprema Corte
a escolha de trés dos cinco membros, ficando de fora apenas o Presidente do Tribunal de
Apelagdo.

Em 1945 era Presidente do STF o Ministro Eduardo Espinola, nomeado por Gettlio
Vargas para o Tribunal em 1931, assumindo a Presidéncia da Corte por tempo indeterminado
em de 11 de novembro de 1940, por for¢a do por meio do Decreto-Lei n® 2.770, de mesma data,
tendo se aposentado em 25 de maio de 1945316, trés dias antes da edi¢do do referido Decreto-
Lei n® 7.586, de 28 de maio de 1945, que reabria e fixava a composi¢ao do TSE.

Assumiu a Presidéncia do STF em 26 de maio de 1945 o Ministro José Linhares, com
poderes para exercicio da Presidéncia do TSE e para nomeagdo de trés dos quatro membros
restantes. José Linhares havia sido nomeado para o STF por Getalio Vargas em 16 de dezembro
de 1937, durante o Estado Novo. Também coube a José Linhares o exercicio da Presidéncia da
Republica entre a deposicao de Getulio Vargas, no dia 30 de outubro de 1945 e 31 de janeiro
de 1946, quando tomou posse pela via eleitoral Eurico Gaspar Dutra®!”.

Em seu diagndstico Victor Nunes Leal destacou ser explicavel que o aperfeicoamento
legislativo das leis eleitorais tenha funcionado como eficiente slogan da Revolugao de 1930.
Contudo, com a criacdo da Justica Eleitoral, “a verdade formal das elei¢des ndo impediu,
portanto, o predominio do governismo, cujos fatores ja ndo podiam ser considerados exclusiva
ou preponderantemente politicos™>!8,

Esses dados apenas demonstram que a arquitetura institucional da Justica Eleitoral foi
projetada a partir da 16gica de maximizagao de oportunidades de controle politico institucional,
ndo no plano da neutra técnica juridica ou da posi¢ado de independéncia e neutralidade do Poder
Judicidrio, tendo o Poder Executivo como arquiteto original e primeiro beneficiario. O mais
importante disso em termos prospectivos ¢ que, passado o tempo de hegemonia autoritaria do

Poder Executivo, a estrutura institucional da Justiga Eleitoral se mantém de pé’!®, com a

316 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Eduardo Espinola. 2023a.

317 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. José Linhares. 2023b.

318 LEAL, 2012, p. 224.

319 Existiram alteragdes ao longo do tempo que ndo alteraram substancialmente a arquitetura institucional da Justiga
Eleitoral, tal como a mudanga na composic¢ao da Corte, que passaria a ser integrada por sete Ministros em vez de
cinco. No entanto, foi mantida a hegemonia do Supremo Tribunal Federal (STF) na defini¢do de seus membros,
tendo em vista que trés deles sdo oriundos do proprio Supremo — dentre os quais o Presidente e o Vice-Presidente
do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) —, e sendo o STF o responsavel pela formacdo da lista triplice enviada ao



fragilidade do ponto de vista da governanca de concentra¢do de atribui¢des, quer dizer, uma
vez cooptada, isso inclui toda a governancga eleitoral, fato que seria tratado como achado
relevante em qualquer cendrio de andlise de controle e riscos.

A transi¢@o de regime com a participagdo ativa de Getllio Vargas ainda ¢ identificada
pela sua elei¢cdo ao cargo de Senador constituinte apds a deposi¢ao do cargo de Presidente da
Republica, a demonstrar a reabertura da Justica Eleitoral por suas mados e a manutencio de
estrutura semelhante nos anos seguintes até a atualidade tem origem nos processos de transi¢ao
de regimes desde 1930. Anos mais tarde, Fernando Henrique Cardoso, em seu discurso de
despedida do Senado Federal por ocasido de sua eleicdo para Presidéncia da Republica em

1994, destacava que:

(...) o caminho para o futuro desejado ainda passa, a meu ver, por um acerto
de contas com o passado. Eu acredito firmemente que o autoritarismo ¢ uma
pagina virada na Histéria do Brasil. Resta, contudo, um pedago do nosso
passado politico que ainda atravanca o presente e retarda o avancgo da
sociedade. Refiro-me ao legado da Era Vargas — ao seu modelo de
desenvolvimento autdrquico e ao seu Estado intervencionista.’*

As afirmagdes de Fernando Henrique Cardoso sobre as raizes da Era Vargas, embora
ligadas ao intervencionismo econdmico, certamente que alcangcam as instituicdes formatadas
com o proposito de concretizar o ideal autoritario de Estado interventor, comecando pelas
instituicdes politicas como a Justica Eleitoral e o formato de regulagdo estatal da atividade
partidaria.

Institui¢cdes como a Justiga Eleitoral ndo tiveram tempo suficiente para amadurecimento
democratico entre 1930 e 1945, tendo em vista a auséncia de estabiliza¢do politica apos a
Revolugdo de 1930 e, mesmo entre 1945 e 1964, o Brasil vivenciou periodo democratico
excludente, tanto por essa cultura politica arraigada, somada a continuidade das fraudes
eleitorais, quanto pelo cendrio internacional de Guerra Fria.

Sem pretender simplificar periodos que guardam grandes complexidades, o mesmo
sentido de falta de oportunidades para amadurecimento institucional democratico vale para o
periodo de ditadura militar entre 1964 e 1985, em que o quadro politico e institucional foi
mantido ou refor¢ado pela nova roupagem de um regime autoritdrio, que atuou buscando

legitimagdo em um Congresso Nacional em atividade, partidos, elei¢des e Justica Eleitoral em

Poder Executivo para escolha dos dois membros oriundos da advocacia, influenciando, portanto, na escolha de
cinco dos sete membros do colegiado.
320 CARDOSO, F. H. Discurso de despedida do Senado Federal. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1994. p. 11.



funcionamento, ndo sem antes criar condi¢cdes para que isso acontecesse sem fuga de

controle3?!

, mediante formatagdo juridica das institui¢des e depuracdo do quadro politico
indesejado.

Nesse sentido, Eneida Desiree Salgado’?? destaca que durante mais de 20 anos de
ditadura imperou a “normalidade” permitida pelo regime, sem reagdes significativas do Poder
Judiciario as mudancas legislativas que suprimiam as oposi¢des. Durante o periodo de transi¢ao
o Poder Judicidrio atuou para manutencdo de sua posicdo no desenho institucional e pela
ocupag¢do de uma forte presenca no novo regime, empoderando-se a partir de uma Constitui¢ao
mais ambiciosa.

Portanto, ¢ razoavel a compreensdo de que a arquitetura institucional da Justica Eleitoral
tenha ingressado na Constituicao de 1988 como fato consumado, tendo em vista o cumprimento
de seu papel nos regimes anteriores, marcadamente com uma cultura organizacional voltada
para autocontencdo (salvo exce¢des como a cassagcdo do partido comunista), talvez fruto dos
cenarios autoritarios em que esteve inserida até entdo, ndo exatamente por uma compreensao
das finalidades da governanca eleitoral alinhada aos valores professados pelo Estado
Democratico de Direito.

E oportuno notar que a atividade administrativa da Justi¢a Eleitoral foi exercida com
exceléncia em todos os periodos em que esteve em funcionamento, aparecendo
questionamentos em cada um dos periodos naquilo que a Justi¢a Eleitoral interfere de maneira
excludente no cendrio eleitoral, por meio de suas atribui¢des regulamentares e jurisdicionais e,
sobre elas, ¢ preciso atengdo para que a defesa da legitimidade ndo se transforme em
ilegitimidade qualificada pelo excesso.

As cinco fases da governanga eleitoral anteriormente expostas sdo tratadas de maneira
a identificar aspectos historiograficos percorridos até a consolidagdo da atribuicdo de
governanga eleitoral ao Poder Judiciario e, portanto, ndo significa que apds 1945-1964 nao
houve acontecimentos e fases importantes no desenvolvimento da Justiga Eleitoral, contudo,
tais ocorréncias passaram a se referir a fatos gerados no interior de uma governanga eleitoral
judicial ja consolidada. O capitulo seguinte se ocupa de uma nova fase da governanga eleitoral

relevante para presente pesquisa em que as relagdes entre direito e politica passaram a ocupar

321 Sobre o0 assunto, verificar a sequéncia de Atos Institucionais editados durante o regime militar, além do Codigo
Eleitoral de 1965 (Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965), da Constituicdo de 1967 ¢ da Emenda Constitucional n°
1, de 17 de outubro de 1969, da Lei Orgénica dos Partidos Politicos (Lei n® 5.682, de 21 de julho de 1971, e suas
alteracdes sucessivas) e da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995, que manteve em regime democratico a
estrutura de regulagdo da atividade partidaria formatada no regime militar.

322 SALGADO, E. D.; ARCHEGAS, J. V. El poder judicial como protagonista en la definicion de las reglas de la
competicion electoral in Brazil. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, n. 39, p. 114, jul./dez. 2018.



espaco com énfase cada vez maior.



3 DIREITO E POLITICA NA CONSTITUICAO DE 1988

Fixadas as premissas tedricas capazes de indicar o caminho percorrido para
consolida¢do de um Estado Democratico de Direito e os valores que irradia sobre as instituigdes
estatais, bem como as contradi¢des sociais e politicas formadoras do modelo judicial de
governanga eleitoral no Brasil, a pretensdo do presente capitulo ¢ verificar de maneira mais
especifica e contemporanea quais sao os comandos constitucionais que estdo a direcionar a agao
do organismo eleitoral (Justica Eleitoral).

Considerando a afirmacdo de Carl Schmitt, aplicdvel nesse ponto, de que para
determinados assuntos (no caso dele liberdade e igualdade), ndo se pode discorrer sem rigorosas
distingdes logicas e historicas®?®, € relevante estabelecer o contexto em que a estrutura
constitucional de 1988 foi desenvolvida e como a Justica Eleitoral se insere atualmente nele.

A promulgacdo da Constituigdo de 1988 representou um marco fundamental no
processo de transi¢do’?* para democracia inaugurando em 1979, marcando o inicio do fim do
regime ditatorial consolidado em 1964, mas gestado desde a década de 1930. A construgao
coletiva e a dificuldade para formacao de consensos nos quase dez anos seguintes a 1979 até a
promulgacdo do texto Constitucional de 1988 refletiram na manutencdo do desenho
institucional de estruturas como a Justi¢a Eleitoral, criada em 1932 e que ingressou no regime
democratico de 1988 sem grandes adaptagdes institucionais, embora os valores professados em
1988 fossem outros.

A esse respeito, pode-se dizer que um processo de reconstru¢do da democracia ¢
caracterizado como: (i) transi¢do, quando ainda existem estruturas do regime anterior; (ii)
instaura¢do, quando se planejam as novas institui¢des e procedimentos; (iii) consolidagdo,

quando sdo fixadas as novas regras; (iv) institucionalizagdo, quando sao formadas ou refor¢adas

323 SCHMITT, C. Teoria de la Constitucién. Madri: Alianza Universidad Textos, 2006. p. 222.

324 Nesse sentido: “(...) na ciéncia politica surgiu o termo transitologia, dedicado a investigar os processos de
passagem da ditadura a democracia (...). Ap6s alguns decénios, fica evidente que as transi¢des apresentam um
quadro muito mais complexo do que se imaginava. Nao ¢ suficiente observar, classificar e analisar as diversas
modalidades por meio das quais alguns paises fizeram a passagem do autoritarismo & democracia. O que se
percebe, na verdade, é que essas transi¢cdes ndao podem ser compreendidas apenas como operadoras temporais, no
sentido cronologico. No curso de uma transi¢do, decisdes sdo tomadas, op¢des em relacdo ao passado sdo
explicitadas e novas configuragdes sociais e politicas se formam. Essas escolhas podem se projetar para o periodo
posterior ao da passagem de um regime ao outro. Elas podem conformar o novo regime, delimitar escolhas que
estardo disponiveis para os atores politicos, em sintese, elas podem vincular o futuro.” PAIXAO Cristiano.
Percursos da historia constitucional: pardmetros, possibilidades e fontes. In: CARVALHO, Claudia Paiva.
PAIXAO, Cristiano. (Orgs.) Histéria constitucional brasileira: da primeira reptiblica a constitui¢do de 1988. Sio
Paulo: Almedina, 2023. p. 24-25.
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as institui¢des na esfera politica’?>.

Afirma-se que em paises como o Brasil, Espanha e o Chile, “a impunidade dos crimes
de abuso de poder e violagdo dos direitos humanos cometidos durante a ditadura foi negociada
entre a classe politica do regime ditatorial e a classe politica do regime democratico

emergente”326

, com a formagdo de consensos em torno de diversos outros temas proprios de
uma transicao.

O reflexo das institui¢des formatadas segundo regimes de Estado anteriores sobre um
novo regime ¢ sentido ndo apenas nos processos de transi¢ao, embora neles seja esperado, mas
também nos processos de ruptura institucional, a exemplo das institui¢des estatais imperiais
que precisaram ser utilizadas pelo governo bolchevique apos a Revolucdo Russa de 1917.

Naquele contexto, foram realizados esfor¢os no sentido de demonstrar originalidade
para estrutura do Estado soviético e, apesar dos fundamentos tedricos de Marx e Lenin de que
o proletariado ndo deveria buscar no aparato do Estado existente os objetivos da ditadura do
proletariado, a praxis administrativa fez com que fossem utilizadas muitas das instituigdes,
procedimentos, terminologias e funcionarios proprios do superado Estado burgués. O contexto
de tomada do poder estatal trouxe consigo, ao menos incialmente, a dificuldade tributada a
experiéncia de governo dos dirigentes bolcheviques, obrigando a utilizagdo das institui¢des
politicas formadas por uma sociedade pré-proletaria®?’.

No Brasil, de maneira semelhante, mas com o refor¢o de ter se tratado de um nitido
processo de transi¢do, era natural que estruturas institucionais formatadas de acordo com as
finalidades de modelos de Estado tipicamente autoritarios tenham adentrado a estrutura
constitucional democratica de 1988. Assim, a constata¢do de uma incompatibilidade formal nao
revela em si que tais instituigdes ndo sejam capazes de promover os ideais e objetivos do Estado

Democratico de Direito previstos na Constituicdo de 1988, mas, se os incentivos institucionais

ndo sdo naturalmente compativeis com o regime constitucional em que vivem, ¢ preciso aten¢ao

325 MORLINO, L. Consolidacion democratica, definicién, modelos, hipotesis. Revista Espanhola de

Investigaciones Sociales, v. 35, pp. 7-61, 1986.

326 SANTOS; MARQUES; PEDROSO, 1995, p. 36.

327 Sobre o assunto, o texto original esta assim publicado: “Después de la conquista del poder por los bolcheviques
en Rusia em 1917, se prodigaron esfuerzos por crear una ilusion de originalidad acerca de la estructura del
Estado soviético. A pesar de la tesis teorica de Marx e Lenin de que el proletariado no puede limitarse a echar
mano del aparato del Estado existente y utilizarlo para los fines de la dictadura del proletariado, las necesidades
prdcticas obligaron a usar muchas formas caracteristicas del difunto Estado ‘burgués’. Los dirigentes
bolcheviques no tenian experiencia de gobierno y hasta cierto punto tuvieron que depender del personal
administrativo que sabia algo del mecanismo del gobierno. Dependientes asimismo de la terminologia de las
instituciones politicas formadas por una sociedad pre proletaria, los bolcheviques dependian mas aun de las
Jformas que habian elaborado los técnicos administrativos del pasado. Los modelos de las instituciones soviéticas
pueden hallarse en grado sefialado en la estructura institucional de la Rusia imperial.” (CARSON, 1957, p. 7)



ao seu modo de funcionamento.

O contexto de transi¢do democratica brasileiro, que gerou impactos nas instituigdes, tem
seu ponto de partida formal com a edi¢ao da Lei n° 6.683, de 1979, que concedeu anistia para
aqueles que, no periodo de 1961 a 15 de agosto de 1979, cometeram crimes politicos ou conexos
e crimes eleitorais, além de servidores civis e militares que tiveram os direitos politicos
suspensos ou punidos com fundamento nos Atos Institucionais da Ditadura.

Nesse sentido, “tratava-se de barganha politica: os lideres oposicionistas sabiam que s6
poderiam avancgar no sentido de um regime mais aberto se contassem com a cooperacdo dos
militares™?8, tendo como efeito pratico a posterior convivéncia no regime democratico entre
antigos adversarios, sendo certo que isso contribuiu para manuten¢do de estruturas
institucionais autoritdrias durante a reconstru¢do democratica, mais ainda quando, embora
formatadas de acordo com modelo diverso de Estado, caminharam de acordo com o novo
compromisso democratico e, mesmo que “o entdo Presidente José Sarney (1985-1989) estivesse
a par do passado politico de seus colaboradores ndo poderia, de fato, tomar nenhuma atitude
punitiva contra nenhum deles™%.

No dia 03 de julho de 1985, o entdo Presidente da Republica, José Sarney**’, em
pronunciamento realizado no Instituto dos Advogados do Brasil, e que ainda dialoga com a

realidade do Século XXI, afirmava que:

Ja demos o passo fundamental de mutua tolerancia entre adversarios
ideologicos e politicos, enquanto ndo se estabelece o grande regulamento de
convivéncia nacional, que sera a Nova Constituicdo. Sendo a hora de grande
esperanca, esta ¢ também uma hora de perigo. Temos que manter a unidade
conquistada nas ruas e nas conversagdes politicas. Devemos abdicar de
posigodes de seita e dogma, e encontrar, no centro politico, a for¢a para seguir
adiante. (...) na convicgdo de que ndo ha outro caminho sendo o da negociagao
que conserve a paz, tenho ouvido todos os setores da vida nacional, e buscado
0 aviso da experiencia dos homens eminentes, sem preocupar-me com suas
ideias ou seus compromissos partidarios. Estou empenhado em realizar
mudangas “reais, corajosas, irreversiveis” de que faltava, em nome da Alianga
Democritica, o Presidente Tancredo Neves.

O preambulo da Constitui¢ao Federal de 1988 ressalta ter sido a Constitui¢do fruto de
Assembleia Nacional Constituinte formada pelos representantes do povo brasileiro para

instituicdo de um Estado Democratico. Antes dela em 1985 o Brasil passou por sua ultima

32 MACHADO, F. B. As Forgas Armadas, a anistia de 1979 e os militares cassados. Militares e politica. Revista
UFRJ, n. 6, pp. 114-140, jan./jun. 2010.

329 Ibid.

30 SARNEY, 1985, p. 55.



eleicdo indireta para eleicdo de Presidente da Republica e na qual teve candidatos civis entre os
concorrentes. Nela foi eleito Tancredo Neves, nome de consenso entre militares e civis e tido
como o agente capaz de promover a transicdo de um regime ditatorial para uma democracia,
justamente por angariar respeito de ambos. Entretanto, antes de sua posse veio a falecer, tendo
assumido o Vice-Presidente eleito, José Sarney.

A Assembleia Nacional Constituinte convocada pelo Presidente da Reptiblica em 1985
foi composta pelos Deputados e Senadores eleitos em 1986, somados a um terco dos Senado
que havia sido eleito em 1982. A constituinte teve inicio formal em julho de 1985 com a
Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, composta pelos cinquenta membros
responsaveis pela elaboracdo do anteprojeto que serviu de base para os debates constituintes.
Em fevereiro de 1987 foi instalada a Assembleia Nacional Constituinte, na qual os 559
parlamentares constituintes (72 Senadores e 487 Deputados Federais) constituintes passaram a
debater oficialmente os termos da nova Constitui¢ao*3!.

Foram instaladas oito comissdes tematicas, vinte e quatro subcomissdes tematicas e uma
comissdo de sistematizacdo. Ao longo de cinco meses cidaddos e entidades puderam enviar
propostas por meio dos cinco milhdes de formulérios distribuidos nas agéncias dos Correios de
todo o pais, o que resultou na apresentacdo de 72.719 propostas vindas diretamente de cidadaos
de diferentes regides do pais, além de 12 mil propostas de parlamentares constituintes e de
entidades. Jornais, radios e televisdao faziam diariamente a cobertura dos debates da Assembleia

Nacional Constituinte332

. Nao obstante a natural defesa de interesses particulares ou
corporativos, compreendia-se que as regras e mecanismos de debate publico forgariam a
fundamentagdo das propostas em termos de interesse publico®®*. Apds vinte € um anos de
ditadura, em outubro de 1988 foi promulgada a Constitui¢ao.

No plano dos direitos fundamentais e, para o que interessa ao presente trabalho, em sua
vertente direitos politicos, ndo apenas a positivacdo de tais direitos foi importante, mas a
maneira como os trabalhos foram conduzidos promoveu profundo ganho de legitimidade e

sentimento de pertencimento social, permitindo que até mesmo aqueles que tenham tido as suas

propostas rejeitadas estivessem prontos a legitimar o texto final a partir da compreensado de que

331 BRASIL. Camara dos Deputados. 30 anos da Constituicio. 2023.

32 Idem.

333 ELSTER, J. Alternincia no poder define democracia. Folha de S. Paulo, Sdo Paulo, 17 jun. 2007 apud
SEROTINI, A. Tribunal constitucional: uma proposta da Ordem dos Advogados do Brasil na Constituinte de
1987/88. 2014. 230 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Universidade Federal de Sao Carlos, Sao Carlos,
Sao Paulo, 2014.



o procedimento foi legitimo?34, além de tornar mais nitidos movimentos estatais ou particulares
tendentes a enfraquecer tais valores fundamentais ao longo do tempo.

Assim, a Constituicdo de 1988 foi fruto de relevante constru¢do que envolveu
efetivamente uma grande mobilizacdo social, gerando o sentimento de pertencimento social ao
seu contetido e ao seu aspecto simbolico e, de maneira diversa do que ocorreu ao longo da
historia republicana brasileira, ndo se “legitimou” ao sabor do fato consumado.

Vale transcrever de trechos do discurso proferido pelo Ministro Aldir Guimaraes

335

Passarinho”>> por ocasido de sua posse como Presidente do TSE, em 1989, um ano apos a

promulgacdo da Constituicdo de 1988 (integrando a Corte Eleitoral desde 1978 exercendo
mandatos sucessivos, mas com origem em fungdes diversas), com o objetivo de indicar a
relevancia da Justica Eleitoral para tornar concretos os dispositivos constitucionais que

positivam os pressupostos do Estado Democratico de Direito e, da mesma forma, a preocupacao

com eventual desconformidade do seu funcionamento?3°

(...) profundas modificagdes constitucionais e legais alteraram sensivelmente
a estrutura institucional do sistema representativo e eleitoral no Brasil, nesta
fase que se passou a denominar de transi¢do democratica. Entre as mais
recentes e significativas se contam a do voto do analfabeto, e a do voto dos
situados na faixa etaria dos 16 aos 18 anos, embora em ambos os casos,
facultativamente. S6 o tempo dira, ante o estagio de educacao politica em que
nos encontramos, do acerto ou nao do alargamento da faixa do eleitorado; mas,
embora as restricdes que possam ser feitas a respeito — e sdo elas certamente
ponderaveis — ndo se podera deixar de reconhecer que a ampliacdo do
contingente eleitoral se radica em dois dos trés elementos precipuos,
caracterizadores da democracia: o povo e a igualdade. Sob o aspecto
institucional de representatividade, a alteragdo mais profunda tera sido a das
modificagdes pertinentes a possibilidade de multiplicagdo de partidos
politicos. Certamente dominou o pensamento do legislador a ideia de que

334 Nesse sentido: “Ao longo do processo transicional, a Assembleia tornou-se um gatilho para a mobiliza¢do
social. Como ja bem retratado pela historiografia do periodo, uma rede de sujeitos coletivos e descentralizados
participou ativamente dos debates constituintes por meio de emendas populares, audiéncias publicas e reunides
informais, que foram registrados, por exemplo, em uma multiplicidade de panfletos e cartilhas pro-participacdo
popular (MICHELLIS, 1989; NEVES, 2017). Disso resultou uma abertura do processo transicional, que deixou de
ser mera liberalizagdo para se tornar redemocratizagdo (SALLUM, 1996). Como afirmaria Sader (1985, p. 128), a
constituinte era a mais nova unanimidade nacional. Os estudos constitucionais e historicos sobre periodo ressaltam
a intensa participacao social e atribuem a ela a legitimidade da nova carta constitucional.” (PIA, M. G.; COUTO,
A. C. A Ordem dos Advogados do Brasil na Assembleia Nacional Constituinte (1987-88): entre a identificagdo
social e a identificagdo profissional. /n: COELHO, S. de O. P.; DINIZ, R. M. S.; COELHO, D. J. S. Direito,
historia e politica nos 30 anos da Constituicdo. Florianopolis: Tirant lo Blanch, 2018.)

335 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Discurso de posse no cargo de Presidente do Tribunal Superior Eleitoral
proferido pelo Ministro Aldir Guimardes Passarinho. Sessdo solene, 14 de fevereiro de 1989.

336 O discurso é fonte documental oficial e consta no acervo do TSE, possuindo significagdo historica. A esse
respeito: “Quer se trate de documentos consciente ou inconscientes (tragos deixados pelos homens sem a minima
intencdo de legar um testemunho a prosperidade), as condi¢des de producdo do documento devem ser
minuciosamente estudadas. As estruturas de poder de uma sociedade compreendem o poder das categorias sociais
e dos grupos dominantes ao deixarem, voluntariamente ou ndo, testemunhos susceptiveis de orientar a historia
num ou noutro sentido. (...) nenhum documento ¢ inocente. Deve ser analisado.”. (GOFF, 1984, p. 219)



atenderia melhor aos anseios democraticos a existéncia de elevado numero de
agremiagdes partidarias, evitando-se que, sob a mesma bandeira, se encontrem
filiados que ndo comunguem dos mesmos pensamentos, que ndao acolham a
mesma orientacdo programatica. Entretanto, com a redugdo das exigéncias
para o registro dos partidos politicos, encontramo-nos com nada menos de 32
deles com registro definitivo ou provisorio, tendo também estes participado
das pugnas eleitorais. O que de ponto se revela ¢ a inseguranca existente no
pensamento politico, quanto a atender melhor as aspiragdes democraticas,
haver nimero maior ou menor de partidos. A nossa historia bem o demonstra.
No Brasil Império, o bipartidarismo por muito tempo. A seguir, multiplas
agremiagOes partidarias de ambito estadual, que passaram, a seguir, a ter
largueza nacional. Treze partidos vieram a ser registrados, reduzidos logo apos
a apenas dois, pelas restrigdes impostas pelo AC n. 4 [Ato Institucional].
Voltou agora ao pluripartidarismo e o nimero ja ascende a mais de trés
dezenas. Ao longo do tempo, como se V€, t€ém-se alterado os critérios relativos
ao sistema partidario, na constante procura do ajustamento ideal aos diversos
estagios do nosso desenvolvimento politico. E possivel, entretanto, que um
numero tao elevado de partidos, como os de agora, seja necessario para abrigar
as tendéncias e aspiragoes do nosso povo? A resposta a de ser negativa. O que
ha de considerar ¢ a orientagdo da agremiacao partidaria (...).

Além disso, em sua despedida®*’ retomou assuntos antes citados a respeito das
dificuldades operacionais geradas pelo aumento da participagdo dos partidos politicos nas
eleicdes (0 que gerou um maior nimero de candidatos, registros, processos etc.) e da alteragao
de normas com minima antecedéncia, pois até aquele momento ndo existia lei eleitoral

permanente. Confira-se:

No ano passado, com elei¢cdes realizadas em 4.307 Municipios, com 22
partidos politicos com registro definitivo ou provisorio, langando candidatos
a vereadores e deputados, nos tivemos pela frente a promulgacdo da
Constitui¢do do ano proximo findo, em 5 de outubro, com regras que ainda
iriam ser aplicadas nas elei¢des de 15 de novembro, com uma disténcia do
tempo, portanto, de 40 dias. Ficamos aqui, todos nds, madrugada adentro, com
sacrificio inclusive das nossas familias, da nossa satde, para podermos (...)
resolver todos os processos que chegaram dos Tribunais Regionais Eleitorais.

Para os objetivos da presente pesquisa, ¢ importante a presenca dos seguintes elementos,
tendentes a limitar o poder do Estado e a garantir liberdades politicas aos cidaddos, sendo eles,
ndo exclusivamente, mas os mais latentes: (i) Estado Democratico de Direito; (i) Republica;
(iii) Federacao; (iv) Separacao dos poderes; (v) Bicameralismo; (vi) Direitos fundamentais; (vii)
clausulas pétreas.

A Constituicao de 1988 afirma que o Brasil ¢ um Estado Democrdtico de Direito, cujo

337 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Discurso de despedida proferido pelo Ministro Aldir Guimardes
Passarinho em 13 de margo de 1989 no Tribunal Superior Eleitoral. Sessdo solene, 13 de marco de 1989.



sentido histdrico, tedrico e substancial encontram-se descritos nos tdpicos anteriores, tendo a
Constituicdo agregado, de maneira coerente, outros elementos cuja aplicacdo concreta
permitem a convivéncia em um Estado Democratico de Direito em seu sentido axioldgico.
Assim, na desconcentracao de poder “atribuindo o seu exercicio a varios 6rgaos, a preocupacao
maior ¢ a defesa da liberdade dos individuos, pois, quanto maior for a concentragdo do poder,
maior serd o risco de um governo ditatorial?38,

Ao prever que se trata de Estado Democrdtico de Direito, ressalta que o Estado
brasileiro tem como fundamentos: (i) a soberania; (ii) a cidadania, (iii) a dignidade da pessoa
humana; (iv) os valores sociais do trabalho e da livre concorréncia; (v) o pluralismo politico.
Ainda, prevé que todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente.

Esse dado essencial, somado aos demais preceitos, coloca o processo eleitoral no nucleo
essencial de legitimidade das acdes do Estado tomadas por representantes eleitos (Emendas
Constitucionais, Leis, Decretos, atos administrativos em geral e outros tantos atos praticados
pelo Estado), de maneira que o termdmetro de funcionamento da governanga eleitoral ¢, além
de tudo, um termometro de satde democratica.

Ao fixar os principios fundamentais destinados a servir de parametros impositivos
direcionados ao funcionamento de toda a estrutura estatal brasileira, a constituicao previu para
o Brasil um regime republicano, em nada inovando a esse respeito em sentido formal desde a
constituicdo de 1891, mas veio carregada de substancia como fruto do longo processo de
formacao de consenso em torno da nova Constitui¢do. Assim, criou instrumentos para viabilizar
ampla participacdo popular nos assuntos do Estado, transitoriedade de mandatos e elei¢des
periddicas, com desdobramentos claros no Capitulo dos Direitos Politicos, inseridos na carta de
direitos fundamentais dos cidadaos, conforme abordagem de topico especifico.

Também estabelece a Constitui¢do a forma federativa o que também foi resultado nao
apenas da positivacdo de aspectos tedricos, de uma aspiracdo cultural-politica pela sua
concretiza¢dao material, representando, naquele momento, também um aspecto relevante para o
consenso que se pretendia em torno de uma nova Constitui¢do promulgada em 1988.

Nesse sentido, por ocasido de reunido com Governadores o entdo Presidente José

339

Sarney””” afirmava que:

A recuperagdo da Republica, tal como sonharam os civis e militares que a

333 DALLARI, 2013, p. 215.
339 SARNEY, 1985, pp. 61-62.



fizeram ha quase cem anos, dependera do renascimento da Federagao (...) que
esteve presente no cerne de todas as grandes iniciativas politicas nacionais.
Desde a Revolugao Pernambucana de 1817 até a Revolugdo Praieira de 1848,
todas as insurreicdes nacionais se fizeram na reivindicagdo de autonomia
regional.

Ainda, destacou a existéncia, apos a maioridade de D. Pedro II, de estudos de Tavares
Bastos em que “reclamavam a descentralizacdo do poder. A Federagdo rejeita e impede os
governos autoritarios. A autonomia dos Estados ndo pode conviver com o arbitrio, o que faz
reunir, no mesmo destino, a Federagdo e a democracia”. A ultima constatacdo pode merecer
reflexdo em cada contexto especifico’*®, mas, de fato, existem autores que defendem uma
tendéncia de aproximacado entre federalismo e democracia, na medida em que o federalismo
“procura limitar a atividade do poder publico e criar instrumentos para que suas fungdes sejam
cumpridas de acordo com um circulo de competéncias previamente tragadas™*!.

De semelhante modo, ao tratar de separagdo de poderes a Constituigdo traz consigo a

342 ¢, nessa linha, a limitagdo do poder

ideia de que “o poder, mesmo legitimo, deve ser limitado
encontra-se identificada na Constitui¢do brasileira como parte de um plano estratégico e como
uma missdo a ser cumprida por cada uma de suas institui¢cdes e prepostos na medida de suas
competéncias.

A Constituicao trata dos Poderes da Unido o Legislativo, o Executivo e o Judiciério,
tratando-os como independentes e harmonicos entre si, revelando em mais esse ponto um
sentido de limitag¢do do poder do Estado, contudo, vale registrar que o Poder ¢ uno e indivisivel

3430 sentido concreto da constatagdo € que

e que a separagdo se refere as fungdes de cada um
Executivo, Legislativo e Judicidrio ndo formam trés Estados soberanos, sendo oOrgaos
independentes com fung¢des determinadas em um mesmo corpo, assim, uma disputa
inconcilidvel entre eles revelaria nitido enfraquecimento do pais como um todo, nos diversos

sentidos que isso possa significar.

340 Sobre o assunto, Robert G. Neumann destaca em sua obra que o Império Germanico, que perdurou até 1918,
era considerado federalista, mas ndo poderia ser classificado como democratico. (NEUMANN, R. G. European
and comparative government. Nova lorque: Graw-Hill Book Company, 1951. p. 594 apud BARACHO, J. A. de
0. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 53.)

341 BARACHO, 1986. p. 54.

342 FERREIRA FILHO, M. G. Curso de Direito Constitucional. 35. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 134.

343 Para Celso Ribeiro de Bastos, “qualquer que seja a forma ou o conteudo dos atos do Estado, eles sdo sempre
fruto de um mesmo poder. Dai ser incorreto afirmar-se a triparti¢do de poderes estatais, a tomar essa expressao ao
pé da letra. E que o poder é sempre um s6, qualquer que seja a forma por ele assumida. (...) Ndo devem, ser,
ademais, as fungdes confundidas com as finalidades do Estado, varidveis no tempo e no espago. Estas ultimas
definem os objetivos encampados pelo Poder Publico e em cuja implementagao ele vai se empenhar”. (BASTOS,
2010, p. 487)



Portanto, o espetaculo das disputas entre Poderes vivenciadas nos ultimos anos** os
descredibiliza e os enfraquece mutuamente, em qualquer hipotese onde deixarem de caminhar
em harmonia, nos termos determinados pela Constituigdo. Todavia, ¢ ainda mais prejudicial
quando o enfrentamento ocorre com desvio de finalidade um dos Poderes contra a dindmica de
funcionamento do outro, gerando ndo uma separagdo, mas uma sobreposi¢ao desorganizada de
atribuicdes, pretensamente legitimada, mais uma vez na histéria brasileira, pelo fato consumado
nos termos tratados por Jodo de Scantimburgo’#>.

