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As minhas avos, Maria Joana e Eduvirges (Nica),
gue me ensinaram tanto sobre o dom da vida. In

memaoriam.
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‘Ao final, se a vontade democratica la esta, sera
encontrada uma via legislativa para alcancar seu
objetivo, ainda que com novas salvaguardas para

proteger direitos individuais.”

Peter Hogg e Allison Bushell



RESUMO

Aborda o histérico da Justica Eleitoral e sua importancia para a concretizacdo da
democracia no Brasil. A partir destes dados analisa a da Acdo de Impugnacao de
Mandato Eletivo — AIME, prevista em sede constitucional, com base nas hipdteses de
cabimento, prazos e regulamentacdo por meio de Resolu¢cbes emanadas do Poder
Judiciério. Conclui pela necessidade de extensdo do rol dos legitimados ativos da
referida demanda, principalmente em decorréncia da recorrente revisdo judicial dos
resultados obtidos nas eleicdes. Em relacao a restricdo do eleitor para propor a agéao
constitucional-eleitoral verifica sua auséncia de embasamento juridico. Verifica-se que,
em razdo da natureza juridica, a Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo deve ser
considerada um meio de participacdo democratica, tal como a A¢éo Popular.

Palavras-chave: Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo — Justica Eleitoral —
democracia.



ABSTRACT

Discusses the history of the Electoral Justice and its importance for the realization of
democracy in Brazil. Based on these data, analyzes the Elective Mandate Impugnment
Action - AIME, provided by the Constitution and based on the hypothesis of suitability,
terms and regulation determined the Judiciary Branch Resolutions. Concludes with the
necessity of extending the list of active legitimation in the referred action, mainly due to
the recurrent judicial revision of election results. Regarding the elector’s restriction to
propose the constitutional-electoral action, verifies the lack of legal basis, It can be
verified that, due to its juridical nature, the Elective Mandate Impugnment Action must be
considered a way of democratic participation, such as the Popular Action.

Key-words: Elective Mandate Impugnment Action — Electoral Justice — democracy.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988, j4 em seu art. 1°, paragrafo unico, explicita sua
opcao pela democracia deliberativa, utilizando de maneira conjunta 0s sistemas
representativo e participativo, conforme o enunciado: “Todo o poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao”. Assim, em busca da tdo sonhada democracia participativa, o0 texto
constitucional institui diversos meios de participacdo popular, como a possibilidade de
leis de iniciativa popular e acdes judiciais, e a Acao Popular. Ainda a partir da vivéncia
democratica outros mecanismos foram sendo implantados, por exemplo, os conselhos
participativos, as audiéncias publicas e os portais de transparéncia.

Contudo, nenhum instrumento juridico até 0 momento estipula uma participacao
mais efetiva da cidadania durante o processo eleitoral. Em que pese a previséo legal
acerca da possibilidade de doacéo de pessoa fisica e pessoa juridica para campanhas
eleitorais ser um modo de incluséo do eleitor, nada, até momento, foi capaz de alterar a
concepcao de que a participacdo democratica mais concreta € o ato de votar.

Se, por um lado, pode-se questionar a legitimidade do ativismo da Justica
Eleitoral, por outro, deve-se verificar se esta atuacao € importante para a concretizacao
da democracia no pais. Repensar o sistema juridico eleitoral partindo da premissa de
qual é a relevancia do Judiciario no processo eleitoral, observando se atuacdo do
judiciario, cada vez mais incisiva, determinando, de maneira possivelmente abusiva, os
representantes da populacdo, tem se mostrado um avan¢co rumo a democracia
determinada no texto constitucional ou se tem infantilizado o eleitor.

O fenbmeno de nos ultimos pleitos o Poder Judiciario estar determinando
agueles que poderao ser votados e aqueles que realmente assumirdo o cargo eletivo
decorre do uso indiscriminado do poder normativo por parte da Justica Eleitoral. Poder
que néo lhe foi conferido pela Constituicdo Federal. Por vezes, os atos normativos do
Judiciario eleitoral ndo se atém ao limite legal béasico: suas resolu¢cdes ndo podem
inovar no mundo juridico, devem regulamentar situacfes existentes sem que atinjam

direitos constitucionais. Ainda, poder normativo realizado as vésperas das eleicbes, a



partir de um entendimento singular do que seria alteracdo das regras atinentes ao
processo eleitoral, em razdo da determinacdo legal da necesséaria observancia da
anterioridade anual, prevista na Constituicao federal, art. 16.

Paralelamente a esse fenbmeno esta o processo de moralizacdo da politica, o
qual fica mais evidente a partir da promulgacao da Lei Ficha Limpa (Lei complementar
n.° 135/2010) e de resolu¢cbes emanadas do Tribunal Superior Eleitoral.

A consequéncia direta dessas situacdes € a construcdo de uma nova arena de
debates politicos: o Judiciario Eleitoral. Contudo, o sistema jurisdicional eleitoral, da
maneira como esta configurado atualmente, ndo permite o acesso direto do eleitor, uma
vez que em nenhuma acdo eleitoral é consignada a legitimidade ativa do eleitor-
cidadéo.

Dessa forma, a partir de levantamento bibliografico, perpassando pelo historico
da Justica Eleitoral e da sua importancia para a consolidacdo da democracia,
aprofunda-se na previsao legal da acao constitucional-eleitoral: A¢cao de Impugnacéo de
Mandato Eletivo. A partir de um resgate historico de sua instituicdo e sua inclusdo no
texto constitucional, bem como de sua regulamentacao, realizada de maneira peculiar.
Por fim, busca-se a natureza juridica dessa acao e de que forma ela pode ser manejada
em prol da concretizacdo da democracia. Atendo-se a questdo central, qual seja, a
necessidade da legitimidade ativa do eleitor.



1 JUSTICA ELEITORAL

1.1. Histérico e evolucao

Enquanto o Brasil foi provincia de Portugal a Unica legislacéo eleitoral vigente
era 0 Codigo Eleitoral da Ordenacg&o do Reino.! Assim, o Decreto Real n.° 3, elaborado
por D. Pedro |, é considerado a primeira lei eleitoral brasileira,” pela qual o Imperador
convocou a Assembleia Geral Constituinte e Legislativa. Posteriormente, na
Constituicdo Federal de 1824 houve um capitulo exclusivo para a regulamentacédo das
eleicdes, mas sem a instituicdo de um 6rgéo especifico para essa funcéo.® O processo
de escolha dos representantes a época do Império ocorria na igreja matriz da regiao,
presidido pelo Juiz de Fora ou ordinario da cidade ou da vila. Considera-se que esta
outorga ao magistrado revelava “os primérdios da Justica Eleitoral”. 4

Somente em 1846, por meio da Lei n.° 387, efetiva-se a primeira lei eleitoral
oriunda do Poder Legislativo. Esta legislacdo, composta de 129 artigos, regulamentou
todas as eleicdes do Império do Brasil.> O papel de fiscalizar o pleito desenvolvido pelos
juizes apenas se estabelecera em 1875, por meio da Lei do Terco.® Nenhuma

legislacdo, neste periodo, previa a instituicdo da Justica Eleitoral, sendo que o

! FERREIRA, Manoel Rodrigues. A evolucdo do sistema eleitoral brasileiro. 22 ed. Brasilia;: TSE/SDI,
2005. p. 325.

% SILVA, Henrique Neves da. A Justica eleitoral: breve apanhado histérico, estrutura atual, natureza
e no¢Bes da competéncia. In Revista Brasileira de Direito Eleitoral, Belo Horizonte, v. 2, n. 2, jan.
2010. Disponivel em: <http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/31984>. Data de acesso: 20 de outubro
de 2012. p. 3.

A Constituicdo de 1824 dispds no capitulo VI a regulamentacéo das eleig6es, sem, contudo, criar um
orgdo especifico para tanto. Nestes dispositivos foram estabelecidos os aqueles que poderiam votar e
poderiam ser votados, mas ndo determinou algum controle especifico acerca da matéria. BRASIL.
Constituicdo Politica do Império do Brazil: outorgada em 25 de marco de 1824. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm. Data de acesso: 20 de outubro de
2012.

* GOMES, Suzana de Camargo. A Justica Eleitoral e sua competéncia. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1998. p. 47.

® SALGADO, Eneida Desiree. O processo Eleitoral no Brasil Império In Parana Eleitoral n.° 47, de
janeiro de 2003. Disponivel em: http://www.paranaeleitoral.gov.br/artigo_impresso.php?cod_texto=158.
Data de acesso: 20 de outubro de 2012.

® SILVA, Henrique Neves da. A Justica eleitoral: breve apanhado histérico, estrutura atual, ... Op.
cit., p. 5.



compéndio de leis apenas regulamentava as eleicbes, enquanto a Constituicdo
delimitava quem votava e quem poderia ser votado. Em 1881, a Lei Saraiva, Decreto n.°
3.029 sancionado por D. Pedro I, determina que o alistamento de eleitores se realizaria
pelo juiz municipal e, de maneira definitiva, seria organizado pelos juizes de direito da
comarca, estabelecendo a primeira forma de titulo eleitoral.’

A implementacdo da Republica ndo rompeu com a realidade eleitoral do
periodo do Império. As modificacdes acerca de quem poderia votar, deixando de existir
o critério censitario, ndo aumentaram o numero de eleitores. No regime republicano o
voto era universal, contudo, excluiam-se do rol as mulheres, os analfabetos, os pracas
de prédio e os religiosos de ordem monastica. A exclusdo dos analfabetos do direito de
votar culminou na ndo ampliacdo do eleitorado, uma vez que “nao letrados”
compunham a maioria da sociedade da época. Em relacdo ao carater geral das
eleicbes, estas continuavam a ser expressao do poder central, principalmente em
decorréncia das aliangas politicas, o chamado “coronelismo” — 0s representantes eleitos
eram sempre 0s pertencentes ao grupo que estava na situagéo®.

A Republica brasileira foi dotada de muitas leis eleitorais, contudo, em que pese
a quantidade ser expressiva, ainda era possivel fraudar o processo eleitoral, em razéo
da forma como ele se realizava e da conjuntura social da época.’ Na década de 1930,
em razdo da descredibilidade do sistema de escolha de representantes, principalmente
em decorréncia da oligarquia vigente, do “voto de cabresto” e do poder dos coronéis,
eclode o movimento conhecido por Revolucdo de 1930, o qual tinha, dentre seus
intuitos, legitimar a competicéo politica e dar confiabilidade ao processo eleitoral.

A Revolucéao de 30 foi responsavel por findar “um periodo bem caracteristico da
legislacéo eleitoral brasileira que havia sido inaugurado com a revolugéo republicana™°.
Pode-se dizer que a Justica Eleitoral € fruto destas reivindicacbes realizadas pelo

movimento armado que pos fim & Republica Velha.'! Até 1932 as eleices, marcadas

" SILVA, Henrique Neves da. A Justica eleitoral: breve apanhado historico, estrutura atual, ... Op.
cit., p. 6.

® SADEK, Maria Tereza Aina. A Justica Eleitoral e a consolidagcdo da democracia no Brasil.
Pesquisas. S&o Paulo: Centro de estudos Konrad-Adenauer-Stiftung, 1995. p. 20-24.

® FERREIRA, Manoel Rodrigues. A evolucdo do sistema eleitoral brasileiro. Op. cit., p. 317.

' FEERREIRA, Manoel Rodrigues. A evolucado do sistema eleitoral brasileiro. Op. cit., p. 318

' MARCHETTI, Vitor. Governanca eleitoral: o0 modelo brasileiro de justica eleitoral. Dados, 2008,
vol.51, no.4, p.865-893. ISSN 0011-5258. p. 880. Disponivel em:



pela fraude em seus resultados, o responsavel pela verificacdo de poderes era o Poder
Legislativo. Neste ano, por meio do Decreto n.° 21.076, foi instituida a Justica
Eleitoral, responsavel tanto pela esfera contenciosa quanto administrativa das eleicoes.
Este Decreto foi o primeiro Cédigo Eleitoral vigente no pais e, além das competéncias e
divisbes da Justica Eleitoral, previa questdes de alistamento, de elegibilidade, bem
como situacgdes procedimentais do dia da eleicdo, do modo como se daria a apuracéo
de votos e sobre os sistemas majoritario e proporcional.