E possivel que os Poderes e suas institui¢des estejam se afastando, embora ainda de
maneira remediavel, de expectativas como aquela tratada no editorial da Folha de Sao Paulo do
dia 05 de outubro de 1988 (dia da promulga¢do da Constitui¢do) que, por ocasido do fim da

transicdo, afirmava que:

(...) o desafio que se coloca apos a entrada em vigor da nova Constituicao ¢é
permitir que as contradigdes e antagonismos que compde uma sociedade
progressivamente complexa sejam solucionados por meio da disputa dentro
de institui¢des consensualmente pactuadas, e ndo através do arbitrio de quem
esta no poder.**®

A falta de consenso sobre a finalidade e os espacos de acdao de cada um dos Poderes da
Republica e de suas instituigdes acabam por minimizar a capacidade de atender a expectativa
de captar e dar solugdo a contradi¢cdes e antagonismos por meio das instituigdes estabelecida
para isso, o que se reflete de maneira traumatica no campo da governanca eleitoral. Além de
tudo, o permanente dissenso institucional tem como consequéncia o risco para coesio
democratica do pais e para politica externa, bastando rememorar licdes ainda validas de Thomas

Hobbes**’, ao destacar que:

344 Para além dos enfrentamentos midiaticos e reprovaveis do ex-Presidente da Republica, Jair Bolsonaro, que, de
maneira beligerante, se referia aos demais Poderes, sobretudo ao Judiciario, buscando colocar em descrédito as
suas agoes e autoridades, ha um nivel sério de discussao sobre a imaturidade institucional com que sdo tratados os
assuntos de Estado. Convém citar a edigao da Resolugdo n°® 23.389, de 9 de abril de 2013, do TSE, que, pretendendo
suprir lacuna legal via governanga eleitoral, apds debate entre os sete Ministros do referido Tribunal Superior,
alterou o tamanho da representagdo dos Estados na Camara Federal, com efeitos em Assembleias Estaduais pelo
pais, sem medir os efeitos politicos da ordem. Com a crise politica instaurada e, estando fora das atribui¢des da
Justica Eleitoral, tal Resolugdo foi sustada pelo Decreto Legislativo n® 424, de 4 de dezembro de 2013, do
Congresso Nacional. Seguiu-se, entdo, a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 4.947 contra a Resolugdo ¢ a
Acgdo Declaratoria de Constitucionalidade n® 33 a favor do Decreto Legislativo, tendo o STF declarado a
inconstitucionalidade de ambos.

345 SCANTIMBURGO, 1980.

346 SIQUEIRA, G. S. “Chega de golpes”, “O pais ja vive a Constitui¢do”: expectativas, efetividade constitucional
e esperanc¢as na imprensa brasileira nos dias 05 e 06 de outubro de 1988. In: COELHO, S. de O. P.; DINIZ, R. M.
S.; COELHO, D. J. S. Direito, histéria e politica nos 30 anos da Constituicio. Florianopolis: Tirant lo Blanch,
2018. p. 68.

347 HOBBES, 2008.



Se as acdes de cada homem que compde uma multiddo forem determinadas
pelo juizo e apetites individuais, ndo se espera que sejam capazes de proteger
a ninguém, seja contra o inimigo comum, seja contra injirias mutuas. Ao
divergirem de opinido quanto ao melhor uso e aplicacdo de sua forga, os
homens de determinada multiddo nao se ajudam, pelo contrario, se atrapalham
uns aos outros e, devido a essa oposi¢cdo mutua, anulam sua for¢a. E, dessa
forma, seria subjugado facilmente por um grupo pequeno de homens que estio
em perfeito acordo; além disso, mesmo que ndo haja inimigo comum,
guerreardo uns com os outros, para defender interesses particulares.

O bicameralismo também ¢ compreendido como um dos elementos destinados a limitar

138, pois a divisdo do Poder Legislativos em duas Casas, além inserir no proprio

a acao estata
Poder um elemento intrinseco de revisdo mutua, também atribuiu, na maioria das hipoteses, as
mesmas condi¢des para que cada uma das Casas fiscalize a agdo do Estado. De acordo coma
Constituicao de 1988, para Camara dos Deputados sdo 513 parlamentares eleitos segundo a
formula proporcional para um mandato de quatro anos, e para o Senado Federal, sdo 81
Senadores eleitos para mandato de oito anos, com alternancia de elei¢do de um terco dos
Senadores a cada quatro anos, alterando a composi¢ao do Senado Federal a cada quatro anos.
Contempla, ainda, uma Carta de Direitos Fundamentais e Clausulas Pétreas com
verdadeiras obrigagdes de ndo fazer oponiveis ao Estado pelos particulares ou por alguma das
esferas estatais com poderes repartidos. Com base na classificagio de Robert A. Dahl?#
anteriormente relatada, identifica-se na estrutura constitucional de 1988 os pressupostos
minimos para configura¢do de uma democracia em grande escala, tendo em vista a previsao de:
(1) funciondrios eleitos; (ii) eleigcdes livres, justa e frequentes e periodicas, (iii) liberdade de
expressdo (iv) fontes de informagdo diversificadas; (v) autonomia para associagoes (partidos

politicos) e (vi) cidadania inclusiva.

E certo que tais elementos sdo tidos como necessarios, mas nao suficientes, para uma

348 O debate sobre a pertinéncia do bicameralismo ¢é claramente identificado a partir da ideia de limitagdo do poder.
Nesse sentido, cf. as obras de Montesquieu (O espirito das leis) e de Alexander Hamilton, James Madison e John
Jay (Os artigos federalistas). Ainda sobre o tema: ARAUJO, P. M. Bicameralismo: historia, conceito e fungdes
nos governos contemporaneos. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 114, pp. 425-472,
jan./jun. 2017; e NASCIMENTO, R. de C. Divisao de Poderes: origem, desenvolvimento e atualidade. 2017. 276
f. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2017.

349 Sobre o assunto, Dahl (2009, p. 112) afirma que: “um pais que ndo possua uma ou mais dessas institui¢des até
esse ponto ndo esta suficientemente democratizado; o conhecimento das institui¢des politicas basicas pode nos
ajudar a criar uma estratégia para realizar uma fransigdo completa para a democracia representativa moderna. Para
um pais que apenas recentemente fez a transi¢cdo esse conhecimento pode ajudar a nos informar sobre as
institui¢des decisivas que precisam ser reforcadas, aprofundadas e consolidadas. Como sao todas necessarias para
democracia representativa moderna (a democracia polidrquica), também podemos ver que elas estabelecem um
nivel minimo para a democracia. As pessoas que vivem em democracias mais antigas (...) enfrentam hoje uma
dificuldade diferente e igualmente complicada. Ainda que necessarias para democratizagdo, com toda certeza essas
institui¢des ndo sdo suficientes para atingir plenamente os critérios democraticos.”.



democracia. No plano da governanga eleitoral, qualquer Estado pode demandar a realizagdo de
eleicdes, seja ele democratico segundo os parametros aqui desenvolvidos ou ndo. Entretanto,
em todos eles havera um conjunto de regras institucionalizadas que formam um arcabouco de
governanga eleitoral, fazendo concluir que existe um ntcleo organizacional presente em
qualquer contexto e que a governanca eleitoral € instrumento acessorio a ser utilizado de acordo
com 0s pressupostos constitucionais no qual esta inserida.

Observe-se, em linhas gerais e a partir de aspectos formais*°, o sistema politico e a
governanga eleitoral em Cuba, aqui exemplificado para demonstrar que a existéncia de um
sistema de governanga eleitoral estruturado nao significa, necessariamente, o cumprimento dos
pressupostos materiais de um Estado Democratico de Direito. A governanga eleitoral cubana ¢
marcada por clara institucionalidade e supremacia de uma Constitui¢do, com presenca de um
Conselho Eleitoral Nacional composto por membros eleitos pelos 470 membros da Assembleia

351

Nacional do Poder Popular’>*, que também sao eleitos pelo povo periodicamente, mediante voto

livre, igual, direto e secreto®>2.

Também cabe a Assembleia a elei¢do, por exemplo, dos Presidente e Vice da Republica,
do Presidente do Tribunal Supremo Popular e a cupula das principais instituicdes do Estado,
demonstrando a centralidade do parlamento naquele modelo (ndo se trata de modelo com
separacdo de poderes nos moldes tratados na presente pesquisa).

Constitucionalmente instituido, o Conselho Eleitoral Nacional possui arquitetura

juridica definida como 6rgao de Estado com a missdo de:

Organizar, dirigir e supervisionar as elei¢des, consultas populares, plebiscitos
e referendos, dando tratamento ao contencioso e tendo a missao de garantir a
confiabilidade, transparéncia, celeridade, publicidade, autenticidade e a

imparcialidade dos processos de participagdo democratica®.

350 A andlise sobre o assunto ¢ descritiva, tomada a partir do documento pesquisado, ndo fazendo parte dos
objetivos desta pesquisa analisar a dinamica material de funcionamento do sistema politico cubano, apenas
constatar que a estrutura de governancga eleitoral ndo reflete, necessariamente, em um Estado Democratico de
Direito nos moldes professados pelo Brasil, por exemplo.

31 “YRTICULO 109. La Asamblea Nacional del Poder Popular, en ejercicio de sus atribuciones: a) elige al
Presidente y al VicePresidente de la Republica; (...) g) elige al Presidente y a los demas integrantes del Consejo
Electoral Nacional,” (CUBA, 2002)

352 «“4RTICULO 104. La Asamblea Nacional del Poder Popular estd integrada por diputados elegidos por el voto
libre, igual, directo y secreto de los electores, en la proporcion y segun el procedimiento que determina la ley.”;
“ARTICULO 105. La Asamblea Nacional del Poder Popular es elegida por un periodo de cinco aiios. Este periodo
solo podra extenderse por la propia Asamblea mediante acuerdo adoptado por una mayoria no inferior a las dos
terceras partes del numero total de sus integrantes, en caso de circunstancias excepcionales que impidan la
celebracion normal de las elecciones y mientras subsistan tales circunstancias.” (CUBA, 2002)

33 “4RTICULO 211. El Consejo Electoral Nacional es el érgano del Estado que tiene como mision fundamental
organizar, dirigir y supervisar las elecciones, consultas populares, plebiscitos y referendos que se convoquen.
Tramita y responde las reclamaciones que en esta materia se establezcan, asi como cumple las demas funciones



E dele também a competéncia administrativa de controlar a confecgdo e atualizagio do
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registro eleitoral, de acordo com a previsdo legal>>*. Possui independéncia funcional, nao

estando vinculado a um Tribunal, e responde apenas perante a Assembleia Nacional do Poder

Popular?>

, possuindo, ainda, competéncia para proclamar os resultados e a atribui¢dao
normativa em matéria de direito eleitoral’>®. Fundem-se, portanto, no Conselho Eleitoral
Nacional cubano os niveis de rulemaking, rule application e rule adjudication.

Esse modelo de governanca eleitoral possui ferramentas utilizadas em paises
democraticos, professando os mesmos conteudos necessarios aos modelos de governanga
eleitoral (confiabilidade, transparéncia, celeridade, publicidade, autenticidade e a
imparcialidade dos processos de participacdo), contudo, em sua origem (rulemaking) ou mesmo

antes disso, estd marcado pela homogeneidade politica®>’

e, assim, pela auséncia de pluralismo
como efeito da prévia depuragdo das oposigdes antes do estabelecimento das regras
democraticas de participagdo de que se ocupa a governancga eleitoral. Aquele ordenamento
eleitoral excepciona, por exemplo, o voto dos ndo residentes no pais®>®, salvo aqueles o
cumprimento de missdes oficiais®>°.

O modelo politico poderia ser enquadrado, com as devidas contextualizagdes sociais e

histéricas, a concepgdo de Carl Schmitt*®°

para o quem, no contexto em que escreveu, a
igualdade democratica estaria na homogeneidade do povo que lograsse dominar o Estado e este

se converteria em povo deste Estado. Assim, estaria realizada a democracia a partir da parcela

reconocidas en la Constitucion y las leyes. El Consejo Electoral Nacional garantiza la confiabilidad,
transparencia, celeridad, publicidad, autenticidad e imparcialidad de los procesos de participacion democratica.”
(CUBA, 2002)

334 “4RTICULO 215. El Consejo Electoral Nacional controla la confeccion y actualizacion del Registro Electoral,
de conformidad con lo establecido en la ley.” (CUBA, 2002)

355 “4RTICULO 212. El Consejo Electoral Nacional tiene independencia funcional respecto a cualquier otro
organo y responde por el cumplimiento de sus funciones ante la Asamblea Nacional del Poder Popular.
Asimismo, una vez culminado cada proceso electoral, informa de su resultado a la nacion.” (CUBA, 2002)

356 “4RTICULO 164. La iniciativa de las leyes compete: (...) j) al Consejo Electoral Nacional, en materia
electoral.” (CUBA, 2002)

35T “ARTICULO 4. La traicién a la patria es el mds grave de los crimenes, quien la comete estd sujeto a las mds
severas sanciones. El sistema socialista que refrenda esta Constitucion es irrevocable.” (CUBA, 2002)

338 “YRTICULO 205. El voto es un derecho de los ciudadanos. Lo ejercen voluntariamente los cubanos, hombres
y mujeres, mayores de dieciséis anios de edad, excepto: (...) c) los que no cumplan con los requisitos de residencia
en el pais previstos en la ley.” (CUBA, 2002)

359 Embora nfo se possa imputar a persegui¢do politica como componente exclusivo dos motivos para emigragio,
certamente esta incluido no contexto, indicando que a vedacdo esté atrelada a uma busca por homogeneidade do
corpo eleitoral: “Historicamente, a emigragdo cubana tem sido de carater economico, politico e familiar a0 mesmo
tempo. O problema consiste em precisar, no debate tedrico-politico, qual dessas variaveis possui maior peso no
grupo populacional que emigra numa determinada etapa e qual a interag@o que se estabelece com os demais atores
condicionantes do fluxo”. (CHAVES, E. R. A crise migratoria do verdo de 1994. Balango e perspectivas do fluxo
emigratorio cubano: 1984-1996. Revista Brasileira de Estados de Populag¢do, Campinas, v. 13, n. 2, p. 137,
1996.)

360 SCHMITT, 2006, p. 230.



homogénea da populacdo a quem se atribuiria as prerrogativas de povo soberano.

De outro lado, segundo a expressao de Frederich Miiller, o povo nunca deve funcionar
como metafora, devendo sempre encontrar sentido como sujeito politico empirico, inclusive na
esfera da Justiga. E o povo que pode, “no plano das instituigdes, efetivamente entrar em cena
como destinatario e agente de controle e responsabilidade: elei¢do/destituicdo do mandato por
votagdo, bem como por votacdo livre como componente democratico do cerne da

Constitui¢do™3*!

, distinguindo-se os conceitos em seu conteudo axioldgico pela existéncia de
pluralidade em contraposicao a uma homogeneidade forgada.

Na pratica, como as autoridades que restringem liberdades e impde uma homogeneidade
eleitoral sempre buscam algum parametro legitimador (moralidade, governabilidade, defesa da
ordem, e outros), a solu¢do ¢ tornar concretos em sua maxima acepgao os direitos fundamentais,
nesse contexto, em sua dimensdo direitos politicos. Tais direitos apenas sdo tratados como
fundamentais e assim estdo positivados no texto constitucional em razdo da experiéncia
empirica de que o Estado tende a avangar sobre eles, portanto, qualquer excesso de restrigdes
em matéria de direitos politicos deve ser tratado como anormal a merecer atengao.

Assim, o modelo cubano de governanga eleitoral foi desenhado de maneira compativel
para um Estado unitdrio, unicameral, politicamente homogéneo pela auséncia de plena
liberdade, e, portanto, sem a pretensdo de moldar as suas institui¢des de acordo com o que
significa um Estado Democratico de Direito, pelo contrério, a ideia era justamente oposta, com
as liberdades residuais e a participacdo politica funcionando como abertura unilateral por parte
do Estado e na medida por ele determinada.

Chama atenc¢do que embora submetido a modelo de Estado completamente diverso, no
tocante ao acumulo de fun¢des em um s6 6rgao, o modelo cubano ¢ semelhante ao adotado para
Justica Eleitoral brasileira, que ainda agrega a funcao consultiva e possui ingeréncia do STF em
sua composi¢cdo, 0 que mostra a relevancia de examinar a conformidade da arquitetura
institucional do modelo brasileiro com o modelo de Estado em que est4 atualmente inserido.

E de se indagar sobre o que exatamente o que leva as institui¢des de governanga eleitoral

a serem consideradas democraticas e:

(...) se aresposta € porque essas instituicdes estdo presentes em todos os paises
ditos “democraticos”, importa que saibamos, primeiro, por que esses paises
sdo assim chamados. S6 se pode fugir desse circulo vicioso com a explicitagdo
dos principios que essas institui¢des incorporam ou que ajudam a concretizar
e em fungdo dos quais se revelam plausivelmente democraticas.*®

36! MULLER, 2013, p. 110.
3622 BEETHAM, 2003, p. 108.



A existéncia de niveis de democracia demonstra que o fato de uma instituicdo merecer
aperfeicoamento democratico para adequagdo ao regime politico no qual estd enquadrada nao
autoriza dizer, automaticamente, que a instituicdo ndo ¢ democratica, sendo importante
identificar a adequagdo de sua arquitetura institucional e de sua cultura organizacional.

Tais fatores interagem mutuamente e permitem que um desenho institucional ndo
arquitetado sob as premissas de um Estado Democratico de Direito possa lhe prestar bons
servigos, desde que esteja permeado por uma cultura organizacional democratica que lhe oriente
a acdo. O contrario também vale, com mecanismos institucionais de inspiragdo democratica
funcionando em sentido contrario a partir da cultura organizacional ndo democratica.

Um cendrio ruim ¢ quando a estrutura institucional ndo ¢ dotada de incentivos proprios
do Estado Democratico de Direito e, na mesma medida, a cultura organizacional também nao
se identifica com ele. Nesse ponto sdo cabiveis as consideragdes de Vania Siciliano Aieta’®’
formuladas ainda em 2014, ao externar preocupacdes com o que classifica como policizag¢do da
disputa eleitoral, marcada pela natural conflitividade politica das relagdes humanas. Na época,
as discussdes giravam, em grande medida, em torno de tentativas de ampliagdo do sentido da
Lei da Ficha Limpa, cuja interpretacdo ampliativa permitia excessos e, ainda, os efeitos dos
denunciados em grandes operacdes policiais mididticas, como a operacdo Lava Jato. Assim,

chamava aten¢@o a postura da governanga eleitoral, nesses termos:

A Justica Eleitoral, além de protagonizar a qualquer preco, inclusive
cometendo inconstitucionalidades gravosas, a posi¢ao de principal agente do
processo eleitoral, tem conduzido sua atuagdo maculada por manifestagdes
midiaticas alicercadas pelos sentimentos de comogdo popular e pela
necessidade de dar satisfagdo aos anseios de uma sociedade controlada pelos
ditames dos meios de comunicagdo, porta-vozes das elites, com o objetivo de
expurgar da vida publica aquelas pessoas tidas como indesejaveis e indignas
do mandato popular.*®*

O Ministro Célio Borja*%, que exerceu a Presidéncia do TSE entre 21 de maio de 1991
e 31 de marco de 1992 alertava aquela altura quanto a necessidade de “redobrado cuidado e
criteriosa atencao aos que exercem a judicatura eleitoral, pois, o engajamento a candidatos ou

partidos, a facgdes ou grupos politicos ndo conspurca, apenas, quem diretamente assim age,

363 AIETA, V. S. A nova divisdo de Poderes e a proatividade da cultura de controle. In: XXIII CONGRESSO
NACIONAL DO CONPEDI, 2014, Joao Pessoa. Acesso a Justica I, Jodo Pessoa, 2014, pp. 376-394.

364 Ibid.

36SBRASIL, 1991, pp. 16-17.



mas, atinge a propria Justiga.”3%¢

Como visto, a arquitetura institucional da Justica Eleitoral foi projetada a partir da
logica de maximizacdo de oportunidades de controle politico institucional, ndo tendo relagao
direta com o campo da técnica juridica ou da neutralidade, embora ao longo do tempo a sua
cultura organizacional possa ter se manifestado assim no desempenho de algumas das suas
funcdes, notadamente a fungdo administrativa.

Tendo em vista a concepgdo de Poder Judiciario neutralizado politicamente que tinha
lugar nos sucessivos periodos atravessados pela Justica Eleitoral, ¢ importante examinar se o
Poder Judiciario da Constituicdo de 1988 guarda compatibilidade com os anteriores. Nesse
sentido, “um dos fendmenos mais intrigantes da sociologia politica e da ciéncia politica ¢ o
recente e sempre crescente protagonismo social e politico dos Tribunais™*%’, tendo relagdo com
o colapso da teoria da separagdo dos poderes, fundamentalmente pela hegemonia exercida pelo
Poder Executivo em diversos paises, como no Brasil, bem como a partir de um novo

instrumentalismo que reflete:

(...) em sucessivas explosoes legislativas e, consequentemente, numa sobre-
Jjuridificagdo da realidade social que pde fim a coeréncia e a unidade do
sistema juridico. Surge um caos normativo que torna problematica a vigéncia
do principio da legalidade e impossivel a aplicagdao da subsuncao logica. (...)
o significado sociopolitico dos tribunais neste periodo ¢ muito diferente do
que detinham (...) a juridificagdo do bem-estar social abriu o caminho para
novos campos de /itigacdo nos dominios laboral, civil, administrativo, da
seguranga social (...). A explosdo da litigagdo deu uma maior visibilidade
social e politica aos tribunais (...) a distribuicdo das responsabilidades
promocionais do Estado por todos os seus poderes fez com que os tribunais se
tivessem de confrontar com a gestdo da sua quota-parte de responsabilidade
politica. A partir desse momento estava comprometida a simbiose entre
independéncia dos tribunais e neutralizagio politica que [os] caracterizava®®.

Esse contexto colocou o Poder Judiciario diante do seguinte dilema:

Se continuassem a aceitar a neutralizagdo politica vinda do periodo anterior,
perseverando no mesmo padriao de desempenho classico, reactivo, de micro-
litigacdo, poderiam continuar a ver reconhecida pacificamente pelos outros
poderes do Estado a sua independéncia, mas fa-lo-iam, correndo o risco de se
tornarem socialmente irrelevantes e de, com isso, poderem ser vistos pelos
cidadaos como estando, de fato, na dependéncia do poder executivo e do poder
legislativo. Pelo contrario, se aceitassem a sua quota-parte de responsabilidade
politica pela atuacdo promocional do Estado (...) corriam o risco de entrar em
competi¢do com os outros poderes e de, como poder mais fraco, comegar a

366 Idem, p. 18.
367 SANTOS; MARQUES; PEDROSO, 1995.
368 Idem, p. 13.



sofrer pressdes de controle externo, quer por parte do poder executivo, quer
por parte do poder legislativo, pressdes tipicamente exercidas por uma das trés
vias: nomeacao dos juizes para os tribunais superiores; controle dos érgaos do
poder judicial; gestdo orcamentaria.*®’

Nos paises em que a op¢do do Poder Judiciario caminhou no sentido de aceitar a sua
quota-parte de responsabilidade nas prestagdes positivas devidas pelo Estado, pode-se

identificar o seguinte quadro:

Sempre que teve lugar, a desneutralizagdo politica dos tribunais tomou varias
formas. (...) Para obviar tal efeito foi necessario aprofundar o vinculo entre a
Constitui¢do e o direito ordinario por via do qual se legitimaram decisdes
prater legem ou mesmo contra legem no lugar das decisoes restritivas, tipicas
do periodo anterior. (...) A mesma constitucionalizagdo ativa do direito
ordinario levou por vezes os tribunais a intervir no dominio da
inconstitucionalidade por omissdo, quer suprindo a falta de regulamentagdo
de leis, quer pressionando para que ela tivesse lugar.’”

No plano eleitoral brasileiro esse cenario produziu situagdes em torno da criacdo de
novas hipoteses de inelegibilidade a partir da redagdo do art. 14, § 9°, da Constitui¢do, segundo

o qual:

(...) lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e os prazos
de sua cessacdo, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade
para exercicio de mandato considerada vida pregressa do candidato, ¢ a
normalidade e legitimidade das eleigdes contra a influéncia do poder
econdmico ou o abuso do exercicio de funcdo, cargo ou emprego na
administracdo direta ou indireta.

Embora exista delega¢do expressa ao campo da lei complementar para tratar do assunto,
baseada no argumento de inércia na edi¢do de norma prevendo outros casos de inelegibilidade
juizes e tribunais eleitorais passaram a defender a autoaplicabilidade do dispositivo
constitucional como autorizagdo para criagdo de hipoteses de inelegibilidade pela Justica
Eleitoral.

Assim, “seria possivel o juiz eleitoral impugnar registro de candidatura de cidaddo com

inidonea vida pregressa™’!

, mesmo sem condenag¢do transitada em julgado quando ainda ndo
existia a Lei Complementar n° 135, de 2010 (Lei da Ficha Limpa), que passou a estabelecer o

julgamento em 2? instancia como marco inicial para incidéncia da inelegibilidade. A tentativa

369 SANTOS; MARQUES; PEDROSO, pp. 13-17.
370 Ibid,
371 MAIA, 2016, p. 83.



ndo alcangou apoio no ambito do TSE, que em grau de recurso ndo deu vazao a tese, contudo,
nos processos em que ndo foram interpostos recursos, o dano ao exercicio dos direitos politicos
pode ter se concretizado.

Nessa disputa, ganha eco enquanto elemento distintivo das forcas em disputa o campo
da técnica/burocracia (Poder Judiciario) e da politica (Poder Legislativo), como se o vazio
ideologico existisse e as visdes politicas ndo fizessem parte do tecido da técnica e da burocracia.
Assim, o esfor¢o para separagdo dos dois campos € ineficaz no sentido qualitativo, ganhando
sentido retdrico. Assim, a tensdo retorica entre a politica (tida por marginalizada e ineficiente)
e a técnica (idealizada como cientifica e politicamente isenta) ¢ antiga e apenas ganha novas
roupagens.

Nesse sentido, em matéria de governanga eleitoral, independentemente do Poder
politico que a exerga, quanto menor for a incidéncia de suas competéncias normativa
(rulemaking) e jurisdicional (rule adjudication), maior tende a ser a preservacao dos direitos
politicos e de elei¢des imparciais, reservando-se o exercicio de tais competéncias aos casos
limitrofes, quando definitivamente houver demanda por regulacio e intervengdo para defesa
dos direitos fundamentais ou quando houver conflito evidente que justifique a intervencao
tendente a preservar a legitimidade e a normalidade da eleigdo.

Além disso, sendo a politica inseparavel das institui¢des e, consequentemente, do plano
da governanga eleitoral, seja ela gerida por quaisquer dos poderes, ndo ¢ exatamente a politica
que se deve enfrentar, mas a menor intensidade da intervengdo da governanca eleitoral, sendo
essa a medida de distancia da politica.

Assim, se torna evidente que o Poder Judiciario em sua formata¢do atual, atuando como
Poder politico estabelecido pela Constitui¢do, com as agdes e reacdes inerentes a essa
categorizacdo, alcanga incompatibilidade para gerir modelo de governanga eleitoral altamente
concentrado e que tem a composi¢do majoritaria de seu 6rgdo de cupula, o TSE, delegada ao
STF, considerando a participacao de trés de seus membros e a atribuicdo de formar as listas
triplices de advogados para envio a Presidéncia da Republica.

Vénia Siciliano Aieta®’? alertava para o fato de que o aumento da demanda por
mecanismos de controle e puni¢ao no ambito politico liderados pelo Poder Judiciario acabaram
levando a uma judicializacdo da politica em “postura proativa do supracitado poder no
desempenho de suas fungdes, interferindo de maneira irregular e significativa nas elei¢des,

assim como nas acdes politicas dos demais poderes.” Ainda destacou que: “tal realidade ¢
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agravada pelos fatores psicoldgicos inconscientes, que fazem parte da personalidade de
qualquer pessoa e que influem na formagao do juizo critico, notadamente na capacidade de
julgar”.

A constatacdo de que as personalidades possuem relevancia na tomada de decisdo ¢
compativel com a de que as instituicdes sdo influenciadas por aqueles que a dirigem, sendo
certo que hd margem para deformagdes das quais nem mesmo as ciéncias se afastam, pois
“também nessas se intromete um certo grau de ideologia, afetando as premissas (principios que
servem de base a um raciocinio) e as conclusdes a que chegam os cientistas.””3

O reconhecimento disso permite perceber que as institui¢des estdo sujeitas a falhas e,
por essa razdo, devem estar constantemente sujeitas a exames de conformidade, com a
identificacdo de falhas e de promocao das melhores praticas no sentido de cumprir a sua missao
constitucional, o que ¢ particularmente dificil de ocorrer com a Justica Eleitoral dada a sua
arquitetura institucional inflacionada, minando as criticas que um nivel de governanca eleitoral
poderia indicar para o outro, o que se reforca também no plano de accountability considerando
que o seu 6rgdo revisor, o STF, possui trés membros titulares e trés substitutos nos quadros do
TSE.

Enquanto detentor exclusivo da maior parte das competéncias relacionadas a
governanca eleitoral, merece atengdo o fato de que “nos ltimos anos tem-se visto a presenca
constante do TSE como regulador das regras politicos-eleitorais”, demandando observagao
mais atenta de movimentos ocorridos no ambito do STF com o objetivo de observar em que
medida também afetaram a préaxis de gestdo das elei¢des pelo TSE.

Para tanto, ¢ preciso abordar tema ativismo, sem a pretensdo de esgotamento de todas
as suas variaveis, mas com o objetivo de demonstrar que o Poder Judiciario de hoje ndo ¢ o de
1932 a 1988 quanto a Justica Eleitoral foi criada e teve suas primeiras décadas de
funcionamento e que as premissas constitutivas de tal institui¢do foram significativamente
alteradas.

O estudo sobre o tema ativismo ¢ relativamente recente no Brasil e “de forma quase
unanime, a doutrina brasileira identifica a ocorréncia de ativismo judicial somente apos o
processo de redemocratizagio, especialmente apos a promulgagio da Constituicdo de 1988374,

De qualquer forma, ndo se pode desconsiderar a existéncia de debates doutrinarios sobre

373 LYRA FILHO, R. O que é Direito. 17. ed. Brasilia: Brasiliense, 1995.
374 GROSTEIN, J. Ativismo judicial: analise comparativa do Direito Constitucional brasileiro e norte-americano.
Sao Paulo: Almedina, 2019. p. 148.



o papel do Poder Judiciario e seus limites em momentos historicos anteriores®’>, embora ndo se
possa afirmar que as doutrinas de ontem e as de hoje dialoguem sobre as mesmas bases. Atribui-
se a falta de estudos mais especificos sobre ativismo judicial anteriores a Constituicdo de 1988
em razao do papel desenvolvido pela Suprema Corte em periodos histdricos em que o Estado
foi autoritario (1930-1945 e de 1964-1988)*7°, periodos em que “o Supremo Tribunal Federal
agia como Orgdo essencialmente técnico, sem qualquer avango na prote¢do das liberdades
individuais, como que se estivesse “rendido” as arbitrariedades estatais”.?”’

Soma-se ao argumento o monopolio de ingresso com Agdes Diretas de
Inconstitucionalidade pelo Procurador Geral da Republica nas Constituigdes de 1946 e na de
1967, cargo de livre nomeagdo pelo Presidente da Republica, o que viabilizava o controle da
agenda do STF pelo Poder Executivo e, portanto, dos temas submetidos a julgamento.

Com a Constitui¢ao de 1988 foi ampliado o rol de legitimados propositura de agdes
constitucionais, passando a incluir em seu art. 103 a possibilidade de argui¢do pelo Presidente
da Republica, Mesa do Senado Federal, Mesa da Camara dos Deputados, Mesa de Assembleia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, Procurador Geral da Republica,
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, Partido Politico com representagdo no
Congresso Nacional e confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

Ainda assim, entre 1988 e 2003 verifica-se uma postura ainda timida do Tribunal frente
as questdes constitucionais de maior impacto no Poder Executivo e Legislativo, notando-se
nesse periodo uma série de situagdes sendo tratadas no plano do Mandado de Injungdo, com o
STF conferindo prazo para suprimento de lacuna legislativa de competéncia do parlamento,
algo em manifestamente fora de uso nos Ultimos anos, fundamentalmente apds a reforma do
Reforma do Judiciario (Emenda Constitucional n® 45, de 2005) e a partir das significativa
alteracdo de composicao do Tribunal iniciada em periodo préximo. Tudo isso trouxe consigo
novas escolas de pensamento juridico e uma maneira diferente de enxergar o papel
constitucional do Supremo Tribunal Federal.

Sem a pretensdo de aprofundamento no debate sobre a natureza das Cortes
Constitucionais, para Louis Favoreu®’® tais institui¢des formariam uma “jurisdi¢do fora do

aparelho jurisdicional”, ao conjugar independéncia orginica e¢ a autoridade de afirmar a
b
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validade de normas, com a for¢a de coisa julgada e efeito erga omnes. Para Carlos Blanco de

Moraes?"?:

(...) Embora a natureza constitucional das Cortes e dos tribunais das leis ¢ a
sua reconducdo a fungado jurisdicional pareca uma evidéncia, a questdo nunca
foi inteiramente univoca a partir da constru¢do de Kelsen que conferia uma
forte dose de politicidade ao 6rgdo que investiu na estranha funcdo de
“legislador negativo”, ou seja, no papel de responsavel pela eliminagdo ad
futurum de normas contrarias a Constituicdo. A usual designacdo de “Corte
Constitucional” e o seu posicionamento sistematico em diversas constitui¢des,
fora das rubricas respeitantes a funcdo judicial, procurava sublinhar que nado
se trataria, em sentido proprio, de um tribunal ordinario. Esse entendimento
nao prosperou por diversos tipos de razdes a comecar pelas razdes dogmaticas.
Como clarificou Garcia de Enterria, o ordenamento juridico est4 irrigado pela
Constitui¢do que irradia sua for¢a para todos os ramos de direito. Nao ¢é
possivel, como tal, tracar uma linha magica abissal entre questdes de
constitucionalidade e de legalidade ordinaria. Ambas se interpenetram, como
bem evidencia o controle concreto de constitucionalidade, onde questodes
prejudiciais de ordem constitucional emergem nos feitos que estdo a ser
julgados nos tribunais comuns.

Para Christoph Mollers as Cortes Constitucionais podem ser melhor compreendidas
como de natureza hibrida, nem propriamente descritas como tribunais, tampouco como com
componentes de tribunais e de atores politicos**°. Ha corrente que defende existir identidade
conceitual entre ativismo judicial e controle de constitucionalidade, sendo relevante na verdade
medir a extensdo e a intensidade com que os juizes invalidam atos legislativos®!. Além dessa,
outras concepgdes de ativismo judicial sdo tratadas na doutrina, sendo elas: a) ativismo como

indevida superacdo de precedentes; ) uso de métodos ndo ortodoxos de interpretacdo; c)
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julgamento orientado pelo resultado (politizagdo da Justiga); d) criagdo judicial do direito®®2.

Também merece aten¢do os posicionamentos da literatura no sentido de que uma
mudanga significativa de atuagdo do Poder Judiciério ¢ agregada, além da natureza propria das
Cortes Constitucionais (com maior aproximagdo no Brasil a partir dos procedimentos
inaugurados pela Reforma do Judiciario de 2005), por fatores como: “o desprestigio da lei, a
ineficiéncia do executivo, a desestruturagdo do sistema, a irracionalidade das institui¢des, a
auséncia de uma boa politica, a falta de consenso sobre pontos fundamentais™®*. Com isso,
decisdes e métodos judiciais tipicos das cortes passaram a ser utilizados “em arenas politicas

onde ndo residiam anteriormente’38

, envolvendo a transformacdo de questdes politicas em
processos judiciais®®.

Alguns fatores foram identificados como contribuintes para judicializa¢do da politica
tais como: ambiente democratico, separa¢ao de poderes, concessdo de direitos constitucionais,
utilizagdo dos caminhos judiciais para conquista de tais direitos, grupos de oposi¢do buscando
o Poder Judiciario como forma de transferéncia da arena politica para processos judicias,
delegacdao de competéncia intencional vinda de outros Poderes ao Poder Judicidrio (afastando
da arena politica eletiva temas sensiveis), pouca confianca nas institui¢des eletivas no tocante
a concretizacdo de direitos, confianca no Poder Judicidrio enquanto institui¢do imparcial e
integra®s®,

Ainda na década de 1990 Manoel Gongalves Ferreira Filho®®’ alertava que a
constitucionalizacdo de questdes politicas seguiria o passo da judicializacdo da politica,
caminhando em dire¢d0 a uma politizacdo do Poder Judicidrio e que a ampliagdo das
competéncias da Justica Eleitoral favorecia isso. Ao tratar da tentativa de exorcizar a corrupgao
eleitoral com aplicagdo das competéncias da Justica Eleitoral, dizia que a intengdo era boa,
“entretanto, isto levou a Justica Eleitoral, portanto, o Judiciario, a envolver-se no que se poderia
descrever como uma luta de mafiosos, a faca, num quarto escuro (...)*%%. O mesmo autor

afirmava que®®’:
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Ao seu turno, a Justica Eleitoral, constitucionalizada em 1934 (art. 82 ¢ s.),
assumiu o alistamento eleitoral, a preparacéo das elei¢des, a sua realizacdo e
apuracdo, bem como todo o contencioso eleitoral. Com isto, a propria
integracdo dos orgaos politicos passou as maos do Poder Judiciario. Embora
a maioria dessas tarefas ndo seja tipicamente de aplica¢@o contenciosa da lei,
a independéncia e a imparcialidade dos juizes trouxeram mais lisura para os
pleitos, e, assim, de modo geral ndo foi contestada.

Entretanto, ja se tornou mais delicada a fungdo dessa Justica com a
Constitui¢ao de 1946. Esta, com efeito, deu ao Tribunal Superior Eleitoral o
registro dos partidos politicos, bem como a cassagdo destes, inclusive por
aplicacdo do art. 141, § 13, que proibia partidos antidemocraticos.

E isto se agravou com a Lei Magna de 1967, e a Emenda n. 1, de 1969, que
ndo s6 mantiveram o controle sobre os partidos como admitiram
inelegibilidades “punitivas”, como as destinadas a preservar o regime
democratico, a probidade administrativa, a repressdo aos abusos do poder
econdmico etc. Para ndo se falar na previsdo de decretacdo da perda de
mandato do Deputado federal ou estadual, do Senador, ou do Vereador, por
infidelidade partidaria, por meio de decisdo judicial, que admitiu a citada
Emenda n. 1/69 (art. 152)

Existe debate na doutrina sobre origens, nomenclatura adequada, fatores contribuintes
e sobre aspectos “de fora para dentro” e “de dentro para fora” de judicializagdo da politica,
sendo certo que uma das causas, embora ndo a unica, foi a agdo continua de minorias
parlamentares de levar ao STF questdes ndo vencidas no campo politico. A acdo ¢ legitima,
mas tem o efeito imediato de empoderar o Poder Judiciario para adentrar em questdes politicas,
passando a tratd-las a partir dos métodos e praxis da burocracia judicial. A respeito do papel da

Suprema Corte na Constituicao de 1988, vale a seguinte transcri¢do:

A ideia de colocar uma corte no centro de nosso sistema politico ndo é nova.
Como lembra Leda Boechat Rodrigues, o proprio Pedro II, no final do seu
reinado, indagava se a solugdo para os impasses institucionais do Império nio
estaria na substituicdo do Poder Moderador por uma Corte Suprema como a
de Washington®” (...) o papel de éarbitro tltimo dos grandes conflitos
institucionais que, no Império coube ao Poder Moderador, foi exercido,
sobretudo, pelo Exército, como reivindica Alfred Stepan, e apenas
subsidiariamente pelo Supremo [a partir da Constitui¢do de 1988] o Supremo
deslocou-se para o centro de nosso arranjo politico. Essa posi¢ao institucional
vem sendo paulatinamente ocupada de forma substantiva (...).

Na mesma medida, uma maior participagdo do Poder Judiciario em questdes politicas
chegou a ser tratada como uma nova revolugdo judiciarista, também chamada de tenentismo

togado, movimento que remontava aos anos 1920 e que fez parte da Alianca Liberal do
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movimento de 1930, com a pretensdo de conferir ao Poder Judicidrio a heranca de um poder
moderador da Constituicdo de 1824. Naquele tempo, o judiciarismo ndo foi adiante porque
sofreu a concorréncia desleal das for¢as armadas em suas pretensdes de herdeira do poder
moderador.

O ambiente favoravel ao discurso judiciarista veio a partir da década de 1990 “devido
a desmoralizacdo do conservadorismo, o generoso desenho institucional da Constituicao de
1988, a massificacdo do ensino juridico e a valorizacdo das corporacgdes judicidrias, no que
tange as suas carreiras e salarios, atribui¢des e competéncias.”**! Assim, “a ideia acabou sendo
levada a um extremismo demasiadamente perigoso a Democracia (...) de modo que a
intervengdo do Poder Judicidrio hoje encontra-se sem parametros seguros no que se refere aos

seus limites de atuagdo™ 2. Vale ressaltar que:

As jornadas de 2013 potencializaram a transformacdo da Revolugdo
Judiciarista ainda encubada em aberta. Uma vez que o governo Dilma e a
classe politica ndo foram capazes de dar resposta a frustragdo da populacao ali
manifestada, a “revolucdo” ganhou corpo (...). O ativismo judicidrio, ou
judiciarismo, expresso pela Lava Jato, passou a representar, aos olhos da
populagdo frustrada, uma resposta a promover a renovagdo das praticas
politicas — resposta que, por 6bvio, projetou os proprios juizes e promotores,
como novos atores politicos, na medida em “cassavam” politicos profissionais
acusados de corrupgio. *”?

A compreensdo do ano de 2013 ainda demandard maior assimilagdo, mas o que ja se
compreende até aqui ¢ importante para identificar o impulso politico e institucional que o Brasil
atravessa desde entdo. Uma das perspectivas possiveis tem origem no lento crescimento
econdmico apos o boom de commodities entre 2004 e 2010 que foi “deixando a alta classe
média ou a classe média tradicional cada vez mais insatisfeita. Desde 2013, a sociedade
brasileira se dividiu, classe média tradicional pendeu para direita, e o pais, além da crise

econdmica, passou a viver grande crise politica.>**”

Segundo Vania Siciliano Aieta®®?

a sociedade brasileira ja assistia naquela época com
preocupagdo o novo papel atribuido ao Poder Judicidrio “em face da onda crescente de

judicializagdo que vem afetando seu proprio sistema juridico, acirrando intensamente as
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relagdes entre o poder supracitado e o Parlamento”. Com isso, se tornou perceptivel a busca de
domesticacdo da politica pela burocracia judicial, transparecendo conflitos entre Direito e a Lei
enquanto parte do “repertorio ideoldgico do Estado, pois na sua posicdo privilegiada ele
desejaria convencer-nos de que cessaram as contradi¢des (...) € tudo o que vem dali ¢
imaculadamente juridico” 3%.

As solugdes da burocracia judicial para intervengao no sistema politico-partidario foram
sendo construidas a partir das competéncias delegadas para governanga eleitoral (elei¢des, nao
sistema politico), mediante aplicag¢@o do ciclo dinamico de exercicio das fun¢des do TSE, com
a fixacdo de tese em consulta, normatizacdo da tese em resolucdo, aplicacdo da tese em
julgamentos de casos concretos € a execu¢do por meio da func¢do administrativa, nao
necessariamente nessa ordem.

Por fim, submetidas as questdes ao STF, os mesmos Ministros que exerceram as
competéncias junto ao TSE participam do julgamento na Suprema Corte, reduzindo, por dbvio,
o controle sobre os atos praticados no ambito da governanga eleitoral. Nao se quer dizer que
sempre haverd um alinhamento entre TSE e o STF, até porque, como ¢ natural, ha divergéncias
entre posicionamentos do proprios Ministros em cada Tribunal, quanto mais quando se trata de
Tribunais distintos.

Nesse sentido, deve-se flexibilizar avaliacdo de que, por forca da composicao, o TSE
ndo teria posicionamentos alterados pelo STF, existindo casos em que os posicionamentos
foram divergentes, com a Suprema Corte reformando posicionamentos da Corte Eleitoral, tal
como no caso da discussdo sobre o marco inicial de aplicacdo da Lei da Ficha Limpa,
oportunidade em que TSE, ao interpretar o art. 16 da Constitui¢do (principio da anualidade)
entendia que a Lei da Ficha Limpa, que alterava significativamente o regime das
inelegibilidades, ndo afetava o processo eleitoral, determinado a sua aplicacdo imediata, tendo
o STF reformado o entendimento ao afirmar a aplicacdo apenas para as elei¢des seguintes, em
201237,

Assim, ndo se pode afirmar que, por forca do modelo de composi¢do, os atos do TSE
nunca seriam alterados pelo STF, podendo-se observar a existéncia de pontos de controle sobre
primeiro. Todavia, ndo se pode afastar por completo a preocupagdo de que, nos casos em que
exista alinhamento, os mecanismos de controle se tornariam limitados.

Mais do que os aspectos formais da interacdo entre o TSE e o STF, ¢ importante notar
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que a composi¢do compartilhada entre as duas instituicdes traz consigo uma troca direta de
experiéncias de cultura organizacional a partir das quais dificilmente o TSE deixaria de ser
impactado em seu funcionamento pelos movimentos de transformacao do papel desempenhado
pelo STF na engenharia constitucional brasileira ao longo dos tltimos anos.

A partir de tais premissas, o Capitulo seguinte tem o objetivo de discorrer mais
especificamente sobre parametros analiticos em matéria de governanga eleitoral, visando

identificar, ao final, a conformidade do modelo brasileiro.

3.1 Governanca eleitoral e parametros de conformidade

A defini¢do das premissas estruturantes da ordem constitucional brasileira e dos
pressupostos faticos e juridicos em que se sustenta a arquitetura institucional da Justica
Eleitoral, objetivos gerais do primeiro e segundo Capitulos, trazem consigo uma perspectiva
ampliada que permite, a partir dos parametros de analise definidos neste terceiro Capitulo, o
exame de conformidade do modelo brasileiro. O ponto de partida para tal exame ¢ o
enquadramento do modelo brasileiro nos niveis de: (i) rulemaking; (ii) rule application e; (iii)
rule adjudication, desenvolvidos por Mozaffar e Schedler’®® e, além disso, este Capitulo
percorre os conceitos construidos nos Capitulos anteriores.

A presente pesquisa reconhece, nos estudos dos referidos, autores de fundamental
importancia para sistematiza¢do dos modelos de governanca eleitoral e, por isso, os adota como
ponto de partida, mas nao se limita a eles, tendo em vista que o acumulo de funcdes pela Justiga
Eleitoral tem como consequéncia uma maior inter-relacdo entre os trés niveis de governanga
eleitoral, impedindo, em algumas situagdes, a defini¢do clara sobre onde comeca e termina uma
determinada competéncia. Contudo, a estrutura de trés niveis ¢ mantida na pesquisa em razao
de sua utilidade metodologica em condi¢des ndo excepcionais, assim tratadas aquelas em que
se fundem as atividades.

Ainda merece destaque a existéncia de outros niveis de classificagdo complementares
que possuem relagdo com a posi¢do dos organismos eleitorais, classificando-os segundo (i) a
sua posigdo institucional, podendo ser governamental, independente, duplamente independente
ou mista; ou (7i) o seu vinculo institucional, podendo ser de carreira, partidario, especializado

ou combinado’®°.

398 SHAHEEN, 2002.
3% MARCHETTI, V. Governanga eleitoral: o modelo brasileiro de Justi¢a Eleitoral. Dados: Revista de Ciéncias
Sociais, v. 51, n. 4, p.870, 2008.



Ao comentar a referida classificagdo, Vitor Marchetti*® destaca que a posicdo
institucional de um organismo eleitoral estd relacionada ao seu posicionamento em relagdo as
demais institui¢des, sendo governamental quando vinculado ao Poder Executivo, tal como nos
seguintes paises: Alemanha, Austria, Estados Unidos, Italia, Reino Unido, Suécia e Suica. Sdo
classificados como independentes quando ndo vinculados ao Poder Executivo, como nos casos
de Australia, Canada, Israel e diversos outros*!. O mesmo autor explicita os elementos de cada
um, conforme adiante demonstrado.

No caso dos duplamente independentes, existem dois organismos eleitorais, com
atribuicdes proprias e independentes entre si. Em regra, um administra (rule application)
enquanto o outro se responsabiliza pelo contencioso eleitoral (rule adjudication). De acordo
com o autor citado, casos assim sdo encontrados no Peru, na Jamaica, na Roménia ¢ em
Mogambique. O modelo misto € aquele que possui dois organismos com competéncias diversas,
no entanto, um deles ¢ vinculado ao Poder Executivo (e, por isso, governamental) e o outro ¢
independente, tal como ocorre nos seguintes paises: Espanha, Franca, Holanda, Japao, Portugal
e Argentina®®?,

No tocante ao vinculo institucional, a relagdo se da com os requisitos e as formas de
acesso dos membros de um organismo eleitoral, sendo de carreira quando seus membros se
encontram vinculados ao Poder Executivo e, fora dessa hipdtese, o vinculo serd partidario,
especializado ou combinado. No caso do vinculo partidario, organismos “com esse perfil
funcionam sob a logica de que a competicao politico-partidaria ¢ mais bem gerida pelo consenso
produzido entre os principais atores envolvidos no jogo”. Israel, Colombia e Eslovaquia adotam
esse modelo*®,

No vinculo especializado, ha vedagdo para vinculos partidarios, e a selecdo se da por
critérios técnicos a partir de vinculos com administragao publica, universidades, tal como ocorre
na Australia, no Canada, na India e na Coreia do Sul, sendo defendida a tese de que “a
especializacdo dos membros do OE [Organismo Eleitoral] refor¢a o principio da neutralidade

17494 embora a afirmagdo encontre reservas, dada a inexisténcia de vazio

do processo eleitora
ideoldgico, sendo relevante estabelecer arquitetura institucional apropriada e desenvolver no
funcionamento do modelo uma cultura organizacional aliada da democracia. No caso do

método combinado, ha combinagdo de membros do organismo eleitoral, que podem ou nao ter
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origem nos partidos, perfil que é adotado no Uruguai, no Equador, na Russia e na Bulgaria®®.

Como se vé€, sdo diversas as combinacgdes de métodos de governanca em relagdo ao
posicionamento frente ao Estado e frente aos seus membros, a revelar que diferentes paises
democraticos se utilizam dos métodos disponiveis da maneira mais palatavel para seu publico
interno, contudo, sempre com vistas a construir eleicdes democraticas.

No caso brasileiro, a Justica Eleitoral acumula todas as fun¢des de governanga eleitoral,
sendo a normativa exercida fora do plano de competéncias formalmente delegadas. O
organismo eleitoral brasileiro ndo ¢ vinculado ao Poder Executivo e, portanto, de acordo com
a classificacdo anteriormente explicitada, ¢ classificada entre os organismos independentes.

Todavia, a sua independéncia com relagdo ao governo pode tornar imprecisa a
visualizacdo da Justica Eleitoral, na medida em que a sua dependéncia esté relacionada ao STF
e, por isso, a posi¢ao ocupada pelo 6rgdo de cipula do Poder Judiciario na politica nacional se
torna importante para a avaliagdo do grau de independéncia politica da governanca eleitoral.

No tocante ao vinculo institucional, o modelo brasileiro poderia ser classificado entre
os especializados em relagdo ao quadro de servidores, que é permanente e acessivel por
concurso publico. E mesmo quanto aos Ministros integrantes do Tribunal seria considerado
especializado, pela auséncia de membros com vinculos partidarios.

Além disso, a partir do grau de confianga institucional, € possivel separar dois grupos,
situando sistemas de confian¢a plena no campo daqueles que “dispensam a criagdo de
organismos independentes, dada a inexisténcia de riscos com a manutengdo das tarefas
eleitorais no ambito dos corpos administrativos ordindrios (como ocorre na Alemanha, na
Inglaterra e na Suécia)” e os sistemas de confian¢a minima, situados no campo dos paises “nos
quais a blindagem das elei¢cdes contra a influéncia dos poderes instituidos assoma como um
imperativo inarredavel na dimensdo da confiabilidade™. O modelo brasileiro pode ser
enquadrado no grupo dos sistemas de confianga minima, a demandar organismo eleitoral
politicamente independente.

O enquadramento do modelo brasileiro entre os sistemas de confianga minima ¢
compativel com o historico da governanga eleitoral brasileira, cooptada inimeras vezes durante
a sua existéncia. Quanto ao tltimo, uma avaliacdo descontextualizada poderia considerar aquele
modelo como independente, pois vinculada ao Poder Judicidrio e ndo ao Executivo (governo);
contudo, naquele cenario, o Poder Executivo era dominante sobre os demais Poderes e,

portanto, ndo havia organismo eleitoral independente, a demonstrar que o contexto pode
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apresentar desvios na classificagao.

Quanto aos niveis de governanga eleitoral tratados por Mozaffar e Schedler, buscaram
os autores apresentar elementos a partir dos quais se tornaria possivel uma aproximacao
sistematizada entre diferentes modelos de governanga eleitoral, mas ndo se percebe em sua obra
a pretensdo de esgotar o assunto mediante apresentacdo de parametros universais de andlise.

Convém esclarecer que ndo se desconhece as criticas apresentadas por Luis Eduardo

Medina Torres e Edwin Cuitlahuac Ramires Dias*??

, com o argumento de que o formato de trés
niveis de governanca (rulemaking, rule application e rule adjudication) teria carater genérico
e ndo seria capaz de enquadrar, por si s, determinadas atividades nesse esquema sem o
esclarecimento sobre a possivel existéncia de subniveis para compreensdo do processo como
um todo. Também argumentam que a metodologia de andlise na forma apresentada por
Mozaffar e Schedler teria dedicado pouca atenc¢do a fase rule adjudication que €, para os autores
criticos, onde se estabeleceria a relacdo concreta entre rulemaking, rule application e rule
adjudication.

Na mesma linha, tomando por base analise do modelo mexicano, Luis Eduardo Medina
Torres ¢ Edwin Cuitldhuac Ramires Dias**® também chamam atengdo para elemento que ¢
crucial para a andlise do caso brasileiro, no sentido de distinguir a administracdo das elei¢oes
da administragdo da justica*®, o que geralmente € feito a partir das caracteristicas da institui¢ao
a que esta vinculada a governanga eleitoral (Poder Judiciario), ndo a partir das fungdes que deve
cumprir (governanca eleitoral).

Com isso, ¢ preciso distinguir a fungdo de governanca eleitoral emprestada ao Poder
Judiciario dos procedimentos proprios daquele Poder, os quais possuem fusdo natural apenas
no caso da competéncia jurisdicional. Assim, mesmo sendo natural o recebimento de estimulos

da cultura organizacional voltada para o desempenho de atividade jurisdicional, a governanga

407 Sobre o assunto: “The problem with this approach is that it disconnects two types of rules when both the
definitions of the electoral system and those corresponding to the organization of the elections originated in the
rule design process. In other words, at a constitutional level, what differentiating two related areas implies:
organizational rules often influence how elections are determined. This is because both rules, those of competition
and those of organization, allow us to understand the electoral process as a whole. Moreover, when proposing to
separate them, the position of governance is unclear: should it be I the organizational sublevel of the rule design
or in the three levels, with the sublevels and its elements as suggested by chart. This above situation becomes
complicated when the text emphasizes the formulation and application of rules, but barely mentions dispute
resolution which we consider a notorious failure since it is precisely that level which enables the relationship
between administration, organization and electoral management.” (TORRES, L. E. M.; DIAS, E. C. R. Electoral
governance: more than just electoral administration. Mexican Law Review, v. III, n. 1. p. 38, 2014.)

408 Ibid.

409 Sobre 0 assunto: “(...) thus we can see acknowledgement for distinguishing the administration of the elections
from the administration of justice in the context of the electoral process is already in place, even though it is still
viewed from the body and not much from the function that it must fulfill’(TORRES, 2014, p. 39)



eleitoral ¢ mais ampla e ndo deve ser exercida exclusivamente a partir da cultura organizacional
propria do Poder Judiciario.

Também ¢ importante analisar a governanca eleitoral com a inclusdo do cenério e dos
atores politicos relevantes no periodo analisado. Note-se, por exemplo, o caso mexicano no
periodo em que o sistema partidario funcionou no modo de partido hegemonico, assim
caracterizado como aquele em que, embora existam outros partidos, apenas um possui
condigoes reais de vitoria. Isso ocorreu no México com o Partido Revolucionario Institucional
(PRI), que funcionou de maneira hegemdnica ao menos entre 1916 e 2000, mediante controle
dos instrumentos legais e mecanismos de governanga eleitoral*!°.

As leis eleitorais estabeleciam exigéncias suficientes para impedir que se
desenvolvessem outros partidos além do partido hegemdnico, de forma que o €xito em qualquer
agdo politica oficial ndo encontrava outro caminho que ndo o PRI.*!! Todavia, tal hegemonia
foi sendo cada vez mais questionada em razdo de resultados eleitorais duvidosos*!?, até a
exaustdo do modelo e a criacdo de ambiente politico para modificagdes legais que conduzissem
a governanga eleitoral ao cumprimento de sua finalidade constitucional.

Tal como ocorre nos sistemas eleitorais, as tentativas de sistematizacido padronizadas de
classificagdes de modelos de governanga eleitoral podem apresentar desvios quando
enquadrados em casos especificos, levando modelos com as mesmas classificagdes gerais a
produzir resultados diversos. Ainda assim, as sistematizagdes alcancam a sua finalidade ao
indicar, de maneira geral, caminhos a prosseguir em exames especificos.

Portanto, a presente pesquisa internaliza o debate indireto entre os autores
Mozaffar/Schedler e Medina Torres/Ramires Dias, reconhecendo a necessidade de analisar o
modelo brasileiro em seu contexto, mas opta por ndo deixar de lado os modelos analiticos
propostos pelos primeiros autores, por encontrar neles um importante ponto de partida
metodoldgico.

Assim, Mozaffar e Schedler*!® descreveram os seguintes niveis em que é operada a
governanga eleitoral: @) formulacdo das regras (rulemaking); b) aplicacdo das regras (rule
application); e c) adjudicacdo das regras/solucdo de litigios (rule adjudication). Adiante, sao

desenvolvidos os aspectos inerentes a cada um deles, seguidos de exame do modelo brasileiro.

410 SILVA, B. R. A. da. Sistemas eleitorais e partidarios: interagdes. 2011. 147 f. Dissertagdo (Mestrado em
Direito) — Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2011.

411 Nesse sentido, ver também: LOMNITZ, L. A. El fondo de la forma: actos publicos de la campaiia presidencial
del Partido Revolucionario Institucional, México 1988. San Jose: IIDH, 1993. pp. 223-266.
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Tomando como pressuposto modelos com separagdo dos Poderes e as atribuigdes tipicas
de cada um deles, as atribuicdes de formulacao de regras sdo naturais ao Poder Legislativo e as
de solu¢do de litigios s@o naturais ao Poder Judicidrio. Nao deveriam existir maiores
controvérsias a respeito*'4. A tabela adiante transcrita exemplifica o enquadramento de

competéncias em cada nivel, na forma proposta pelos autores citados:

Tabela 2: Governanga eleitoral e seus diversos niveis

Rule Making Rule Application Rule Adjucation

(Legiferacao) (Administracao e execu¢ao) (Contencioso)

Escolha e definicao das regras basicas Organizacao e administraao Solugao para controvérsias e litigios.
do jogo eleitoral, como: do jogo eleitoral, como: Publicacao dos resultados, como:
Definicao da férmula eleitoral Realizar o registro dos partidos Julgar e solucionar os litigios.
(dimensao dos distritos, magnitude). (coligagdes), candidatos e eleitores.

Garantir a aplicacao correta das
(In)Elegibilidade. Garantir as condi¢des materiais regras do jogo eleitoral.

para o exercicio do voto.

Perfil dos organismos eleitorais. Garantir a transparéncia e a confianga

Financiamento das campanhas. Garaml_r? publicidade da realizacao nos resultados eleitorais.
das eleigdes.
Definicao do registro de candidatos, Distribuicio das umas
partidos e eleitores. EVIRPLIRCER GRS RS
- Promover campanhas educativas.
Data das eleicges.

Fonte: Mozaffar e Schedler (2002).

Na aplicagdo dos niveis de governanga, também ¢ relevante a atuagdo dos Electoral
Management Boards (EMB), também chamados de organismos eleitorais (OE) vinculados, em
geral, ao Poder Legislativo ou Judiciario. No entanto, ¢ possivel ser desenhado de forma
independente em maior ou menor intensidade ou com outras vinculagdes institucionais. A titulo
exemplificativo, algo como o Ministério Publico, os tribunais de contas ou as agéncias
reguladoras.

No tocante a administracdo das eleicdes, a comparacao se da entre os EMB,
considerados “responsaveis pela legitimacdo das autoridades politicas e pela defini¢ao
inequivoca de ganhadores e perdedores nas disputas eleitorais, estes 6rgados acabam sendo
responsaveis também pela confianga na opinido publica*!>”.

A importancia dos organismos eleitorais ¢ mais visivel quando funcionam bem, criando

ambiente em que “os atores politicos incorporam esta informag¢do como um dado do sistema
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com o qual devem interagir’*!'%. Quanto ao modelo brasileiro, “a constitui¢io de uma unica
autoridade eleitoral com tantos poderes ndo parece harmonizar-se com as exigéncias de uma

sociedade verdadeiramente democratica e garantista”.*!’

3.1.1 A Justica Eleitoral e o nivel de formulagdo de regras (rulemaking)

O nivel da formulagao de regras (rulemaking) concentra o amplo do conjunto de normas
pelas quais os candidatos deverdo se guiar na concorréncia eleitoral, sendo essencial que a
delegagdo de competéncia normativa seja compativel com o modelo constitucional que dirige
o funcionamento do Estado e que, uma vez definida, seja respeitada. Isso se faz de modo a
atribuir legitimidade e seguranca juridica ao conjunto normativo aplicével as elei¢des perante
os players da concorréncia e toda a comunidade. A presente andlise ndo tem o objetivo de
avaliar cada norma eleitoral, mas de examinar a conformidade dos procedimentos no bojo dos
quais as normas de Direito Eleitoral sdo formuladas.

Volte-se, por exemplo, ao sistema cubano, no qual a Constitui¢do atribuiu ao Conselho
Nacional Eleitoral todos os niveis da governanca, delegando a ele a competéncia para legislar
sobre Direito Eleitoral. Embora isso possa ser questionado em exame que tenha como
pressuposto as concepcdes de Estado de Democratico de Direito expostas nesta pesquisa, ¢
coerente com o modelo constitucional daquele pais.

A questdo ganha maior problematizagdo no caso brasileiro, que tem como premissa o
Estado Democratico de Direito e os seus desdobramentos constitucionais tendentes a divisao
de atribuicdes entre diferentes 6rgdos estatais, no qual ha expressa delegagdo do nivel de
formulagdo de regras eleitorais ao Poder Legislativo federal. Entretanto, na pratica, a
formulagdo de regras ¢ compartilhada de maneira ndo consensual entre o Poder Legislativo e o
Poder Judiciario, o que, por si so, ja apresenta desconformidade, consoante demonstrado a
seguir.

Assim, ha reserva ao Poder Legislativo federal no tocante a edicdo de normas primarias
em matéria eleitoral (rulemaking), prevendo o art. 22, inciso I, da Constituicdo, que ¢
competéncia privativa da Unido legislar sobre Direito Eleitoral e, de acordo com o art. 48 do

texto constitucional, cabe ao Congresso Nacional legislar sobre as matérias de competéncia da

416 1bid.
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Unido. Assim, o Poder Legislativo participa da governanca eleitoral em seu primeiro estagio,
qual seja, a formulagdo de regras (rulemaking).

No plano infraconstitucional, a redac¢do original do art. 105 da Lei n® 9.504, de 1997
(Lei das Eleigdes), ja revogada, estabelecia que, até cinco de margo do ano eleitoral, caberia ao
TSE expedir “todas as instru¢des necessarias a execugdo desta Lei, ouvidos previamente, em
audiéncia publica, os delegados dos partidos participantes do pleito”. A Lei n® 12.034, de 2009,
alterou a redagdo do referido art. 105, que passou a contar com o seguinte esclarecimento: “o
Tribunal Superior Eleitoral, atendendo ao carater regulamentar e sem restringir direitos ou
estabelecer sancdes distintas das previstas nesta Lei, podera expedir todas as instrugdes (...)”.

Os fatos ocorridos nos doze anos entre uma redagdo e outra (por exemplo, a questio da
fidelidade partidaria adiante tratada) permitem compreender o sentido do esclarecimento
normativo sobre a natureza juridica e os limites do poder regulamentar, sendo certo que, em
condi¢des normais, isso seria desnecessario, considerando um modelo de governanga eleitoral
administrado, em sua maioria, por magistrados e contando com advogados em seus quadros.
Ha quase quinze anos, o Congresso Nacional dava sinais expressos de incomodo institucional
com o avanc¢o do TSE sobre a formulagdo de regras eleitorais.

A defesa da competéncia para criagdo de regras pelo TSE parece repetir os argumentos
que serviram como tentativa de legitimacdo de regimes autoritirios no Brasil em diferentes
medidas (Primeira Republica, Getulio Vargas e Ditadura Militar), sempre girando em torno de
uma pretensa inagdo do Poder Legislativo. E certo que a reunido de sete Ministros ¢ capaz, se
munidos dos mesmos poderes, de resolver determinada pauta com mais agilidade do que o
Poder Legislativo bicameral, restando saber sobre a legitimidade e os riscos institucionais para
governanga eleitoral perante os setores sociais que ndo tiveram as suas pretensdes encampadas
pelo TSE.

A regularidade da competéncia normativa da Corte Eleitoral ¢ indefensavel do ponto de
vista legal, mas se argumenta que tal competéncia seria obtida diretamente do texto

constitucional*'8

, a partir de seus principios. Contudo, o exame de casos adiante exposto
demonstra que a competéncia tem sido exercida para tolher direitos politicos, ndo para sua
ampliacdo (hipotese em que seria possivel a discussdo sobre a eficacia dos direitos
fundamentais), pois a lei apresenta limites insuperaveis, proprios da natureza do poder
regulamentar.

Essa linha argumentativa sobre a competéncia normativa do TSE, ndo encampada pela

418 SILVA, D. B. As resolugdes do Tribunal Superior Eleitoral como instrumento de carater normativo. Revista
Populus, Salvador, n. 3, p. 141, nov. 2017. p. 141.



presente pesquisa, compreende que a edicao de resolugdes com contetildo normativo primario
supriria a necessidade de acompanhar com eficiéncia as mutagdes sociais cuja atualiza¢ao
normativa demandaria sucessivos projetos de lei a cada ano eleitoral. Assim, ¢ defendida a ideia
de que o poder conferido ao TSE, a despeito da auséncia de competéncia formal, tornaria
distante a possibilidade de ocorrer lacuna na lei eleitoral*!”.

Todavia, o exercicio da competéncia normativa no ambito da propria governanga
eleitoral a tornaria desregulamentada, oferecendo “mais liberdade de agdo aos gestores,
facilitando o fluxo dos processos, mas ao mesmo tempo, ao oferecer abertura para
discricionariedade, pode comprometer a credibilidade™*?°. Além disso, embora a sobreposi¢do
de competéncias normativas pudesse ser lida como zona de mutuo controle institucional, a
finalidade da governanca eleitoral ¢ diversa e, ainda assim, a auséncia de delegacdo
constitucional ou legal macula na origem o exercicio de atribui¢do normativa primdria pelo
TSE.

Alguns elementos podem explicar a distor¢do em tema sobre o qual ndo deveria existir
maiores discussdes. O primeiro deles € o impulso de uma arquitetura institucional com alta
concentragdo de atribui¢cdes do TSE, somado as suas interrelagdes com o STF, com incentivos
para utilizagdo da governanca eleitoral como ferramenta do tltimo em seus planos de acdo
estratégica na relacdo entre Poderes. O segundo ¢ o encontro fortuito dessa arquitetura
institucional impropria para o modelo constitucional de 1988 com uma cultura organizacional
ativista no sentido de tolher (ndo ampliar) o exercicio de direitos politicos.

O problema relacionado ao nivel de formulacao de regras ainda esbarra na dificuldade
que apresenta o funcionamento do modelo para identificar com seguranga onde, quando e como
poderao surgir novas regras eleitorais. Poderdo ter origem no Congresso Nacional, no TSE (no
exercicio da governanga eleitoral, extrapolando seus limites) ou no STF (no exercicio legitimo
do controle de constitucionalidade).

Note-se que o problema imediato ndo ¢ a multiplicidade de instituigdes com capacidade
de normatizar — o que também poderia ser um problema —, mas a extrapolagdo de limites de
competéncia que ndo permite prever a amplitude de extrapolacdo, deixando sempre a
expectativa de que a norma editada pelo Congresso Nacional podera ser modificada pelo TSE.
No entanto, isso poderia ou ndo ocorrer.

Ainda héd desconformidade, pois ndo se sabe quando poderdo surgir novas regras

eleitorais, apesar do esforco quanto a incidéncia do art. 16 da Constituicdo (anualidade da lei
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eleitoral)**!, ha uma série de excegdes que impedem a previsibilidade sobre as normas que
incidirdo sobre o proximo processo eleitoral e, por vezes, mesmo quanto aos processos
eleitorais ja concluidos*??. Nio se discute a legitimidade do STF para realiza¢do do controle de
constitucionalidade de normas, mas a falta de previsibilidade sobre quando ocorrera declaragao
de inconstitucionalidade que altere o sentido de norma eleitoral causa severos prejuizos a
estabilidade da governanga eleitoral, especialmente diante das sucessivas excegdes quanto aos
efeitos tipicos das decisdes em sede de controle de constitucionalidade.

Também ndo se sabe com seguranga como poderdo surgir novas regras eleitorais, pois
o Unico procedimento estavel existente para formulagdo de regras eleitorais ¢ aquele ocorrido
perante o Congresso Nacional. No caso do STF, podera ser uma decisdo monocratica de um de
seus onze Ministros, ocasido em que a decisdo fica pendente de confirmagao pelo Plenario, sem
prazo para que isso ocorra, permanecendo o cenario de instabilidade enquanto isso. No caso do
TSE, ha soma de acumulagdo de atribuicdes com a falta de regulamentagcdo da prépria
competéncia exercida de fato, permitindo que a edicdo de atos com contetido normativo
aconteca a partir do exercicio de quaisquer de suas fungdes.

No Congresso Nacional, as propostas passam por exame de admissibilidade e, uma vez
admitidas, percorrem instancias de discussdo e deliberacdo, que sdo permeadas por imunidade
parlamentar para franco debate, em procedimento e quérum de acordo com a natureza da
alteracdo proposta (lei ordinéria, lei complementar ou emenda constitucional). Também
tramitam pelas duas casas, Camara dos Deputados e Senado Federal (bicameralismo), com
disposicdes claras sobre as garantias de participacdo das minorias parlamentares no processo
legislativo, o que pode ser objeto de judicializacdo em seus aspectos formais a todo tempo
perante o STF.

Em aspecto quantitativo, a discussdo passa direta ou indiretamente pelos 513 Deputados
Federais e 81 Senadores da Republica, contando, ainda, com necessaria submissdo da norma
aprovada ao Poder Executivo para sang¢do ou veto pelo Presidente da Republica (em
procedimento também antecedido por manifestacdo de 6rgdo consultivo) e, se for o caso, ao

Poder Judiciério para controle de constitucionalidade formal e material pelo STF (esséncia da

421 Sobre o assunto: CYRINEU, 2020.
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separa¢do de Poderes quanto ao processo legislativo). Cumpre-se com esse complexo
procedimento pressupostos basilares do Estado Democratico de Direito tratados no primeiro
Capitulo.

Quando as regras eleitorais sao estabelecidas pela Suprema Corte em sede de controle
de constitucionalidade, a partir dos instrumentos de integragdo da norma frequentemente
utilizados, o Tribunal ndo age de oficio, havendo ajuizamento de acdo por algum dos
legitimados pela Constitui¢ao para esse tipo de procedimento e exame de admissibilidade para
prosseguimento.

A andlise pelo STF tem como pressuposto a propria norma impugnada (ndo um quadro
livre para preenchimento), partindo-se da presuncdo de que ela ¢ constitucional. Eventual
deliberacdo pela inconstitucionalidade e pela integracdo interpretativa da norma, efeitos
decorrentes da declaragdo de inconstitucionalidade ou eventual modulagdo de tais efeitos
encontram amparo em parametros estabelecidos na Constituigdo ou em lei oriunda do
Congresso Nacional.