Quando da instituicdo da Justica Eleitoral, a composi¢cado do Tribunal Superior
era de oito membros, sendo que o presidente obrigatoriamente era um membro do
Supremo Tribunal Federal. Outra questédo pertinente, em relacdo a organizacéo interna
da Justica Eleitoral, era a eleicdo pelo préprio Tribunal Superior de um procurador,
dentre os membros escolhidos, para as funcées do Ministério Publico. Os Tribunais
Regionais eram compostos por seis membros, ocupando o cargo de presidente o vice-
presidente do Tribunal de Justica, nos Estados, no Distrito Federal o vice-presidente da
Corte de Apelacdo e no Acre (entdo territério) o presidente do Tribunal de Apelacao.
Naquele momento, previa-se bonificagdo pecuniaria para 0s membros que
comparecessem as sessdes. Em relacdo aos juizes eleitorais, tal como se da hoje,
eram os juizes ordinarios de carreira que ocupavam esta funcéo.

Diante deste contexto social e legislativo, o texto constitucional promulgado em
1934 previu pela primeira vez em sede constitucional a existéncia da Justica Eleitoral.*®
Contudo, com o advento da Constituicdo de 1937, a Justica Eleitoral foi extinta, algo

entendivel diante da nova conjuntura politica, afinal, na “nova ordem” os partidos

http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582008000400003&Ing=pt&nrm=isso.
Data de acesso: 26 de outubro de 2012.

' Este decreto tratou-se de um anteprojeto do Cédigo Eleitoral, elaborado por Jodo C. Rocha Cabral,
Assis Brasil e Mério Pinto Selva. BRASIL. Decreto-lei n. 21.076, de 24 de fevereiro de 1932. Estabelece
0 Cddigo Eleitoral. Disponivel em:
http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=33626. Data de acesso: 20 de setembro
de 2012.

¥ Na sec¢do IV do Capitulo IV (Poder Judiciario) estavam encartados os artigos referentes a organizagao
da Justica Eleitoral. BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil: promulgada em 16
de julho de 1934. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao34.htm. Data de acesso: 23 de
outubro de 2012.



politicos foram abolidos e as eleicbes foram suspensas.'* A Justica Eleitoral somente
foi reestabelecida em 1945, por meio do Decreto Lei n.° 7.586/45, conhecido por Lei
Agamenon, a qual regulamentava o alistamento eleitoral e as elei¢ées.™

O Cddigo Eleitoral em vigor atualmente, Lei n.° 4.737/1965, prevé a existéncia
da Justica Eleitoral e determina seus 6rgdos competentes. A lei de 1965 ndo avanca
muito para além do estabelecido pelo Decreto que instituiu a Justica Eleitoral, de 1932,
prevendo os Orgaos que integram a Justica Eleitoral, bem como a composicdo de cada
um deles. O que difere da previsdo do decreto € a determinacdo dos membros que vao
integrar os Tribunais Eleitorais e o Tribunal Superior.

Com excecdo do periodo inaugurado pela Constituicdo de 1937'°, a Justica
Eleitoral ndo foi excluida do quadro do Poder Judiciario, mesmo com o Regime Militar
ela manteve-se instituida. Afinal, pode-se dizer que se vivia um momento de escolha
politica plebiscitaria, em razdo do bipartidarismo, um partido apoiado pelo governo e
gue obtinha éxito nos pleitos, Alianca Renovadora Nacional — ARENA, e o partido da
oposicdo, Movimento Democratico Brasileiro — MDB. Neste periodo, a legislacéo
eleitoral foi manejada de forma a beneficiar o governo, por meio de decretos e atos
institucionais que cassaram direitos politicos e alteraram a duracdo do mandato.

A manutencdo das eleicbes neste periodo prestava-se unicamente a
legitimacdo do sistema, uma vez que os resultados eram previamente conhecidos,
mantendo aqueles que ja se encontravam no poder.!” Mesmo que as eleicdes nao
fossem capaz de alterar o regime ditatorial da época, o processo eleitoral influenciou a
derrocada do sistema, principalmente em razdo da oposi¢édo ir conquistando cargos

eletivos, ainda que de forma surpreendente. O voto serviu de instrumento de protesto,

Y Trata-se da instalacdo do Estado Novo, periodo em que vigorou no pais o autoritarismo e a
centralizacdo do poder, as elei¢cbes foram suspensas, sendo a escolha do Presidente da Republica de
forma indireta. Ainda, a Justica Eleitoras foi extinta. SILVA, Henrique Neves da. A Justica eleitoral:
breve apanhado historico, estrutura atual, natureza ... Op. cit, p. 9.
> BRASIL. Decreto-Lei n.° 7.586, de 28 de maio e 1945. Regula, em todo pais, o alistamento eleitoral e
a eleicbes a que se refere o artigo 4° da Lei Constitucional n. 9, de 28 de fevereiro de 1945. Disponivel
em: http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-7586-28-maio-1945-417387-
ublicacaooriginal-1-pe.html. Data de acesso: 22 de outubro de 2012.
® Em 1937 inicia-se o Estado Novo por meio da outorga de uma nova Constituicdo. A Justica Eleitoral
apenas é restituida em 1946, quando o pais passa a ser regido por um novo ordenamento constitucional
e passa a vigorar um processo de redemocratizacao.
ol Confira mais em: TSE, Histéria das Eleicbes, O Regime Militar (1964-1985)
http://www.tse.jus.br/hotSites/biblioteca/historia_das_eleicoes/capitulos/regime_militar/regime.htm. Data
de acesso: 30 de outubro de 2012.



sendo grande o niumero de abstengdes e, por vezes, a quantidade de votos nulos e em
branco superava a quantidade de votos obtidos pela oposicéo.

Devido a importancia da Justica Eleitoral para o desenvolvimento do sistema
democratico, a Constituicdo Federal de 1988, mesmo com a recepcdo do Codigo
Eleitoral pela ordem constitucional, na Secéo VI, do Capitulo Ill, consolida a existéncia
deste ramo do Poder Judiciario, destinando abordagem especifica para a Justica
Eleitoral com determinacdo acerca da sua composicdo e das suas competéncias,
basicamente nos mesmos termos do previsto na Lei 4.737/1965. As alteracdes sao
referentes a alguns termos, como modificacdo do Tribunal Federal de Recursos por
Superior Tribunal de Justica, em razdo da extingcado daquele e instituicdo deste.

Segundo a redacdo do Codigo Eleitoral, reafirmada pelo Texto Constitucional, o
Superior Tribunal Eleitoral — TSE é composto por trés ministros do Supremo Tribunal
Federal, dois ministros do Superior Tribunal de Justica’ e de dois advogados de
notavel saber juridico e idoneidade moral, sendo que para cada membro ha um
substituto. Desta forma o Tribunal Superior Eleitoral € composto por quatorze membros,
sendo sete titulares e sete substitutos. A explicacdo para que cada membro ja tenha
determinado seu substituto € a imprescindibilidade de agilidade nos julgamentos e a
necessidade da presenca de todos os membros para determinadas decisoes,
principalmente para aquelas que envolvem questées constitucionais.?°

Uma caracteristica peculiar da Justica Eleitoral, consagrada no artigo 41, § 1°,
da Lei n.° 9.504/1997, é o poder de policia exercido pelos juizes eleitorais em relacao a
propaganda politica. O juiz eleitoral ndo mantém em sua plenitude a inércia

caracteristica dos demais magistrados, uma vez que o poder de policia € um poder-

'® SADEK, Maria Tereza Aina. A Justica Eleitoral e a consolidacdo da democracia no Brasil. Op. cit.,.
21.
I Na redacéo do artigo 16 do Cdédigo Eleitoral, a alinea b do inciso | estabelece que sédo dois membros
do Tribunal de Recursos, contudo, referido tribunal foi substituido pelo Superior Tribunal de Justica, de
onde os membros advém.
% Conforme dispde o artigo 19 do Cdédigo Eleitoral: “Artigo 19 O Tribunal Superior delibera por maioria de
votos, em sessdo publica, com a presenca da maioria de seus membros. Paragrafo tnico. As decisGes do
Tribunal Superior, assim na interpretacdo do Cddigo Eleitoral em face da Constituicdo e cassacao de
registro de partidos politicos, como sobre quaisquer recursos que importem anulagao geral de elei¢cdes
ou perda de diplomas, s6 poderdo ser tomadas com a presencga de todos os seus membros. Se ocorrer
impedimento de algum Juiz ser& convocado o substituto ou o respectivo suplente.” Razéo pela qual ja
existirem 0s substitutos determinados previamente, para o caso de chamamento imediato em caso de
auséncia do titular, possibilitando o julgamento do caso, sem que o0s processos fiquem atrasados.



dever. Assim, ndo pode o juiz se eximir de realizar esta fiscalizacdo quando diante de
uma irregularidade. Ainda, este poder-dever cabe tdo somente ao juiz eleitoral. Caso
um cidadéo, partido ou coligacéo verifigue propaganda eleitoral irregular devera realizar
uma denudncia, para entdo o juiz eleitoral determinar sua cessacdo. Nem mesmo a
autoridade policial pode determinar a cessacdo sem a anuéncia do juiz eleitoral, pois a
policia ndo tem competéncia para verificar a irregularidade da propaganda, cabendo a
eles apenas o cuidado para nao destruicdo dos materiais de campanha eleitoral. De
imediato o juiz apenas pode determinar a suspensao da veiculacdo da propaganda,
sem aplicacdo de multa, a qual apenas sera determinada ap6s um processo judicial.

Outra peculiaridade € o instrumento da consulta. Ele ndo se trata de um
processo judicial, mas sim de um questionamento realizado por quem tenha duvidas
acerca de determinadas condutas durante o periodo eleitoral, trata-se de uma
verificacdo da interpretacdo empregada a determinada conduta. O resultado da
consulta ndo é vinculativo, assim, qualquer decisdo judicial posterior ndo precisa se
vincular a resposta dada na consulta. Contudo, o que tem se demonstrado é que as
consultas estdo culminando em resolu¢ces emitidas pelo Tribunal Superior Eleitoral que
regulamentam situacdes e provocam efeitos erga omnes. Alguns exemplos sdo 0s
casos da Resolugcdo n.° 20.993, de 26 de fevereiro de 2002** e da Resolucdo n.°
22.610, de 25 de outubro de 2007, %*? ambas decorrentes de consultas realizadas.

E exatamente por meio das resolu¢ées emitidas para regulamentar as eleicées
gue a Justica Eleitoral concretiza sua funcdo normativa, ja que estas tém forca de lei

ordinaria.?® Por vezes este poder regulamentar tem repercussdes expressivas, como

! Esta resolucdo trata da verticalizacdo das coligagbes, oriunda da Consulta n.° 715, realizada pelo
Partido Democratico Trabalhista (PDT).

> Resolucdo que institui a perda de mandato por infidelidade partidaria, oriunda Consulta n.° 1398,
realizada pelo Partido da Frente Liberal (PFL), atual Democratas (DEM).

? BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. “AGRAVO REGIMENTAL. NEGATIVA DE SEGUIMENTO.
MANDADO DE SEGURANCA. DESCABIMENTO. RESOLUCAO. FIDELIDADE PARTIDARIA. CARATER
GERAL. NORMA ABSTRATA. 1. Ndo cabe mandado de seguranca contra norma de carater geral e
abstrato, a teor da SUumula/STF n°® 266. 2. Ademais, ndo se pode conhecer de mandado de seguranca
impetrado em 19.4.2011, muito além do prazo de 120 (cento e vinte) dias, contados da vigéncia da norma
atacada, editada em 2007. 3. Agravo regimental desprovido. Mandado de Seguranca. MS n. 71808-DF.
Rel. Min. Marcelo Henriques Ribeiro de Oliveira. Publicado no Diario da Justica Eletronico em
15.08.2011.



ocorreu com a Resolucdo n.° 23.376/2012,** do Tribunal Superior Eleitoral, na qual este
poder normativo foi questionado em relacdo a sua extensao e restricdo de direitos
fundamentais.® Apés arduas discussdes, o Tribunal Superior Eleitoral emitiu a
Resolugéo n.° 23.382/2012%° alterando a Resolucdo n.° 23.376/2012, para o fim de
excluir o 8 2° do artigo 52, o qual impedia o fornecimento da certiddo de quitacao
eleitoral na hipétese de rejeicédo de contas.

O fato é que a Justica Eleitoral desempenha atividades administrativas,
normativas e jurisdicionais, concomitantemente, exercendo o poder de policia e
atividade consultiva durante a realizacdo do pleito. As atividades administrativas
referem-se as questbes atinentes a realizacdo das eleicbes, como o alistamento dos
eleitores, a nomeacao das mesas receptadoras, bem como determinacdo dos colégios
eleitorais. Parte da doutrina entende o registro de candidatura como um ato
administrativo e ndo um processo jurisdicional.?” Para esta corrente, o registro de
candidatura passaria a ser um processo judicial quando da impugnacgéo deste registro,
por meio da Acdo de Impugnacdo de Registro de Candidatura (AIRC). Ainda, ha
agueles que consideram o pleito eleitoral um processo administrativo de escolha dos
representantes, como Edson de Resende Castro.?