Além disso, a deliberagdo ¢ alcancada pela necessidade de superacdo de Onus
argumentativo que tenha por base a Constitui¢do vigente, devendo, ainda, existir quérum

qualificado para declaragdo de inconstitucionalidade*?*.

Assim, a declaracdo de
inconstitucionalidade ndo revela, a priori, ato de forca, uma vez que faz parte de suas
atribuigdes legitimas da institui¢do, havendo caminho metodoldgico em sentido procedimental
e material a ser percorrido até eventual conclusdo pela inconstitucionalidade.

Mesmo que se possa debater a ocorréncia de excessos praticados pelo STF em matéria
de Direito Eleitoral, ¢ certo que a existéncia de procedimento legal, embora ndo oferega

salvaguardas imediatas contra atos de forca, oferece parametros de anélise e permite a devida

423 Sobre o Onus argumentativo e o aspecto restrito da declaragdo de inconstitucionalidade, vale o seguinte
precedente do STF: “(...) fica evidente que a norma contida no art. 27 da Lei n® 9.868/1999 tem carater
fundamentalmente interpretativo, desde que se entenda que os conceitos juridicos indeterminados utilizados --
seguranca juridica e excepcional interesse social -- revestem-se de base constitucional. (...) o principio da nulidade
continua a ser a regra também no direito brasileiro. O afastamento de sua incidéncia dependera de um severo juizo
de ponderagdo que, tendo em vista analise fundada no principio da proporcionalidade, faga prevalecer a ideia de
seguranga juridica ou outro principio constitucional manifestado sob a forma de interesse social relevante. Assim,
aqui, como no direito portugués, a ndo aplicagdo do principio da nulidade ndo se ha de basear em consideragdo de
politica judiciaria, mas em fundamento constitucional proprio. Entre nos, cuidou o legislador de conceber um
modelo restritivo também no aspecto procedimental, consagrando a necessidade de um quérum especial (dois
tergos dos votos) para a declaragdo de inconstitucionalidade com efeitos limitados. Tera significado especial o
principio da proporcionalidade, especialmente em sentido estrito, como instrumento de aferi¢do da justeza da
declaracdo de inconstitucionalidade (com efeito da nulidade), em virtude do confronto entre os interesses afetados
pela lei inconstitucional e aqueles que seriam eventualmente sacrificados em consequéncia da declaragdo de
inconstitucionalidade. No presente caso, o Tribunal tem a oportunidade de aplicar o art. 27 da Lei n.° 9.868/1999
em sua versao mais ampla.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 875.
Relator: Ministro Gilmar Mendes. Julgado em 24 de fevereiro de 2010, publicado em 30 de abril de 2010.)



categorizacdo de atos praticados fora deles.

Contudo, quando as regras eleitorais tém origem no TSE, o cenério encontrado ¢
diverso. O avango sobre uma competéncia que ndo lhe foi atribuida, legitimada pelo fato
consumado, permite que a instituicdo caminhe sem parametros formais ou materiais, com ampla
liberdade para definir seus proprios parametros, que ora podem ser bons, ora podem ser ruins
do ponto de vista consequencial, mas sempre podem ser prejudiciais do ponto de vista da
seguranga juridica quando se volta o olhar para o critério de previsibilidade sobre como serao
editadas novas regras eleitorais. Ora, se algumas vezes houve extrapolagdo de competéncia, nao
se sabe quando isso ocorrerd novamente, nem se sera utilizado o mesmo procedimento passado.

Convém retomar outro trecho do discurso proferido pelo Ministro Aldir Guimaraes

Passarinho***

, por ocasido de sua posse como Presidente do TSE em 1989, o qual fornece pistas
sobre a origem da cultura de atuagdo normativa do Tribunal, por razdes diversas daquelas
apresentadas no julgamento do processo de cassagdo do Partido Comunista em 1947. Confira-

S€:

A par da proliferagao de partidos politicos, que a legislagdo possibilitou, e que,
com registro provisorio ou definitivo, puderam concorrer ao pleito do ano
findo, a nova Constitui¢do da Republica, apesar de promulgada somente a 5
de outubro, estabeleceu normas que alteraram a legislacao eleitoral em pontos
substanciais, com determinagdo de que algumas de suas novas disposigoes ja
fossem aplicadas para as eleicdes de 15 de novembro, com antecedéncia,
portanto, de apenas 40 dias. Assim, quanto ao numero de vereadores, a
redug@o do prazo de domicilio eleitoral e a inelegibilidade. Em consequéncia,
¢ facil de ver, multiplicarem-se os problemas, que mais avultavam na luta
contra o tempo.

A comparagdo entre os procedimentos regulados no ambito do Congresso Nacional, do
STF e do TSE ja revela que ndo existe delegagdo de competéncia normativa para o ultimo,
sendo certo que a Constituicao e as leis ndo se esqueceram de estabelecer procedimento para
que o TSE editasse normas originarias, apenas ndo lhe delegaram essa competéncia.

E essa a estrutura que acaba se voltando para tentativas, bem-intencionadas, de
promover audiéncias publicas prévias a uma interpretacdo em procedimento de consulta que
servira para edi¢ao de uma resolugdo pelo TSE. Embora a pretensdo seja atribuir legitimidade
para edi¢do da norma mediante procedimento participativo, tais procedimentos contam com
plateia de ouvintes (ndo efetiva participagio). E feito nas dependéncias do Tribunal, de acordo

com os métodos e simbolos proprios do Poder Judicidrio e sem a menor necessidade de

424 BRASIL, 1989, p. 19.



considerar ou registrar as sugestdes apresentadas.

Consequéncia direta disso € a posterior formulagao de novas leis pelo Poder Legislativo
para aprimorar ou desfazer as regras criadas pelo TSE, gerando cendrio de inflagdo legislativa
que também causa instabilidade e desconfianga na legislacdo formal, fazendo que a lei seja
atingida em “em dois dos seus mais importantes pilares: o da legalidade e o da seguranga
2425

juridica”** e levando a um quadro no qual “um direito que seja incerto em sua interpretacao,

ou inconstante em sua aplicacdo, deixa de cumprir a sua fungio essencial™*?°,

Nessa medida, o sentido de um sistema politico amparado em normas constitucionais e
por leis oriundas do Congresso Nacional ¢ a garantia de uma competi¢do eleitoral com
procedimentos e regras previsiveis, “sem espaco para surpresas ou alteracdes casuisticas nas
condi¢des da disputa. A competéncia normativa da Justica Eleitoral, no entanto, tem frustrado
as expectativas democraticas.”*?’

A andlise da dindmica de funcionamento do TSE demonstra que a resposta a uma
consulta pelo referido Tribunal Superior pode ser seguida da edi¢do de resolugdo com criagao
de regra a servir de fundamento para decisdes judiciais, materializando-se o estado de perigo
previsto na literatura sobre o acumulo de fungdes em uma so6 institui¢do de governanga eleitoral.
Para explicitar a praxis com base em caso concreto, optou-se pelo exame do caso fidelidade
partidaria, tendo em vista que estdo reunidos nele os elementos abordados no topico anterior.

Assim, no ano de 2007, no exercicio da competéncia consultiva, ao responder a Consulta
n° 1.3984?% 0 TSE fixou entendimento de que 0 mandato parlamentar proporcional pertencia ao
partido/coligacdo pela qual havia sido eleito o candidato, permitindo aos detentores a
reivindicacdo dos mandatos em caso de infidelidade, com a pretensdo de dar maior coeréncia
ao sistema proporcional, cujo personagem central ¢ o partido politico, o que realmente fazia
sentido no modelo de sistema partidario vigente no pais.

Contudo, ao deliberar fora do processo legislativo, a tese firmada na mencionada
Consulta n° 1.398 seria inexequivel diante da falta de procedimentos para sua execugdo, o que
demandou a edicdo pelo TSE da Resolugdo n°®22.610, de 2007, destinada a criar procedimento,

com todas as questdes inerentes as regras processuais, como prazo, legitimacao ativa e passiva,

entre outros, esbarrando na previsdo do art. 22, inciso I, da Constituicdo, que estabelece

425 HEILMANN, M. de J. R. A. Globalizacio e o novo Direito Administrative. Curitiba: Jurua, 2010. p. 84.

426 CARR, 1981, p. 170.

427 SALGADO; SOBREIRA, 2016. p. 115.

428 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Consulta. Elei¢des proporcionais. Candidato eleito. Cancelamento de
filiagdo. Transferéncia de partido. Vaga. Agremiacdo. Resposta afirmativa. Consulta n° 1.398. Relator: Ministro
Cesar Asfor Rocha. Publicado em 8 de maio de 2007. p. 143.



competéncia privativa da Unido (Congresso Nacional) para legislar sobre Direito Processual,
inclusive Eleitoral*?’, bem como o art. 121 da Constituigdo, que reserva para lei complementar
a defini¢do da competéncia de juizes e tribunais.**°

Essa e outras questdes foram levadas ao STF nas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
n® 3.999 e n° 4.086, propostas respectivamente pelo Partido Social Cristdo (PSC) e pela
Procuradoria-Geral da Republica contra a Resolucdo n° 22.610, de 2007, que também
disciplinou a perda de mandato eletivo, processo de justificacdo do parlamentar acusado de
infidelidade e fixou prazo decadencial para ajuizamento de acdo. Em sua conclusdo, por maioria
(vencidos os entdo Ministros Eros Grau e Marco Aurélio), o Plenério do STF entendeu que: “as
resolugdes impugnadas surgem em contexto excepcional e transitdrio, tdo-somente como
mecanismos para salvaguardar a observancia da fidelidade partiddria enquanto o Poder
Legislativo, 6rgao legitimado para resolver as tensdes tipicas da matéria, ndo se pronunciar.”

Nao obstante o carater excepcional mencionado pelo STF ao declarar a
constitucionalidade da referida Resolugdo n°® 22.610, de 2007, foi justamente a partir do ano de
2007 que houve verdadeira explosdo no niimero de resolugdes editadas pelo TSE*!, revelando
que a ferramenta antes pouco utilizada passou a ser empregada com maior frequéncia. Houve
aumento no quantitativo de resolugdes editadas entre 2007 e 2010 se comparado aos demais
anos desde 1994*2, cumprindo destacar que nem todas se dirigiram a criagdo de novas regras,
podendo as resolucdes também estar vinculadas a uma metodologia de registro de teses julgadas
pelo Tribunal em forma de resolugdo, o que ndo lhes retira o cardter normativo e, portanto,

validam a andlise. Confira-se o grafico a seguir:

429 «Art. 22. Compete privativamente a Unifo legislar sobre: I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral,
agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho.” (BRASIL, 1988)

430 «Art. 121. Lei complementar dispora sobre a organizagio € competéncia dos tribunais, dos juizes de direito e
das juntas eleitorais.” (BRASIL, 1988)

431 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Legislagio compilada. 2023.

432 O recorte temporal foi determinado pelo periodo em que os dados estavam disponibilizados pelo TSE.



Grifico 1: Resolugdes do Supremo Tribunal Federal editadas por ano
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Fonte: elaborado pelo autor.

Ainda em relagdo aos efeitos concretos da resposta a referida Consulta n® 1.398,
observou-se que, embora a troca de partido se apresentasse como algo abominavel, o sistema
politico possuia peculiaridades que ndo cabiam em processos judiciais ou administrativos, cuja
moldura ¢ naturalmente estreita — dai o problema da normalizacdo da tomada de decisdes
politicas no ambito dos processos judiciais ou administrativos pelos Tribunais, que nao
possuem as ferramentas, nem a praxis do processo legislativo.

Efeito direto do avanco do TSE e do acirramento da disputa com o Poder Legislativo ¢
notado no plano das emendas constitucionais. Nos vinte e oito anos entre o inicio da vigéncia
da Constitui¢do de 1988 e o ano de 2016, quatro emendas constitucionais sobre o tema foram
editadas, sendo elas: (i) Emenda Constitucional n® 4, de 1993 (principio da anualidade para lei
que alterar o processo eleitoral); (77)) Emenda de Revisdao n°® 4, de 1994 (direcionamento para lei
complementar em matéria de inelegibilidades); (iii)) Emenda Constitucional n° 16, de 1997
(reelei¢@o para os cargos de Presidente da Republica, Governador e Prefeito); e (iv) Emenda
Constitucional n°® 52, de 2006 (desobrigacao de verticalizagdo na formacao das coligagdes em
ambito nacional, estadual, municipal e distrital).

Até a referida Emenda Constitucional, editada em 2006, nenhuma delas havia alterado
o Capitulo dos Partidos Politicos (art. 17), tendo a Emenda Constitucional n® 52, de 2006, sido

a primeira resposta constitucional do Poder Legislativo ao Poder Judicidrio nessa matéria,
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visando a reafirmar a autonomia partidaria em defesa contra ato do Poder Judiciario (TSE e
STF), que interferia em questdo essencialmente politica mediante interpretacdo de que as
aliancas partidarias nos Estados e Municipios deveriam guardar simetria com as aliangas
formadas em nivel nacional (verticaliza¢do), o que se mostrou de inviavel constru¢do pratica,
revelando que a complexidade das questdes politicas podem ser mais amplas do que permitem
as balizas do processo e os métodos de decisdo judicial proprios da judicializagdo da politica.

Posteriormente, no curto periodo de sete anos subsequentes (entre 2017 e 2023), foram
aprovadas trés emendas constitucionais (Emenda Constitucional n°® 97, de 2017, Emenda
Constitucional n° 111, de 2021, ¢ Emenda Constitucional n® 117, de 2022), todas alterando
dispositivos do Capitulo dos Partidos Politicos, todas buscando reafirmar autonomia partidaria.

Na Emenda Constitucional n® 97, de 2017, buscou-se reafirmar autonomia partidaria
contra entendimento do TSE, o qual, no exercicio das competéncias proprias de governanga
eleitoral (funcdo normativa), editou a Resolugdo n° 23.465, de 2015, cujo art. 39 determinava,
de maneira originaria, que: “as anotacdes relativas aos 6rgaos provisorios t€ém validade de 120
(cento e vinte) dias™*33,

A determinagdo impactou os partidos de forma diversa, e gerou problemas de ordem
politica em todos eles. Considerando que, no prazo de 120 dias, deveriam promover alteragdes
em direcdes partidarias nas quais os acordos politicos encontravam-se pacificados, restou
demonstrado, mais uma vez, que as decisdes sobre matéria politica ndo cabiam em paginas de
processos segundo o método judicial e que a tentativa de domesticag@o da politica a partir dos
mecanismos judiciais, em geral, causava problemas democraticos ao impactar na competi¢ao

politica.

433 Ao julgar em sede administrativa os pedidos de anotagdo de alteragdes estatutarias de partidos, o Plenério do
TSE tratou do carater impositivo do prazo estabelecido, conforme ementa a seguir transcrita: “PARTIDO
COMUNISTA BRASILEIRO (PCB). REQUERIMENTO DE ANOTACAO DE ALTERACOES
ESTATUTARIAS. FORMALIDADES DA RES.-TSE 23.465/2015 (..) 4. Constata-se, portanto, que a
agremiagdo deixou de normatizar, claramente, sobre o tempo de durag@o dos 6rgdos provisorios, providéncia que
lhe cabia tomar, nos termos da redago do art. 61 da Res.-TSE 23.465/2015, entdo vigente a época das deliberacdes
estatutarias ora em analise. Além disso, considerando-se que o prazo de validade das Comissdes Provisorias a
época das deliberagdes era de 120 dias, ou outro razoavel, verifica-se que o tempo de mandato estipulado para os
dirigentes dessas comissdes 1 ano supera, e muito, aquele previsto pela legislagdo para a propria vigéncia desses
orgdos. 5. E certo que, em data posterior as deliberagdes partidarias a respeito do estatuto, na sessdo ordinéria
administrativa de 29.5.2018, o TSE, por meio da Instru¢do 3 (750-72.1995.6.00.0000) /DF publicada em
14.6.2018, alterou a redagao do art. 39 da Res.-TSE 23.465/2015 para elastecer o prazo de validade das Comissdes
Provisorias, de 120 para 180 dias. No entanto, a redagdo do novel dispositivo que, por for¢a do art. 64 da ja
mencionada resolugéo, s6 entrard em vigor em 1° de janeiro de 2019 deixa claro que 180 dias ¢ a validade maxima
desses orgaos, podendo os Partidos apenas prever, em seus estatutos, prazo de vigéncia igual ou menor. 6. Defere-
se, em parte, o pedido formulado pelo PCB, determinando-se que sejam anotadas as alteragdes estatutarias, exceto
os acréscimos promovidos na redagdo dos §§ 1° e 2° do art. 50, sugerindo-se que o Partido, no tocante ao prazo de
vigéncia das respectivas Comissdes Provisorias, ajuste oportunamente o seu estatuto, nos termos da nova redagao
dos arts. 39 e 64 da Res. TSE 23.465/2015.” (Registro de Partido Politico n® 262, Acérddo, Relator: Ministro
Napoledo Nunes Maia Filho. Publicado em 24 de setembro de 2018. pp. 12-13)



Nos termos da referida Emenda Constitucional n® 97, de 2017, “¢ assegurada aos
partidos autonomia para definir sua estrutura interna e estabelecer regras sobre escolha,
formagdo e duragdo de seus 6rgdos permanentes € provisorios”.

A Emenda Constitucional n° 111, de 2021, também cuidou de promover resposta contra
entendimento do TSE**, no sentido de que a carta de anuéncia do partido com autorizagdo para
que o parlamentar migrasse para outro partido ndo seria apta para evitar a perda de mandato por
infidelidade partidaria — questdo decidida pelo TSE em anos anteriores. Assim, em defesa da
autonomia partidaria, editou-se a referida Emenda que, dentre outras questdes, disciplinou que
os parlamentares “que se desligarem do partido pelo qual tenham sido eleitos perderdo o
mandato, salvo nos casos de anuéncia do partido (...)”.

A Emenda Constitucional n° 117, de 2022, promoveu, por sua vez, nova tentativa de
reafirmacdo da autonomia partidaria contra sucessivas intervengdes do TSE no julgamento de
prestagdo de contas partidarias, a partir dos quais tecia julgamento de mérito sobre a pertinéncia
estratégica da alocacdo dos recursos destinados a participacdo da mulher na politica, tendo a
Ementa Constitucional disciplinado que: “os partidos devem aplicar no minimo 5% (cinco por
cento) dos recursos do fundo partidario na criagdo e na manutenc¢do de programas de promog¢ao
e difusdo da participagdo politica das mulheres, de acordo com os interesses intrapartidarios”.
As sucessivas tentativas de reafirmacdo da autonomia partidaria revelam que a referida
autonomia se encontra em risco e que as linhas de defesa encontradas foram as emendas
constitucionais.

Além disso, existem projetos de lei em tramite na Camara dos Deputados e no Senado
Federal que buscam impor limites de atuagdo a Justiga Eleitoral, o que, a priori, pode revelar
uma tentativa de interven¢ao do Poder Legislativo nos trabalhos da governanga eleitoral, mas
também pode significar que o TSE tem extrapolado os limites da governanca eleitoral,
tornando-se, eventualmente, o algoz daqueles direitos fundamentais cuja competéncia
constitucional de proteger lhe foi atribuida pela Constituigdo de 1988.

Outro exemplo da citada tensdo entre o Poder Legislativo e o TSE estd no Projeto de
Lei Complementar n° 112, de 2021, da Camara dos Deputados, aprovado em Plenério no dia

15 de setembro de 2021, destinado a consolidar a legislagao eleitoral em um Codigo, que teve

434 Entendimento firmado pelo TSE, alterando compreensdo anterior, no sentido de que “A partir das eleigdes de
2018, a carta de anuéncia oferecida pelos partidos politicos aos representantes individuais, eleitos pela legenda,
ndo configura justa causa para a desfiliagdo partidaria. (...) .9. A¢@o proposta por Reinhold Stephanes Junior
julgada procedente, decretando—se a perda do direito de Evandro Rogério Roman exercer o mandato de deputado
federal pelo Estado do Parand, em razao de sua condig@o de suplente eleito pela Coligagio PSD/PSC/PR/PODE,
na legislatura 2019/2022, e a demonstracao de sua filiagao ao Patriota.” (Petigdo n° 060.048.226, Acordao, Relator:
Ministro Edson Fachin. Publicado em 17 de dezembro de 2021.)



a pretensdo de resolver o problema cronico da infinidade de normas esparsas que tratam do
processo eleitoral, tal como a existéncia de matéria eleitoral na Constituicao, na Lei das Elei¢des
(Lei n® 9.504, de 1997), na Lei das Inelegibilidades (Lei Complementar n° 64, de 1990), no
Codigo Eleitoral (Lei n® 4.737, de 1965), na lei que trata da participagdo popular por meio de
iniciativa de lei, referendos e plebiscitos (Lei n® 9.709, de 1998), em resolucdes do TSE e nos
precedentes vinculantes.

Para o que interessa diretamente a presente pesquisa, verificou-se durante os debates
havidos nas audiéncias publicas do Projeto de Lei Complementar n° 112, de 2021, trés temas,
a saber: a) extrapolacdo do poder regulamentar do TSE, tendo resultado nos § 1° e § 2° do art.
119, segundo os quais, em caso de extrapolacdo do poder regulamentar, ¢ permitido ao
Congresso Nacional sustar o ato do Tribunal (tal como ocorre com os decretos do Poder
Executivo) e ¢ definido que o exercicio do poder regulamentar pelo Tribunal ndo podera
restringir direitos ou estabelecer sangdes distintas daquelas previstas em lei*?®; b) avango do

Tribunal sobre autonomia partidaria, resultando no § 1° do art. 8143

, por meio do qual restou
vedado o controle jurisdicional acerca da conveniéncia e oportunidade do ato partidario interna
corporis, devendo o Tribunal se liminar a observar o cumprimento dos requisitos formais,
fundamentalmente para proteger direitos e garantias fundamentais; b.1) art. 23, § 1°, por meio
do qual foi estabelecido o prazo de 8 anos para vigéncia dos 6rgdos partidarios provisorios*”’,
em contraposi¢do ao prazo de 120 dias anteriormente estabelecido em resolu¢do do TSE; ¢)
aplicacdo do principio da anualidade sobre decisdes judiciais em matéria eleitoral que
impliquem em alteragdo das regras do processo eleitoral, resultando na edi¢do do art. 7° do
438

referido Projeto de Lei Complementar

A tramita¢do e a aprovagdo do Projeto de Lei Complementar n® 112, de 2021, no

435 «Art. 119. (...) § 1° Na hipotese de regulamento que exorbite os limites e as atribuigdes materiais previstos neste
artigo, podera o Congresso Nacional, nos termos da Constitui¢do Federal e de seus respectivos regimentos, susta-
lo com eficacia imediata ou prospectiva, no todo ou em parte, mediante decreto legislativo. § 2° O Tribunal
Superior Eleitoral ndo podera editar regulamentos em contrariedade com a Constitui¢do Federal e com esta Lei,
tampouco restringir direitos ou estabelecer sangdes distintas daquelas previstas em lei.” (BRASIL. Projeto de Lei
Complementar n° 112, de 2021. Codigo Eleitoral.)

436 «Art. 81. (...) § 1° E vedado o controle jurisdicional acerca da conveniéncia e oportunidade do ato partidario
interna corporis, devendo limitar-se ao exame da sua validade formal, nos termos da Constitui¢do Federal e desta
Lei, sobretudo para salvaguardar direitos e garantias fundamentais.” (BRASIL, 2021)

BT «Art. 23.(...) § 4° O prazo de vigéncia dos 6rgaos provisorios dos partidos politicos podera ser de até 8 (oito)
anos.” (BRASIL, 2021)

438 «“Art. 7° Para fins de delimitagdo do alcance da regra da anualidade inscrita no art. 16 da Constitui¢do Federal,
consideram-se alteradoras do processo eleitoral as inovagdes normativas e as decisdes judiciais ou administrativas,
notadamente as que disponham sobre: I - sistemas eleitorais; II - requisitos para a habilitagdo de candidatos, de
partidos politicos e de coligagdes eleitorais; III - propaganda, debates e pesquisas eleitorais; IV - cobertura
informativa nos meios de comunicagdo; V - financiamento de partidos politicos e de campanhas; VI - prestacio
de contas de campanha; VII - direito processual eleitoral, tais como competéncia, prazos e ritos de agdes eleitorais;
VIII - ilicitos eleitorais; IX - hipdteses de inelegibilidade e condig¢des de elegibilidade.” (BRASIL, 2021)



Plenario da Camara dos Deputados, deixou clara a tensdo alcangada na relacdo do TSE com
partidos e candidatos, culminando na realiza¢do de aprofundados debates no campo préprio
para canalizar tais demandas — Poder Legislativo —, com a participa¢do de representantes de
candidatos, partidos, Ministério Publico, Justica Eleitoral e institui¢des académicas, tendo
resultado, no ambito da Camara dos Deputados, na aprovagdo do referido Projeto de Lei
Complementar, restando pendente de analise até o0 momento a apreciacdo no ambito do Senado
Federal.

Dessa maneira, o sistema de freios e contrapesos tem dado sinais de bom funcionamento
na medida em que tem oferecido pontos de controle em relacdo ao exercicio das competéncias
no ambito da governanca eleitoral pelo TSE, os quais, se exagerados, estardo sujeitos aos
controles exercidos pelo STF em sede de controle de constitucionalidade. Todavia, chama
aten¢do a frequéncia com que os freios externos tém sido propostos, sujeitando cada uma das
instituicdes a um debate publico polarizado nesse tema, o que seria evitado com um maior apego
as finalidades e aos limites da governanca eleitoral, evitando-se que o prolongamento de uma
desconfianga mutua trouxesse danosos efeitos para estabilidade democratica.

A desconfianca com a possibilidade de transformagdo da governanga eleitoral em
instrumento alternativo a disputa politica para execucao de medidas de grupos de interesse fora
do Poder Legislativo (tal como nos casos das cotas de financiamento publico decididas sem
maiores debates, inclusive quanto aos prazos de implementacao, resultando em investigagdes
criminais por descumprimento) poderia afastar o TSE de sua principal caracteristica, qual seja,
a de funcionar como “um dos fatores responsaveis pela estabilizacao e pacificagcdo das disputas
pelo poder politico™*.

E oportuno o registro de que a desconfianga dos atores politicos em se autorregular ¢
um dos fundamentos para o desenvolvimento de sistemas de governanca eleitoral, de maneira
que “a solucdo aventada por uma série de democracias foi introduzir um terceiro, imparcial e
neutro, na gestdo dos processos eleitorais ou, em outros casos, tornar mais transparente o
processo decisorio dessas institui¢des, fomentando um maior controle de atuacdo desses
Orgaos™40,

Note-se que o TSE recebe constante pressao de grupos de interesse pela implementacgao

de reformas politicas e eleitorais especificas que lhes garantam melhor posi¢do no mapa

439 AZEVEDO, 2019, p. 38.

40 FRANCA, F. G. da. A governanga eleitoral: um enfoque sobre o protagonismo do poder judiciario no processo
eleitoral. 2020. 193 f. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte,
2020. p. 50.



eleitoral do pais e que tais pressodes se direcionam ao referido Tribunal Superior ndo no ambito
da finalidade da governanca eleitoral, mas em decorréncia do atalho encontrado a partir da
necessidade de convencimento de apenas sete autoridades (Ministros) e pela imperatividade de
suas decisdes (cujo descumprimento pode repercutir diretamente na esfera criminal).

A logica ¢ a de que, se o TSE pode definir um tema qualquer a partir da dindmica de
exercicio de suas competéncias jurisdicional, consultiva e normativa, sendo menos
problematica a administrativa (por meio da qual ¢ exercida a maior parte da governanca
eleitoral). Isso ja ocorreu em oportunidades em que a resposta a uma consulta em tese
(procedimento sem contraditério) foi transformada em resolugdo e, vindo o caso concreto
(competéncia jurisdicional), a discussdo ficou esvaziada pela existéncia de defini¢do prévia da
tese (competéncia consultiva), da existéncia de resolucdo (competéncia normativa), com
fixagdo de precedente vinculante apos o ocorrido. O ciclo nem sempre segue essa ordem, mas
ocorre na dindmica de exercicio de tais competéncias.

Isso se agravou quando o financiamento dos partidos politicos se tornou essencialmente
publico em decorréncia da declara¢do de inconstitucionalidade do financiamento dos partidos
e candidatos por pessoas juridicas privadas pelo STF (Acao Direta de Inconstitucionalidade n°
4.650), permitindo avanco do TSE sobre o alinhamento estratégico da alocagdo dos recursos, a
partir da defesa da moralidade nos gastos que passaram a ser publicos, zelo que ¢ permeado de
subjetividade a partir da visdo da burocracia estatal sobre como devem ser alocados
estrategicamente os gastos com a politica (em decisdes nem sempre equivocadas, mas tomadas
com dados limitados acerca do objeto de deliberagdo), acabando por funcionar como mais uma
ferramenta na disputa pela domestica¢ao da politica a partir da burocracia estatal (afastam-se
da presente andlise casos extremos nos quais foram efetivamente identificados e sancionados
desvios de verbas).

No confronto entre as medidas possiveis para promover melhor qualidade nos gastos,

os direitos fundamentais parecem guardar menor importancia*!

no plano da governanga
eleitoral, o que revela uma forte contradi¢do, tal como abordado de maneira especifica no
terceiro Capitulo desta pesquisa.

A partir desse ponto, coloca-se um problema-chave para que tais situagdes sigam em

441 Essa conclusdo se extrai dos precedentes inaugurados na elei¢do de 2018 em que se afastou disposigdo legal
expressa (Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, art. 16-A) e entendimento consolidado ha anos para dizer que,
por receber recursos publicos para fazer campanha, os candidatos com registro indeferido ja ndo poderiam mais
praticar ato de campanha. Nos casos de deferimento em sede recursal, os candidatos ficaram tolhidos de seu direito
fundamental em nome da economia de dinheiro publico, questdo abordada com maior profundidade no Capitulo
3.



descompasso, a revelar severo prejuizo democratico, tendo em vista que a “ciéncia juridica”
nas areas do Direito Eleitoral e Partidario sdo, em grande medida, construidas tendo como
pressuposto argumentos de autoridade do TSE e do STF ou a partir de palavras com significado
emotivo, ligadas a sentimentos positivos, as chamadas feel-good words**, buscando
inviabilizar qualquer tentativa de debate sobre o conteudo do objeto debatido, tal como a
questdo da moralidade nos gastos publicos — segundo a visdo de servidores do Estado — em
confronto com estratégias partidarias e eleitorais de aloca¢do de recursos, que contribuem
decisivamente para o desenho das casas legislativas e chefias do Executivo em todo o pais.

Outro capitulo previsivel de tensdes reside nas reformas promovidas na Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429, de 1992) pela Lei n° 14.230, de 2021. Dentre outras
alteracdes, a Lei cuidou de disciplinar, no art. 23-C***, que os atos praticados no ambito da
gestdo partidaria serdo responsabilizados nos termos da Lei dos Partidos Politicos (Lei n® 9.096,
de 1995), o que, na pratica, quer dizer que ndo ha incidéncia da Lei de Improbidade
Administrativa, tendo em vista o carater privado dos partidos politicos.

Ao apreciar pedido de liminar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 7.236,
proposta pela Associagdo Nacional dos Membros do Ministério Publico, o relator, Ministro
Alexandre de Moraes, em 27 de dezembro de 2022, deferiu parcialmente medida cautelar para
“conferir interpretacdo conforme ao artigo 23-C, da Lei 8.429/92, incluido pela Lei
14.230/2021, no sentido de que os atos que ensejem enriquecimento ilicito, perda patrimonial,
desvio, apropriacao, malbaratamento ou dilapidacdo de recursos ptblicos dos partidos politicos,
ou de suas fundagdes, poderdo ser responsabilizados nos termos da Lei 9.096/1995, mas sem
prejuizo da incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa.”

A acdo se refere a uma série de dispositivos alterados na Lei de Improbidade
Administrativa, mas, no que se refere ao art. 23-C, a Associa¢do Nacional dos Membros do
Ministério Publico argumenta pela inconstitucionalidade da norma por se tratar, de acordo com
a Associa¢ao, de imunidade aos partidos politicos e aos seus dirigentes, excluidos do campo de
incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa, “seja porque recebem recursos publicos

vultosos, seja porque sdo depositarios de prerrogativas especiais que os colocam em posi¢ao

442 O argumento ¢ desenvolvido por Waldron da seguinte maneira: “(...) one concern is that dignity is a soft and
mushy idea, and that invocations of it are often just “happy talk”. “Dignity” is a feel-good word — who could be
aginst it? — designed to elicit warm approval whithout analytic scrutiny for whatever normative proposals happen
to be associated with it at a given time.” (WALDRON, J. The harm in hate speech. Cambridge: Harvard
University Press, 2012. p. 137.)

443 «Art. 23-C. Atos que ensejem enriquecimento ilicito, perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento
ou dilapidagdo de recursos publicos dos partidos politicos, ou de suas fundagdes, serdo responsabilizados nos
termos da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995.” (BRASIL. Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera a
Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, que dispde sobre improbidade administrativa.)



especial no quadro de organizagdes politicas legitimadas a intervir no processo democratico
brasileiro”.

Em sua decisdo, o Ministro Alexandre de Moraes considerou que: “ao prever a subtracao
de atos improbos que maculem recursos publicos dos partidos politicos, ou de suas fundagoes,
do ambito de incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa, o art. 23-C da Lei 8.429/1992,
incluido pela Lei 14.230/2021, aparenta subverter a logica constitucional que rege a matéria,
pautada na prevaléncia da probidade e, consequentemente, no combate a improbidade.”

Nessa linha, destacou que “nada obstante gozarem de liberdade de criagdo, fusdo,
incorporagdo e extingdo, desde que resguardados a soberania nacional, o regime democratico,
o pluripartidarismo e os direitos fundamentais da pessoa humana, entre outros preceitos
(Constitui¢do Federal, art. 17, caput), e ostentarem personalidade juridica de direito privado
(Codigo Civil, art. 44, V), os partidos politicos recebem vultosos recursos de natureza
preponderantemente publica, provenientes do Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos
Partidos Politicos — Fundo Partidario (Lei 9.096/1995, art. 38), de modo que a descaracterizagao
da eventual aplicacdo das sanc¢des por ato de improbidade tipificadas constitucionalmente
mostra-se igualmente apta a contradizer o § 4° do art. 37 da Constituicao Federal”.

Ainda, destacou que o tratamento diferenciado relativo a ilicitos decorrentes de uso de
verba publica de outra natureza e daquelas oriundas do Fundo Partidério colocaria a norma em
potencial “conflito com o principio da isonomia, pois os tratamentos normativos diferenciados
somente sdo compativeis com a Constitui¢do Federal quando verificada a existéncia de uma
finalidade razoavelmente proporcional ao fim visado”.

A questdo ganha maior relevo quando se percebe que o processo de construgdo do
financiamento publico quase exclusivo dos partidos politicos decorreu de decisdo do STF na
Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650, por meio da qual foi considerado
inconstitucional o financiamento por pessoas juridicas de direito privado, limitando o
financiamento privado as contribui¢des de pessoas fisicas.

Com o advento do financiamento publico, o Estado tem encontrado a motivagdo para
tutela estratégica dos partidos, impulsionando medidas que transformam os partidos em pessoas
juridicas de direito publico, justamente nos moldes em que foi idealizada a regulamentagdo da
década de 1930, quando o objetivo era controlar os partidos republicanos que dominavam a
maxima eleitoral durante a Primeira Republica, mediante regulamentacdo de suas atividades
politicas.