A Justica Eleitoral é uma das formas de atuagdo do Poder Judiciario,
resguardando as caracteristicas de permanéncia e autonomia, sem que afronte a

harmonia com o Poder Legislativo e o Poder Executivo. Ainda que sua atuacdo mais

* TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL — TSE. Resolucéo, n.° 23.376/2012. Dispde sobre a arrecadacao
e 0s gastos de recursos por partidos politicos, candidatos e comités financeiros e, ainda, sobre a
prestacao de contas nas elei¢cdes de 2012. Relator: Ministro Arnaldo Versiani. Diario de Justica Eletronico
do Tribunal Superior Eleitoral, Brasilia, 5 de mar. 2012, n. 043, p. 45.
*®* Referido ato trazia ao ordenamento juridico mais uma hipotese de impedimento de registro de
candidatura e consequente inelegibilidade, afinal, em caso de rejeicdo de contas de outras candidaturas
nao seria emitida a certiddo de quitagdo eleitoral. Ocorre, porém, que o inciso VI, § 1°, artigo 11 da Lei n.°
9.504/1997, dispbe ser indispensavel a apresentagcdo da certidao eleitoral no momento do registro de
candidatura, sem a apresentacdo deste documento o cidaddo ndo pode ser eleitor, em razdo da
inadmissibilidade do registro de candidatura por auséncia de documentacdo. Esta resolucdo gerou
inmeras discussdes no ambito juridico, alguns fundamentavam que o0 ato normativo estabelecia mais
uma hipotese de inelegibilidade, uma vez que impedia o registro de candidatura. Sem o qual é impossivel
articipar do processo eleitoral enquanto candidato.
® TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL — TSE. Resolucdo n.° 23382/2012. Altera a Resolugdo-TSE n.°
23.376, de 1° de marco de 2012, e da outras providéncias. Relator: Ministro Arnaldo Versiani. Diario de
Justica Eletronico do Tribunal Superior Eleitoral, Brasilia, 27 jul. 2012, n. 143, p. 2.
>’ GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 72 ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2011. p. 234.
?® CASTRO, Edson de Resende. Teoria e Pratica do Direito Eleitoral. 42 ed. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2008. p. 47.
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intensa ocorra durante o periodo eleitoral, com cartérios em atendimento e sessdes
diarias, incluindo finais de semana e feriados, inUmeras demandas judiciais mantém-se
em tramitacao para além do periodo eleitoral.

Cabe ressaltar que determinadas acdes, como a Acdo de Investigagao Eleitoral,
Recurso Contra Expedicao de Diplomacao, A¢cdo de Impugnacao de Mandato Eletivo e
Acao de Declaracéo de Perda de Mandato Eletivo por Desfiliacdo Partidaria, podem ser
ajuizadas apos a finalizacdo das eleicbes. Nao apenas em matéria de regulamentacéo
direta do pleito atua a Justica Eleitoral, compete a ela a regularizacdo das filiacbes
partidarias, a gestdo do Fundo Partidario (TSE), o alistamento dos eleitores e a
verificacdo das prestacdes de contas dos candidatos. A Justica Eleitoral ainda fiscaliza
0s partidos politicos, uma vez que recebe os estatutos partidarios e averigua as
prestacOes de contas dos mesmos. Uma concluséo légica, afinal, decorre do tratamento

constitucional, é que a finalidade da Justica Eleitoral transcende a competéncia

judiciaria, sendo um instrumento de concretizacao do regime democratico.

1.2 Justica Eleitoral e concretizagcdo do regime democratico.

A determinacao da Justica Eleitoral como 6rgdo destinado a concretizacdo da
democracia foi uma escolha realizada pelo constituinte, poder-se-ia conceder tal
competéncia a outras instituicdes. A preferéncia determinada na Constituicdo Federal
cabe ser entendida como fruto de um processo histérico de fraudes as eleicbes ou de
completa auséncia das mesmas. Entendendo que a realizacdo do processo eleitoral
exige inimeras linhas de atuacgéo.

Assim, devido as peculiaridades e aos interesses envolvidos nas questdes
eleitorais, Vitor Marchetti, seguindo a teoria de Mozaffar e Schedler, aponta trés niveis
de governancga eleitoral. Seriam eles (a) a formulagéo das regras (rule making), a qual
se configura pela “escolha e definicdo das regras basicas do jogo”; (b) a aplicagdo das
regras (rule application), sendo a “implementacdo e o gerenciamento do jogo eleitoral’;
e, por fim, (c) a adjudicacdo das regras (rule adjudication), concretizada pelo
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“contencioso eleitoral”. Em regra, cada nivel & realizado por um “organismo eleitoral’
diferente, assim, o rule making seria exercido pela legislacdo eleitoral, ao passo que
rule application e rule adjudication seria gerenciado pela Justica Eleitoral. Continua o
raciocinio afirmando que, dependendo da forma como 0s organismos eleitorais estao
definidos, pode-se garantir maior ou menor estabilidade para o regime democratico,
principalmente em democracias recentes. Esta estabilidade decorre do fato de
conceder maior credibilidade aos resultados eleitorais.?

Ainda, existem sistemas diferentes de controle do processo eleitoral,
classificados em: politico, jurisdicional, administrativo e misto. O sistema de controle
politico é desempenhado por uma assembleia politica, assim, pode ser considerado um
processo de autoqualificacdo. No sistema jurisdicional a realizagcdo do controle é
desempenhada pelo Judiciario, podendo ser realizado no modelo de jurisdicdo
ordinaria, especializada ou constitucional. Ja no sistema administrativo compete a
orgdos eleitorais executivos a realizacdo do controle do processo eleitoral, assim, tais
orgaos administrativos tém a competéncia simultdnea de administrar e de controlar o
processo eleitoral. Por fim, no sistema misto ha combinacdes dos sistemas
mencionados. No Brasil, adota-se o sistema jurisdicional especializada, desde 1932,
quando da criacao e instituicéo da Justica Eleitoral.*

A Justica Eleitoral tem por principios norteadores, assim como os demais
orgaos jurisdicionais, a igualdade, a equidade, a legalidade, a seguranca juridica, a
supremacia constitucional e, indiretamente, o principio democratico.®* A partir do
historico da Justica Eleitoral e de seus principios basilares é possivel concluir que ela
vem desempenhando ao longo dos anos um papel fundamental na construcdo da
democracia nacional, passivel de se afirmar que a instituicAo da Justica Eleitoral
representa “um importante passo no sentido de reduzir a violéncia nas disputas

eleitorais e de atingir a verdade eleitoral”*.

2 MARCHETTI, Vitor. Governanca eleitoral: o modelo brasileiro de justica eleitoral. Op. cit.

% OLIVEIRA, Marcelo Roseno de. Controle das elei¢des: virtudes e vicios do modelo constitucional
brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 29-44.

¥ CORONA NAKAMURA, Luis Antonio. La justicia electoral en el sistema constitucional mexicano.
12 ed. Tribunal Electoral del Poder Judicial del Estado de Jalisco. México: Instituto “Prisciliano Sanchez”,
Universidad de Guadalajara, 2009.

%2 SADEK, Maria Tereza Aina. A Justica Eleitoral e a consolidacdo da democracia no Brasil.Op. cit.,.
p.30.
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A presenca de um elemento “neutro” no processo de escolha dos
representantes afirma a legitimidade dos resultados emitidos pelas urnas e transparece
regularidade na fiscalizacdo de todo o pleito. Neste sentido, afirma Alcides Munhoz da
Cunha que o Direito Eleitoral tem por funcéo precipua assegurar a autenticidade da
“participacdo e da representagdo popular’,®*® entendendo-as como expresséo real da
democracia. “Se o sistema é representativo, a lisura do pleito € elemento indispensavel
para a manutencdo do regime democratico”.* A funcao de tornar possivel a realizagéo
das eleicBes ocupa a maior parte das atribuicbes da Justica Eleitoral, “podendo-se

"% sem, contudo,

|.36

cogitar mesmo em uma preponderancia de atividades executivas
diminuir a importancia do contencioso, cuja atuacdo é apenas eventual.” Assim, diante
deste contexto, torna-se claro o papel fundamental da Justica Eleitoral para a
concretizacao do sistema democratico.

A partir do momento em que a Justica Eleitoral assumiu a fiscalizacdo, a
administracdo e a realizacdo das eleicbes dos representantes maior credibilidade foi
trazida a todo este processo. Assim, sendo ou ndo um candidato apoiado por quem
estd no governo, a fiscalizacdo se realizar4d, ao menos em tese, em observancia a
imparcialidade do juizo, com o0 mesmo rigor jurisdicional. Para além da fiscalizacdo dos
candidatos, o judiciario eleitoral também averigua se no pleito ndo estd ocorrendo
abuso de poder, seja ele politico ou econdmico. A atuacdo do judiciario eleitoral para
fins de alinhamento de conduta também se estende aos ndo candidatos, acautelando-
se a higidez do pleito de eventuais mazelas que possam causar desequilibrio entre as

candidaturas.

% CUNHA, Alcides Munhoz da. Justica Eleitoral e autenticidade do Sistema Representativo. In
Parana Eleitoral n.c 33, de julho de 1999. Disponivel em:
http://www.paranaeleitoral.gov.br/artigo_impresso.php?cod_texto=38. Data de acesso: 31 de outubro de
2012.

% CANELA JUNIOR, Osvaldo. O controle jurisdicional do processo politico no Brasil. In Parana
Eleitoral — revista brasileira de direito eleitoral e ciéncia politica. v. 1 n. 2 (2012). p 183-193.

% OLIVEIRA, Marcelo Roseno. O controle dos atos da Justica Eleitoral pelo Conselho Nacional de
Justica. In Estudos Eleitorais/ Tribunal Superior Eleitoral. v. 5. n. 3. Set/Dez. (2010). ISSN 1414-
5146. p. 106.

% Neste ponto Marcelo Roseno Oliveira afirma que apesar de ser um papel aparentemente
administrativo, 0 que nado seria necessariamente cabivel a uma corte jurisdicional, as consultas e os
tramites juridicos para realizagdo do pleito competem a Justica Eleitoral, por forca do texto constitucional.
OLIVEIRA, Marcelo Roseno. O controle dos atos da Justica Eleitoral ... Op. cit., p. 100-123.
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N&o foi em toda a trajetdria histérica nacional que a Justica Eleitoral deteve
ampla participacdo e atuagao decisiva no processo de escolha dos representantes. A
ampliacdo dos poderes de controle da Justica Eleitoral no processo politico-eleitoral
decorre da Constituicdo Federal de 1988. Por meio da previsdo constitucional
abrangente e da estipulacdo deste ramo do Judiciario, foi consagrada a amplitude da
atuacao judiciéria.

No processo de redemocratizacdo do Brasil, principalmente na ocorréncia das
eleicGes de 1989, a Justica Eleitoral desempenhou papel fundamental, agindo enquanto
intérprete dos dispositivos constitucionais, bem como atuando como regulamentadora e
mediadora da disputa politico-partidaria. Apesar da promulgacao da Lei n.° 7.664/1988
para regulamentar as eleicdes 1989, algumas situacdes pertinentes ao pleito ficaram
sem previsdo legal expressa, necessitando da atuacdo do judiciario eleitoral no caso
concreto. Nas referidas eleicdes de 1989 a Justica Eleitoral ja demonstrou em qual das
areas seria mais atuante: propaganda eleitoral.>’ A atuacdo mais marcante neste
assunto permanece até os dias atuais, principalmente em decorréncia das inovacfes
publicitarias trazidas a disputa eleitoral a cada ano, com maior énfase e influéncia nas
decisdes tomadas nas urnas.*®

Arnaldo Versiani Leite Soares ressalta que a atuacdo da Justica Eleitoral por
meio dos atos normativos e das interpretacdes legislativas deve ser conjunta com o
Poder Legislativo, afinal, ambos devem ter como objetivo aperfeicoar as instituicbes
democraticas, 0 que sera alcancado através da seguranca juridica dos envolvidos e de
quanto maior for a normalidade do pleito.*® N&o obstante a importancia da Justica
Eleitoral para a concretizacdo da democracia, por vezes seus atos normativos mitigam

a seguranca juridica e surpreendem os partidos politicos com determinagfes

%" SADEK, Maria Tereza Aina. A Justica Eleitoral e a consolidacdo da democracia no Brasil.Op. cit.,
. 44-45,

EB E de facil conclusdo a partir da andlise de quantas representaces por propaganda eleitoral s&o

ajuizadas a cada eleicdo. Fazendo uma breve analise no site do Tribunal Superior Eleitoral

(http://lwww.tse.jus.br/jurisprudencia/inteiro-teor) verificou-se a presenca de 98 (noventa e oito)

representacdes ajuizadas acerca da tematica propaganda eleitoral, isto apenas em relagdo a campanha
residencial ocorrida no ano de 2010.

® SOARES, Arnaldo Versiani Leite. A atividade legislativa do Tribunal Superior Eleitoral. In Direito e

democracia: debates sobre a Reforma Politica e Eleicbes. COSTA, Marcio A. Mendes. (org). Rio de

Janeiro: Escola Judiciaria Eleitoral/ TRE-RJ, 2008. p. 7-15.
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modificativas do processo eleitoral em periodo inferior a um ano antes da realizacdo do
pleito. Esta conduta afronta a divisdo dos poderes.

Por anos o controle do processo eleitoral foi realizado pelo Poder Legislativo,*
fato que trazia descredibilidade as decisdes e ao proprio sistema. Afinal, tratava-se
praticamente de um autojulgamento ou, por vezes, de julgamento com a decisdo pré-
estabelecida, quando uma das partes era adversario politico dos membros que
ocupavam o posto de julgadores. A insercdo de um 6rgdo neutro as ambicdes politicas
pelo poder concede maior igualdade aos candidatos durante o desenvolvimento do
processo de escolha dos representantes, e, consequentemente, assegura maior
credibilidade na autenticidade do pleito. Considera-se que o pleito torna-se mais seguro
com a atribuicdo da competéncia de controle e de realizacdo ao Poder Judiciario, a
exclusado de érgédos integrantes do Poder Legislativo e do Executivo desta competéncia,
membros supostamente interessados na corrida eleitoral, torna mais legitimo o
processo eleitoral.**

O papel regulamentar do judiciario eleitoral pode ser considerado fundamental
para que o processo eleitoral possa acompanhar as inovacfes sociais e tecnoldgicas.
“Nao ha duvida de que a expedicéo do regulamento € um comportamento cultivado pela
Justica Eleitoral pela necessidade que tem de firmar regras abstratas exigidas pela
conjuntura complexa com que se apresenta o0 executar de suas atividades
administrativas e judiciais”.** Contudo, alguns regulamentos ultrapassam os limites
legais e inovam juridicamente, sem existir no mundo fatico uma demanda para tanto.
Por exemplo, a Resolugédo n.° 23.376/2012, a qual inova no mundo juridico e cria uma
hipotese de impossibilidade de registro ao candidato.

A concentracdo das atividades jurisdicionais e administrativas no mesmo 06rgéo,

no caso na Justica Eleitoral, ndo é presente em todos os paises. O que se demonstra

%0 paises como a Noruega e a Argentina a verificacdo de poderes ainda é realizada pelo Poder
Legislativo. A adocao deste sistema baseia-se no fato de soberania do Parlamento. SALGADO, Eneida
Desiree. Principios Constitucionais Eleitorais. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 37.

*! GOMES, Suzana de Camargo. A Justica Eleitoral e sua competéncia. Op. cit., p. 85.

“2 DELGADO, José Augusto. A contribuicdo da Justica Eleitoral para o aperfeicoamento da
democracia. In Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, v. 32, n. 127, p. 109-118, jul./ set. 1995.
Disponivel em: <http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/24769>. Data de acesso: 30 de outubro de
2012. p.15.
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em outros Estados democraticos € que a atividade administrativa & exercida por um
determinado 6rg&o, ao passo que o contencioso eleitoral cabe a 6érgéo distinto. *3

A doutrina ressalta que a legitimidade e a estabilidade adquirida pela
democracia brasileira decorrem justamente da existéncia de um sistema judiciario mais
avancado. Neste sentido, “o Brasil apresenta um dos modelos mais avancados de
processo eleitoral, com mecanismos adequados e procedimentos minuciosos para
registro (lista) de eleitores e apuracdo dos votos em prazo adequado. Um componente
essencial para a consolidacdo desse cenario de estabilidade e confianca institucional foi
a Justica Eleitoral”.** Contudo, a Justica Eleitoral tem demonstrado “excessos no
desempenho da fungdo normativa”, fato que revela distorgbes do sistema jurisdicional
brasileiro, como afirma Marcelo Roseno de Oliveira. *°

Por outro lado, a confiabilidade do sistema judiciario, e em especial da Justica
Eleitoral, € um fenbmeno atual, chamado por Luis Roberto Barroso de “judicializagao da

vida™*®

, em razdo de assuntos anteriormente decididos pela sociedade estarem
atualmente sob o crivo do judiciario. O processo de redemocratizacdo foi um dos
agentes propulsores desta mudanca, transformando o Poder Judiciario em um Poder
Politico. O autor destaca que esta atuacao nao decorre da vontade do proéprio judiciario,
e sim do constituinte que concedeu tais poderes. Outra consequéncia da
redemocratizacao € o ativismo judicial. Em que pese poder se questionar a legitimidade
democratica do judiciario para atuar extensivamente na interpretacdo da legislacao, a
faceta positiva € que este poder esta respondendo as demandas da sociedade para as
quais o Poder Legislativo se silenciou, em especial as regras eleitorais.*’ Barroso ndo

aborda especificamente a Justica Eleitoral, e sim o Poder Judiciario como um todo,

3 Pode-se citar 0 caso da Alemanha, onde a administracdo do processo eleitoral cabe ao Diretor Eleitoral
Federal e o contencioso eleitoral compete a analise a Justica Eleitoral. Paises da América Latina também
se distinguem do modelo adotado pelo Brasil, no Chile as atividades administrativas sdo exercidas pelo
Servico Eleitoral, enquanto as demandas judiciais sdo solucionadas perante o Tribunal Qualificador
Eleitoral. GUERZONI FILHO, Gilberto. A Justica Eleitoral no Brasil: A desconfianca como elemento
fundamental de nosso sistema. In Revista de Informacgdo Legislativa. Brasilia a. 41 n.161. jan/mar
£§004). p. 39-46.

TAVARES, André Ramos. Processo eleitoral e democracia: a delicada e necessaria
contextualizagdo da reforma politica no Brasil. In Estudos eleitorais. v. 6. n. 1. Jan/Abr. (2011). ISSN
1414-5146. p. 22.
> OLIVEIRA, Marcelo Roseno de. Controle das elei¢des: virtudes e vicios ...Op.cit., p.121.

% BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. In
Revista da Escola de Magistratura Regional Federal, v. 1. 2010. p. 389-390.
“" BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, Ativismo Judicial e Legitimidade ... Op. cit., p. 389-406.
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porém em razao das situacdes faticas € possivel estender o entendimento também para
a seara eleitoral.

Carmem Lucia Antunes Rocha destaca que em se tratando de uma democracia
representativa, a matéria eleitoral adquire os mais altos patamares de importancia,
misturando elementos juridicos e politicos nos seus fundamentos, uma vez que ela € o
instrumento utilizado para concretizar a democracia representativa. A autora ressalta
que qualquer vicissitude no processo de escolha dos representantes simboliza uma
macroinjustica social, em razdo da nao efetiva liberdade de escolha dos cidad&aos.
Neste diapaséo, o controle jurisdicional da realidade eleitoral torna-se imperioso em prol
da defesa da democracia. Para que a cidadania se concretize é necessario que a
jurisdicdo eleitoral constitucional seja concretizada, concedendo eficacia aos
dispositivos legais. Desta forma, “a Justica Eleitoral € uma garantia da Democracia de
Direito”.*®

O cerne da democracia representativa é a fidedignidade entre os resultados das
escolhas representativas e a manifestacdo de vontade livre e auténtica do eleitor. Esta
decisdo, tomada mediante um processo eleitoral atento as determinacbes legais,
manifesta a “liberdade e a libertagdo™® do cidaddo. Assim, a funcéo n&o se restringe ao
fato de que os resultados das urnas sejam veridicos, perpassa pelo fator de primar para
que a vontade do eleitorado ndo seja viciada.®® Ainda, a Justica Eleitoral deve,
enquanto 6rgdo fiscalizador e administrador deste processo de escolha, primar pela
guarda da democracia, atentando para o fato de que suas sentencas e acordaos nao
geram efeitos apenas inter partes, mas extrapolam a relacdo juridica tramada no
judiciario e atingem toda a sociedade. Afinal, uma decisdo tomada no judiciario eleitoral
€ capaz de determinar a representacao democratica.

Este fendbmeno da atuacdo do Poder Judiciario nas escolhas eleitorais, mesmo
apos as eleicdes, denominou-se de “terceiro turno”. Ou seja, o resultado das urnas

deixa de ser soberano, pois a legitimidade do mesmo passa pelo crivo da Justica

“ ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Justica Eleitoral e Representacdo Democratica. In Direito

Eleitoral. ROCHA, Carmen Llcia Antunes; VELLOSO, Carlos Mario da Silva (org.). Belo Horizonte: Del
Rey, 1996. 377-392. p. 378.

9 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Justica Eleitoral e Representacéo ... Op. cit., 392.

*® OLIVEIRA, Marcelo Roseno de. Controle das elei¢cdes: virtudes e vicios ... Op. cit., p. 19-20.
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Eleitoral para esta averiguar se o processo nao foi viciado.”* Nestes casos os mais
votados ou que conseguiram um mandato legislativo, nas urnas podem nao assumir o
cargo em razdo de processo pendente no Tribunal Superior Eleitoral, sendo
demonstracao do poder da jurisdicdo eleitoral no sistema democratico.

No pais, cerca de cinquenta e oito cidades passam por esta situacdo de
indecisao em relacédo aos eleitos, nas eleicdbes municipais de 07 de outubro de 2012,
uma vez que alguns prefeitos e vereadores que obtiveram a maioria dos votos ou que
estariam eleitos em razdo do coeficiente eleitoral ainda estdo com os registros de
candidaturas pendentes de julgamento pelo Tribunal Superior Eleitoral.>* Contudo, esta
incerteza ainda pode aumentar, pois podem ser manejadas outras ac¢des judiciais para
proibir a expedicdo do diploma e para impugnar o mandato eletivo.

Ao longo dos anos a atuacdo judiciaria no processo de escolha dos
representantes politicos foi ganhando destaque até mesmo nos debates politicos. Nas
eleicbes municipais de Curitiba, do corrente ano, em debates entre os candidatos a
prefeitura por varias vezes foram trazidas a publico o conteddo das decisdes do
judiciario eleitoral ou ressaltadas as demandas nele ajuizadas, ora para reforcar as
proprias qualidades ora para desqualificar as criticas realizadas pelo adversério. Fato
que demonstra o papel decisivo do judiciario ndo apenas em questdes internas, mas
também como instrumento de formacao da opinido publica, ainda que ndo se possam
averiguar os resultados causados que estas demandas judiciais causaram efetivamente
no eleitorado.

Entretanto, existem problemas acerca da cada vez mais intensa judicializacéo
da politica Luiz Antonio Corona Nakamura destaca que este fendbmeno pode transmitir
para o juiz eleitoral a decisao final sobre o processo eleitoral, retirando dos cidadaos o
poder de escolher seus representantes. O autor afirma que quanto maior a intervengao
do judiciario no processo eleitoral, mais intensos e frequentes sdo o0s pontos de
interseccao entre as instituicdbes e os Orgaos eleitorais, fato que, tal como a politizacao

da justica, nem sempre tem efeitos saudaveis ao sistema.>® Além disso, ndo deriva da

°L OLIVEIRA, Marcelo Roseno de. Controle das elei¢des: virtudes e vicios ... Op. cit., p. 102.

> Informacdes disponibilizadas no site: http://gl.globo.com/politica/noticia/2012/11/58-cidades-do-pais-
ainda-podem-ter-resultado-alterado-pelo-tse.html. Data de acesso: 1 de novembro de 2012.

3 CORONA NAKAMURA, Luis Antonio. La justicia electoral en el sistema ... Op. cit., p. 137.
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Constituicdo Federal a fungdo da Justica Eleitoral de “orientagcdo do povo”, assim, &
necessario cautela em relagcdo a conduta indiscriminada do judiciario em prol da
autenticidade do pleito.>*

Por 6bvio que a existéncia da Justica Eleitoral ndo provoca um melhoramento
integral do processo de escolha dos representantes. Afinal, toda a eleicdo depende de
muito mais que uma instituicdo organizada com competéncia fiscalizadora e normativa.
Para a concretizacdo da democracia precisa-se ir além de um processo eleitoral livre de
mazelas, sdo necessarias educacado politica do eleitorado e maior transparéncia dos
mandatarios que possibilitem maior participacdo dos cidadédos durante a gestédo publica.
Fatores como condicao social, nivel de educacéo, incentivos a participacdo e liberdade
de manifestacdo sdo diretamente determinantes na concretizacdo do sistema
democratico. As eleicbes acontecem a cada dois anos, — considerando as municipais e
as estaduais e federais — ja a democracia precisa ser concretizada dia-a-dia, a cada

minuto.