Assim, a tensdo entre Congresso Nacional e Poder Judicidrio ganha mais um capitulo, a

sinalizar para o futuro nova emenda constitucional para tratar de tema ja disposto em lei



ordinaria, mas declarado inconstitucional por decisdo monocratica de Ministro do STF em
matéria eleitoral e partidaria. Inclusive, a questdo das decisdes monocraticas para declaragdo de
inconstitucionalidade com efeitos erga omnes é objeto de andlise na Proposta de Emenda
Constitucional n° 8, de 2021, que teve origem e aprovagao pelo Plenario do Senado Federal em
novembro de 2023, estando pendente a analise pela Camara dos Deputados. Colhe-se do parecer

da Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania do Senado Federal o seguinte:

Pesquisas ainda mais recentes (...) confirmam esse diagnodstico preocupante.
(...) ‘entre 2007 e 2016 a duragdo de uma decisdo monocratica (liminar) era
de 1.278 dias, isto €, a decis@o perdurava por aproximadamente trés anos até
a apreciacdo pelo plenario. Logo, em varios momentos importantes —
praticamente durante o periodo de uma legislatura presidencial — o cendrio
nacional, em boa medida, foi moldado e julgado de forma individual, segundo
a cogni¢do suméria de um ministro.**

Cumpre ressaltar que as solugdes encontradas para questdes politicas importantes que
batem a porta do Poder Judiciario, incluindo o TSE, sdo tratadas a partir dos ritos e das
metodologias de trabalho proprias do Poder Judiciario, embora tratem de objeto politico e
partidario marcado por multidisciplinariedade jamais considerada, reduzindo o fendmeno social
as ferramentas do Direito, at¢ mesmo no plano erga omnes, quando se tratar de redigir uma
legislagdo aplicavel de maneira universal.

Ao trazer para si a incumbéncia de elaborar normas primarias sobre tais questdes, a
discussdo ¢ empurrada para o terreno intelectual e procedimental mais confortavel ao campo da
burocracia**® da Justi¢a Eleitoral e de seus membros, atraindo para questdes essencialmente
politicas e partidarias a roupagem da técnica juridica e da neutralidade na elaboragdo de
normas primarias com efeitos erga omnes.

Nesse sentido, em matéria de Direito Politico-Eleitoral, “arriscamos, sem medo,
b

444 BRASIL. Senado Federal. Parecer da Comissédo de Constitui¢do, Justica e Cidadania na Proposta de Emenda a
Constituigdo n°® 8, de 2021.

445 Sobre o assunto: “Weber e Michels estavam entre os primeiros (...) a dedicarem-se a investiga¢des sobre o
postulado de que o problema da politica moderna nio ¢ o de capitalismo ou socialismo, mas o da relagdo entre
burocracia e democracia. (...) Ao analisar o funcionamento concreto de uma sociedade democratica, Weber
considerou o controle exercido sobre a execugdo das leis como maior problema enfrentado pelos politicos que
detém a confianga do eleitorado: o exercicio cotidiano da autoridade ficou nas maos da burocracia e até o €xito na
luta pelos votos e no debate parlamentar, bem como suas decisoes, ficaria reduzido a nada se nao fosse traduzido
por um controle efetivo sobre o instrumental administrativo. E mostrou-se bastante pessimista sobre os efeitos
finais da crescente burocratiza¢do na democracia e liberdade. Tal como Tocqueville, receava que o crescimento
do Superestado redundaria, finalmente, na derrocada das normas de processo ¢ do dominio da lei. Para ele,
socialismo significava a ampliagdo da autoridade burocratica a toda a sociedade, resultando mais numa ‘ditadura
de burocratas’ do que na do proletariado. Seria um mundo ‘repleto apenas de pequeninas engrenagens,
homenzinhos apegados a pequenas tarefas e lutando por conseguirem outras um pouco maiores.” (LIPSET, S. M.
O homem politico. Rio de Janeiro: Zahar, 1967. pp. 28-30.)



explicagdo para quase tudo”#4

, mas seria oportuno considerar como um bom exemplo o fato
de que: “de longa data do empresariado brasileiro deixou de agir na base de meras suposi¢des
e intuigdes quase sempre erradas”™’, revelando a necessidade de consulta a estudos técnicos
sobre os temas cuja simplificacdo contribui para decisdes equivocadas.

Considerando tais aspectos em conjunto, compreende-se que o modelo brasileiro de
governanga eleitoral ndo guarda conformidade quanto ao nivel rulemaking, tendo em vista que,
no plano intrinseco, a auséncia de previsibilidade concreta acerca de onde, quando e como
podem ser produzidas novas leis eleitorais, aliada a uma disputa pelo exercicio de competéncia
nao delegada pelo 6rgao de ctpula da governanga eleitoral, ndo contribuiu para a promocgao de
confiabilidade, transparéncia, autenticidade e imparcialidade, colaborando, excepcionalmente,
para a celeridade, mas com custo elevado para a sustentabilidade de longo prazo do modelo.

Frederico Franco Alvim**®

registra que: “em termos globais [h4] uma relacdo de
correspondéncia entre o nivel de confian¢a interinstitucional e o grau de autonomia assumido
pelos entes responsaveis pela gestdo dos pleitos”, contudo, o grau de autonomia assumido pelas
instituicdes estd diretamente relacionado ao tipo de pressdes a que estd sujeita, portanto, ao
atrair para si a responsabilidade pelo atendimento e pela rejeicdo de reivindicagdes, a Justiga
Eleitoral passa a funcionar a partir da logica politica, perdendo a autonomia que lhe confere
capital simbolico que faz parte da legitimagao de sua atuagao.

O exame de conformidade a partir dos pressupostos constitucionais estruturantes
também revela desconformidade, tendo em vista que, ao atribuir competéncia ao Congresso
Nacional para legislar em matéria eleitoral, em deliberacdo bicameral, atribuindo a Presidéncia
da Republica o poder de sancionar ou vetar a lei com origem no Poder Legislativo e ao STF o
controle de constitucionalidade de tais normas, a Constituicdo seguiu os pressupostos do Estado
Democratico de Direito, e ndo deixou margem de competéncia normativa para o ambito da

governanga eleitoral.

3.1.2 A Justiga Eleitoral e o nivel aplicagdo das regras (rule application)

No plano da aplicagdo das regras (rule application), a governanga eleitoral pde em
pratica as regras estabelecidas por meio de rotinas burocraticas. A esse respeito, ¢ preciso
observar o seguinte:

(...) nos regimes de transi¢do e nas novas democracias, a complexa tarefa de

46 LEAO, A. J. Questdes de Direito Eleitoral e outras questées. Belo Horizonte: Sografe, 2002. pp. 252-253.
447 Ibid.
48 ALVIM, 2020, p. 40.



organizar as disputas eleitorais estd muito mais proxima dos paradoxos
‘diabolicos’ da politica (Weber, 1919) do que do tédio da rotina burocratica.
Envolve perseguir e reconciliar trés ‘imperativos conflitantes’ (Gould, 1999):

eficiéncia administrativa, neutralidade politica e responsabilidade publica.

Estes trés objetivos sdo ‘interdependentes, mas contraditorios’.**

Na perspectiva de correlacionar eficiéncia administrativa, neutralidade politica e

responsabilidade publica, Mozaffar e Schedler*>°

entendem que os agentes eleitorais do Estado
ndo podem negligencid-los, nem podem maximizé-los todos juntos. Isso porque, em contexto
de desconfianca politica, comum atualmente até nas democracias tradicionais, a credibilidade
institucional pode ser obtida quando a governanga eleitoral consegue enfrentar os trés desafios,
mediante equilibrio nos compromissos inerentes a cada um eles.

No caso brasileiro, ¢ no nivel de aplicagdo das regras (rule application) que a Justica
Eleitoral talvez tenha alcangado os seus mais altos niveis de confiabilidade, transparéncia,
celeridade, autenticidade e imparcialidade, aspectos intrinsecos ao modelo de governanga
eleitoral. Embora existam criticas quanto ao modelo de votagdo, a partir de uma compreensao
de que a votagdo ndo deveria ser eletronica, se trata de discussdo relevante, ha muitos anos
presente no Congresso Nacional, que foi apropriada de maneira panfletdria por determinados
candidatos, maculando um debate relevante.

Os elementos expostos no segundo Capitulo desta pesquisa demonstram que as fraudes
organicas presentes tanto no modelo de verificagdo dos Poderes, quanto no modelo judicial,
possuiam sua estrutura imutével baseada no alistamento eleitoral, no voto e na apuracdo manual
das elei¢cdes e que a informatizacdo de tais etapas representou um marco evidente para
modificacdo de cendrio, tendo a Justica Eleitoral contribuido de maneira fundamental, a partir
de sua atribuicdo administrativa, para avanco na contencao de fraudes.

Assim, embora exista a disputa no plano politico-institucional e a forga politica da
Justica Eleitoral esteja no exercicio de suas atividades normativa e jurisdicional, por meio das
quais ela muda o cendrio normativo, cassa mandatos e interfere no desenho politico do pais, ¢
na sua atividade administrativa que ¢ empregada a maioria dos recursos humanos e financeiros
para gestdao extremamente complexa de realizar processo eleitoral em niveis nacional, estadual
e municipal, com a missdo de fazer cumprir regras tao instaveis de maneira uniforme em todo
o pais. Também cabe nesse plano a organizagdo dos cadastros eleitorais e a garantia de
realizacdo de eleicdes nos mais distantes locais, alguns deles acessiveis apenas de barco, como

na Amazonia. Sem falar na desafiante tarefa de levar urnas aos presidios onde se encontram

449 SHAHEEN, 2002, pp. 7-8.
450 Ipid,



presos provisorios e em condi¢des de votar.

De maneira a produzir mais informagdes sobre a magnitude da atividade administrativa
exercida pela Justica Eleitoral, sdo importantes os dados do Relatorio de Gestdo do TSE
referente ao ano de 2021%4! (ultimo divulgado até o momento), segundo o qual a institui¢do
possui a missdo de promover a cidadania e garantir a legitimidade do processo eleitoral e a
efetiva prestagdo jurisdicional, a fim de fortalecer a democracia.

Do mesmo relatério extraem-se os seguintes dados: (i) sdo 2.006 trabalhadores com
vinculo institucional, contando com mais de 1.530.000 mesérios voluntarios organizados e
treinados pela Justica Eleitoral que compareceram nas eleigdes de 2020; (ii) o TSE ¢ o
responsavel pela coordenacdo do processo or¢amentario e financeiro da Justica Eleitoral, com
a analise e a consolidagdo das propostas or¢amentarias dos Tribunais Regionais Eleitorais para
inclusdo na proposta de Or¢camento Geral; (7ii) o TSE € o responsavel por organizar, realizar e
fiscalizar as elei¢des, identificar eleitores, combater a desinformacao por meio da informagao e
da capacitacdo; (iv) foram “mais de 9.111 processos judiciais baixados (julgados) ao longo do
ano de 2021; (v) o atendimento a sociedade brasileira, “na qual mais de 147 milhdes de votantes
estdo aptos a fazerem suas escolhas nas elei¢cdes”, além do suporte aos candidatos que se
registram a cada eleicdo; (vi) por meio de parcerias institucionais publicas e privadas, o TSE
promove o combate & desinformagdo, nas agdes de comunicagdo, além da ampliacdo da
biometria e do transporte de urnas para locais de dificil acesso*2.

Ao avaliar o ambiente externo, o relatorio trouxe os seguintes apontamentos de ameagas:
(i) ataques cibernéticos; (ii) desconfianca quanto a seguranga da urna eletronica; (iii) ataques
ao sistema eleitoral e democratico; (iv) ampliagdo da interven¢do humana no processo eleitoral;
(v) continuidade da pandemia; (vi) elei¢des polarizadas; (vii) déficit salarial; (viii) cenario fiscal
de restricdes orcamentarias; (ix) mudangas legislativas; e (x) descrenca no sistema politico.

Adiante, o relatdrio traz os seguintes objetivos estratégicos: (i) fortalecer a imagem da
Justica Eleitoral perante a sociedade; (ii) promover maior engajamento da sociedade no
processo eleitoral e a participacdo dos diversos grupos minorizados na politica; (iii) ampliar a
prestacao de servicos Identificacdao Civil Nacional; (iv) aperfeigoar a seguranca na informacao;
(v) promover a inovagao e ampliar a prestacdo a presta¢do de servigos digitais; (vi) garantir o
acesso dos publicos interno e externo a informacgao auténtica e de qualidade; (vii) aprimorar a
gestdo do processo eleitoral; (viii) promover o trabalho interativo e colaborativo no TSE e na

Justica Eleitoral; e (ix) garantir recursos tecnoldgicos para a ampliacdo dos servigos digitais,

41 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Relatério de Gestdo 2021. Brasilia: 2022.
42 Ibid.



inovacgao e seguranca de tecnologia da informagao.

No plano da dotagdo orgamentaria, coube ao TSE o montante autorizado de R$ 2,91
bilhodes, equivalente a 30,8% dos R$ 9,46 bilhdes de toda a Justica Eleitoral no exercicio de
202143, com valor total empenhado pelo referido Tribunal Superior de 1,90 bilhdo.

Vale transcrever outros trechos do discurso proferido pelo Ministro Aldir Guimaraes

Passarinho**

, dessa vez para demonstrar a magnitude da missdo administrativa desempenhada
pela Justica Eleitoral em 1989, sendo certo que s6 aumentou de 14 para ca.

Tal documento registra que os anos 1980 foram extremamente desafiadores para a
Justica Eleitoral, citando a realizagdo das elei¢cdes de 1986, com implantacdo do sistema de
cadastramento eleitoral mediante computadores, bem como as eleigdes municipais, realizadas
em 4.307 Municipios. Registrou que: “dir-se-ia que isso se constitui em sua fun¢do normal [da
Justica Eleitoral]. Embora seja correta a assertiva, fatores diversos e inesperados vieram,
contudo, a dificultar sobremodo os trabalhos eleitorais, exigindo esfor¢os tresdobrados, nao s6
por parte do Tribunal Superior Eleitoral, como, por igual, dos Tribunais Regionais Eleitorais.
Dai o registro especial.”*>?

Nesse plano, o discurso de despedida de Aldir Guimaraes Passarinho também foi capaz
de externar o momento vivenciado pelo TSE no inicio de 1989, com énfase para o ciclo de 1986
a 1989, periodo em que profundas alteragdes sociais, politicas e juridicas aconteciam em
conjunto com a atuacao do TSE.

Nesse sentido, destacou, por exemplo, a questdo do recadastramento eleitoral,
dificuldade existente desde os tempos da criagdo da Justica Eleitoral em 1932, com o grande

desafio de atualizar um cadastro eleitoral nacional, com paulatino aumento da participagao

popular pelo voto e sem a informatiza¢ao dos sistemas. Confira-se:

(...) o Tribunal demonstrou a sua capacidade de trabalho, esfor¢o verdadeiro,
gigantesco, com que pode realizar as suas tarefas. No ano de 1896, sob a
presidéncia do Ministro Néri da Silveira, implantou-se o servico de
informatica, iniciando-se com o recadastramento eleitoral. As preocupacdes,
na época, inumeras, as dividas suscitadas tomaram conta também de todos
noés e, ao final, vimos a luz (...) e acreditamos, entdo, que o recadastramento
eleitoral era uma realidade e um beneficio para o sistema eleitoral no Brasil.**®

Por fim, a dindmica de funcionamento do Tribunal no periodo também pode ser

453 BRASIL, 2022, p. 56.
454 BRASIL, 1989.

45 Idem, p. 18.

46 Jdem, p. 11.



percebida pelos seguintes trechos do referido discurso de despedida, em que tratava de sua curta
passagem pela Presidéncia do Tribunal, com preponderancia de sua fun¢do de administrar as

eleicdes:

Dentro desse tempo, entretanto, procuramos — ¢ isso foi substancial nessa
breve passagem pela presidéncia — manter a orientacdo que vinha sendo
imprimido ao Tribunal. Neste curto espaco de tempo, entretanto, pudemos
prestar alguma colaboragdo ao Ministro da Justica, enviando-lhe subsidios
para o aperfeicoamento da legislagdo eleitoral, no que diz respeito as eleigdes
presidenciais deste ano. Isso, porque S. Exa., o Senhor Ministro Oscar Corréa,
pretende oferecer a colaboragao daquele Ministério ao Legislativo e procurou
subsidio aqui, pela experiéncia que esta Corte possui na matéria eleitoral.
Procuramos, também, abreviar ao maximo a obtencao dos resultados do pleito
do ano passado, adotando providéncias com a colaboracdo de oOrgdo
especializado, a Informatica, para que, muito em breve, tivéssemos todos os
resultados. Foi organizado o perfil do eleitorado brasileiro, em continuagdo
dos servigos que a respeito vinham sendo realizados, para que politicos,
socidlogos, educadores, enfim, todos aqueles que se interessam pelo pais, sob
seus diversos aspectos, tivessem nessas informagdes — que deverdo ser em
breve publicadas com a colaboragio do Senado Federal -, elementos
suficientes para estudos, que consideramos de alto valor. Prestamos uma
colaboragdo valiosa para a implantacdo do sistema eleitoral no Estado do
Tocantins, a par de outros motivos menores, de natureza administrativa, que
procuramos, aqui, pelo menos em alguns casos, aprimorar.

Percebe-se dos discursos proferidos pelo Ministro Aldir Guimaraes Passarinho que a
competéncia preponderante naquele periodo foi de administragao das elei¢des, o que, na pratica,
segue acontecendo, embora os instrumentos de conflito entre Poderes e as repercussoes
midiaticas tenham maior volume nas fases de formulagdo de normas (rulemaking) e no

reconhecimento (ou cassacao) dos diplomas (rule adjudication).

3.1.3 A Justica Eleitoral e o nivel contencioso (rule adjudication)

Na fase de rule adjudication definem-se os litigios para, resolvendo a parte contenciosa
da eleicdo, garantir a aplicacdo correta das regras do jogo, pondo fim a eleicdo com a
proclamacao dos eleitos e a defini¢do dos litigios. Com o complexo funcionamento do modelo
de formulacao de regras (rulemaking) e a sua instabilidade intrinseca, instabilidade no exercicio
da competéncia jurisdicional ¢ uma consequéncia quase automatica desse quadro, cabendo a
jurisprudéncia a solucdo para conflitos de normas.

Contudo, considerando o acumulo de fungdes e o conflito em torno da fase de
formulagdo de regras, tendo o TSE como parte diretamente interessada, ao exercer a sua

competéncia jurisdicional, ha impulso para que reforce pela via judicial a medida normativa



adotada por ele mesmo em sede administrativa, o que geralmente ocorre de maneira prejudicial
para o exercicio de direitos politicos para o candidato ou partido submetido a julgamento no
caso concreto.

Por ocasido do exercicio da competéncia jurisdicional o TSE também expede
precedentes vinculantes para todos os Tribunais Regionais Eleitorais os quais interagem na
dindmica de respostas a consultas, edi¢ao de resolugdes e julgamentos vinculantes e que acaba
por integrar a fase de formulagdo de regras.

A esse respeito, o papel do Poder Judicidrio no ordenamento juridico brasileiro ¢
marcadamente fortalecido pela vinculagdo de precedentes oriunda da reforma constitucional de
2005 (Reforma do Judicidrio) e de 2015 (novo Cédigo de Processo Civil), de maneira que “nao
ha mais espago para uma teoria da decisdo judicial que ignora o papel dos precedentes enquanto
fontes do direito™*’. No campo eleitoral, a integragdo do direito pelos precedentes do TSE
ainda ganha outros desdobramentos, pois o exercicio de mandatos bienais (com possibilidade
de prorrogagdo por mais um biénio), tem por efeito alta rotatividade dos membros da Corte, de
maneira que “favorece as oscilacdes dessas decisdes pretorianas, gerando ainda mais
instabilidade a j4 complexa jurisprudéncia eleitoral”#8,

Ainda assim, ha defesa de que o regime de mandatos bienais dos Ministros do TSE “nao
significa liberdade para decidirem de forma solipsista, eis que a nova modelagem institucional

exigem respeito aos precedentes™*>’

, aplicando-se, nos casos de revisdo, as técnicas de
superacao dos precedentes (overruling), o que, no campo eleitoral, ndo significa tanta rigidez,
valendo o precedente para mesma elei¢do em que foi firmado, havendo para as outras uma certa
abertura para superacao, impedindo a conclusdo de que o precedente firmado para uma elei¢ao
sera capaz de orientar a conduta dos candidatos e eleitores na proxima.

Dessa forma, os niveis de formulacao das regras (rulemaking) e de solugdo de conflitos
(rule adjudication) possuem enorme simbiose quando exercidos pelo TSE, que joga em todas
as posicoes e cria regra mediante defini¢do de tese em consulta, edi¢cdo de resolucdes ou fixagao
de precedentes vinculantes, ndo necessariamente nessa ordem, quebrando a roda apenas quando
o Poder Legislativo normatiza em nivel legislativo mais contundente, como no caso das

Emendas Constitucionais, inflacionando a Constituicdo com especificidades de natureza

regulamentar que definitivamente ndo precisariam estar no texto constitucional.

47T CYRINEU, 2020, p. 129.

48 MAIA, C. F. Jurisdi¢fio e soberania popular: uma abordagem normativa de didlogo institucional entre a
Justica Eleitoral e o Congresso Nacional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017. p. 180.
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E o que ocorreu, por exemplo, com a questdo do prazo de duragcdo das comissdes

provisorias de partidos politicos, o que Ezikelly Barros*?

classificou como verdadeira viragem
jurisprudencial, pois “o prazo de dura¢do dos 6rgdos ou comissdes provisorias, estabelecido
pelos partidos nos seus respectivos estatutos, sempre foi considerado albergado pelo principio
da autonomia partidaria”. Em reacdo, atualmente a matéria esta regulamentada no préprio art.
17 da Constituicao, que confere autonomia especificamente a esse respeito.

Repita-se que a atuacdo da potente maquina eleitoral emprestada ao Poder Judicidrio se
torna mais preocupante na medida em que aparenta nao ter como orienta¢ao pratica a promog¢ao
de direitos fundamentais de candidatos e de partidos, embora seja a orientagdo constitucional.
E importante consignar declaragdes realizadas ainda em 2011 pelo entdo Ministro do TSE, Dias
Toffoli, no sentido de que “a Justica Eleitoral brasileira orgulha o pais por diversas razdes. Mas
pede uma reflex@o sobre um dado objetivo relacionado ao rigor com que tem aplicado as normas
eleitorais: o regime democratico ja cassou mais mandatos e candidaturas que o regime
militar461!,

Nessas ocasides cada vez mais frequentes, a atuagdo da Justi¢a Eleitoral ndo caminha
no sentido de proteger os parametros do Estado Democratico de Direito, “mas atua franca e
ativamente restringindo direitos fundamentais, com discurso moralista que ndo encontra
respaldo na Constitui¢do brasileira™#%2, No caso dos eleitores, ndo se verifica o mesmo quadro,
pois sujeitos em sua maior parte ao plano da fungdo administrativa da Justica Eleitoral, cujo
exame de conformidade demonstra adequacao.

Ha algum tempo vem chamando muita atencdo a alteracdo das regras do jogo e,
consequentemente, as posi¢cdes dos competidores no grid eleitoral por meio de decisdes
proferidas pelo TSE, de maneira que “as regras pelas quais se jogava foram alteradas por
interpretagdes judiciais, e ndo pela via usual, no Parlamento™®3, Assim, a analise da dindmica
de funcionamento do Tribunal Superior demonstra que tal instituicdo caminhou no sentido de
se tornar o “fiel da balang¢a” do sistema politico brasileiro, ao transformar-se em 6rgao regulador
da politica nacional, principalmente pela extrapolacdo dos limites de conformidade no plano da
governanga eleitoral, fator que ndo recomenda a ado¢do de modelo diverso, mas de melhoria

no modelo atual.

A atuacdo do TSE, refletida em toda a Justi¢a Eleitoral vem sendo bastante ativista em

460 BARROS, E. Autonomia partidaria: uma teoria geral. Sdo Paulo: Almedina, 2021. pp. 146-147.

461 CHAER, M. Toffoli critica criminaliza¢do da politica e do politico. Conjur, 19 de setembro de 2011.
462 SALGADO; SOBREIRA, 2016, p. 133.

463 MARCHETTIL 2008, p. 865.



alguns pontos, mas revela contradi¢do em outros, como por exemplo no indeferimento de
registros de candidatura (sempre potencial violagdo a direitos politicos) com base no
descumprimento de resolucdo do Tribunal que especifica o formato da foto apresentada pelo
candidato. Por 6bvio que, na dimensdo dos direitos fundamentais, o correto seria que o
candidato, por sua conta e risco, tivesse o registro deferido sem a foto, na falta de previsao da
foto naquelas dimensdes como condic¢ao de elegibilidade.

Assim, ¢ perceptivel uma exacerbagdo interpretativa contra o exercicio de direitos
fundamentais em situa¢des que ndo admitem a incidéncia de excegdes, criando uma verdadeira
cultura de indeferimento de registro de candidaturas e de aplicagdo como regra das severas
consequéncias de eventuais descumprimento de um sistema normativo inflacionado e mutante,
levando candidatos e eleitores a enfrentar severos prejuizos financeiros, além de passarem por
inquéritos, acdes penais e punigdes por eventual descumprimento de normas editadas foram do
devido processo legislativo e ao sabor dos ventos do semestre anterior as elei¢des, com violagao
aos avancos civilizatorios tratados no primeiro Capitulo.

Com isso, “denuncia-se que a jurisdicdo eleitoral, da qual se inclui como instancia
sobreposta o STF, utiliza-se de forma perniciosa de um moralismo eleitoral que compromete o
valor substancial a democracia estabelecida na ordem de 198874%4, A governanga eleitoral
exercida pelo TSE merece toda cautela para ndo vir a ser acusada no futuro de causar os mesmos
efeitos de que foi acusado o sistema de verificacio dos poderes por ocasido do ndo
reconhecimento dos diplomas de parlamentares, tal como tratado no segundo Capitulo da

presente pesquisa. Em sentido oposto afirma-se que:

Nao seria razoavel acusar o TSE de ativismo quando cassa o diploma de um
parlamentar nos estritos limites da competéncia constitucional e legal que
detém para tanto, embora se possa dizer, sem contradigdo, que, ao atribuir ao
Judiciario fun¢des como a de verificar os poderes dos parlamentares eleitos,
judicializou-se uma tarefa que influencia significativamente as condi¢des da
acdo politico-partidéria e era outrora reservada ao Legislativo. (...) Reclama-
se que o Poder Judiciario volte a ser somente a ‘boca que pronuncia as
sentencas da lei’, sem considerar, porém, que tal expectativa ¢ irreal. (...) As
criticas de judicializagdo da politica dirigidas a juizes e tribunais eleitorais
podem ser levadas a sério se compreendidas como denuncias contra o abuso
de poder jurisdicional que, no entanto, elegem o alvo errado. Elas comumente
miram no objeto do controle exercido pela Justica Eleitoral — particularmente,
na natureza das questdes colocadas sob o ambito da incidéncia da jurisdicdo
eleitoral — e ndo no modo como se exerce esse controle. (...) A doutrina tem
alertado para a crescente preocupacdo da Justi¢a Eleitoral em moldar ou
reformar praticas politicas consideradas desviantes, inadequadas ou
prejudiciais, ou em ‘fiscalizar a bondade politica’, € ‘moralizac¢do do sistema

464 MAIA, 2016. p. 108.



partidario’. Nesse sentido, as acusagdes de judicializacdo da politica sdo
pertinentes. Nao o sdo sempre, porém. Pode-se pensar que a politica
necessariamente se judicializa se a Justica Eleitoral decide sobre questdes
politicas de fundo, por exemplo, mas isso ¢ um erro. (...) juizes e tribunais tém
de considerar questdes politicas de fundo — ainda que, tacitamente, para
confirmar o arranjo expressamente previsto na legislagdo especifica. (...)
juizes e tribunais eleitorais ndo abusam do poder jurisdicional que detém
simplesmente por decidirem acerca de questdes politicas — mas, sim, quando,
ao fazerem-no, tomam decisdes antijuridicas.

A referéncia ¢ importante e demanda o registro na presente pesquisa que a
desconformidade aqui encontrada ndo diz respeito a separagdo dos poderes, a judicializagdo da
politica ou mesmo o ativismo, mas compreende que o Poder Judiciario alcangou ao longo dos
anos relevante papel na organizacdo politica do Brasil e que o modo de funcionamento atual,
principalmente do STF, quando aplicado no dmbito da governanga eleitoral impulsiona o
modelo para um funcionamento desviado de suas finalidades (que, exceto na fun¢do
jurisdicional, ndo sdo coincidentes com as atribuicdes tipicas do Poder Judiciério).

De qualquer maneira, a presente pesquisa ndo atribui a Justica Eleitoral uma
desconformidade em razdo de qualquer restricdo que leve ao indeferimento de registros de
candidatura ou cassagdes de mandatos, dirigindo-se, de fato, as decisdes antijuridicas. Apenas
vale consignar a preocupacdo de que a dinamica de exercicio das competéncias pela mesma
instituicdo possa em algumas situacdes, mediante aprovacdo de uma resolugdo com conteudo
originario emprestar aparente conformidade a julgamentos.

Um dos achados relevantes no nivel contencioso (rule adjudication) ¢ o caso Lula,
referente as eleicdes presidenciais de 2018. A partir da primeira andlise de casos, foram
selecionados aqueles nos quais houve bloqueio para que um cidaddo ostentasse a condi¢ao de
candidato e que: (i) tenham gerado precedente com repercussao sobre outras candidaturas na
mesma elei¢do; (i7) cujo bloqueio tenha sido originado por ato da Justica Eleitoral (por suas
resolugdes ou jurisprudéncia), ndo apenas pelo cumprimento de texto legal (mera aplicagdo da
ficha limpa, por exemplo).

Ao final, foram selecionados os seguintes casos para andlise na presente pesquisa: (a)
caso Lula, julgado pelo TSE*S; (b) caso Jaqueline Silva, julgado originariamente pelo
TRE/DF*¢ e no qual o precedente do primeiro foi utilizado no tocante aos efeitos do

indeferimento do registro para as candidaturas sub judice.

Em sintese, entre 2003 e 2016 o Partido dos Trabalhadores exerceu a Presidéncia da

465 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Registro de Candidatura n° 0600903-50.2018.6.00.0000. Relator:
Ministro Luis Roberto Barroso.
466 DISTRITO FEDERAL. Tribunal Regional Eleitoral. Registro de Candidatura n® 0601163-35.2018.6.07.0000.



Republica (Lula: 2003-2006; Lula 2007-2010; Dilma 2011-2014; Dilma 2015-2016) até que
sobreveio o impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff apds longo processo de desgaste
politico e instabilidades sociais iniciadas com as manifestacdes de 2013. Com o afastamento da
ex-Presidente assumiu o seu Vice, Michel Temer, do MDB.

Havia o sentimento de que o Partido dos Trabalhadores havia permanecido por tempo
demais no comando do Poder Executivo e que talvez viesse se caracterizando como partido
hegemdnico, contudo, de maneira diversa do que ocorreu no México e no Brasil da Primeira
Republica, ndo havia questionamento concreto acerca da legitimidade das elei¢des nas quais
Lula e Dilma haviam sido eleitos em seus sucessivos mandatos.

Crescia a compreensdo de que era saudavel uma oxigenagao politica e que a elei¢do de
outro partido poderia contribuir para isso. Além disso, a operagdo lava jato, em seu dpice, havia
condenado o ex-Presidente Lula em 2? instancia e realizado a sua prisdo, apds forte debate social
e juridico sobre a constitucionalidade da prisdo antes do transito em julgado da acdo penal, o
que levou o STF a modificar o entendimento entdo vigente para afastar o principio da presunc¢ao
da inocéncia, liberando, assim, o caminho para prisao de Lula.

Nesse contexto o Partido dos Trabalhadores escolheu em Convengdo Nacional o ex-
Presidente Lula como seu candidato para disputar as elei¢cdes presidenciais, em estratégia era
clara e legitima registra-lo como candidato, mesmo com potencial inelegibilidade decorrente
de condenacao criminal em 2* instancia no ambito da operacao lava jato, para durante o tramite
processual e seus recursos, substitui-lo no prazo legal pelo candidato Haddad, que, nessas
condi¢des, poderia concorrer com Jair Bolsonaro.

A pesquisa eleitoral divulgada em 22 de agosto de 2018 apresentava o seguinte cenario:



Gréfico 2: Pesquisa Datafolha realizada em agosto de 2018

Em %

Lula (PT)
Jair Bolsonaro (PSL)
Marina Silva (Rede)

Geraldo Alckmin (PSDB)
Ciro Gomes (PDT)

Alvaro Dias (Podemos)
Jodo Amoédo (Novo)
Henrique Meirelles (MDB)
Guilherme Boulos (PSOL)

Cabo Daciolo (Patriota)

19

)
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margemde erroed

Levantamento registrad

Vera (PSTU) 1

Jodo Goulart Filho (PPL) 0

) 0

Eymael (DC) 0
Brancos e nulos 1
Nao sabe 3
Pesquisa Datafolha com 8.433 eleitores feita em 313 municipios entre os dias 20 e 21 de agosto de 2018. A

0is pontos percentuais, para mais ou para me el de confianga é de 95%.

na Justica Eleitoral sob o protocolo BR 04023,

Fonte: Folha de Sdo Paulo*’.

O referido veiculo de imprensa retratava o seguinte cendrio:

Preso condenado por corrupcdo e virtualmente inelegivel, o ex-Presidente
Luiz Inéacio Lula da Silva (PT) tem 39% das intengdes de voto da primeira
pesquisa estimulada do Datafolha realizada ap6s o registro das 13
candidaturas ao Palacio do Planalto. No cendrio mais provavel, ja que a
condenacdo em segunda instancia enquadra o petista na Lei da Ficha Limpa e
devera provocar sua inabilitacdo, o deputado Jair Bolsonaro (PSL) surge a
frente da disputa, com 22%. %

Antes do pedido de registro de candidatura, no dia 1° de agosto de 2018, o portal Gl

dava noticias sobre a discussdo em torno do possivel registro de candidatura de Luiz Inéacio

Lula da Silva, informando acerca de manifestagdo do Ministro Luiz Fux, entdo Presidente do

TSE:

Ha uma inelegibilidade chapada (evidente, notdria) na eventual candidatura
do ex-Presidente Luiz Inédcio Lula da Silva. Apos a decisdo, o PT divulgou a
seguinte nota:

O Tribunal Superior Eleitoral examinou e autorizou centenas de candidaturas
em situagdo semelhante a do Presidente Lula. Qualquer manifestagdo sobre a
situacdo juridico-eleitoral de Lula antes deste exame ¢ extemporanea e
indevida, especialmente se parte de alguém com a responsabilidade de presidir
o TSE.

467 GIELOW, L. Lula chega a 39%, aponta Datafolha; sem ele, Bolsonaro lidera. Folha de S. Paulo, 22 ago. 2018.

468 Ibid.
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O PT fara no proximo sabado (4) convengdo para confirmagdo do nome de
Lula como candidato a Presidente. Depois, o partido tera até 15 de agosto para
registrar a candidatura na Justica Eleitoral. S6 apds esse periodo € que
partidos, coligagdes e o Ministério Publico podem questionar a candidatura.
O TSE tem um rito para julgamento dos registros de candidatura até 17 de
setembro, 20 dias antes do primeiro turno da eleigdo, em 7 de outubro.

Ao rejeitar acdo apresentada pelo cidaddo Manoel Pereira Machado Neto, que
pedia a ‘imediata declarag@o de inelegibilidade’ de Lula antes mesmo do
registro da candidatura. Fux rejeitou a ag¢@o por considerar que esse cidadao
ndo tinha legitimidade para o pedido. Mas ressaltou que o entendimento dele,
Fux, a respeito do tema € ‘publico e notorio’.