> SALGADO, Eneida Desiree. Principios Constitucionais Eleitorais. Op. cit., p. 39.
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2 ACAO DE IMPUGNACAO DE MANDATO ELETIVO: A ACAO NAO
REGULAMENTADA POR LEL.

2.1 Génese

A possibilidade de se questionar a legitimidade da supremacia da decisdo
popular é algo recente, tendo adquirido os contornos atuais com o passar dos anos e a
partir das modificagcbes do sistema democratico nacional. Apesar de a realidade social
guando de sua edicdo ndo ser caracterizada pela democracia fatica, o Cadigo Eleitoral,
publicado em 1965, ja prevé a possibilidade de se contestar a legitimidade do mandato,
colocando em xeque a escolha realizada nas urnas, por meio do Recurso Contra
Expedicdo de Diplomacéo, cujo prazo € de 3 (trés) dias para a interposicao, a contar da
data de expedicdo do diploma. >°

Contudo, o legislador inovou ao regulamentar as eleicbes de 1986, por meio da
Lei n.° 7.493/1986,>° disponibilizando mais um instrumento de questionamento do
resultado das eleicbes, meio pelo qual seria possivel ocasionar perda do mandato
quando comprovado abuso de poder econdmico ou abuso de poder politico.

Nesse momento, a previsdo legal € bastante superficial, ndo sendo
estabelecidos o0s requisitos da acdo nem tampouco O juizo competente para
julgamento. Em verdade, ndo é estabelecida uma acdo especifica, mas apenas a
possibilidade de perda de mandato em razdo do cometimento dos abusos previstos no
dispositivo.>” Os doutrinadores eleitoralistas afirmam, no entanto, que a Lei n.

7.493/1986 foi a génese da Acéo de Impugnacao de Mandato Eletivo.

° Conforme dispde o artigo 262 do Codigo Eleitoral o cabimento do recurso contra a expedicdo de
diploma refere-se a questBes procedimentais, como inelegibilidade e incompatibilidade, erro de
interpretacdo legal quanto ao sistema proporcional, erro na apuracdo dos votos, erro em relacdo a
contagem de votos, ao quociente e partidario, a classificacdo de candidato ou seu posicionamento sob a
legenda.

*% Esta lei regulamentou as elei¢cdes para governador, senador, deputado estadual e deputado federal.
A previsdo da perda do mandato vem estabelecida no artigo 23, o qual dispbe literalmente: A
diplomacdo ndo impede a perda do mandato, pela Justica Eleitoral, em caso de sentenca julgada,
guando se comprovar que foi obtido por meio de abuso do poder politico ou econémico.
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Ainda antes da promulgacéo da Constituicdo de 1988, aparece pela primeira
vez no ordenamento juridico a Acdo de Impugnacao de Mandato Eletivo, de fato, como
modo de se impugnar o mandato, na redacdo da Lei n. 7.664/1988,°® a qual
regulamentou as eleicbes municipais de 1988. Nesta nova mencdo nao foram
esmiucados detalhes acerca deste novo instrumento juridico, nem tampouco a lei
estabeleceu prazos, legitimados ou competéncia. Em que pese esta auséncia de
detalhamento, a previséo legal reforca a necessidade de um instrumento juridico que
casse 0 mandato em caso de cometimento de abusos durante o pleito eleitoral.

Essa lei foi editada pelos membros da Assembleia Constituinte®, sendo assim,
era esperada a inclusdo deste instrumento constitucional eleitoral no texto maior, em
elaboracdo naquele ano. Contudo muitas discussfes foram realizadas antes de a
Assembleia Constituinte decidir pela inclusdo desta acdo constitucional. O primeiro dos
questionamentos foi acerca de esta acdo revocatéria ser um instrumento de
participacdo popular direta, tal como o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular.
Eneida Desiree Salgado demonstra que alguns dos constituintes eram contrarios a
qualquer instrumento de cassacdo do mandato, pois a melhor maneira de manifestacao
de insatisfacdo do eleitor seria negando ao representante um novo mandato,® tdo
somente quando da realizacdo de novo pleito. Por fim, optou o constituinte por excluir a
Acao de Impugnacgdo de Mandato Eletivo do rol de instrumentos de participagdo direta

do cidaddo,°* considerando estes elementos como aqueles mencionados

%% Lei n.° 7664/1988 - Artigo 24. O mandato eletivo podera ser impugnado ante a Justica Eleitoral ap6s a
diplomacao, instruida a agdo com provas conclusivas de abuso do poder econdmico, corrupgéo ou fraude
e transgressoes eleitorais. Paragrafo Unico. A acdo de impugnacdo de mandato tramitard em segredo de
Lgstiga, respondendo o autor, na forma da lei, se temeraria ou de manifesta ma-fé.

Por meio da emenda constitucional n.° 26, em 27 de novembro de 1985, o entdo presidente José
Sarney convocou os integrantes da Camara dos Deputados e do Senado Federal para se reunirem em
Assembleia Nacional Constituinte. Quando da realizacdo das eleicbes em 1988, com o intuito de
regulamentar as eleicbes daquele ano, a Assembleia Constituinte, em suma, membros do Poder
Legislativo, editou a Lei n.° 7.664/1988. Assim, a lei tem como autores 0os mesmos membros que
redigiram a Constituicdo Federal de 1988. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positivo. 332 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 89.
® SALGADO, Eneida Desiree. Tijolo por tijolo em um desenho (quase) légico: vinte anos de
construcao do projeto democrético brasileiro. Curitiba, 2005. 237 f. Dissertacao (mestrado em Direito
do Estado) — Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parana. p. 133. Ao longo da
dissertacdo a autora perpassa as discussBes desenvolvidas durante o processo de elaboracdo da
Constituicdo Federal de 1988.
®'SALGADO, Eneida Desiree. Tijolo por tijolo em um desenho (quase) ... Op. cit.,. p. 194. A escolha de
retirar a revocatéria de mandato do rol de instrumentos de participacdo direta do cidadao afirma Eneida
Desiree Salgado reforgca a concepgéo do eleitor como mero “portador do direito de voto”.
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expressamente no artigo 14, incisos |, Il e Ill. Entretanto incluiu sua previsdao na
Constituicdo Federal, dando margem a possibilidade de sua utilizacdo enquanto
instrumento de participacéo direta na construcéo do sistema democratico nacional.

As discussdes também se referiram ao prazo para propositura. As propostas
apresentadas foram de possibilidade de impugnacdo durante todo o periodo do
mandato, por dois anos ou por seis meses. Em primeiro momento a votag&o foi
favoravel ao prazo de dois anos, porém quando apresentada a proposta de reducéo
para seis meses esta foi aprovada por unanimidade.®® Sob o argumento de que um
prazo muito extenso prejudicaria o exercicio do mandado em razdo da instabilidade,
durante os debates da Assembleia Constituinte, defendeu-se que periodo de
ajuizamento nao fosse tdo longo.

ApoOs os debates realizados pelos constituintes, a Acdo de Impugnacdo de
Mandato Eletivo foi incorporada a Constituicdo Federal de 1988, no capitulo de direitos
politicos, mais precisamente no artigo 14, 88 10 e 11, sendo consignado o prazo de
quinze dias para sua propositura, a contar da data de diplomacédo. Entretanto, na
previsdo constitucional ndo se determinou quem seriam os legitimados ativos ou o rito
de tramitacdo, mencionando tdo somente o prazo, a competéncia da Justica Eleitoral
para processamento, as hipéteses de cabimento, estabelecendo que em caso de ma-fé
0 proponente seria punido e que o processamento se daria em segredo de justica.®®

Outros paises também preveem instrumentos juridicos para perda do mandato,
porém nao com o mesmo procedimento e as mesmas especificidades. Em paises como
Venezuela, Colébmbia, Equador e Peru o ordenamento prevé a Acdo Revocatoria de
mandato, cuja tramitacdo € bem distinta da adotada pela Acdo de Impugnacdo de

®2 SALGADO, Eneida Desiree. Tijolo por tijolo em um desenho (quase) ldgico: ... Op. cit., p. 134.

® Sobre o segredo de justica pairaram muitos questionamentos, uma vez que a questdo discutida nos
autos € de interesse publico e os atos judiciais também seguem o principio da publicidade. Para
solucionar esta questdo, o Tribunal Superior Eleitoral, por meio da Resolucdo 21.283 determinou que a
tramitacdo da Acdo de Impugnacédo de Mandato Eletivo segue a regra do segredo de justica, entretanto,
o0 julgamento deve ser publico. “TSE - Resoluc¢do 21283 — o tramite da acdo de impugnacédo de mandato
eletivo deve ser realizado em segredo de justica, mas o seu julgamento deve ser publico. (05.11.02)". O
Tribunal Regional Eleitoral do Estado do Parana, por sua vez, consolidou este entendimento, por meio da
Resolucdo n.° 527, de 17 de abril de 2008, dispondo em seu art. 92, 88 2° e 3° a publicidade do
julgamento e a divulgacdo do nome das partes no momento da publicacdo do acérddo. TRIBUNAL
REGIONAL ELEITORAL DO ESTADO DO PARANA. Resolugdo n.° 517 de 17 de abril de 2008. Aprova o
Regimento Interno do Tribunal Regional Eleitoral do Parana. Relator: Des. Angelo Ithamar Scucato
Zattar. Diario da Justigca Eletrénica, Curitiba, 30 abr. 2008.
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Mandato Eletivo. A Acdo Revocatdria ocorre com participacdo do eleitorado, por meio
da realizacdo de novas eleicbes. Nesta segunda eleicdo verifica-se se os eleitores
optam por desconstituir o diploma do candidato eleito, cassando o mandato, ou se o
mantém, conclamando o diplomado como representante legitimo.®* Na acéo revocatéria
pode ser questionada qualquer irregularidade da eleicdo, independentemente de fator
gue deslegitime a escolha realizada nas urnas, ao passo que na Acédo de Impugnacéao
de Mandato Eletivo o fato gerador € a realizacdo de um pleito viciado.

Pode-se afirmar que as fontes materiais da Acdo de Impugnacédo de Mandato
Eletivo decorrem da tentativa de fazer com que o exercicio democratico transcenda o
voto e possa se concretizar de forma direta, exigindo do representante
comprometimento com os representados desde a corrida eleitoral. Ndo obstante,
caracterizam-se fontes formais da acao eleitoral-constitucional a propria Constituicdo
Federal, as resolugcbes emanadas do Tribunal Superior Eleitoral e a jurisprudéncia
oriunda da Justica Eleitoral.®®

2.2 Previsao legal: as hipGteses de cabimento e seus efeitos.

O apego a lisura do pleito e a legitimidade das escolhas dos representantes é algo
presente no sistema eleitoral brasileiro. A época do Império, em que pese a fraude e a
auséncia de liberdade do voto permearem o processo, era prevista a perda do direito de
voto e de ser votado em caso de suborno ou conluio, porém, referida previsao legal
mostrou-se ndo concretizada.®® Com vistas a assegurar maior legitimidade ao sistema
democrético representativo advém ao ordenamento juridico a Acdo de Impugnacéo de

Mandato Eletivo (AIME), enquanto modo de perda do mandato e desconstituicdo da

® STANSKY, Maria Claudia. Acdo de Impugnacado de Mandato Eletivo. In Parana Eleitoral n.° 64, abril
de 2007. Disponivel em: http://www.paranaeleitoral.gov.br/artigo_impresso.php?cod_texto=243 e
http://www.paranaeleitoral.gov.br/artigo_impresso.php?cod_texto=242. Data de acesso: 20 de maio de
2012.

® FICHTNER, José Antonio. Impugnacdo de Mandato Eletivo. Rio de Janeiro: Renovar, 1998. p. 6-14.
® GOMES, Suzana de Camargo. A Justica Eleitoral e sua competéncia. Op. cit., p. 47.
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escolha tomada nas urnas, em defesa da lisura do pleito e da legitimidade da
representacao.

Consoante acentua Eneida Desiree Salgado, um dos principios constitucionais do
direito eleitoral é a autenticidade do pleito eleitoral®’. Na hipétese de a escolha popular
estar viciada, a autenticidade do voto e a legitimidade da representagéo restam feridas.
Afinal, o processo eleitoral deve ser realizado primando pela liberdade de escolha do
eleitor e do exercicio de liberdade de voto, caso contrario o principio democratico ndo
estara sendo respeitado. Desta forma, a Constituicdo Federal previu uma maneira de
reparar vicissitudes na decisdo popular. Assim, a A¢ao de Impugnacdo de Mandato
Eletivo, conforme dispositivo constitucional, art. 14, 88 10 e 11, apenas é cabivel nas
hipéteses de fraude, abuso de poder politico e corrupcdo, com clara finalidade de
protecao a legitimidade do pleito e consequentemente ao regime democratico.

Os termos utilizados na previsao constitucional da Acdo de Impugnacdo de
Mandato Eletivo ndo séo técnicos, sendo, por vezes, necessario o uso da interpretacéo
e da casuistica. Por fraude®® néo se pode conceber apenas a questéo em relacéo a lei,
deve-se conjecturar os mecanismos utilizados para se alcancar um determinado
resultado que ndo se atenha a verdade dos fatos, em matéria eleitoral, prioritariamente
nas condutas contra legem. Para fins de interpretacdo do § 10, artigo 14, da
Constituicdo Federal deve-se compreender fraude em sua concepcédo lato sensu, “no
sentido de ato que descumpre, simula ou frauda o cumprimento da lei”®®. O intuito da
conduta deve ser o de alterar o resultado das urnas, porém, diferente de outros
mecanismos de deslegitimacdo da votacdo, a fraude € a conduta que visa alterar o
resultado das elei¢cdes. Esta alteracdo pode decorrer, também, da fraude em relacdo a
identificacdo do eleitor, para tentar remediar esta situacdo esta sendo inserido o

sistema de reconhecimento biométrico do eleitor.”®

%" O principio da autenticidade do pleito eleitoral, conforme acentuado na obra “Principios Constitucionais
Eleitorais” refere-se a liberdade do eleitor para formar sua escolha no momento de exercer sua cidadania
por meio do voto. Desta forma, as eleicbes devem ser higidas para propiciarem a maior e melhor
liberdade de escolha do eleitor cidaddo. SALGADO, Eneida Desiree. Principios Constitucionais
Eleitorais. Op. cit., p. 33-67.

% As referéncias a fraude tecidas no Caédigo Eleitoral referem-se principalmente ao alistamento de
eleitores, é o que se extrai dos enunciados dos arts. 71, 8§ 4°, 166, 88 1° e 2° e 182, paragrafo Unico.

%9 COSTA, Adriano Soares. Instituicdes de Direito Eleitoral. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 410.
© TOFFOLI, José Antonio Dias. Breves consideracdes sobre a fraude ao direito eleitoral. In Revista
Brasileira de Direito Eleitoral - RBDE. Ano 1, n.° 1 jul/dez. 2209. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 51.
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Fundamenta-se que com a urna eletrénica e com o sistema biométrico, o qual esta
sendo implementado no pais, a fraude no processo eleitoral estaria superada. Porém, a
confiabilidade no processo eleitoral informatizado ainda néao é integral: pairam duvidas
acerca da seguranca deste sistema, principalmente em relacdo a possibilidade de
alteracdo dos resultados. Referente a urna eletrénica os problemas excedem o campo
da analise de resultados, o corpo de jurista e a populacdo em geral ndo detém
informacdes e instrucdo suficiente acerca do funcionamento desta maquina, fato este
que gera inseguranca quanto a confiabilidade da votacao eletronica.”

Por sua vez, a corrupcéo configura-se pela obtencdo de voto com a utilizagcédo de
meios escusos, assim, este ilicito aparece geralmente atrelado ao abuso de poder
politico ou de poder econdmico.’® Porém, caso a corrupcdo seja concretizada por meio
da realizacdo do art. 299 do Cddigo Eleitoral, compra de voto, configurara crime
eleitoral, com previsdo de reclusdo de até quatro anos e multa. Sua finalidade é
manejar a vontade do eleitorado utilizando-se do oferecimento de vantagens diretas ou
indiretas. Tal como a fraude, a corrupcéo pode ser concretizada pela captacéo ilicita de
sufragio, artigo 41-A, Lei n.° 9.504/1997. Em suma, da mesma forma que a fraude, a
corrupgdo é conceito juridico indeterminado, em virtude da abrangéncia e da sua
imprecisado técnica. Ndo existem parametros objetivos de verificacdo da ocorréncia de
corrupcao.”

Em relacdo ao abuso de poder econémico ha inUmeras discussfes doutrinarias e
jurisprudenciais acerca da sua significacdo. Afinal, apesar de existir na legislacdo a
determinacdo de que o ndo cumprimento dos enunciados acerca da arrecadacdo e da
aplicacao dos recursos configura abuso de poder econémico, conforme dispde a Lei n.°
9.504/1997, ndo existem meios objetivos de se classificar tal abuso em relagcdo ao
montante dos recursos empregado nas situagdes previstas em lei. A legislagao eleitoral
determina que até o dia 10 de junho lei especifica regulamentara o limite maximo de

gastos de campanha, caso isto ndo ocorra caberad ao Partido Politico determinar este

"t Cf. BALDANZI, Roberta Fachin. A caballo regalado no se le ven los dientes: Analisis de los vicios
y virtudes de la introduccion de la tecnologia en el procedimiento de eleccion de Brasil como
alternativa para el fraude. In Sufragio, Revista Especializada en Derecho Electoral. Il Epoca.
Volumen 1. NUumero 6. Ano 2011. p. 228-248.

2 COSTA, Adriano Soares. Instituicdes de Direito Eleitoral. Op. cit., p. 410.

® PELEJA JUNIOR, Antonio Veloso; BATISTA, Fabricio Napoledo Teixeira. Direito Eleitoral: aspectos
processuais — Agoes e Recursos. 22 ed. Curitiba: Jurua, 2012. p. 312.



25

valor méximo aos componentes da coligagdo. No ordenamento juridico-eleitoral
brasileiro, h4 apenas limitagbes em relacdo ao valor doado pelos apoiadores ou
financiadores.” Ademais, o sistema de financiamento de campanha eleitoral é misto,
parcialmente publico e, em sua maioria, financiamento privado. O critério financeiro &
determinante no processo eleitoral: “o uso e, principalmente, o abuso dos poderes
politico e econdmico assumem papel de inegavel influéncia no contexto das campanhas
eleitorais, ganhando forca diante da fragilidade dos instrumentos normativos a serem
manejados, em carater imperativo, pelos que tém a missao de evitar os atos viciosos
das eleicdes”.

O abuso do poder econOGmico costumeiramente se concretiza por meio da
“utilizagao indevida de transportes nas eleigbes”, “recebimento e utilizagdo de doacgdes
das entidades mencionadas no artigo 24 da Lei n.° 9.504/1997”"® e “realizacdo de
gastos eleitorais em montante superior ao declarado”.”” Nao obstante tais elementos, a
manifestacdo mais gravosa do abuso de poder econémico é a captacao ilicita de
sufragio. Quando de sua realizacdo o agente ndo declara os valores gastos, vindo
atrelado, costumeiramente, a conduta de captacdo e gasto ilicito de recursos
financeiros.”®

O montante gasto em campanha pode nao ser o fundamental para caracterizar o

abuso de poder econdmico. Averigua-se a destinagdo dada aos recursos, assim, O

™ O limite é de 10% dos rendimentos do ano interior para pessoa fisica, conforme artigo 23, § 1°. A
excecado é na hipétese de a pessoa fisica ser o préprio candidato, neste caso, o limite é o valor
estabelecido, pelo partido politico, como méaximo a se gastar na campanha, § 2° do mesmo artigo legal.
Em relagéo a pessoa juridica, o limite € de 2% do faturamento bruto do ano anterior, conforme dispbe o
artigo 81, § 1°, da Lei das Eleicdes.

® OLIVEIRA, Marcelo Roseno de. Controle das elei¢des: virtudes e vicios ... Op. cit., p. 106.

e Artigo 24. E vedado, a partido e candidato, receber direta ou indiretamente doagdo em dinheiro ou
estimavel em dinheiro, inclusive por meio de publicidade de qualquer espécie, procedente de: | - entidade
ou governo estrangeiro; Il - 6rgdo da administracdo publica direta e indireta ou fundagdo mantida com
recursos provenientes do Poder Publico; Ill - concessionario ou permissionario de servico publico; IV -
entidade de direito privado que receba, na condi¢do de beneficiaria, contribuicdo compulséria em virtude
de disposicéo legal; V - entidade de utilidade publica; VI - entidade de classe ou sindical; VII - pessoa
juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior. VIl - entidades beneficentes e religiosas; IX -
entidades esportivas; X - organizacfes ndo-governamentais que recebam recursos publicos; Xl -
organizacfes da sociedade civil de interesse publico. Paragrafo Unico. Nao se incluem nas vedacgdes de
que trata este artigo as cooperativas cujos cooperados ndo sejam concessionarios ou permissionarios de
servigos publicos, desde que ndo estejam sendo beneficiadas com recursos publicos, observado o
disposto no art. 81.

" GARCIA, Emerson. Abuso de Poder nas Eleicdes: meios de coibicdo. 32 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006. p. 36.

® GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. Op. cit.,. p 219.
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abuso é realizado quando o valor é direcionado para atividades que desvirtuem a
normalidade do pleito.”

O texto constitucional ndo prevé que o cometimento de abuso de poder politico dé
ensejo a propositura da Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo, contudo, a
jurisprudéncia tem aceitado o0 ajuizamento, por entender que este desvio atua
reflexamente enquanto abuso de poder econbémico, assim, na hipétese de ambos
estarem entrelacados admite-se a possibilidade da impugnacdo.®® O abuso de poder
politico € a utilizacdo da posicdo para conseguir fins eleitoreiros. Recorrente em casos
de reeleicdo, momento no qual o candidato utiliza da maquina publica para promover a
propria campanha eleitoral. Denominado de abuso econdmico-politico, no Brasil o
manejo da maquina estatal em prol de candidaturas acaba sendo rotineiro.®!

A utilizacdo de servidores publicos para fazer campanha eleitoral em horario de
expediente, a utilizacdo de bens publicos, a realizacdo de propaganda institucional em
periodo vedado, entre outras praticas, sdo condutas que caracterizam, prioritariamente,
o abuso de poder politico-econémico.?? Ndo obstante, a transfiguracdo em abuso de
poder econdmico se realiza a partir da utilizacdo de recursos ndo declarados para
realizacdo da campanha eleitoral, afinal referidas prestacdes de servico serdo
remuneradas com dinheiro publico, ndo constando na declaracdo de gastos em
campanha eleitoral, nem tampouco em recursos arrecadados. Desta feita, a partir de

uma analise sistémica consigna-se a propositura de A¢ao de Impugnacdo de Mandato

" GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. Op. cit., p. 218.

8 Cf. BRASIL. TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. AGRAVO REGIMENTAL. ELEIQ@ES 2008. AIME.
PREFEITO E VICE-PREFEITO. ABUSO DO PODER POLITICO COM NITIDO CONTEUDO
ECONOMICO. POTENCIALIDADE. CONFIGURACAO. AGRAVO DE INSTRUMENTO. NEGATIVA DE
SEGUIMENTO. REEXAME DE FATOS E PROVAS. IMPOSSIBILIDADE. DESPROVIMENTO. 1. O
Tribunal de origem efetivou a tutela jurisdicional, com base nas provas coligidas aos autos, explicitando
devidamente as razfes que formaram a sua convic¢cdo. Eventual inconformismo quanto ao resultado da
demanda néo implica a nulidade do julgado. 2. Conforme a jurisprudéncia assente nesta Corte, o abuso
do poder politico pode ensejar a propositura da AIME, caso seja demonstrado o viés econbémico da
conduta, como verificado na espécie. Precedentes. 3. Alterar a conclusdo do acérddo regional
demandaria, efetivamente, o revolvimento de matéria fatica, o que é inviavel em sede de recurso
especial, a teor das Sumulas 7/STJ e 279/STF. 4. O dissidio jurisprudencial invocado ndo é apto a
reformar o acérddo recorrido, em razdo da auséncia de similitude fatica entre as decisdes confrontadas.
5. Agravo regimental desprovido. Agravo de Instrumento n.° 226163. Thiago Pereira de Sousa Soares X
José Nominando Diniz. Rel. José Antonio Dias Toffoli. DJE - Diario de justiga eletrdnico, Tomo 186, Data
27/09/2012, Pagina 17.

¥ GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. Op. cit., p. 222.