A controvérsia juridica travada nos autos encontra obice quanto a analise da
questdo de fundo em face de vicio processual insanavel. Isso porque a
demanda apresenta um pedido impugnativo ajuizado por um cidaddo, despido
de legitimidade ativa amparada na lei’, afirmou Fux na decisdo. Lula esta
preso desde o comeco de abril e cumpre pena em Curitiba em razdo da
condenagdo no caso do triplex do Guaruja, na Operagdo Lava Jato — ele se
declara inocente. O ex-Presidente foi condenado a 12 anos € um més de prisdo,
em segunda instancia, por 6rgao colegiado, o que, pela Lei da Ficha Limpa,
pode impedi-lo de disputar as elei¢des. Essa questio, no entanto, precisa ser
decidida pela Justiga Eleitoral. Assim como ja havia decidido a ministra Rosa
Weber e o proprio Fux, o ministro afirmou na decisdo que ndo se pode analisar
a candidatura antes de um registro apresentado.*®’

Sobrevindo o pedido de registro de candidatura, o TSE, como era previsto, dada a
condenacdo criminal em segunda instancia do candidato, indeferiu o registro de candidatura.
Tal medida era previsivel e razoavelmente se enquadrava em adequada motivagdo decisoria,
considerando que o STF ja havia se manifestado anos antes sobre a questiondvel
constitucionalidade de alguns pontos da Lei da Ficha Limpa, validando a norma integralmente.

Contudo, abragando papel de moderador da sanidade politica do pais, o TSE cuidou de
afastar liminarmente o ex-Presidente da disputa, derrubando a legitima estratégia politica do
Partido dos Trabalhadores que, lidando com as regras predeterminadas do jogo eleitoral
pretendia a substitui¢do de Lula por Haddad apenas no Gltimo momento possivel. Para afastar
a estratégia politica do partido, a Corte Eleitoral, de maneira casuistica, afastou a disposi¢ao
expressa do art. 16-A da Lei n° 9.504, de 199747°, que prevé que o candidato segue figurando
nessa posicdo até o transito em julgado da decisdo que tiver indeferido o registro de

candidatura.*”!

469 OLIVEIRA, M. Ministro Luiz Fux afirma em decisdo que Lula ¢ inelegivel. g1, 1 ago. 2018.

470 “Art. 16-A. “O candidato cujo registro esteja sub judice podera efetuar todos os atos relativos a campanha
eleitoral, inclusive utilizar o horario eleitoral gratuito no radio e na televisdo e ter seu nome mantido na urna
eletronica enquanto estiver sob essa condi¢do, ficando a validade dos votos a ele atribuidos condicionada ao
deferimento de seu registro por insténcia superior.” (BRASIL, 1997)

471 Sobre o assunto: “A propodsito, tome-se como exemplo a malfadada ideia da ‘irregistrabilidade’ das candidaturas
para aqueles condenados criminalmente. Nesse episodio, a despeito da regra do art. 16-A, da Lei 9.504/9721,
autoridade do Tribunal Superior Eleitoral defendeu a impossibilidade de registro e, por conseguinte, de campanha,



O caso analisado possuia as seguintes premissas: (i) os pedidos de registro de
candidaturas para o cargo de Presidente da Republica sdo apresentados diretamente ao TSE, a
quem compete julgé-los; (ii) pesava sobre o candidato Lula condenagdo em 2° instancia em
processo penal, atraindo a aplicagdo Lei da Ficha Limpa*’?; (iii) houve recomendagdo do
Comité de Direitos Humanos da ONU para que fosse garantido ao candidato todos os direitos
inerentes a candidatura, até o julgamento final do processo (medida que ja encontrava amparo
na Lein® 9.504. de 1997, em seu art. 16).

Os principais pontos de controvérsia processual (para o que interessa a presente
pesquisa) eram: (a) definir o alcance da recomendacdo do Comité de Direitos Humanos da
ONU; (b) definir se o candidato estava inelegivel e se o registro deveria ser indeferido, a luz do
que dispde a Lei da Ficha Limpa; (¢) uma vez indeferido o registro, definir se seria aplicavel
para o caso o art. 16-A da Lei n® 9.504, de 1997, que garante ao candidato com registro sub
Jjudice a condic¢ao de candidato até o término do processo de registro de candidatura.

Ainda como premissa do caso, temos que o debate juridico esteve permeado por
profundos embates nos campos politico e social, valendo lembrar que meses antes, o ex-
Presidente Lula havia sido preso e condenado pelo Tribunal Regional Federal da 4* Regido, que
manteve a sentenga penal condenatoria proferida pelo Justica Federal do Parana, no ambito da
Operacdo Lava Jato.

Além das opinides democraticas, livres e respeitaveis de parcela da populacao que nao
desejava ver Lula novamente ocupando a Presidéncia da Republica, também existia a parcela
da populacao que o escolheria novamente para governar o pais. De outro lado, existiam notorias
vozes que defendiam o afastamento de Lula da disputa eleitoral, mediante bloqueio ao direito
de ser candidato, em uma espécie de controle prévio a vontade das urnas a ser demandado da
Justica Eleitoral.

A partir da justificativa de que era necessdrio evitar instabilidades futuras em

decorréncia da possivel cassagdo do mandato de Lula, caso fosse eleito, trazendo ao pais uma

em posicdo confrontante ‘ndo apenas com a jurisprudéncia tranquila do Tribunal Superior Eleitoral, mas com a
legislacao de regéncia e a Constituigdo Federal’, como consta no firme abaixo assinado realizado por dezenas de
juristas. Embora ndo tenha sido feita mengao a caso concreto, a observagdo, realizada em pleno ano eleitoral,
chama, sem duvida, para a situagdo do pré-candidato Luiz Inacio Lula da Silva, preso em Curitiba. (...) A ideia
surge em entrevista ao jornal O Globo, de 8 de fevereiro de 2018, onde se afirma que aqueles com ‘situacdo
definida de inelegibilidade’ ‘ndo pode[rdo] se registrar’”. (MEZZAROBA, O.; FERREIRA, M. R. P. A consulta
eleitoral e seus parametros de convencionalidade de controle: a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos
Humanos. Revista Pan-Americana de Direito, Curitiba, v. 1, pp. 1-26, 2021.)

472 Art. 1°, inciso 1, alinea “e¢”. (BRASIL. Lei Complementar n° 135, de 4 de junho de 2010. Altera a Lei
Complementar no 64, de 18 de maio de 1990, que estabelece, de acordo com o § 9° do art. 14 da Constituigdo
Federal, casos de inelegibilidade, prazos de cessag@o e determina outras providéncias, para incluir hipoteses de
inelegibilidade que visam a proteger a probidade administrativa e a moralidade no exercicio do mandato.);



nova disputa juridico-politica, logo apds o processo de impeachment da ex-Presidente Dilma
Rousseff, coube ao TSE avaliar se os argumentos técnicos suportavam o intuito politico de
afastamento prévio de candidato da concorréncia eleitoral.

Nesse cenario, considerando o disposto na Lei da Ficha Limpa, o TSE passou a
considerar a possibilidade de afastamento prévio do candidato Lula, antes mesmo do registro
de candidatura, posi¢do que ndo encontrou legitimidade minima no sistema juridico e ndo foi
empreendida. Por outro lado, o Comité de Direitos Humanos da Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU) tratava a antecipagdo do julgamento e o impedimento ao exercicio do direito de
candidatura como ameaga de violagdo ao Pacto Internacional sobre Direitos Politicos e Civis,
tal como exposto no ambito da Comunicagdo Individual n°® 2.841, de 2016, protocolada por
Lula em 27 de julho de 2018.

Vale registrar que o referido Comité possui origem no Artigo 28 do Pacto Internacional
sobre Direitos Civis e Politicos*’?, aprovado pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas,
realizada em 1966, com aprovagdo pelo Congresso Nacional brasileiro por meio do Decreto-
Legislativo n® 226, de 12 de dezembro de 1991, tendo sido depositada a Carta de Adesdo ao
Pacto em 24 de julho de 1992, com entrada em vigor no Brasil nesta data, tal como consta no
Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992, segundo o qual o Pacto “serd cumprido tao inteiramente
como nele se contém”.

Ao tomar conhecimento da reivindicag¢do, o Comité deferiu medida cautelar a partir da
compreensdo de que havia risco iminente de dano irreparavel ao direito de votar e ser votado,

previsto no Artigo 25 do Pacto*’*

, concluindo por solicitar ao Estado brasileiro que assegurasse,
ainda que na prisdo, a Luiz Indcio Lula da Silva o exercicio de seus direitos politicos como
candidato nas elei¢des presidenciais de 2018, a garantia de acesso aos meios de comunicagao e

aos membros de seu partido e o direito de concorrer nas elei¢des de 2018, até que todos os

“Artigo 28. (...) 1. Constituir-se-4 um Comité de Diretores Humanos (doravante denominado o ‘Comité’ no
presente Pacto). O Comité serd composto de dezoito membros e desempenhara as fungdes descritas adiante. 2. O
Comité sera integrado por nacionais dos Estados Partes do presente Pacto, os quais deverdo ser pessoas de elevada
reputacdo moral e reconhecida competéncia em matéria de direito humanos, levando-se em consideragdo a
utilidade da participacdo de algumas pessoas com experiéncias juridicas. 3. Os membros do Comité serdo eleitos
e exercerdo suas fungdes a titulo pessoal.” (BRASIL. Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992. Promulgagdo do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.)

474 “Artigo 25. Todo cidaddo tera o direito € a possibilidade, sem qualquer das formas de discriminagdo
mencionadas no artigo 2 e sem restricdes infundadas: a) de participar da condu¢do dos assuntos publicos,
diretamente ou por meio de representantes livremente escolhidos; b) de votar e de ser eleito em elei¢des periddicas,
auténticas, realizadas por sufragio universal e igualitario e por voto secreto, que garantam a manifestagdo da
vontade dos eleitores; c) de ter acesso, em condigdes gerais de igualdade, as fungdes publicas de seu pais.”
(BRASIL, 1992)



recursos pendentes estivessem julgados em um processo justo, com condenagdo definitiva*’>.

Retomando os pontos centrais da controvérsia, anteriormente expostos, ao julgar o caso,
o TSE decidiu: (a) por maioria de 6 a 1, considerar ndo vinculante a recomendagao cautelar
feita pelo Comité de Direitos Humanos da ONU, vencido o Ministro Edson Fachin; (b) por
maioria de 6 a 1, indeferir o registro, considerando aplicavel ao candidato Lula a Lei da Ficha
Limpa em decorréncia da condenagdo criminal em 2? instancia, vencido o Ministro Edson
Fachin; (c¢) por maioria de 6 a 1, considerar inaplicavel para o caso o disposto no art. 16-A da
Lei n°® 9.504, de 1997, impedindo, a partir daquela data, que o candidato praticasse atos de
campanha, vencida a Ministra Rosa Weber.

Em relagdo a recomendacdo do Comité de Direitos Humanos da ONU, ficou vencido o
Ministro Luiz Edson Fachin, que, embora considerasse que, pela lei brasileira, o candidato Lula
estivesse inelegivel, conferia efeitos ao pronunciamento do Comité para deferir o registro de

candidatura. De outro lado, a maioria utilizou os seguintes argumentos para ndo observancia do

que foi recomendado pelo Comité*’s:

7.1. Do ponto de vista formal, (i) o Comité de Direitos Humanos € o6rgao
administrativo, sem competéncia, de modo que suas recomendagdes nao tém
carater vinculante; (i) o Primeiro Protocolo Facultativo ao Pacto
Internacional, que legitimaria a atuagcdo do Comité, ndo estd em vigor na
ordem interna brasileira; (7)) ndo foram esgotados os recursos internos
disponiveis, o que ¢é requisito de admissibilidade da propria comunicacio
individual; (iv) a medida cautelar foi concedida sem a prévia oitiva do Estado
brasileiro e por apenas dois dos 18 membros do Comité, em decisdo
desprovida de fundamentag@o. No mesmo sentido, ha precedente do Supremo
Tribunal de Espanha que, em caso semelhante, ndo observou medida cautelar
do mesmo Comité, por entender que tais medidas ndo possuem efeito
vinculante, apesar de servirem como referéncia interpretativa para o Poder
Judiciario. O Tribunal espanhol afirmou, ainda, que, no caso de medidas
cautelares, at¢ mesmo a funcdo de orientagdo interpretativa ¢ limitada,
sobretudo quando as medidas sdo adotadas sem o contraditorio.

7.2. Do ponto de vista material, tampouco ha razdo para acatar a
recomendacg@o. O Comité concedeu a medida cautelar por entender que havia

475 “Information Note on Human Rights Committee: The UN Human Rights Committee has requested Brazil to
take all necessary measures to ensure that Lula can enjoy and exercise his political rights while in prison, as
candidate in the 2018 presidential elections. This includes having appropriate access to the media and members
of his political party. The Committee also requested Brazil not to prevent him from standing for election in the
2018 presidential elections, until his appeals before the courts have been completed in fair judicial proceedings.
The technical name for this request is ‘interim measures’ and these relate to his pending individual complaint
which remains before the Committee. This request does not mean that the Committee has found a violation yet - it
is an urgent measure to preserve Lula’s right, pending the case consideration on the merits, which will take place
next year. It is important to note that although this response is being provided through the UN Human Rights
Office, it is a decision of the Human Rights Committee, which is made up of independent experts. This response
may be attributed to the Human Rights Committee.” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Comité de
Direitos Humanos. Information Note on Human Rights Committee. Press Release, 17 ago. 2018.)

476 BRASIL, 2018.



risco iminente de dano irreparavel ao direito previsto no art. 25 do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, que proibe restrigdes infundadas
ao direito de se eleger. Porém, a inelegibilidade, neste caso, decorre da Lei da
Ficha Limpa, que, por haver sido declarada constitucional pelo Supremo
Tribunal Federal e ter se incorporado a cultura brasileira, ndo pode ser
considerada uma limitacdo infundada a elegibilidade do requerente.

(...) 12. Tendo esta instancia superior indeferido o registro do candidato,
afasta-se a incidéncia do art. 16-A da Lei no 9.504/1997. Por consequéncia,
(i) faculta-se a coligagao substituir o candidato, no prazo de 10 (dez) dias; (ii)
veda-se a pratica de atos de campanha, em especial a veiculagdo de
propaganda eleitoral relativa a campanha eleitoral presidencial no radio e na
televisdo, até que se proceda a substituicdo; e (7ii) determina-se a retirada do
nome do candidato da programagdo da urna eletrénica.

Ao tratar do direito comparado, o acérdao buscou no Supremo Tribunal da Espanha
precedente para embasar a nao observancia da recomendacdo do Comité de Direitos Humanos
da ONU. O precedente espanhol debatia a concessao de medida cautelar, também com base no
Artigo 25 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, em favor de Jordi Sanches,
Deputado cataldo que havia se langcado candidato a Presidéncia do governo da Catalunha,
enquanto se encontrava detido sob a acusacdo de ser o responsavel por atos de violéncia
ocorridos durante o referendo de independéncia da Catalunha. Naquela oportunidade, ao
considerar ndo vinculante a posicdo do Comité de Direitos Humanos, o Supremo Tribunal
Espanhol negou o pedido do candidato. Na linha de precedentes, o caso brasileiro se firma como
mais um julgado de desprestigio as recomendagdes do Comité de Direitos Humanos da ONU.

Por outro lado, a0 mesmo tempo em que reconheceu a nio vinculagdo, o Ministro Luis
Roberto Barroso, relator do caso, também destacou a necessidade de enfrentar os argumentos
da recomendagdo, observando que: “em atengdo aos compromissos assumidos pelo Brasil na
ordem internacional e a necessidade de se instaurar um didlogo com os 6rgdos internacionais
de protecao de direitos humanos para garantir a protecao de direitos fundamentais, entendo que
este Tribunal Superior Eleitoral tem o dever de consideragdo dos argumentos expostos pelo
Comité de Direitos Humanos da ONU4"7,

Em seguida, o Ministro considerou pela aplicacdo da doutrina da “margem de
apreciagdo estatal”, originada no &mbito da Corte Europeia de Direitos Humanos, por meio da
qual “os tribunais internos devem estar atentos ndo apenas a Constitui¢ao, manifestagdo mais
plena da soberania popular, mas também as suas especificidades culturais e as inclina¢des da
vontade politica do seu povo, que componham a cultura constitucional local™*78,

Merece destaque o fato de que tal teoria faz parte dos legitimos argumentos de defesa

477 BRASIL, 2018.
478 Ibid.



de cada Estado demandado, a qual pode ou ndo ser acolhida pelo Tribunal Internacional
responsavel pelo julgamento da acusagdo de violagdo*”®. Nessa hipotese, se o Tribunal
reconhecer que o caso se enquadra nos limites da margem de apreciagdo, podera deixar de tecer
recomendacgdes ao acusado.

Ao prosseguir com a aplicagdo da teoria da “margem de apreciagao estatal”, destacou o
Ministro relator que a medida cautelar conflitaria com a Lei Complementar n°® 135, de 2010
(Lei da Ficha Limpa), destacando que a constitucionalidade da norma foi atestada pelo STF e

que:

(...) seguramente atende as nossas particularidades culturais e a vontade
politica popular. Ha de se reconhecer uma margem de apreciagdo estatal no
caso, diante da impossibilidade de este Tribunal afastar a aplicacdo da
legislacdo interna vigente, fruto da expressao da soberania popular, e alinhada
as exigéncias constitucionais de moralidade e probidade para o exercicio de
cargos eletivos.

Além disso, o voto prossegue a sua linha de argumentacdo destacando que: “a propria
Constituicdo Federal autorizou que o legislador regulamentasse causas de inelegibilidade
baseadas na vida pregressa dos candidatos, restringindo, desse modo, o direito fundamental a
elegibilidade”.*®® Submetida a questdo a julgamento de mérito, como dito, o TSE indeferiu, por
maioria, o registro de candidatura de Lula. Ato continuo, passou-se a votar a aplicabilidade do
disposto no art. 16-A da Lei n® 9.504, de 1997, em relagdo aquele caso, oportunidade em que o
Ministro relator votou (e foi acompanhado pela maioria) por negar vigéncia ao dispositivo que
garante aos candidatos sub judice o prosseguimento com a campanha até o julgamento dos

recursos. Em seu voto, o Ministro relator, Luis Roberto Barroso, destacou que:

(...) em respeito a soberania popular, ao regime democratico, a moralidade
para o exercicio do mandato eletivo e a propria seguranga juridica, € preciso
definir, com a maior brevidade possivel, quais candidatos preenchem os
requisitos constitucionais e legais para que possam legitimamente disputar as
eleicdes.*™!

479 Exemplo disso foi a Opinido Consultiva n° 4/84 da Corte Interamericana de Direitos Humanos, segundo a qual:
“(...) ndo ha davida que pertence ao poder soberano da Costa Rica decidir quais patamares devem determinar a
concessdo ou negativa de nacionalidade aos estrangeiros que a requerem, e estabelecer certas diferengas razoaveis
baseadas em diferengas faticas que, vistas objetivamente, reconhecem que alguns requerentes possuem maior
afinidade do que outros com os valores ¢ interesses do sistema da Costa Rica (...) e que, portanto, a Corte esta
plenamente convencida da margem de apreciagdo que ¢ reservada aos Estados para estabelecer os requisitos de
aquisicdo da nacionalidade e determinar se estes foram satisfeitos.” (CORR]::A, P. M. Corte Interamericana de
Direitos Humanos: Opinido Consultiva 4/84 — a margem de apreciagdo chega a América. Revista Brasileira de
Direito Internacional, v. 10, n. 2, 2013.)

430 Ibid.

481 BRASIL, 2018.



Obviamente que no Brasil existe, de fato, o problema do encurtamento do processo

eleitoral e da dificuldade para julgamento dos recursos antes da elei¢do, principalmente porque

1482

as normas estruturantes do sistema eleitoral**~ ndo dialogam entre si e, enquanto uma reduz o

periodo de eleitoral, sob o pretexto de reduzir os custos de campanha®®?

, a outra, garante o
exercicio do direito de candidatura até o transito em julgado da decisdo de indeferimento do
registro (art. 16-A da Lei n°® 9.504, de 1997), fazendo com que dificilmente um candidato que
exerca o seu legitimo direito de recorrer, seja julgado definitivamente antes das eleigdes.
Entretanto, o art. 16-A da Lei n°® 9.504, de 1997, estd em consonancia com o livre e amplo
exercicio de direitos politicos previsto na Constituicdo brasileira e nos Pactos Internacionais
dos quais o Brasil ¢ signatario.

Ainda em relagdo ao caso Lula e a respeito da aplicacdo do art. 16-A da Lei n° 9.504,

de 1997, ¢ importante trazer os argumentos expostos pela Ministra Rosa Weber, quando da

divergéncia acerca da possibilidade de Lula seguir como candidato até o seu julgamento final:

De fato, em uma época na qual sobeja a desconfianga do povo em relacéo aos
seus representantes e o descrédito da atividade politica entre os brasileiros
atinge niveis lamentavelmente elevados, uma época em que muito se fala em
crise de representatividade, em déficit de legitimidade e diferentes modelos de
reformas politicas sdo discutidas, ndo ¢ dificil ficar tentado a uma
interpretagdo do texto Constitucional que lhe subtraia garantias e protecdes.
Vale lembrar que a historia universal e farta de exemplos de que a erosdo das
instituicdes garantidoras da existéncia dos regimes democraticos, quando
ocorre, lenta e gradual, normalmente tem origem nas melhores intengdes —
moralidade publica, eficiéncia do Estado, combate a corrupgao etc.

Oportuno notar que mais do que a discussdo sobre a vinculagdo da decisao do Comité
de Direitos Humanos para o caso Lula, merece atengdo o fato de que, em matéria de direitos

484 das normas internas, tal

politicos, ¢ crescente a busca pelo controle de convencionalidade
como ocorre, por exemplo, com base no Artigo 23.2 da Convengdo Interamericana de Direitos

Humanos, que ao tratar dos direitos politicos dispde que: “a lei pode regular o exercicio dos

482 O termo “sistema eleitoral” é aqui utilizado em sua maior amplitude, tal como explicitado em: SILVA, 2011.
483 “As propagandas eleitorais vém sendo objeto de progressivas restrigdes desde a edigdo da Lei Eleitoral (Lei no
9.504/97), que limitam significativamente a liberdade de expressdo e de manifestagdo politica. As alteragdes foram
realizadas, baseadas na premissa de que o alto custo das campanhas estd diretamente relacionado aos custos da
propaganda eleitoral. Assim, para propiciar maior igualdade entre os candidatos, a propaganda tem sido reduzida,
a cada reforma eleitoral. (...) Apesar do aumento significativo das restrigdes a propaganda eleitoral, as campanhas
eleitorais no Brasil, a cada eleigdo, tornam-se mais caras.” (GARCIA, V. M. Propaganda eleitoral e reforma
politica. In: PEREIRA, R. V.; SANTANO, A. C. (org.). Conexdes eleitoralistas. Brasilia: Abradep, 2016.)

484 A esse respeito: FERREIRA, M. R. P. O controle de convencionalidade da Lei da Ficha Limpa: direitos
politicos e inelegibilidades. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015.



direitos e oportunidades a que se refere o inciso anterior, exclusivamente por motivos de idade,
nacionalidade, residéncia, idioma, instru¢do, capacidade civil ou mental, ou condenagdo, por
juiz competente, em processo penal”™#®?,

Esse questionamento encontra suporte ndo apenas na literalidade da norma
convencional, mas também na andlise de sua significacdo atribuida pela propria Corte
Interamericana de Direitos Humanos, tal como no caso Lopez Mendoza vs. Venezuela,de 11 de
setembro de 2011, por meio do qual se concluiu que afrontava a Convengdo a aplicacdo de
sancdes de inabilitacdo em processos administrativos, esclarecendo que tais hipoteses nao
estavam presentes entre as possiveis restricdes de direitos politicos prevista no art. 23.2 da
Convengdo*®,

A defesa do Estado venezuelano encontrava-se baseada no esfor¢o de combate a
corrupgdo, todavia, “a opinido majoritdria da Corte nem sequer considerou os argumentos do
Estado, tratando de reconhecer que o dispositivo convencional impde uma obrigacao clara de
que os Estados s6 poderiam restringir direitos politicos fundamentais™®’ nas hipdteses do
Artigo 23.2, anteriormente transcrito.

Ao julgar o caso Lula, embora o TSE tenha buscado demonstrar que aquela interpretagao
relacionada ao afastamento do disposto no art. 16-A da Lei n°® 9.504, de 1997, era aplicavel
apenas aos casos julgados pelo colegiado do Tribunal Superior, era inevitavel que os Tribunais
Regionais Eleitorais adotassem a mesma postura nos casos de sua competéncia. Assim, diversos
candidatos a Deputado Estadual/Distrital, Federal e Senador foram sumariamente afastados da
concorréncia eleitoral com base no precedente do caso Lula.

E nem se diga que os indeferimentos possuiam o mesmo assunto (inelegibilidade apds
condenagdo criminal em segunda instancia), pois 0 mesmo entendimento foi aplicado para
meras falhas cadastrais, sem nenhuma relagdo com a vida pregressa do candidato, corrup¢ao ou
moralidade.

Dentre os processos julgados pelo Tribunal Regional Eleitoral do Distrito Federal (TRE-
DF) nas elei¢des de 2018, o julgamento do registro de candidatura da candidata Jaqueline Silva
foi escolhido para analise, tendo em vista que: (i) o indeferimento do registro da candidata se
deu por inobservancia, pelo partido, de procedimentos burocraticos criados pela Justica

Eleitoral, no exercicio de suas fungdes administrativa e normativa, os quais foram julgados pela

45 ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Convencio Interamericana de Direitos Humanos. 1969.
486 BASTOS JR., L. M. P.; SANTOS, R. M. Levando a sério os direitos politicos fundamentais: inelegibilidade e
controle de convencionalidade. Revista Direito GV, Sdo Paulo, p. 238, jan./jun. 2015.

87 Idem, p. 238.



mesma Justica Eleitoral no exercicio de sua funcdo jurisdicional; (ii) foi afastada a vigéncia do
art. 16-A da Lei n® 9.504, de 1997, como efeito direto e imediato do caso Lula; (7ii) tratou-se
de candidata eleita e que, se ndo fosse a reforma do acérdao do TRE-DF pelo TSE, o mandato
ndo teria sido exercido. Antes de analisar especificamente o caso, ¢ oportuno trazer as seguintes
premissas.

De acordo com o art. 14, § 3°, inciso V, da Constitui¢do brasileira, a filiagdo partidaria
¢ uma das condicdes de elegibilidade. Ja a lei das elei¢des estabelece que os candidatos devem
fazer prova da filiagdo partidaria®®® e impde que a filiagdo tenha ocorrido com seus meses de
antecedéncia das elei¢des*®.

Além disso, somando-se aos obstaculos impostos ao direito fundamental de ser
candidato no Brasil, a Lei dos Partidos Politicos estabelecia, até as elei¢des de 2018, que na
segunda semana dos meses de abril e outubro de cada ano, os partidos deveriam submeter a
Justica Eleitoral a relagdo dos nomes de todos os seus filiados**°. Mais do que isso, nos termos
do art. 21 da Resolucdo n°® 23.117, de 2009, editada pelo TSE, “a prova da filiagdo partidaria,
inclusive com vista a candidatura a cargo eletivo, seria feita com base na ultima relagdo oficial
recebida e armazenada no sistema de filiagao”.

Entretanto, ciente de que muitas vezes os partidos deixavam de enviar a lista no prazo
determinado, ou que o proprio sistema ¢ passivel de falhas, o TSE passou a admitir a
apresentacao de outras provas da filiagdo partidaria, além do sistema da Justiga Eleitoral, desde
que ndo fossem provas unilaterais destituidas de fé publica**!. Portanto, a declarag¢do do partido
de que o cidadao teve o pedido de filiagao deferido internamente ndo ¢ valida para tal finalidade.

No caso em andlise, a candidata apresentou ficha de filiagdo ao PTB em data que
respeitava o prazo minimo de seis meses antes das elei¢des. Todavia, de acordo com o sistema
FiliaWeb, administrado pela Justiga Eleitoral, o partido ndo tinha enviado a sua lista de filiados

atualizada no més de abril de 2018. A candidata provou que o partido havia submetido no

488 «Art. 11. (...) § 1° O pedido de registro deve ser instruido com os seguintes documentos: (...) III — prova de
filiagdo partidaria.” (BRASIL, 1997)

489 “Art. 9° Para concorrer as eleigdes, o candidato deverd possuir domicilio eleitoral na respectiva circunscrigdo
pelo prazo de seis meses e estar com a filiagdo deferida pelo partido no mesmo prazo.” (BRASIL, 1997)

490 Atualmente, a lei estabelece que os partidos podem incluir os nomes a qualquer momento, conforme
estabelecido no art. 19 da Lei n°® 9.096, de 19 de setembro de 1996, segundo o qual: “Deferido internamente o
pedido de filiagdo, o partido politico, por seus 6rgaos de dire¢do municipais, regionais ou nacional, devera inserir
os dados do filiado no sistema eletronico da Justiga Eleitoral, que automaticamente enviara aos juizes eleitorais,
para arquivamento, publicacdo e cumprimento dos prazos de filiagdo partidaria para efeito de candidatura a cargos
eletivos, a relagdo dos nomes de todos os seus filiados, da qual constara a data de filiagdo, o nimero dos titulos
eleitorais e das se¢des em que estdo inscritos.”

41 “Stumula - TSE n°® 20. A prova de filiagdo partidaria daquele cujo nome ndo constou da lista de filiados de que
trata o art. 19 da Lei n°® 9.096/1995, pode ser realizada por outros elementos de convicgao, salvo quando se tratar
de documentos produzidos unilateralmente, destituidos de fé ptiblica.”



modulo interno de acesso ao sistema da Justiga Eleitoral a lista contendo o seu nome, mas, por
algum motivo, a lista ndo foi enviada ao mddulo externo do sistema. Contudo, o TRE-DF
considerou que a candidata ndo cumpria a condi¢do de elegibilidade “filiacdo partidaria” e,
consequentemente, indeferiu o registro.

Por fim, tal como no caso Lula, por maioria, determinou-se que a candidata se abstivesse
de realizar qualquer ato de campanha eleitoral, bem como que cessasse a disponibilizag¢do de
recursos do financiamento publico (mesmo os destinados para pagar os débitos ja contraidos
durante a campanha realizada até aquele momento), sob pena de multa diaria de R$ 50.000,00
(cinquenta mil reais) até o limite de 1.000.000,00 (um milhdo de reais) e, também, envio de
copia dos autos a Advocacia Geral da Unido para eventual ajuizamento de a¢do para reparagao
de danos contra a candidata.

A exigéncia decorreu de pedido formulado pelo Ministério Publico Eleitoral, segundo o
qual “com a cria¢do do fundo para as campanhas eleitorais, ¢ necessario evitar desperdicio de
dinheiro publico com candidatos manifestamente inelegiveis, cuja situacdo seja irreversivel.”.
Assim, defendeu o Ministério Publico que: “com base nos principios da celeridade, eficiéncia
e moralidade”, o indeferimento do registro por parte de 6rgao colegiado, argumentando que
“mesmo no ambito dos Tribunais Regionais Eleitorais, ja autorizaria o afastamento do
candidato inapto da campanha.”

Pedidos semelhantes foram realizados e deferidos em diversos casos, tanto no TRE-DF,
quanto em outros Tribunais Regionais Eleitorais naquelas elei¢des de 2018, alterando
significativamente o quadro representativo nacional a partir da tentativa de moderagao politica
exercida pelo TSE ao retirar liminarmente da disputa eleitoral o ex-Presidente Lula, o que abriu
caminho para elei¢do de Jair Bolsonaro, sendo certo que a analise retrospectiva de seu mandato
(2019-2022) ndo era exatamente o que a Justica Eleitoral pretendia quando promoveu tamanha
intervengdo no processo eleitoral, tendo sido ela uma das vitimas da litigiosidade extrema do
ex-Presidente Jair Bolsonaro.

Ainda sobre o caso Jaqueline Silva, ao divergir da tese de inaplicabilidade do art. 16-A
da Lei n°® 9.504, de 1997, o Desembargador Telson Ferreira destacou que a mencionada tese
teria ganhado repercussdo nacional apds decisdo proferida pelo Ministro Luiz Fux em caso
envolvendo o ex-Presidente Lula, observando que “naquele caso, o entdo Presidente do TSE
indeferiu o pedido por falta de legitimidade da parte, porém, assentou que a Justiga Eleitoral
ndo permitisse candidatos com inelegibilidades chapadas™.

Ademais, registrou que também o Ministro Luis Roberto Barroso, ao proferir seu voto

na impugnacao contra o pedido de registro do Ex-Presidente Lula, concluiu pela necessidade



de interpretar o termo sub judice de forma mais restritiva, ou seja, conferir efeito imediato
quando o registro for indeferido por 6rgdo colegiado. Ao destacar que a tese de extirpar do
processo eleitoral candidato inelegivel poderia ser sedutora, a luz da moralidade e transparéncia,
entendeu ndo ser possivel “negar vigéncia ao art.16-A da Lei das Elei¢des, com base em
principios gerais, sob pena de proceder um ativismo maléfico ao Estado Democratico de
Direito”.

Ainda merece destaque a referéncia do voto ao devido processo legal, na medida em
que “ndo se faz justica no Estado Democratico de Direito apenas com a versao de uma parte.
Em regra, ¢ necessario que a versdo da parte seja confrontada com a da outra, para que, apos
respeitado o devido processo legal, o juiz profira decisdo”, pois, “mesmo nas hipoteses de total
inelegibilidade, a Constitui¢do garante o devido processo legal e o duplo grau de jurisdigdo, até
que a decisdo seja reanalisada por 6rgao superior”.

Em relagdo a devolugdo dos recursos destinados ao financiamento das campanhas com
registros indeferidos, em nome da autonomia partidaria, destacou que “ndo cabe ao Ministério
Publico querer administrar e ao Poder Judicidrio se imiscuir na aplicagdo da verba. Cabe
exclusivamente ao partido decidir, com base na lei [que estabelece a finalidade da verba],
quando, onde e para quem ird o recurso, assumindo, dessa forma, o risco de investir em
candidato com candidatura questionada. Sendo obrigatorio, por Obvio, apresentar a devida
prestagdo de contas.”

Neste caso, tendo em vista que a candidata possuia projeto politico bem estruturado,
inclusive em relagdo a assisténcia juridica, o recurso foi julgado pelo TSE que, ndo s6 entendeu
pela aplicabilidade do art. 16-A da Lei n°® 9.504, de 1997, como também reformou o acérdao
do TRE-DF para deferir o registro de candidatura de Jaqueline Silva, que foi eleita ao cargo de
Deputada Distrital. Entretanto, na maioria dos outros casos enquadrados na mesma situagao,
por falta de condi¢des ou simplesmente desencorajados pela possibilidade de incidéncia de
multa de R$ 50.000,00 até o limite de R$ 1.000.000,00, os candidatos tiveram definitivamente
negado o exercicio de seu direito politico fundamental.

Nesse plano, valem as seguintes observagoes:

Nao podemos conduzir nossas atuagdes juridicas motivados por
manifestagdes midiaticas alicer¢adas pelos sentimentos de comogao popular e
pela necessidade de dar satisfacdo aos anseios de uma sociedade controlada
pelos ditames dos meios de comunicagao (...). Importantes contribuigdes [sao]
trazidas por autores que percebem, nos efeitos do punitivismo imperante, um
progressivo desamparo nos direitos fundamentais, notadamente observado nas
constantes ¢ assustadoras flexibiliza¢des dos direitos constitucionais, como o



caso da supressdo dos direitos politicos, que sdo subespécies dos direitos
humanos, além do esvaziamento dos direitos fundamentais assecuratéorios da
protegdo dos cidaddos na processualistica penal.***

Embora outros casos possam também possam merecer analise, a avaliagdo dos dois
casos ora tratados ja demonstra que também na atividade jurisdicional existem pontos de
desconformidade. Com as ressalvas de aspecto formal tributadas a arquitetura institucional e
estrutura recursal, ndo se identifica na fase jurisdicional desconformidade de natureza sistémica
tal como no caso da fun¢do normativa da Justica Eleitoral ja abordada na presente pesquisa.

Em conclusdo, as desconformidades formais e aquelas pontualmente ocorridas no
exercicio das fun¢des concentradas se entrelacam para tornar o sistema de governanca eleitoral
o elo de exercicio de um pretenso poder moderador pelo Poder Judicidrio. Nesse ponto preocupa
— por desconformidade constitucional — que as ferramentas de governanga eleitoral possam ser
enxergadas como elementos de um Poder Moderador do século XXI inexistente no modelo
constitucional brasileiro, exceto naquele que teve vigéncia entre 1824 e 1891.