8 SANSEVERINO, Francisco de Assis Vieira. O “uso da maquina publica” nas campanhas eleitorais:
condutas vedadas aos agentes. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2008.
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Eletivo em caso de abuso de poder politico-econébmico. Nao obstante a previsdo
constitucional das hipdteses de cabimento da A¢do de Impugnacgéo de Mandato Eletivo
existe um fator relevante para a procedéncia da acdo: o potencial lesivo. Nao se tem
uma definicdo precisa acerca da mensuracao da potencialidade lesiva, uma vez que ela
é variante diante dos demais elementos presentes na realizacdo do escrutinio, como
quantidade do eleitorado, extensdo das condutas vedadas e alcance dos efeitos. Os
julgados, em razédo da gravidade dos efeitos da procedéncia da demanda, tenderam a
valorizar a potencialidade lesiva, julgando improcedente a demanda, ainda que
comprovada a pratica de uma das previsbes legais, em razdo da auséncia de
potencialidade. Excetua-se a necessidade de comprovacgéo potencialidade na hipétese
de compra de voto, necessitando, neste caso, porém, de prova robusta.®

Contudo, a Lei Complementar n.° 135/2012 alterou o texto legal do artigo 22,
inciso XV, da Lei n.° 64/90, prevendo ndo mais a potencialidade como agente
configurador do abuso, mas sim a gravidade das circunstancias. Desta feita, ainda que
a potencialidade seja rechacada, deverda o judiciario analisar casuisticamente
sopesando a gravidade. Como esta alteracdo € recente, ndo ha uma manifestacéo
consolidada da jurisprudéncia acerca alteracao de paradigma.

Na seara eleitoral cabe condenacdo em litigancia de ma-fé caso a demanda néo
corresponda a realidade. Ainda que nas demais acdes eleitorais podera o juizo arbitrar
referida condenacao, a previsdo desta punicdo no caso da Acdo de Impugnacdo de

Mandato Eletivo, seguindo a linha de outras a¢des constitucionais, por exemplo, a A¢ao

% BRASIL. TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. ELEITORAL. REPRESENTACAO: PRATICA DE
CONDUTA VEDADA PELO ART. 41-A DA LEI N° 9.504/97, ACRESCENTADO PELO ART. 1° DA LEI N°
9.840, DE 28.9.99: COMPRA DE VOTOS. | - Recurso interposto anteriormente a publicacdo do acordao
recorrido: tempestividade. Precedentes do TSE. Il - Tratando-se de matéria que possibilita a perda de
mandato eletivo federal, o recurso para o TSE é ordinario: CF, art. 121, § 4°, IV. Conhecimento de
recurso especial como ordinario. lll - Impedimento e suspei¢do de juizes do TRE: ndo-acolhimento. IV -
Pratica de conduta vedada pelo art. 41-A da Lei n® 9.504/97, acrescentado pelo art. 1° da Lei n° 9.840/99:
compra de votos. H4, nos autos, depoimentos de eleitoras, prestados em juizo, que atestam a compra de
votos. V - Para a configuracao do ilicito inscrito no art. 41-A da Lei n® 9.504/97, acrescentado pela Lei n®
9.840/99, ndo é necesséaria a afericdo da potencialidade de o fato desequilibrar a disputa eleitoral.
Ademais, para que ocorra a violacdo da norma do art. 41-A, ndo se torna necessario que o ato de compra
de votos tenha sido praticado diretamente pelo proprio candidato. E suficiente que, sendo evidente o
beneficio, do ato haja participado de qualquer forma o candidato ou com ele consentido: Ag n° 4.360/PB,
Min. Luiz Carlos Madeira; REspe n° 21.248/SC, Min. Fernando Neves; REspe n°® 19.566/MG, Min. Séalvio
de Figueiredo. VI - Recurso especial conhecido como ordinario e provido. Recurso Especial n.° 21264,
Diretério regional do partido do movimento democratico brasileiro — PMDB e diret6rio nacional do partido
socialista brasileiro — PSB. Relator: Carlos Mario da Silva Velloso. 11 jun. 2004. DJ - Diario de Justica,
Volume 1, Tomo -, Data 11/6/2004, Pagina 94
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Popular, ja no texto constitucional estipula a aplicagdo de multa caso reste comprovada
a ma-fé do proponente. Esta medida pode ser vista como um meio de se evitar acdes
meramente protelatérias, bem como instruido por provas forjadas busquem alterar o
resultado de uma eleicdo. Principalmente em matéria eleitoral a figura da condenacao
por ma-fé é um instrumento que visa afastar do Poder Judiciario aquelas acdes
consideradas infundadas. Ora, uma das necessidades da seara eleitoral € a celeridade
do processo, assim, acoes judiciais manejadas apenas como artificio politico devem ser
rechacadas.

Em relacdo as provas, a demanda ndo precisa ser instruida com provas pré-
constituidas, mas deve haver indicio de materialidade. Ou seja, existe a possibilidade
de producado probatéria, com a realizacdo de oitiva de testemunhas em audiéncia de
instrucdo e julgamento. As testemunhas devem ser arroladas na inicial e na
contestacdo, uma vez que se deve desde logo informar quais as provas sao
pretendidas produzir. E comum a oitiva de “testemunha referida”: trata-se daquela
mencionada durante o depoimento de uma testemunha arrolada. Em razdo da
necessaria celeridade processual, quando o julgador entender pertinente o depoimento
da testemunha referida suspende-se a realizacdo da audiéncia e procede-se a busca
da pessoa referida, para que preste depoimento em juizo, apds a chegada dela retoma-
se a audiéncia.

Pela leitura do dispositivo constitucional a concluséo seria de que o efeito Unico da
Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo é cassar o mandato eletivo e, por
consequéncia, convocar 0 segundo colocado ou suplente para ser o representante.
Ademais, a partir do texto legal a analise realizada seria de que a procedéncia da acéo
de impugnacao nao gera inelegibilidade, nem tampouco implica em nulidade dos votos
obtidos pelo mandatario cassado, uma vez que o ataque € em relagdo ao mandato.
Desta forma, em caso de procedéncia da demanda assumiria 0 cargo eletivo o segundo
colocado, independente da porcentagem de votos obtida pelo mandatario cassado.
Este raciocinio é obtido a partir da concepgédo que Ac¢do de Impugnacdo de Mandato
Eletivo procedente ndo desconstitui o registro nem o diploma, assim, os votos foram

vélidos, apenas houve cassacédo do mandatario.®* Porém, este entendimento sistémico

8 COSTA, Adriano Soares. Instituicdes de Direito Eleitoral. Op. cit., p. 395.
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decorre da doutrina e ndo € adotado na jurisprudéncia. O que se extrai dos julgados é
que em caso de Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo procedente, tendo o
mandatario cassado alcancado mais de 50% dos votos, sdo conclamadas novas
eleicdes.®

Este novo direcionamento das decisdes acerca dos efeitos da Acédo de
Impugnacdo de Mandato Eletivo procedente teve inicio em 2008. Por meio do
julgamento do Mandado de Seguranca n.° 3649/GO foi fixado o entendimento que a
procedéncia da Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo enseja a aplicacdo do artigo
224 do Cddigo Eleitoral, com consequente realizacdo de novas elei¢cdes, em razao da
ligacdo indissolavel entre 0 mandato ora cassado e o voto. Até entdo, os julgados néo
consideravam a invalidacao da votacdo, sendo a consequéncia precipua a diplomacao
do segundo colocado ou do suplente. 2°

Em relacdo a consequente declaracdo de inelegibilidade, até o advento da Lei
Complementar n.° 135/2010, a jurisprudéncia majoritaria era no sentido de seu nao
cabimento. Contudo, com as inovacdes da referida lei a acdo de impugnacgao passou a
ter o efeito de declaracéo de inelegibilidade, afinal, a partir das redacdes das alineas “d”

{1t

e ‘", do artigo 2°, da lei “Ficha Limpa”, referido efeito passou a ser expresso e previsto

& cf. julgado: RIO GRANDE DO SUL. Tribunal Regional Eleitoral do Estado do Rio Grande do Sul.
Recursos. Recursos. Decisdo que julgou parcialmente procedente impugnacdo de mandato eletivo e
acolheu representacao por irregularidade na captacdo de recursos e realizagdo de gastos na campanha.
Determinada a cassacdo dos diplomas de prefeito e seu vice, com assuncao do cargo majoritario pelo
presidente da Camara de Vereadores. Liminar concedida em demanda prépria, para atribuir efeito
suspensivo ao recurso até julgamento por esta Corte Eleitoral. O escopo da norma prescrita no artigo 30-
A da Lei das Elei¢bes, recentemente inserida no ordenamento eleitoral brasileiro, € o de garantir a
higidez das normas relativas a arrecadacdo e gastos eleitorais, além da lisura do pleito, com a
consequente preservacdo da igualdade entre os candidatos. A apresentacdo de contas em que nédo se
podem apurar receitas e gastos efetivamente realizados obsta a esta Justica Especializada aferir como
se deu o financiamento da campanha e a gestdo dos recursos. No encargo de prestar contas, o Comité
Financeiro do partido ndo substitui o candidato, mas permite o cotejo entre as suas informacdes e as do
pleiteante ao cargo e a verificagdo da veracidade dos dados informados. A impossibilidade de
substituicdo ou representacdo entre candidato e comité € ainda mais expressiva quando também o Ultimo
sofreu rejeicdo de suas contas e suas receitas ndo circularam por conta bancaria especifica. Condutas
que justificam a cassacao do diploma, em razédo do disposto no artigo 30-A da Lei n. 9.504/97, mas que
nao implicam, necessariamente, caracterizacao de abuso de poder econdbmico. Afastada, assim, a parcial
procedéncia a acdo de impugnacdo de mandato eletivo, uma vez que os fatos nado tiveram o condéo de
influenciar o resultado do pleito. Aplicacdo do artigo 224 do Cddigo Eleitoral, com a determinacéo da
realizacdo de novas eleicdes majoritarias. AIME n.° 47. Moizés Soares Gongalves X José Gilnei Manara
Manzoni. Rel. Jorge Alberto Zugno. DEJERS 15.09.2009.

% GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. Op. cit., p. 573-574.
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legalmente®”. Com a lei complementar a perda de mandato em razéo de procedéncia
de demanda referente a abuso de poder econdmico e corrupcéo enseja inelegibilidade
pelo prazo de oito anos. A previsdo legal ndo determina os mesmos efeitos em caso de
perda do mandato por fraude.

Antes dos efeitos da Lei Complementar n.° 135/2010 nas ag¢0es eleitorais, a Acao
de Impugnacdo de Mandato Eletivo poderia ser instruida pela Acdo de Investigacéo
Judicial Eleitoral — AIJE, pois esta nado tinha o poder de cassar o mandato, tdo somente
desconstituir o registro. Em caso de Acédo de Investigacao Judicial Eleitoral procedente
a ordem era o encaminhamento dos autos para o Ministério Publico para que o parquet
ingressasse com a Acao de Impugnacéo de Mandato Eletivo. Em que pese a extensdo
dos feitos da Acdo de Investigacdo Judicial Eleitoral, ndo ha impedimento para que o
procedimento seja 0 mesmo, mas questiona-se a sua necessidade, uma vez que o
efeito de ambas ac¢des passou a ser bastante semelhante.

O prazo para propositura da Acdo de Impugnacao de Mandato Eletivo é de quinze
dias, a contar da diplomacdo. Por se tratar de prazo constitucional o entendimento
majoritario € no sentido de que ele ndo pode ser elastecido, assim, no caso de
dependéncia de julgamento de Acdo de Investigacdo Judicial Eleitoral para instruir o
processo de Acado de Impugnacédo de Mandato Eletivo a jurisprudéncia ndo considera
tempestiva a acédo se decorrido o prazo constitucional, mesmo que se argumente que 0
prazo seria tempestivo se 0 prazo inicial considerasse a data de intimagédo da sentenca
da Acado de Investigacdo Judicial Eleitoral. Assim, fala-se em decadéncia do direito,
uma vez que o prazo nao se suspende nem interrompe.

A Acao de Impugnacéao de Mandato Eletivo tem previsédo, ainda que nao exaustiva,
na Constituicdo Federal, ficando regulamentada em grande parte por Resolugcdes

emanadas do Poder Judiciario. Acerca da competéncia da Justica Eleitoral néo

8 BRASIL. Lei Complementar n. 135, de 4 de junho de 2012. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl135.htm. Data de acesso: 20 de setembro de 2012.

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

“}) os que forem condenados, em deciséo transitada em julgado ou proferida por 6rgédo colegiado da
Justica Eleitoral, por corrupcao eleitoral, por captacéao ilicita de sufragio, por doagéo, captagdo ou gastos
ilicitos de recursos de campanha ou por conduta vedada aos agentes publicos em campanhas eleitorais
gue impliguem cassagéo do registro ou do diploma, pelo prazo de 8 (oito) anos a contar da eleigéo;”
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ocorreram discussdes, uma vez que 0 proprio texto constitucional a estabelece, porém,
questbes como rito de tramitacdo e legitimados ativos foram regulamentadas por
Resolucdes do Tribunal Superior Eleitoral.