Inclusive, 0 mesmo Poder Moderador exercido por Dom Pedro I e por Dom Pedro II
revela que o seu sucesso esteve ligado fundamentalmente a habilidade desenvolvida pelo tltimo
para lidar com o parlamento e com as provincias, quer dizer, foi fruto de uma concepgao formal
claramente regulamentada, com o acabamento de uma habilidade politica, principalmente de
Dom Pedro II, para manusear o poder constitucional. Um sem o outro ndo se legitima e, no
presente momento, como se v€ na relagdo contemporanea entre os Poderes, ndo ha nem um,

nem outro. Assim:

De nada valeriam os expedientes doutrinarios de Constant, tais como
neutralidade, inviolabilidade do monarca ou responsabilidade ministerial, e
isto porque o sucesso ¢ o fracasso desse poder dependiam substancialmente
da forma como o seu exercente lhe imprimiria a marca de sua personalidade.
A flexibilidade da Constituicao permitiria que o titular desse poder fosse um
déspota, se assim quisesse, ou um Rei parlamentarista, que tdo somente se
limitasse a supervisionar a marcha dos negocios publicos. A abdicagdo de
Dom Pedro, provocada pela intimidagdo dos que tencionavam subtrair-lhe
uma faculdade prevista na Constituicdo — a de livre nomeacao e demissdo de
ministros —, parece ser a imagem perfeita de um texto constitucional algo
dissociado da realidade politica do pais; e nesse ponto, isto ¢, do angulo estrito
do que deveria o Poder Moderador ter funcionado na resolucdo desses
conflitos, ele foi reconhecidamente de um malogro total.*

492 AIETA, 2017, p. 111.
493 LYNCH, C. E. C. O poder moderador na Constitui¢do de 1824 e no anteprojeto Borges de Medeiros de 1933.
Revista de Informacio Legislativa, Brasilia, v. 47, n. 188, pp. 93-111, out./dez. 2010.



Embora a Constitui¢do de 1891 e as seguintes ndo tenham alocado adequadamente a
estrutura politica voltada para realidade politica brasileira e isso tenha causado entraves de
governabilidade, todas as tentativas concretas de resgatar o Poder Moderador possuiram marca
retorica representando, na verdade, a pretensdo de extrapolagdo de poderes ndo conferidos pela
Constituicao. Alguns posicionamentos acabam por confundir atuagado politica de magistrados e
tribunais com o exercicio de Poder Moderador***. Compreende-se atuagdo politica como o
exercicio das prerrogativas constitucionais legitimas de intervir em politicas publicas via
controle de constitucionalidade, sem adentrar exatamente na extrapolacdao de tais poderes,
embora reconhecendo que também ocorram.

Com base nessa premissa equivocada, alguns consideram justificadvel uma atuacio
politica dos juizes e dos tribunais “pela suposta necessidade de apaziguamento social e de
restauracdo do equilibrio politico perdido em razdo do mau funcionamento das institui¢cdes
publicas, ou seja, o Poder Judicidrio, atualmente, exerce um papel moderador perante a
realidade politica nacional™*%.

Para desenvolver o argumento, registram que em caso de controvérsia entre os Poderes
Executivo ou Legislativo, cabe ao Poder Judicidrio em sede de controle de constitucionalidade
dar a solugdo ao caso concreto. De alguma maneira encontram no exercicio das atividades
tipicas do Poder Judiciario alguma aproximagdo com o exercicio do Poder Moderador entao

previsto na Constituicao de 1824, destacando que:

(...) essa forma de agir se assemelha bastante as prerrogativas atribuidas ao
Poder Moderador na Constituicdo Imperial de 1824. Assim como fazia o
imperador, os juizes ¢ os tribunais afirmam encontrar-se em um patamar acima
dos demais agentes politicos, o que, suspostamente, garante-lhes uma
neutralidade iluséria.**®

Ainda, argumenta-se que:

(...) o constitucionalismo brasileiro, moldado pela crenga da necessidade de
uma instituicdo que controle os anseios dos diversos agentes politicos,
promoveu uma inflagdo institucional do Poder Judiciario capaz de estabelecé-

494 Sobre o assunto: “a unica solugdo para a limitagdo do Poder Judiciario ndo ¢ a instituigdo de um novo poder
mediador (como, possivelmente, proporia Benjamin Constant), mas sim a concretizagdo do sistema de freios e
contrapesos, bem como a promogao da participagdo politica representativa e popular, a qual ¢ a verdadeira
soberania e o verdadeiro agente politico capaz de tragar o percurso democratico da sociedade brasileira”. (LIMA,
M. M. B.; GONCALVES, {. R. A ideia de equilibrio politico de Benjamin Constant no constitucionalismo
brasileiro: Poder Judiciario como novo poder moderador? Revista Opinido Juridica, Fortaleza, v. 18, n. 29, pp.
171-197, set./dez. 2020.)
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lo como um 6rgdo politico de carater ilimitado. Assim, pode-se afirmar que o
Poder Judiciario ¢ o novo Poder Moderador*”’.

Ocorre que tal Poder Moderador ndo existe na ordem constitucional vigente e, se
existisse, seria absolutamente incompativel com a delegagdo ao Poder Judiciario, mais ainda
por ter consigo as atribuicdes inerentes a governanca eleitoral. Bastaria para tal conclusdo
verificar que na Constituicao de 1824 o Imperador exercia o Poder Moderador, mas ndo possuia
competéncia em matéria de eleitoral, pois tinha vigéncia no periodo o sistema de verificagao
dos poderes, tendo o Poder Legislativo a competéncia para reconhecimento dos mandatos de
seus proprios membros, o que funcionava, em alguma medida e respeitadas as limitagdes de
contexto, forma de equilibrar as atribuicdes dos Poderes.

Na mesma medida, o exercicio do Poder Moderador vinha acompanhado de uma série
de salvaguardas institucionais proprias do Estado de Direito com vistas a limitacdo do poder
imperial, significando, desde logo, que a institui¢do de um Poder Moderador no bojo da
Constituicdo de 1824, por mais autoritaria que possa ter sido a sua constru¢do, ndo foi
construida na informalidade, mas pensada no conjunto de arranjos institucionais destinados a
organizag¢ao politica do Estado.

O chamado poder neutro (moderador) tem como origem o desenvolvimento teérico de
arranjo capaz de ultrapassar as dificuldades institucionais insuperaveis que o Estado
constitucional francés se deparou desde a Revolucdo até o periodo da Restauragdo. A historia
mostra que ndo era um debate sobre competéncias institucionais em sentido formal e Benjamin
Constant, compartilhando o receio de que a Franga retomasse o processo de violéncia e anarquia
que permeou e sucedeu a Revolucdo Francesa, concebeu no plano tedrico mecanismo politico
que poderia, em tese, estabilizar as institui¢des com a previsao de um meio pacifico de solugao
que preservasse as conquistas da Revolugio Francesa, mas sem a retomada da fase do terror.*®

Com fundamentos axioldgicos que se aproximam daqueles tratados no inicio da presente
pesquisa®”® de que o absolutismo s6 faria sentido com a previsdo de que o soberano, uma vez
detentor da delegacdo, fosse irresponsavel politicamente perante os suditos, a questdo da
irresponsabilidade também se tornou relevante na logica do Poder Moderador pensado por
Benjamin Constant>%,

Uma vez responsavel, o detentor do Poder Moderador seria tragado para o centro das
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disputas politicas e se veria obrigado a se posicionar de acordo com a logica propria da politica,
enfraquecendo o seu papel como agente estabilizador da ordem politica e social. No projeto
apresentado por Borges de Medeiros e rejeitado no contexto da Assembleia Constituinte de
1933°% havia previsdo de restabelecimento do Poder Moderador, ja na Reptblica, mas com
imputacao de responsabilidade.

A obra de Benjamin Constant Principios Politicos foi bastante difundida na América no
periodo em que diversos paises foram tornando-se independentes e procuravam desenvolver
arranjos politicos a partir dos ideais da Revolu¢cdo Francesa. Na Independéncia do Brasil,
marcada pela transicdo de regime para uma Monarquia constitucional, sem maiores rupturas,
embora a Revolu¢do Francesa fosse tratada como referéncia em alguns aspectos, talvez nao
fossem necessarias as mesmas solugdes previstas para conciliar um regime antigo com um
regime verdadeiramente novo e no qual estavam inseridos direitos civis e politicos>®2.

Por influéncia das obras de Benjamin Constant, Dom Pedro I “achava que um sistema
de separacdo de poderes requeria um arbitro. Se ndo estivesse fixado na Constitui¢do, o Poder

Moderador seria apropriado de qualquer forma, de maneira extraconstitucional®®?

. Um trago
caracteristico do Poder Moderador ¢ a cisdo com relacdo aos demais Poderes, quer dizer, nao
se empodera um dos trés poderes de maneira superior aos outros para que este acrescente essa
atribuicao atipica a sua natureza. H4, de fato, um Poder, cuja atividade tipica ¢ a moderagao
politica e institucional, o que se dava por meio de instrumentos concretos de a¢do, reservando-
se discricionariedade de acdo apenas no bojo destes instrumentos, ndo sobre qualquer agao
estatal.

Note-se que mesmo durante o Reinado de Dom Pedro I em que havia maior aproximagao
entre o Poder Executivo (Ministros de Estado) e o Poder Moderador (Monarca), havia clareza
quanto as atribui¢des de um e de outro, tanto em seus aspectos formais quanto materiais.
Durante o Reinado de Dom Pedro II a distingdo ¢ ainda mais clara com a introdu¢do do
Presidente da Conselho de Ministros de Estado, passando o sistema politico a funcionar como
parlamentarista, afastando ainda mais o Poder Moderador da execu¢do das ag¢des proprias da

Chefia de Governo.

Desde os Artigos Federalistas®®, em contraposi¢do a categorizagdo de Montesquieu,

301 Sobre 0 assunto: LYNCH, 2010.

502 CONSTANT, 1989.

503 MACAULAY, N. Dom Pedro I: a luta pela liberdade no Brasil ¢ em Portugal: 1798-1834. Rio de Janeiro:
Record, 1993. p. 189.

504 Nesse sentido, afirma José Levi Mello do Amaral Junior: “as instituigdes americanas tém diferencas importantes
relativamente a Montesquieu. A mais relevante esta no papel do poder judiciario. Diferentemente do modelo de



que tratava o Judiciario como poder neutro, ja nao se admite o tratamento do Poder Judicidrio
enquanto poder neutro quando hé controle de constitucionalidade, que ¢ um poder absoluto de
veto. Portanto, nem na esséncia tedrica, normativa ou no seu funcionamento o Poder Moderador
significou a ascensdo de um dos Poderes sobre os demais, o0 que com maior razdo ndo seria
concebivel na Constituicao de 1988.

Nao se nega a possibilidade de refletir sobre arranjos possiveis para visando aperfeigoar
as relagdes entre os trés Poderes instituidos pela Constitui¢cdo, inclusive com a apresentagdo de
projetos que busquem a constru¢do de um Poder Moderador para o Brasil do século XXI, tal
como pretendeu Borges de Medeiros na Constituinte de 1933. O que deve ser afastado ¢ uma
tentativa de legitimagdo com base no fato consumado daquilo que poderia ser mais
corretamente categorizado como desvio de finalidade, diferentemente de 1933 quando o tema

foi objeto de deliberacdo coletiva:

Embora a obra de Borges de Medeiros tenha obtido consideravel repercussao
nos trabalhos legislativos da Constituinte de 1933, a proposta de reinsercao do
Poder Moderador no ordenamento constitucional brasileiro ndo foi acolhida,
tendo os constituintes preferido reformular o Conselho Supremo previsto no
anteprojeto apresentado pelo governo provisorio de Vargas, e inspirado no
Poder Coordenador de Alberto Torres (1914), e atribuindo ao Senado o papel
de exercer essa fungdo de “coordenar” os poderes. De fato, o horror ao
parlamentarismo possuido pela maioria dos constituintes, sobretudo os
governistas, impediu que o deputado Assis Brasil, convicto presidencialista,
acolhesse a proposta em sua emenda n. 501, limitando-se ele a recomendar o
projeto Medeiros, ressalvando, contudo, sua divergéncia “quanto a algumas
das concepgdes contidas no importante diploma” 7. Em que pese a
Constituinte de 1933 ter sido a mais criativa que ja tivemos, a conjuntura
politica real, e ndo a tedrica, era francamente desfavoravel a qualquer medida
aparentemente descentralizadora do poder. Nao seria a toa que Vargas
afirmaria, no dia da propria promulgacdo da constitui¢do, que seria seu
primeiro revisor.’"’

Atualmente, a falta de previsdo constitucional sobre esse pretenso poder moderador o
levaria a caminhar a partir de um livro a ser escrito conforme as necessidades da hora, oscilando
em todos os sentidos e inviabilizando a estabilidade e a previsibilidade dos procedimentos de
acdo politica (naturalmente que ndo se quer prever a agdo politica em si, mas os canais

institucionais a serem percorridos), o que se revelaria ainda mais prejudicial quando se percebe

Montesquieu, nos Estados Unidos o poder judiciario ndo ¢ um poder neutro. Exerce um poder de veto absoluto: a
declaragdo de inconstitucionalidade.” (AMARAL JR., J. L. M. Sobre a organizagiao dos Poderes em Montesquieu.
Comentarios ao Capitulo VI do Livro XI de O espirito das leis. /n: ROCHA, M. E. G. T.; MEYER-PFLUG, S. R.
Licdes de Direito Constitucional em homenagem ao Professor Jorge Miranda. Rio de Janeiro: Forense, 2008.
p. 182))
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que o Poder Judicidrio agrega em seu guarda-chuvas institucional a Justica Eleitoral responséavel

pela governanga eleitoral.



CONSIDERACOES FINAIS

Os trés capitulos que formam o presente trabalho examinaram o problema de pesquisa
relacionado a conformidade constitucional do modelo brasileiro de governanga eleitoral. Ao
final, tendo promovido exame de natureza formal e material, conclui-se que em sentido formal
o modelo brasileiro de governanca eleitoral ndo guarda correspondéncia com o sistema
constitucional brasileiro desenvolvido a partir de 1988, fundamentalmente pelo aciimulo de
funcdes executivas, legislativas, consultivas e judiciais em uma sé institui¢do, quando, em
sentido contrario, o sistema constitucional foi construido tendo como pressuposto o Estado
Democratico de Direito, indicando a necessidade de divisdo de fun¢des para fortalecimento dos
direitos fundamentais, fortalecendo a ideia de que existe uma carta com obrigac¢des de nao fazer
oponiveis ao Estado e cujo desmembramento de fungdes contribui para que se cumpra tal
obriga¢cdo de ndo fazer, evitando-se que problemas relevantes deixem de ser percebidos com
maior clareza no acumulado de atribuigoes.

A pesquisa demonstra que embora exista desconformidade formal no desenho
institucional da Justica Eleitoral e que isso seja um ponto a merecer melhoria, tal dado nao ¢
suficiente para, isoladamente, levar a conclusdo de que o funcionamento da Justica Eleitoral
nos anos pdés 1988 ndo teria encontrado conformidade constitucional de acordo com os
parametros da Constitui¢ao de 1988.

Nesse sentido, a pesquisa trouxe fartos os exemplos de institui¢des moldadas de acordo
com as premissas de regimes anteriores, mas que em regime de transi¢do passaram a prestar
servicos de acordo com as premissas materiais do novo regime, sopesando a superveniente
desconformidade de natureza formal com uma a¢ao materialmente voltada para o contexto mais
recente. Pode se afirmar que a Justica Eleitoral brasileira fez parte de tais institui¢des e, por
isso, a sua arquitetura institucional em desconformidade formal ndo foi tratada como fator de
maior atencdo ja nas primeiras décadas do regime democratico vigente desde 1988. Contudo,
na medida em que a Justica Eleitoral paulatinamente ampliou o seu espetro de acdo, afastando
da tradicional autocontencdo no exercicio das atribuicdes de governanca eleitoral, a
desconformidade formal, antes claramente sopesada, passou a ser objeto de maior atencao.

E importante observar os tragos de suas origens para identificar que o sentido formal da
estrutura projetada em 1932 ¢ estranho ao atual modelo constitucional. Nessa linha, o segundo

capitulo apresentou conclusdes no sentido de que historicamente a defini¢do dos modelos de
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governanga eleitoral no Brasil esteve relacionada com a forma de organizagdo dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario. Assim, a ado¢do do sistema de verificacdo dos votos, que
teve vigéncia durante o Império e Primeira Republica, dava ao Poder Legislativo protagonismo
no julgamento das candidaturas, diplomando os seus proprios membros. Naquele ambiente o
Poder Executivo mondrquico detinha muito poder e o Poder Legislativo era o anteparo
constitucional essencial, de maneira que a governanga eleitoral entregue ao Poder Executivo
poderia diminuir ainda mais as prerrogativas do parlamento. Em razdo dos arranjos formais e
materiais da monarquia constitucional, isso ndo significava o empoderamento do parlamento a
ponto de criar impasses de governabilidade ao poder executivo, sendo que os momentos de
maior tensdo eram sopesados pelas prerrogativas do poder moderador, bem como aquelas
proprias do parlamentarismo.

Ocorre que o mesmo modelo de governanga eleitoral foi exportado para Republica
presidencialista em que o Presidente, uma vez eleito, dependeria do Poder Legislativo muito
mais do que o monarca, mas ndo possuia os instrumentos de superacdo de impasses do
parlamentarismo e do poder moderador, tal como dissolu¢do da casa legislativa e
nomeagao/exoneracdao de governadores. Assim, o modelo de governanca que dava ainda mais
protagonismo ao Poder Legislativo tornou-se sistemicamente desequilibrado e causador de
impasses, cuja superacdo ocorreu mediante cooptacdo pelo Poder Executivo para que fosse
utilizado como ferramenta da politica dos governadores. Nesse contexto, os partidos regionais
se fortaleceram prestando servigos eleitorais ao Poder Executivo em regime de fraudes que foi
aperfeicoado na Primeira Republica, despontando como protagonista dessa fase o Partido
Republicano Paulista e outros partidos republicanos estaduais, tal como o Mineiro.

O complexo cenario social, politico, juridico e economico da Primeira Republica e seus
efeitos decorrentes do cendrio internacional foram tratados no segundo capitulo da presente
pesquisa para demonstrar que as contradi¢des internas em torno da formagao da Alianga Liberal
responsavel pelo golpe de Estado em 1930 conduziram o Brasil, na mesma linha, a um modo
de governar contraditério, com o atendimento as demandas de parte dos grupos da Alianga
Liberal de moralizacdo das eleicdes, mas de maneira desviada, alcangando nisso uma
legitimagao propagandistica de um governo que desde sempre se propds autoritario.

Vale lembrar que nas elei¢des de 1929 Getulio Vargas (Alianga Liberal) foi derrotado
nas urnas por Julio Prestes (Partido Republicano Paulista — PRP), com acusagdes de fraudes
dos dois lados, levando a crer que, embora o cendrio de crise fosse desfavoravel ao PRP, a
maquina eleitoral localizada essencialmente na area rural ainda era dominada por tal partido e

qualquer elei¢do subsequente realizada sob as mesmas premissas seriam vencidas pelo Partido



Republicano Paulista e seus aliados. Por outro lado, o Governo Provisorio de Getulio Vargas
era pressionado para convocacao de eleigdes para assembleia constituinte (ber¢o da Revolugao
Constitucionalista).

Isso levaria o Governo Provisorio a reorganizar o modelo de governanga eleitoral por
completo, afastando dos partidos republicanos que dominaram a Primeira Republica os
mecanismos de acesso a governanga eleitoral. Nessas circunstancias foi criada uma Justica
Eleitoral de natureza federal e vinculada ao Poder Judicidrio que até entdo era tido como poder
neutro, ndo detentor do status de poder politico e que direcionava a sua atuacdo
fundamentalmente para solu¢do de conflitos de natureza individual.

Além disso, ao criar tal braco especializado do Poder Judiciario federal, tratou-se de
criar vinculos organicos com o Supremo Tribunal Federal, naquele cenario domesticado pelo
Poder Executivo para questdes politicas. Inclusive, por Decreto, os atos do Poder Executivo
ficaram afastados da apreciagdo pelo Poder Judiciério, fazendo com que, para estes casos, 0
Executivo cumprisse a fun¢ao judicial.

Assim, o Governo Provisorio que nao se submetia a uma Constituicdo — dada a
revogacao da que vigorou entre 1891 e 1930 -, nem ao Poder Legislativo que havia sido fechado
por Decreto, nem ao Poder Judiciario que havia sido afastado das questdes “politicas”, sendo
os governadores livremente nomeados e exonerados (em modelo centralizador de poderes que
quebrava o federalismo). Pode-se dizer que o Poder Executivo exercia as fungdes de executar,
legislar e julgar de maneira concentrada na esfera federal.

Nesse ambiente era absolutamente natural que as institui¢cdes criadas pelo Governo
Provisorio guardassem simetria com ele e foi natural que a Justica Eleitoral fosse desenhada
com natureza federal e com concentragdo de atribui¢des executivas, legislativas, judiciais e
consultivas (a ultima funcdo também foi difundida entre outras institui¢des naquele periodo).
Assim, a Justica Eleitoral foi fruto das complexas constru¢des operadas na arvore social,
politica e juridica da década de 1930 e a sua criacdo teve relacdo com a organizagdo dos poderes
e as finalidades pretendidas pelo novo regime, ndo com as fraudes eleitorais da Primeira
Republica tal como reiteradamente ¢ reproduzido pela literatura em direito eleitoral.

A maquina eleitoral trocou de maos, mas as fraudes foram recorrentes até meados da
década de 1990, quando o desenvolvimento tecnolodgico e a louvavel vontade da Justica
Eleitoral comecaram a afastar a apuracdo das maos humanas. Note-se que a década de 1930
seguiu dialogando com as instituigdes e com a cultura brasileira nas décadas subsequentes,
podendo ser lida como linha de continuidade de uma doutrina autoritaria que permeou o golpe

de 1964 e o funcionamento do pais at¢ 1988, quando uma transicdo negociada marca a



passagem de um Estado autoritdrio para um Estado Democratico de Direito, sendo natural que
a forma institucional de determinadas organizagdes tivesse ingressado nesse contexto. Dessa
maneira, embora a Justi¢a Eleitoral tenha ingressado 1988 com modelo institucional altamente
concentrado vem cumprindo importante papel democratico na vigéncia da Constitui¢do de
1988, sopesando a desconformidade formal com uma tradicdo de autoconten¢do sabedora de
que os seus excepcionais poderes preservados na instituicdo tém origem em Estado de excegao
inaugurado em 1932 e que ndo guardam relacdo com constitucionalismo inaugurado em 1988.

E possivel afirmar que desde 1988 a Justica Eleitoral sabia dos poderes excepcionais
decorrentes de sua arquitetura institucional, mas ndo os utilizava em sua integralidade em
respeito ao modelo de Estado constitucional em que estava inserida, permitindo o adiamento de
propostas de mudancas estruturais para promocao de tal alinhamento formal, contudo, nos
ultimos dez anos, a tradigao foi quebrada e a autocontengao claramente deixou de ser marca da
atuagdo da Justica Eleitoral.

Nesse ponto, algumas conclusdes merecem destaque: (i) a concessao e a manuten¢do de
poder concentrado ao Poder Judiciario (Justica Eleitoral e STF) para fins de governanga
eleitoral foi historicamente guiada pelos parametros de organizacao entre os Poderes permitindo
concluir que um redesenho da organizacdo politica e institucional do pais (em sentido formal
ou em decorréncia dos usos e costumes institucionalizados em horizonte de tempo linear) possui
impactos que devem ser levados em consideracdo na avaliagdo do modelo brasileiro de
governanga eleitoral; (77) a modificacdo do papel desenvolvido pelo Poder Judiciario no &mbito
da Constitui¢do de 1988, alcado a partir dali ao patamar de efetivo poder politico na organizagao
do Estado, reflete a necessidade de maior atencdo sobre a necessidade de autoconten¢ao no
exercicio das atribui¢cdes no ambito eleitoral e partidario, dada a auséncia de participagdo de
outras instituigdes na maior parte do desenvolvimento da governanca eleitoral; (7i./)
subsidiariamente, ndo havendo possibilidade de retomada da tradi¢do de autocontengdo, sdao
necessarios ajustes na arquitetura institucional tendentes a separacdo efetiva das fungdes de
executivas, legislativas e judiciais, extinguindo-se a fun¢do consultiva em razao da finalidade
cumprida nos arranjos institucionais de refor¢o de poder para consolidagdo de posicionamentos
no exercicio das fungdes normativas judiciais e executivas, nem sempre nessa ordem.

Ainda, conclui-se pela plena conformidade constitucional no exercicio da atribui¢ao de
administracdo das elei¢des pela Justica Eleitoral, sendo certo que se existem criticas ou
propostas de ajustes nessa func¢do, ndo se dirigem a um alinhamento ao Estado Democratico de
Direito, pois este ¢ bastante claro.

Dessa forma, tal como tratado no terceiro capitulo da presente pesquisa, com excecao



da atribuicao de administragdo das elei¢gdes em cada uma de suas etapas, incluindo o sistema
eletronico de votagdo, as demais atribui¢des (normativa, judicial e consultiva) carregam pontos
de desconformidade quando examinados a luz dos pressupostos do Estado Democratico de
Direito, guardando em comum a caracteristica de excesso de atuagdo integrada que resultam
em casos expressivos limitagdo ao exercicio de candidaturas, ndo o contrario.

Dessa forma, retomando as bases do primeiro capitulo, ¢ preciso considerar que
democracia e o Estado de Direito guardam posicdo de destaque nos tempos atuais de crise
politica e mesmo em cendrio onde as institui¢des politicas receberam impactos dos periodos
autoritarios passados, “crise ndo ¢ motivo para violacdo ao Estado de Direito. Nao ¢ motivo
para desrespeito a Constitui¢ao da Republica. Crise nao pode em hipotese alguma dar ensejo a
uma conjuntura qui¢a aproximada de um estado de excegdo.”%

A acumulacdo de atribuigdes administrativa, jurisdicional, consultiva e normativa
dificulta a clara identificac¢ao de incidéncia dos campos da burocracia e da politica, fazendo que
os dois campos se apresentem como um so, geralmente sob a roupagem de burocracia técnica
e incontestavel, afastando do efetivo debate publico temas que sdo, na verdade, opgdes politicas
e ideologicas da sociedade.

A governanca eleitoral ndo pode ser utilizada como ferramenta de reforgo de poder
politico por um dos Poderes, ndo exatamente em razdo do acerto ou desacerto do
posicionamento final, mas por ndo ser sustentavel ao longo do tempo enquanto modelo de
governanga eleitoral por enfraquecer diretamente o elemento confianga institucional. Além
disso, o pressuposto de que as elei¢gdes devem ter resultados imprevisiveis, mas devem
transcorrer a partir de procedimentos previsiveis, fica inviabilizada com a inseguranga gerada
pela inflagdo normativa e jurisprudencial decorrente do acimulo de fun¢des sobrepostas em um
ambiente de excesso de atuagdo em todas as frentes.

A compreensdo de que a relagdo entre os Poderes Executivo, Legislativo e, mais
recentemente, o Judicidrio, € o que vem historicamente moldando a governanca eleitoral no
Brasil (e ndo a dicotomia fraudes x verdade nas urnas), contribui para racionalizagdo das
reflexdes em torno do modelo brasileiro de governancga eleitoral e de possiveis medidas de
aperfeicoamento.

Assim, a demonstracdo de desconformidade da governanca eleitoral brasileira em
sentido formal e parcialmente em sentido material agrega consigo oportunidades de melhoria

que podem servir para aprimoramento e fortalecimento institucional da Justiga Eleitoral,
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inclusive no plano da confianga institucional. A referida instituicdo ¢ importante salvaguarda
da democracia e o seu funcionamento reflete diretamente na qualidade da democracia brasileira,
sendo relevante que seja objeto de debates e de eventuais melhorias democraticas em car’;ater
continuo.

A presente pesquisa buscou apresentar um caminho possivel para o aperfeicoamento
institucional da Justi¢a Eleitoral a luz do Estado Democratico de Direito, partir do pressuposto
de que a relagdo entre Poderes ¢ determinante para alocagdo das competéncias eleitorais e de
que a sua concentragdo aponta para desconformidade constitucional. A dindmica do direito
eleitoral e do funcionamento das instituicdes ndo permitem a conclusdo de que o assunto ora
tratado ndo seré objeto de transformacgdes, de maneira que a presente pesquisa teve o proposito
inicial de apresentar elementos adicionais para uma analise do modelo brasileiro de governanga
eleitoral e de submeter tais elementos as criticas da comunidade académica para contribuir com
o debate sobre governanca eleitoral no Brasil.

A pesquisa tem o carater continuado e pretende a realizagao futura de abordagem sobre
a relacdo da governanca eleitoral com os partidos politicos em ambiente de aparente
inadequacdo de tratamento legislativo (também fruto do processo de transi¢do),, formato de
financiamento, competéncia da Justica Eleitoral e a forma de tratamento das questdes
partidarias, em conjunto que faz os partidos politicos caminhar no Brasil na direcao das pessoas
juridicas de direito publico, com todas as repercussdes que isso traz para o sistema

constitucional.



REFERENCIAS

ABRUCIO, F. L. LOUREIRO, M. R. Burocracia e ordem democratica: desafios
contemporaneos e experiéncia brasileira. /n: PIRES, R.; LOTTA, G.; OLIVEIRA, V. E. de.
(org.) Burocracia e politicas piblicas no Brasil: intersecdes analiticas. Brasilia: Ipea-Enap,
2018.

ACKERMAN, B. A nova separacio dos poderes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

AIETA, V. S. A nova divisdo de poderes e a proatividade da cultura de controle. In: XXIII
CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI, 2014, Joao Pessoa. Acesso a Justica I, Jodo
Pessoa, 2014, pp. 376-394.

AIETA, V. S. Criminalizacido da politica: a faldcia da “judicializacdo da politica” como
instrumento democratico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017.

AIETA, V. S. Democracia: estudos em homenagem ao Prof. Siqueira Castro. Tomo II. Colecao
Tratado de Direito Politico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006.

ALMEIDA NETO, M. C. de. Direito Eleitoral regulador. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2014.

ALVIM, F. F. Crise democratica e Justica Eleitoral: desafios, encargos institucionais e
caminhos de a¢do. Brasilia: TSE, 2020.

ALVIM, F. F. Curso de Direito Eleitoral. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2016.

AMARAL, A. O Estado autoritario e a realidade nacional. Rio de Janeiro: José Olympio,
1938.

AMARAL JR., J. L. M. Sobre a organiza¢ao dos poderes em Montesquieu. Comentarios ao
Capitulo VI do Livro XI de O Espirito das Leis. In: ROCHA, M. E. G. T.; MEYER-PFLUG,
S. R. Licdes de Direito Constitucional em homenagem ao Professor Jorge Miranda. Rio
de Janeiro: Forense, 2008.

ANDRADE NETO, J. Controle e judicializagdo das elei¢des: a legitimidade de juizes e
tribunais eleitorais para decidirem “questdes politicas”. In: MORAES, F.; SALGADO, E. D.;
AIETA, V. S. (org.). Justica Eleitoral, controle das eleicoes e soberania popular. Curitiba:
fthala, 2016.

ARAUIJO, P. M. Bicameralismo: histéria, conceito e fungdes nos governos contemporaneos.
Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 114, pp. 425-472, jan./jun. 2017.

ARTIAGA, J. Figuras da 1* Republica. Lisboa: Editorial Minerva, 1955. p. 144.

AZEVEDO, A. F. de. Governanca eleitoral: uma comparacdo entre os modelos de justica
eleitoral no Brasil e na Argentina. Goiania: Espaco Académico, 2019.

196



BARACHO, J. A. de O. Teoria Geral do Federalismo. Forense: Rio de Janeiro, 1986.
BARROS, E. Autonomia partidaria: uma teoria geral. Sao Paulo: Almedina, 2021.

BARROSO, L. R. Neoconstitucionalismo e constitucionaliza¢ao do Direito: o triunfo tardio do
Direito Constitucional no Brasil. In: SAMPAIO, J. A. L. (org.). Constituicao e crise politica.
Del Rey: Belo Horizonte, 2006.

BASBAUM, L. Histéria sincera da Republica: 1889-1930. 3 ed. Sdo Paulo: Fulgor, 1968.
BASTOS, C. R. de. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Malheiros: Sao Paulo, 2010.

BASTOS JR., L. M. P.; SANTOS, R. M. Levando a sério os direitos politicos fundamentais:
inelegibilidade e controle de convencionalidade. Revista Direito GV, Sao Paulo, v. 11, n. 1,
jan./jun. 2015.

BAZZANELA, S. L. ASSMAN, S. J. Revoluciao democratica ou golpe de Estado: o estado de
excec¢do e a ascensdo dos militares ao poder em 1964. In: PILLATI, A.; MATOS, A. S. de M.
C.; CORREA, M. D. C. (org.). O estado de excecio e as formas juridicas. Ponta Grossa:
UEPG, 2017.

BEETHAM, D. Democracia e direitos humanos: direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e
culturais. /n: SYMONIDES, J. (org.). Direitos humanos: novas dimensdes e desafios. Brasilia:
Unesco, 2003.

BELLO, J. M. Historia da Republica: 1889-1954. 6. ed. Sdo Paulo: Companhia Editora
Nacional, 1958.

BONAVIDES, P.; AMARAL, R. Documento secreto norte-americano sobre a inconveniéncia
da desmobilizacdo da FEB no Brasil (6 abr. 1945). Textos politicos da histéria do Brasil.
Brasilia: Senado Federal, 1996.

BORGES, A. Governanga e politica educacional: a agenda recente do Banco Mundial. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 18, n. 52, pp. 125-138, jun. 2003. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rbesoc/a/jVq3rZMZFQBzHmM4V4hv6psh/?lang=pt. Acesso em: 15
nov. 2023.

BORGES, V. P. Anos trinta e politica: historia e historiografia. /n: FREITAS, M. C. (org.).
Historiografia brasileira em perspectiva. Sao Paulo: Contexto, 2014.

BRASIL. Céamara dos Deputados. 30 anos da Constituicdo. 2023. Disponivel
em: https://www.camara.leg.br/internet/agencia/infograficos-html5/constituinte/index.html.
Acesso em: 11 nov. 2023.

BRASIL. Camara dos Deputados. Annaes do Parlamento Brazileiro. Assembléa Constituinte
1823. Tomo primeiro. Rio de Janeiro: Typografia do Imperial Instituto Artistico, 1874.
Disponivel em: https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/8567. Acesso em: 14 dez. 2023.

BRASIL. Camara dos Deputados. Regimento Interno. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional,
1928. Disponivel em: https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/13982. Acesso em: 24 jan.



https://www.scielo.br/j/rbcsoc/a/jVq3rZMZFQBzHm4V4hv6psh/?lang=pt
https://www.camara.leg.br/internet/agencia/infograficos-html5/constituinte/index.html
https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/8567
https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/13982

2024.

BRASIL. Constitui¢ao (1824). Constituicao Politica do Império do Brazil de 1824. Rio de
Janeiro: Presidéncia da Republica, [1824]. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao24.htm. Acesso em: 14 dez.
2023.

BRASIL. Constitui¢do (1891). Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil de
1891. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, [1891]. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao91.htm. Acesso em: 24 dez.
2023.

BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia: Presidéncia da Republica, [2023]. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24
dez. 2023.

BRASIL. Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992. Promulga¢do do Pacto Internacional sobre
Direitos Civis e Politicos. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-
1994/d0592.htm. Acesso em: 26 jan. 2024.

BRASIL. Decreto-Lei n° 37, de 2 de dezembro de 1937. Dispde sobre partidos politicos.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Atos/del/1937/Del00037impressao.htm.
Acesso em: 25 jan. 2024.

BRASIL. Decreto-Lei n° 7.586, de 28 de maio de 1945. Regula, em todo o pais, o alistamento
eleitoral e as elei¢des a que se refere o art. 4° da Lei Constitucional n° 9, de 28 de fevereiro de

1945. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/1937-
1946/del7586.htm. Acesso em: 25 jan. 2024.

BRASIL. Lei Complementar n° 135, de 4 de junho de 2010. Altera a Lei Complementar no 64,
de 18 de maio de 1990, que estabelece, de acordo com o § 9° do art. 14 da Constituicao Federal,
casos de inelegibilidade, prazos de cessacdo e determina outras providéncias, para incluir
hipoteses de inelegibilidade que visam a proteger a probidade administrativa e a moralidade no
exercicio do mandato. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp135.htm. Acesso em: 26 jan. 2024.

BRASIL. Lei Constitucional n® 9, de 18 de fevereiro de 1945. D4 nova redagdo a artigos da
Constituicao. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicon/1940-
1949/leiconstitucional-9-28-fevereiro-1945-365005-publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em:
26 jan. 2024.

BRASIL. Lei n® 1.269, de 15 de novembro de 1904. Reforma a legislagao eleitoral. Disponivel
em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/1ei/1900-1909/lei-1269-15-novembro-1904-
584304-publicacaooriginal-107057-pl.html. Acesso em: 25 jan. 2024.

BRASIL. Lein® 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera a Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992,
que dispde sobre improbidade administrativa. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2021/1ei/114230.htm. Acesso em: 26
jan. 2024.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0592.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0592.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Atos/del/1937/Del00037impressao.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/del7586.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/del7586.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp135.htm
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicon/1940-1949/leiconstitucional-9-28-fevereiro-1945-365005-publicacaooriginal-1-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicon/1940-1949/leiconstitucional-9-28-fevereiro-1945-365005-publicacaooriginal-1-pe.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1900-1909/lei-1269-15-novembro-1904-584304-publicacaooriginal-107057-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1900-1909/lei-1269-15-novembro-1904-584304-publicacaooriginal-107057-pl.html
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14230.htm

BRASIL. Lei n° 48, de 4 de maio de 1935. Modifica o Codigo Eleitoral. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/1930-1949/10048.htm. Acesso em: 25 jan. 2024.

BRASIL. Projeto de Lei Complementar n® 112, de 2021. Coédigo Eleitoral. Disponivel
em: https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2292163.
Acesso em: 24 jan. 2024.

BRASIL. Senado Federal. Parecer da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania na
Proposta de Emenda a Constituigdio n°® 8 de 2021. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/148030. Acesso em: 30 nov.
2023.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 875. Relator:
Ministro Gilmar Mendes. Julgado em 24 de fevereiro de 2010, publicado em 30 de abril de

2010. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur176126/false. Acesso
em: 27 jan. 2024.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Discurso de despedida proferido pelo Ministro Aldir
Guimaraes Passarinho em 13 de marco de 1989 no Tribunal Superior Eleitoral. Sessdo solene,
13 de marco de 1989. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.stf.jus.br/xmlui/handle/123456789/3592. Acesso em: 24 jan. 2024.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Discurso de posse no cargo de Presidente do
Tribunal Superior Eleitoral proferido pelo Ministro Aldir Guimardes Passarinho.
Sessdo solene, 14 de fevereiro de 1989. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/PastasMinistros/AldirPassarinho/Discursos/Homena
gem/1989 fev 14.pdf. Acesso em: 23 jan. 2024.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Discurso de posse no cargo de Presidente do
Tribunal Superior Eleitoral proferido pelo Ministro Jos¢é Neri da Silveira.
Sessdo solene, 2 de margo de 1999. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/PastasMinistros/NeriSilveira/Discursos/Proferidos/1
999 _mar_02.pdf. Acesso em: 23 jan. 2024.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Discurso de posse no cargo de Presidente do
Tribunal Superior Eleitoral proferido pelo Ministro Célio Borja.
Sessdo solene, 21 de maio de 1991. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/PastasMinistros/CelioBorja/Discursos/Homenagem/
001.pdf. Acesso em: 23 jan. 2024.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Eduardo Espinola. 2023a. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/ministro/Presidente.asp?periodo=stf&i1d=179. Acesso em: 3 dez. 2023.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. José Linhares. 2023b. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/ministro/Presidente.asp?periodo=stf&id=147. Acesso em: 3 dez. 2023.

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Boletim Eleitoral, Rio de Janeiro, a. 2, n. 124, 19 ago.
1933. Disponivel em: https://bibliotecadigital.tse.jus.br/xmlui/handle/bdtse/1031. Acesso em:
25 nov. 2023.



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1930-1949/l0048.htm
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2292163
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/148030
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur176126/false
https://bibliotecadigital.stf.jus.br/xmlui/handle/123456789/3592
https://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/PastasMinistros/AldirPassarinho/Discursos/Homenagem/1989_fev_14.pdf
https://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/PastasMinistros/AldirPassarinho/Discursos/Homenagem/1989_fev_14.pdf
https://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/PastasMinistros/NeriSilveira/Discursos/Proferidos/1999_mar_02.pdf
https://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/PastasMinistros/NeriSilveira/Discursos/Proferidos/1999_mar_02.pdf
https://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/PastasMinistros/CelioBorja/Discursos/Homenagem/001.pdf
https://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/PastasMinistros/CelioBorja/Discursos/Homenagem/001.pdf
https://portal.stf.jus.br/ministro/presidente.asp?periodo=stf&id=179
https://portal.stf.jus.br/ministro/presidente.asp?periodo=stf&id=147
https://bibliotecadigital.tse.jus.br/xmlui/handle/bdtse/1031

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Cancelamento de registro do Partido Comunista
Brasileiro.  2024.  Disponivel em:  https://www.tse.jus.br/jurisprudencia/julgados-
historicos/cancelamento-de-registro-do-partido-comunista-brasileiro. Acesso em: 3 dez. 2023.

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Consulta. Elei¢des proporcionais. Candidato eleito.
Cancelamento de filiagdo. Transferéncia de partido. Vaga. Agremiagdo. Resposta afirmativa.
Consulta n° 1.398. Relator: Ministro Cesar Asfor Rocha. Publicado em 8 de maio de 2007. p.
143.

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Legislacdo compilada. 2023. Disponivel em:
https://www.tse.jus.br/legislacao/compilada. Acesso em: 29 jan. 2023.

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Processo n® 411/412 — Distrito Federal. Cancelamento
do registro do Partido Comunista do Brasil. Relator: Ministro S& Filho. Rio de Janeiro, 7 de
maio de 1947. Disponivel em: http://bit.ly/48MJf]jb. Acesso em: 29 nov. 2023.

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Relatério de Gestao 2021. Brasilia: 2022. Disponivel
em: https://www.tse.jus.br/hotsites/catalogo-publicacoes/pdf/relatorio-gestao-2022/relatorio-
de-gestao-2021-tcu-ajustes.pdf. Acesso em: 24 jan. 2024.

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Registro de Candidatura n® 0600903-50.2018.6.00.0000.
Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Disponivel em:

https://www.conjur.com.br/dl/vo/voto-barroso-inelegibilidade-lula.pdf. Acesso em: 26 jan.
2024.

BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Resolucdo n° 4.510, de 29 de setembro de 1952.
Regimento Interno do Tribunal Superior Eleitoral. Rio de Janeiro, [1952]. Disponivel em:
https://www.tse.jus.br/legislacao/compilada/res/1952/resolucao-no-4-510-de-29-de-setembro-
de-1952. Acesso em: 14 dez. 2023.

BRASIL, J. F. de A. Democracia representativa: do voto ¢ do modo de votar. 3. ed. Paris:
Guillard, Aillaud, 1895.

BUENO, R. Democracia e excecdo: a invisibilidade do poder e da economia. /n: PILLATI, A.;
MATOS, A. S. de M. C.; CORREA, M. D. C. (org.). O estado de excecdo e as formas
juridicas. 1. ed. Ponta Grossa: UEPG, 2017. pp. 165-194.

BUENO, R. Francisco Campos e o autoritarismo brasileiro. Um didlogo oculto com Carl
Schmitt. Res Publica: Revista de Historia de las Ideas Politicas, v. 19, n. 1, pp. 77-98, 2016.

CANOTILHO, J. J. G. Ordem constitucional, direitos fundamentais e partidos politicos. Nacao
e Defesa, Lisboa, n. 10, abr./jun. 1979.

CANOTILHO. J. J. G. Estado de Direito. Cadernos Democraticos. Lisboa: Gradiva
Publicagoes, 1999.

CARDOSO, F. H. Discurso de despedida do Senado Federal. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 1994. p. 11. Disponivel em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-
oficiais/catalogo/thc/discurso-de-despedida-do-senado-federal-1994. Acesso em: 14 dez. 2023.



https://www.tse.jus.br/jurisprudencia/julgados-historicos/cancelamento-de-registro-do-partido-comunista-brasileiro
https://www.tse.jus.br/jurisprudencia/julgados-historicos/cancelamento-de-registro-do-partido-comunista-brasileiro
https://www.tse.jus.br/legislacao/compilada
http://bit.ly/48MJfjb
https://www.tse.jus.br/hotsites/catalogo-publicacoes/pdf/relatorio-gestao-2022/relatorio-de-gestao-2021-tcu-ajustes.pdf
https://www.tse.jus.br/hotsites/catalogo-publicacoes/pdf/relatorio-gestao-2022/relatorio-de-gestao-2021-tcu-ajustes.pdf
https://www.conjur.com.br/dl/vo/voto-barroso-inelegibilidade-lula.pdf
https://www.tse.jus.br/legislacao/compilada/res/1952/resolucao-no-4-510-de-29-de-setembro-de-1952
https://www.tse.jus.br/legislacao/compilada/res/1952/resolucao-no-4-510-de-29-de-setembro-de-1952
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/discurso-de-despedida-do-senado-federal-1994
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/discurso-de-despedida-do-senado-federal-1994

CARDOSO, M. P. de F. Semipresidencialismo no Brasil: uma evolu¢do necessaria. 2022. 150
f. Dissertagao (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2022.

CARR, E. H. Vinte anos de crise: 1919-1939. Brasilia: UnB, 1981.
CARSON JR., G. B. Practicas electorales en la U.R.S.S. Buenos Aires: Editorial Agora, 1957.

CARVALHO, J. M. de. A formacio das almas: o imaginario da Republica no Brasil. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2020.

CARVALHO NETO, T. V. de. Controle jurisdicional da administragao publica: algumas ideias.
Revista de Informacéo Legislativa, a. 50, n. 199, pp. 121-141, jul./set. 2013.

CASTRO, S. de. A origem do Estado Moderno em Maquiavel e Hobbes. Sofia, v. 6, n. 2, pp.
13-22, jul./dez. 2017.

CAVALCANTI, T. B. Tépicos de uma historia politica. Revista de Ciéncia Politica, v. 21, n.
3, pp. 5-26, 1978.

CHACON, V. Histéria dos partidos brasileiros. Brasilia: UnB, 1998. pp. 143-144.
CHAER, M. Toffoli critica criminalizagdo da politica e do politico. Conjur, 19 de setembro de

2011. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2011-set-19/ministro-dias-toffoli-critica-
criminalizacao-politica-politico/. Acesso em: 22 maio 2022.

CHAVES, E. R. A crise migratéria do verdo de 1994. Balango e perspectivas do fluxo
emigratorio cubano: 1984-1996. Revista Brasileira de Estados de Populacido, Campinas, v.
13, n. 2, pp. 135-167, 1996.

CLEVE, C. M. Temas de Direito Constitucional e Teoria do Direito. Sio Paulo: Forum,
2014.

COELHO, M. V. F. Direito Eleitoral e processo eleitoral: Direito Penal Eleitoral e Direito
Politico. Renovar: Rio de Janeiro, 2008.

COMPARATO, F. K. Prefacio a 1* edi¢do. /n: MULLER, F. Quem é o povo? 7. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2013.

CONSTANT, B. Principios politicos constitucionais: principios politicos aplicaveis a todos
0s governos representativos e particularmente a Constituicao atual da Franca (1814). Rio de
Janeiro: Liber Juris, 1989.

CORREA, P. M. Corte Interamericana de Direitos Humanos: Opiniio Consultiva 4/84 — a
margem de apreciagdo chega a América. Revista Brasileira de Direito Internacional, v. 10,
n. 2,2013.

CUBA. Constituicao (2002). Constitucion de la Republica de Cuba. Disponivel em:
https://www.presidencia.gob.cu/media/filer/public/2022/05/07/constitucioncuba.pdf. Acesso
em: 17 nov. 2023.



https://www.conjur.com.br/2011-set-19/ministro-dias-toffoli-critica-criminalizacao-politica-politico/
https://www.conjur.com.br/2011-set-19/ministro-dias-toffoli-critica-criminalizacao-politica-politico/
https://www.presidencia.gob.cu/media/filer/public/2022/05/07/constitucioncuba.pdf

CYRINEU, R. T. Precedentes eleitorais: seguranca juridica e processo eleitoral. Sao Paulo:
Almedina, 2020.

DAHL, R. A. Sobre a democracia. Brasilia: UnB, 2009.

DALLARI, D. de A. Elementos de Teoria Geral do Estado. 32. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
DECLARACAO Universal dos Direitos do Homem e do Cidaddo. Embaixada da Franga no
Brasil, 13 jan. 2017. Disponivel em: https://br.ambafrance.org/A-Declaracao-dos-Direitos-do-
Homem-e-do-Cidadao. Acesso em: 21 out. 2023.

DELGADO, M. de P. Carlos Lacerda, Juscelino Kubitschek, Jodo Goulart e a frente ampla de
oposicao ao regime militar (1966-1968). Veredas da Historia, a. III, 2010. Disponivel em:
https://periodicos.ufba.br/index.php/rvh/article/view/48879/26545. Acesso em: 8 nov. 2023.

DUVERGER, M. Los partidos politicos. México: Fondo de Cultura Econémica, 1996.

FAORO, R. Os donos do poder: a formag¢ao do patronato politico brasileiro. Sao Paulo: Globo,
20009.

FAVOREU, L. As cortes constitucionais. Sao Paulo: Landy, 2004.

FERREIRA, M. R. P. O controle de convencionalidade da Lei da Ficha Limpa: direitos
politicos e inelegibilidades. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015.

FERREIRA FILHO, M. G. Curso de Direito Constitucional. 35. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

FERREIRA FILHO, M. G. Poder Judiciario na Constituicdo de 1988: judicializacdo da politica
e politizagdo da justica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 198, pp. 1-17,
out./dez. 1994.

FRANCA, F. G. da. A governancga eleitoral: um enfoque sobre o protagonismo do Poder
Judiciario no processo eleitoral. 2020. 193 f. Dissertagao (Mestrado em Direito) — Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2020.

FRANCA FILHO, M. T. A Alemanha e¢ o Estado de Direito. Revista de Informacio
Legislativa, Brasilia, a. 34, n. 133, jan./mar. 1997.

FUNDACAO GETULIO VARGAS. Atlas Historico do Brasil. Periodo Vargas (1930-1945).
Disponivel em: https://atlas.fgv.br/marcos/revolucao-de-1930/mapas/eleicao-presidencial-de-
1930. Acesso em: 26 nov. 2023.

GASPARDO, M. Teoria do Estado: uma proposta de abordagem no contexto de globalizagao
financeira, crises e reformas institucionais. Revista de Estudos Institucionais, v. 7, n. 3, pp.
934-953, set./dez. 2021.

GASSET, J. O. y. A rebelido das massas. Campinas: Vide Editorial, 2016.
GIELOW, I. Lula chega a 39%, aponta Datafolha; sem ele, Bolsonaro lidera. Folha de S. Paulo,

22 ago. 2018. Disponivel em: https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2018/08/lula-chega-a-39-
aponta-datafolha-sem-ele-bolsonaro-lidera.shtml. Acesso em: 3 dez. 2023.



https://br.ambafrance.org/A-Declaracao-dos-Direitos-do-Homem-e-do-Cidadao
https://br.ambafrance.org/A-Declaracao-dos-Direitos-do-Homem-e-do-Cidadao
https://periodicos.ufba.br/index.php/rvh/article/view/48879/26545
https://atlas.fgv.br/marcos/revolucao-de-1930/mapas/eleicao-presidencial-de-1930
https://atlas.fgv.br/marcos/revolucao-de-1930/mapas/eleicao-presidencial-de-1930
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/08/lula-chega-a-39-aponta-datafolha-sem-ele-bolsonaro-lidera.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/08/lula-chega-a-39-aponta-datafolha-sem-ele-bolsonaro-lidera.shtml

GOFF, J. le. Historia. Enciclopédia Einaudi: memoria e historia. Lisboa: Imprensa Nacional,
Casa da Moeda, 1984.

GOMES, J. J. Direito Eleitoral. 16. ed. Sao Paulo: Atlas, 2020.

GROSTEIN, J. Ativismo judicial: analise comparativa do Direito Constitucional brasileiro e
norte-americano. Almedina: Sao Paulo, 2019. p. 148.

HEILMANN, M. de J. R. A. Globalizacao e o novo Direito Administrativoe. Curitiba: Jurua,
2010. p. 84.

HESSE, K. A for¢a normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1991.

HOBBES, T. Leviata ou a matéria, forma e poder de um Estado eclesiastico e civil. 3. ed.
Sdo Paulo: Icone, 2008.

HOBSBAWM, E. Era dos extremos: o breve século XX. 2. ed. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2013.

HORBACH, C. B. O parlamentarismo no Império do Brasil (II): representagdo e democracia.
Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, a. 43, n. 172, out./dez. 2006.

HORBACH, C. B. O poder normativo do TSE e a seguranca juridica. In: NETO, T. V. de C.;
FERREIRA, T. L. C. (org.). Direito Eleitoral: aspectos materiais e processuais. S3o Paulo:
Migalhas, 2006. pp. 357-374.

IGLESIAS, F. Trajetéria politica do Brasil: 1500-1964. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
1993.

KENNEDY, E. Carl Schmitt en la Republica de Weimar. La quiebra de una Constitucion.
Madri: Tecnos, 2012.

LACERDA, C. Duas graves ameagas. Correio da Manha, 4 de abril de 1964. Disponivel em:
http://memoria.bn.br/DocReader/Hotpage/HotpageBN.aspx?bib=089842 07&pagfis=59095&
url=http://memoria.bn.br/docreader#. Acesso em: § nov. 2023.

LASSALLE, F. A esséncia da Constituicido. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013.

LEAL, V. N. Coronelismo, enxada e voto: o0 Municipio e o regime representativo no Brasil.
7. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012.

LEAO, A. J. Questdes de Direito Eleitoral e outras questdes. Belo Horizonte: Sografe, 2002.

LEHOUCAQ, F. Can parties police themselves? Electoral governance and democratization.
International Political Science Review, v. 23, n. 1, pp. 29-46, jan. 2002.

LESSA, P. Do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Livraria Francisco Alves, 1915.

LESSA, R. A invencio republicana. 3. ed. Rio de Janeiro: Topbooks, 2015.


http://memoria.bn.br/DocReader/Hotpage/HotpageBN.aspx?bib=089842_07&pagfis=59095&url=http://memoria.bn.br/docreader
http://memoria.bn.br/DocReader/Hotpage/HotpageBN.aspx?bib=089842_07&pagfis=59095&url=http://memoria.bn.br/docreader

LIMA, M. M. B.; GONCALVES, . R. A ideia de equilibrio politico de Benjamin Constant no
constitucionalismo brasileiro: Poder Judiciario como novo poder moderador? Revista Opinido
Juridica, Fortaleza, v. 18, n. 29, pp. 171-197, set./dez. 2020.

LIMA, S.; CARVALHO, E. Desenho institucional da governanca eleitoral: aspectos gerais € o
modelo brasileiro. Cadernos Adenauer, v. XV, pp. 63-76, 2014.

LIPSET, S. M. O homem politico. Rio de Janeiro: Zahar, 1967.

LOMNITZ, L. A. El fondo de la forma: actos publicos de la campaiia presidencial del Partido
Revolucionario Institucional, México 1988. San Jose: IIDH, 1993.

LYNCH, C. E. C. Ascensdo, fastigio e declinio da “revolucdo judiciarista”. Supremacia.
Insight Inteligéncia, a. XXV, n. 100, pp. 158-168, abr. 2023.

LYNCH, C. E. C. O poder moderador na constitui¢do de 1824 e no anteprojeto Borges de
Medeiros de 1933. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, v. 47, n. 188, pp. 93-111,
out./dez. 2010.

LYRA FILHO, R. O que é Direito. 17. ed. Brasilia: Brasiliense, 1995.

MACAULAY, N. Dom Pedro I: a luta pela liberdade no Brasil e em Portugal: 1798-1834. Rio
de Janeiro: Record, 1993.

MACHADQO, F. B. As For¢as Armadas, a anistia de 1979 e os militares cassados. Militares e
politica. Revista UFRJ, n. 6, pp. 114-140, jan./jun. 2010. Disponivel em:
https://revistas.ufrj.br/index.php/mp/article/view/33852/18967. Acesso em: 13 out. 2023.

MAGALHAES, M. C. C. O mecanismo das comissdes verificadoras de poderes
(estabilidade e dominacio politica, 1894-1930). 1986. 210f. Dissertacdo (Mestrado em
Historia) — Instituto de Ciéncias Humanas, Universidade de Brasilia, Brasilia, 1986.

MAIA, C. F. Pragmatismo e moralismo na jurisdigdo eleitoral: ainda sobre a “Lei da Ficha
Limpa” e a dificil tarefa de adequé-la ao ordenamento constitucional de 1988. /n: MORAES,
F.; SALGADO, E. D.; AIETA, V. S. (org.). Justica Eleitoral, controle das eleicdes e
soberania popular. Curitiba: ithala, 2016.

MAQUIAVEL, N. O principe. Sao Paulo: Hedra, 2009.

MARCHETTI. V. Governanca eleitoral: o modelo brasileiro de Justigca Eleitoral. Dados:
Revista de Ciéncias Sociais, v. 51, n. 4, pp. 865-893, 2008.

MARCHETTI, V. Justica e competicao eleitoral. Santo André: UFABC, 2013.
MEZZAROBA, O. Partido politico: dimensao tedrica e evolugdo juridico-politica no Brasil.
1991. 171 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade

Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 1991.

MEZZAROBA, O.; FERREIRA, M. R. P. A consulta eleitoral e seus parametros de
convencionalidade de controle: a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos.


https://revistas.ufrj.br/index.php/mp/article/view/33852/18967

Revista Pan-Americana de Direito, Curitiba, v. 1, pp. 1-26, 2021.
MIRANDA, J. Formas e sistemas de governo. Rio de Janeiro: Forense, 2007.

MOLLERS, Christoph. The Three Branches: a comparative model of separation of powers.
Oxford: Oxford University Press, 2013

MORAES, Carlos Blanco de. A justiga constitucional e as suas relagdes de tensdo. In:
MARINONI, Luiz Guilherme. SARLET, Ingo Wolfgang (Coord.). Processo Constitucional.
Sao Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2019.

MORLINO, L. Consolidacién democratica, definicion, modelos, hipdtesis. Revista Espaiiola
de Investigaciones Sociales, v. 35, p. 7-61, 1986.

MUDROVITSCH, R. Democracia e governo representativo no Brasil. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2018.

MULLER, F. Quem é 0 povo? A questio fundamental da democracia. 7. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013.

MUSSOLINI, B. La doctrina del Fascismo. Florenca: Vallecchi Editore Firenze, 1935.
NASCIMENTO, R. de C. Divisao de poderes: origem, desenvolvimento e atualidade. 2017.
276 f. Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, Sao Paulo,
2017.

NATALE, A. Derecho Politico. Buenos Aires: Depalma, 1998.

NICOLAU, J. M. Multipartidarismo e democracia: um estudo sobre o sistema partidario
brasileiro (1985-1994). 1. ed. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1996.

NOHLEN, D. Os sistemas eleitorais: o contexto faz a diferenca. Lisboa: Livros Horizonte,
2007.

NUNES, J. de C. Do mandado de seguranca e outros meios de defesa do direito contra atos
do Poder Publico. Sdo Paulo: Livraria Académica, 1937.

OLIVEIRA, M. Ministro Luiz Fux afirma em decisdo que Lula ¢ inelegivel. g1, 1 ago. 2018.
Disponivel em: https://gl.globo.com/politica/eleicoes/2018/noticia/2018/08/01/ministro-luiz-
fux-afirma-em-decisao-que-lula-e-inelegivel.ghtml. Acesso em: 4 dez. 2023.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Comité de Direitos Humanos. Information Note
on Human Rights Committee. Press Release, 17 ago. 2018. Disponivel em:
https://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=23464&LangID=
E. Acesso em: 4 dez. 2023.

ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Convengio Interamericana de Direitos
Humanos. 1969. Disponivel em:
https://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/c.convencao_americana.htm. Acesso em: 23 set.
2019.



https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/noticia/2018/08/01/ministro-luiz-fux-afirma-em-decisao-que-lula-e-inelegivel.ghtml
https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/noticia/2018/08/01/ministro-luiz-fux-afirma-em-decisao-que-lula-e-inelegivel.ghtml
https://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=23464&LangID=E
https://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=23464&LangID=E
https://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/c.convencao_americana.htm

PAIXAO Cristiano. Percursos da historia constitucional: pardmetros, possibilidades e fontes.
In: CARVALHO, Claudia Paiva. PAIXAO, Cristiano. (Orgs.) Historia constitucional
brasileira: da primeira republica a constituicdo de 1988. Sao Paulo: Almedina, 2023

PALTI, E. J. Anacronismo conceptual: el pecado del historiador intelectual. ArtCultura,
Uberlandia, v. 25, n. 46, pp. 180-195, jan./jun. 2023.

PATEMAN, C. Participacio e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992.

PEREIRA, R. V.; SANTANO, A. C. (org.). Conexdes eleitoralistas. Brasilia: Abradep, 2016.
Disponivel =~ em:  https://abradep.org/wp-content/uploads/2020/10/editoraabradep-2016.-
PEREIRA-Rodolfo-Viana.-SANTANO-Ana-Claudia-Conexoes-eleitoralistas.pdf. Acesso em:
4 dez. 2023.

PIA, M. G.; COUTO, A. C. A Ordem dos Advogados do Brasil na Assembleia Nacional
Constituinte (1987-88): entre a identificacdo social e a identificacdo profissional. /n: COELHO,
S. de O. P.; DINIZ, R. M. S.; COELHO, D. J. S. Direito, historia e politica nos 30 anos da
Constituicao. Florianopolis: Tirant lo Blanch, 2018.

PIMENTEL, A. O método da andlise documental: seu uso numa pesquisa historiografica.
Cadernos de Pesquisa, n. 114, pp. 179-195, nov. 2001.

PONTES, R. C. M. Parametros de analise de modelos de governanga eleitoral: o caso brasileiro
e de outros paises. Agenda Brasileira, Brasilia, a. 3, n. 5, pp. 23-47, 2022.

PORTO, W. C. O voto no Brasil: da Colonia a 62 Republica. Rio de Janeiro: Topbooks, 2002.
REALE, M. Pluralismo e liberdade. Sao Paulo: Saraiva, 1963.
REVERBEL, C. E. D. Ativismo judicial e estado de direito. Revista Eletronica do Curso de

Direito UFSM, Santa Maria, v. 4, n. 1, abr. 2009. Disponivel em:
https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/7028/4246. Acesso em: 14 dez. 2023.

RIBEIRO, F. A politica econdmica e o convénio de Taubaté na economia cafeeira (1889-1906).
Pesquisa e Debate, Sao Paulo, v. 22, n. 1, pp. 75-93, 2011.

RIBEIRO, F. Direito Eleitoral. Rio de Janeiro: Forense, 1976.

RICCI, P. ZULINI, J. As elei¢gdes no Brasil republicano para além do esteredtipo da fraude
eleitoral. Histérica: Revista Eletronica do Arquivo Piblico do Estado de Sao Paulo, a. 11,
n. 63, mar. 2015.

RODRIGUES, P. J. da S. Os 20 anos do “The global expansion of judicial power” e as
diferentes teorias de judicializagdo da politica no Brasil: continuidades e descontinuidades.
Ponto de Vista, n. 2, ago. 2015.

ROSENFIELD, D. L. O que é democracia. 5. ed. S3o Paulo: Brasiliense, 2006.

SALGADO, E. D.; ARCHEGAS, J. V. El poder judicial como protagonista en la definicion de


https://abradep.org/wp-content/uploads/2020/10/editoraabradep-2016.-PEREIRA-Rodolfo-Viana.-SANTANO-Ana-Claudia-Conexoes-eleitoralistas.pdf
https://abradep.org/wp-content/uploads/2020/10/editoraabradep-2016.-PEREIRA-Rodolfo-Viana.-SANTANO-Ana-Claudia-Conexoes-eleitoralistas.pdf
https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/7028/4246

las reglas de la competicion electoral in Brazil. Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
n. 39, jul./dez. 2018.

SALGADO, E. D.; SOBREIRA, R. G. A democracia no “tapetdo”: a Justica Eleitoral contra a
soberania popular. /n: MORAES, F.; SALGADO, E. D.; AIETA, V. S. (org.). Justica
Eleitoral, controle das elei¢des e soberania popular. Curitiba: Ithala, 2016.

SANTOS, B. de S.; MARQUES, M. M. L.; PEDROSO, J. Os tribunais nas sociedades
contemporaneas. Coimbra: Centro de Estudos Sociais, 1995.

SARNEY, J. Palavras do Presidente José Sarney. v. II. Brasilia: Presidéncia da Republica,
1985.

SARTORI, G. Partidos y sistemas de partidos. 2. ed. Madri: Alianza Editorial, 2005.

SCANTIMBURGQO, J. de. O poder moderador: histdria e teoria. Sdo Paulo: Livraria Pioneira,
1980.

SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. Madri: Alianza Universidad Textos, 2006.
SCHMITT, C. Teologia politica. Belo Horizonte: Del Rey, 2006.

SCHUMPETER, J. A. Capitalism, socialism, and democracy. Nova lorque: Taylor & Francis
e-Library, 2003.

SEROTINI, A. Tribunal constitucional: uma proposta da Ordem dos Advogados do
Brasil na Constituinte de 1987/88. 2014. 230 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) —
Universidade Federal de Sao Carlos, Sao Carlos, Sao Paulo, 2014. Disponivel
em: https://repositorio.ufscar.br/bitstream/handle/ufscar/965/6104.pdf?sequence=1&isAl-
%20lowed=y. Acesso em: 10 abr. 2018.

SHAHEEN, M.; SCHEDLER, A. The comparative study of electoral governance: introduction.
International Political Science Review, 2002.

SILVA, B. R. A. da. Representagdo partidaria: entre democracia interna e autonomia. /n:
MORAES, F.; SALGADO, E: D.; AIETA, V. S. Justica Eleitoral, controle das eleicoes e
soberania popular. Curitiba: Ithala, 2016. pp. 45-72.

SILVA, B. R. A. da. Sistemas eleitorais e partidarios: interacdes. 2011. 147 f. Dissertacdo
(Mestrado em Direito) — Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2011.

SILVA, D. B. As resolugdes do Tribunal Superior Eleitoral como instrumento de carater
normativo. Revista Populus, Salvador, n. 3, pp. 129-143, nov. 2017.

SILVA, H. 1937: todos os golpes se parecem. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira. 1970.

SIQUEIRA, G. S. “Chega de golpes”, “O pais ja vive a Constitui¢do”: expectativas, efetividade
constitucional e esperancas na imprensa brasileira nos dias 05 e 06 de outubro de 1988. In:
COELHO, S. de O. P.; DINIZ, R. M. S.; COELHO, D. J. S. Direito, historia e politica nos 30
anos da Constituicio. Florianopolis: Tirant lo Blanch, 2018.


https://repositorio.ufscar.br/bitstream/handle/ufscar/965/6104.pdf?sequence=1&isAl-%20lowed=y
https://repositorio.ufscar.br/bitstream/handle/ufscar/965/6104.pdf?sequence=1&isAl-%20lowed=y

SOUSA, J. L. de. Justica Eleitoral brasileira: notas sobre sua historia, dificuldades e processo
de escolha dos juizes dos Tribunais Regionais Eleitorais. /n: XXIV CONGRESSO
NACIONAL DO CONPEDI, 2015, Florianopolis. Politica judicidria, gestdo e administra¢io
da Justica, 2015.

SOUZA JR., C. S. A crise da democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1978.

TAROUCO, G. da S. Governanga eleitoral: modelos institucionais e legitimagdo. Cadernos
Adenauer, v. XV, n. 1, pp. 229-243, 2014.

TATE, C. N.; VALLINDER, T. The global expansion of judicial power. Nova lorque: New
York University Press, 1995.

TORRES, L. E. M.; DIAS, E. C. R. Electoral governance: more than just electoral
administration. Mexican Law Review, v. III, n. 1. pp. 33-46, 2014.

VALERIO, O. L. S. A toga e a farda: o Supremo Tribunal Federal e o regime militar (1964-
1969). 2010. 224 f. Dissertagao (Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo,
2010.

VARGAS, G. A campanha presidencial. Sdo Paulo: José¢ Olympio, 1951.

VIANNA, F. J. de O. Institui¢des politicas brasileiras. Brasilia: Senado Federal, 1999.

VIANNA, F. J. de O. O idealismo da Constitui¢do. 2. ed. S3o Paulo: Companhia Editora
Nacional, 1939.

VIEIRA, O. V. Supremocracia. Revista Direito GV, Sao Paulo, v. 4, n. 2, pp. 441-464, jul./dez.
2008.

WALDRON, J. Political Political Theory: an inaugural lecture. The Journal of Political
Philosophy, v. 21, n. 1, pp. 1-23, 2013.

WALDRON, J. The harm in hate speech. Cambridge: Harvard University Press, 2012.
WEBER, M. Ciéncia e politica: duas vocagdes. Sao Paulo: Cultrix, 2004.

WOLKMER, A. C. Histéoria do Direito no Brasil. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007.
WORLD BANK. Sub-Saharan Africa. From crisis to sustainable growth:
a long-term perspective study. Washington, D.C.: Oxford University Press, 1989. pp. 60-61.
Disponivel em: https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-

reports/documentdetail/498241468742846138/from-crisis-to-sustainable-growth-sub-saharan-
africa-a-long-term-perspective-study. Acesso em: 15 nov. 2023.

WORLD BANK. Governance and development. Washington, D.C.:
Oxford University Press, 1992. p. 1. Disponivel
em: http://documents.worldbank.org/curated/en/604951468739447676/Governance-and-
development. Acesso em: 15 nov. 2023.



https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-reports/documentdetail/498241468742846138/from-crisis-to-sustainable-growth-sub-saharan-africa-a-long-term-perspective-study
https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-reports/documentdetail/498241468742846138/from-crisis-to-sustainable-growth-sub-saharan-africa-a-long-term-perspective-study
https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-reports/documentdetail/498241468742846138/from-crisis-to-sustainable-growth-sub-saharan-africa-a-long-term-perspective-study
http://documents.worldbank.org/curated/en/604951468739447676/Governance-and-development
http://documents.worldbank.org/curated/en/604951468739447676/Governance-and-development

WORLD BANK. World Development Report: the State in a changing world.
Washington, D.C.: Oxford University Press, 1997.
Disponivel em: https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-
reports/documentdetail/518341468315316376/world-development-report-1997-the-state-in-a-
changing-world. Acesso em: 15 nov. 2023

ZULINI, J. P. Obra de Assis Brasil? A tramitagdo do Codigo Eleitoral de 1932. /n: RICCI, P.
(org.). O autoritarismo eleitoral dos anos trinta e o Cédigo Eleitoral de 1932. Curitiba:
Apris, 2019.


https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-reports/documentdetail/518341468315316376/world-development-report-1997-the-state-in-a-changing-world
https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-reports/documentdetail/518341468315316376/world-development-report-1997-the-state-in-a-changing-world
https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-reports/documentdetail/518341468315316376/world-development-report-1997-the-state-in-a-changing-world