N&o obstante a tentativa de se tentar afastar do pleito eleitoral os abusos, ndo
ocorre referida “efetividade na esfera politica capaz de garantir, ao mesmo tempo, a
igualdade na disputa eleitoral e a autenticidade na formacéo do voto, em face da
fragilidade da legislacdo, dos critérios do Tribunal Superior Eleitoral e da

engenhosidade humana”.®®

2.3 A Regulamentacéao pelo Tribunal Superior Eleitoral.

A Acao de Impugnacéo de Mandato Eletivo esta prevista na Constituicdo Federal,
com breves esclarecimentos acerca de sua regulamentacdo, conforme se depreende
dos 88 10 e 11 do artigo 14. Ao passar dos anos, com 0 manuseamento da referida
medida judicial, afloraram algumas duavidas, principalmente em relacdo ao rito e a
legitimidade ativa.

Desta feita, o Tribunal Superior Eleitoral deparou-se com assuntos materiais que
precisavam de resposta e ndo estavam estipulados na Constituicdo. O Egrégio Tribunal
Superior optou por expedir resolucdes para apaziguar as incertezas, ndo sendo o Poder
Legislativo incitado a regulamentar referidas situacoes.

A Constituicdo Federal ndo se refere a legitimidade ativa para propor a Acéo de
Impugnacgédo de Mandato Eletivo. Também ndo menciona quem deteria a capacidade
passiva, mas por uma consequéncia logica, uma vez que o objeto da demanda € a
cassacao do mandato, o polo passivo deve ser ocupado pelos mandatarios.

Em 2002 um eleitor tentou ajuizar a Acao de Impugnacdo de Mandato Eletivo,
porém, para além da extincdo do feito sem julgamento de mérito, em razdo do

fundamento de auséncia de interesse de agir, adveio ao mundo juridico a Resolugéo n.°

% SALGADO, Eneida Desiree. Principios Constitucionais Eleitorais. Op. cit., p.215.
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21.355/TSE®, consignando que o eleitor ndo seria parte legitima para ajuizar Acdo de
Impugnacédo de Mandato Eletivo. De tal modo, através de uma resolugdo restou
consignado que o “mero eleitor’ ndo tem interesse juridico na demanda eleitoral-
constitucional. Para além da Acéo de Impugnacdo de Mandato Eletivo, a doutrina e a
jurisprudéncia, esta de maneira mais incisiva, afirmam a ilegitimidade ativa do eleitor
para ajuizar demandas que busquem garantir a autenticidade eleitoral, retirando do
cidad&o o acesso a justica.*

Além da regulamentacédo acerca da legitimidade, a Justica Eleitoral estipulou por
meio de resolucdo o rito de tramitacdo da Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo.
Conforme ja mencionado, o texto constitucional apenas determina o prazo para o
ajuizamento, ndo estabelece quais seriam o0s lapsos temporais considerados para
contestacdo, para recurso e para outras manifestacdes processuais relevantes. Diante
deste siléncio o Tribunal Superior Eleitoral foi provocado a se manifestar em relacao ao
assunto. Os questionamentos eram se a A¢ao de Impugnacdo de Mandato Eletivo
seguiria o rito da Lei n.° 64/90 ou se adotaria o Codigo de Processo Civil.

Em razdo das reiteradas decisbes judiciais monocraticas e colegiadas
determinando que o rito cabivel a Acao de Impugnacédo de Mandato Eletivo ndo seria o
do Cédigo Processual Civil, em 2004, por meio da Resolucdo n.° 21.364/2004 foi
determinado que o rito a ser seguido pela acao eleitoral-constitucional seria o da Lei n.°
64/90. Isto em virtude da necessidade de celeridade nos processos eleitorais, tendo em
vista que a demora na apreciacdo das demandas acarreta perda de objeto da acdo. O
Caodigo de Processo Civil é utilizado apenas subsidiariamente.

Primeiramente, em razao deste quadro de atividade legislativa por parte da Justica

Eleitoral, cabe verificar algumas caracteristicas dos atos normativos emitidos e seus

% TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Resolugao n.° 21.355, de 6 de margo de 2003. “Petigao.
Impugnacdo dos diplomas de presidente e vice-presidente da Republica. Via processual imprépria e
ilegitimidade ativa do requerente. Arquivamento do feito.” NE: O requerente é eleitor e ndo possui
legitimidade para o ajuizamento de acdo de impugnacdo de mandato eletivo ou do recurso contra
expedicdo de diploma, por isso invidvel a aplicacdo da regra da fungibilidade. Relator Ministro Salvio de
Figueiredo. DJ 01.04.2003, p. 142.

% SALGADO, Eneida Desiree. Principios Constitucionais Eleitorais. Op. cit., p.41.

8 TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Resolucdo n.° 21.364 de 19 de fevereiro de 2004. Questédo de
Ordem. Acéo de impugnacéo de mandato eletivo. Artigo 14, § 10, da Constituicdo Federal. Procedimento.
Rito ordinario. Cédigo de Processo Civil. Ndo-observancia. Processo eleitoral. Celeridade. Rito ordinario
da Lei Complementar n.° 64/90. Registro de candidato. Adocdo. EleicBes 2004. Relator: Ministro
Fernando Neves. RJTSE, Vol. XV, Tomo I, p. 358.
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alcances no mundo juridico. Neste sentido, “as resolugcdo s&o atos administrativos
normativos expedidos pelas altas autoridades do Executivo (mas nao pelo Chefe do
Executivo, que sO deve expedir decretos) ou pelos presidentes de tribunais, érgaos
legislativos e colegiados administrativos, para disciplinar matéria de sua competéncia
especifica.”®® Contudo, em relacdo as resolucdes emitidas pelo Tribunal Superior
Eleitoral, estas representam a concretizagdo do poder normativo da Justica Eleitoral e
suas normativas revestem-se de eficacia semelhante a lei ordinaria.*®

Os atos normativos emanados da Justica Eleitoral devem necessariamente se
prestar a funcdo regulamentar, ndo inovando no mundo juridico, desta forma, séo (ou
ao menos devem ser) atos normativos secundarios.** Assim, “o regulamento eleitoral,
guando expedido, deve se submeter as limitacdes legais que sobre ele, normalmente,
recaem, pelo que nao deve, em nenhuma hipétese, alcancar a integridade de qualquer
direito ou garantia fundamental do cidaddo, nem diminuir ou aumentar os limites dos
direitos subjetivos constituidos pela lei eleitoral”®®

Em que pese a previsdo da competéncia regulamentar da Justica Eleitoral, por
vezes o0 exercicio deste poder acaba por violar direitos fundamentais e usurpa do Poder
Legislativo sua competéncia precipua. O caso da retirada da legitimidade ativa do
eleitor na hip6tese da acdo constitucional-eleitoral € um dos exemplos desses
excessos. Por se tratar de uma medida judicial prevista em sede constitucional deveria
existir lei especifica para regulamenta-la.

Diferentemente das demais acdes eleitorais, previstas em outros institutos, a Acéo
de Impugnacdo de Mandato Eletivo vem disposta na Constituicdo Federal, justamente
no titulo de direitos e garantias fundamentais, mais especificamente no capitulo dos
direitos politicos, assim, a partir de uma leitura sistémica é entendivel que a acdo € um
modo de participacao e de direito fundamental. A partir destas conclusdes perfunctorias
pode-se concluir que a regulamentacdo deste direito fundamental deveria decorrer de

lei complementar, conforme determinacéo constitucional.®®

%2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 322 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
182.

% GOMES, Suzana de Camargo. A Justica Eleitoral e sua competéncia. Op. cit., p. 174-175.

% OLIVEIRA, Marcelo Roseno. Controle das elei¢des: virtudes e vicios ... Op. cit., p. 92.

% DELGADO, José Augusto. A contribuicdo da Justica Eleitoral ... Op. cit., p. 17.

% FICHTNER, José Antonio. Impugnacdo de Mandato Eletivo. Op. cit., p.42.
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Apesar de ser um instituto juridico-eleitoral recente, oriundo da atividade legislativa
dos anos 80 e incluido no mundo juridico pela Constituicdo Federal de 1988, a Acao de
Impugnacdo de Mandato Eletivo, em virtude da regulamentacao realizada pela Justica
Eleitoral, tem tratamento semelhante as demais acdes eleitorais previstas nas demais
leis esparsas. A atividade legislativa desenvolvida pelo Tribunal Superior Eleitoral na
Acdo de Impugnacéo de Mandato Eletivo, essencialmente em relagdo a legitimidade
ativa, consignou que cabe apenas a partidos politicos, coligacbes, candidatos e
Ministério Publico, o que representa um retrocesso em relacdo a concretizacdo da
democracia, principalmente na sua modalidade participativa. Afinal, ter representantes
que lograram o mandato por meio de um processo eleitoral auténtico é de interesse
geral, neste diapaséo, a legitimidade ativa deveria recair também sobre o cidadao, ora,
a impugnacdo de mandato eletivo tem flagrante interesse publico.’

As maiores criticas a manifestacdo normativa da Justica Eleitoral tém sido
justamente em relacdo ao fato de os atos normativos versarem e delimitarem direitos
fundamentais, competéncia que nao é atribuida a resolucdes, nem tampouco ao Poder
Judiciéario. E fato que o Judiciario tem sua atuac&o direcionada a delimitacdo de direitos

fundamentais, porém nao de oficio, como o faz na seara eleitoral.

% NIESS, Pedro Henrique Tavora. Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo. Bauru: EDIPRO, 1996. p.
58.
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3. A ACAO DE IMPUGNACAO DE MANDATO ELETIVO COMO INSTRUMENTO
DEMOCRATICO

3.1. O bem juridico protegido

A democracia assumiu a centralidade dos debates politicos do século XX,
contudo, apds as guerras mundiais, em que pese a declaracdo do anseio pelo regime
democrético tenha sido manifestado, restringiram-se as formas de participacdo ao
passo que o conceito de soberania foi ampliado, principalmente em decorréncia da
formacdo do governo centralizado em um processo eleitoral.®® O sistema de escolha
politica adotado pelo Brasil, conforme se extrai da ConstituicAo Federal de 1988,
configura-se pela democracia mista, consagrando tanto a democracia participativa
guanto a democracia representativa.

No que se refere a democracia representativa ela se concretiza com a
concessdo por parte dos eleitores de uma carta autorizatéria para que as escolhas
sejam tomadas por aqueles que os representam.®® A escolha dos representantes por
meio do voto é uma forma de legitimar o poder, este detido por pessoas determinadas,
em relacdo aqueles que sdo os representados.’® Para que este sistema se concretize,
a escolha destes representantes deve ser tomada mediante um debate publico, o qual
deve proporcionar a construcdo do discernimento em relagéo ao voto, este exercido de

forma livre. Na democracia, a legitimidade € oriunda do fato de a escolha ter sido

% SANTOS, Boaventura de Sousa. Democratizar a democracia: os caminhos da democracia

Earticipativa. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002.

° A liberdade para exercicio do mandato é um dos principios constitucionais eleitorais, uma vez que,
conforme propugna Eneida Desiree na obra ‘Principios Constitucionais Eleitorais’, o sistema
constitucional adotado no Brasil € o da democracia deliberativa com previsdo de mandato representativo.
Ainda, a representacdo € valida do ponto de vista coletivo. SALGADO, Eneida Desiree. Principios
Constitucionais Eleitorais. Op. cit.

1% SALGADO, Eneida Desiree. A representacdo politica e sua mitologia. In Parana Eleitoral: revista
brasileira de direito eleitoral e ciéncia politica. v.1. n. 1 (2012). ISSN 1414-7866. Curitiba: TRE, 2012. p.
25-40.
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tomada apds debate na arena politica; esta decis&o é universal e passivel de revisdo,'**
tendo como caracteristica a ndo perenidade.

Essa concessao de poderes denomina-se mandato e sua funcéo é legitimar a
representacdo exercida pelo eleito. Esta representacdo ndo € vinculada apenas aos
que nele votaram, uma vez que 0 mandato representa uma decisdo geral. Outra
caracteristica, do sistema democratico adotado pelo Brasil, é a proibicdo a figura do
mandato imperativo.’%> O processo de escolha dos representantes deve expressar a
vontade do povo, ainda que a homogeneidade desta escolha possa ser considerada
uma ficgdo juridica. 1%

O mandato representativo, adotado pelo sistema juridico brasileiro, tem o traco
da generalidade, uma vez que se destina a representacéo tanto daqueles que votaram
nos eleitos, quanto daqueles que se manifestaram diferentemente do resultado logrado
nas urnas. Ainda, pode-se afirmar a liberdade intrinseca: o mandato deve ser (ao
menos teoricamente) exercido sem qualquer interferéncia externa. Outra caracteristica
do mandato representativo é a irrevogabilidade, uma vez que ndo existem meios para
gue os cidadaos possam retirar ou destituir o representante escolhido nas elei¢des. Por
fim, a caracteristica de independéncia € determinante, uma vez que os comandos do
mandatario ndo precisam ser ratificados pelos mandantes.*®*

Tendo em vista os amplos poderes concedidos ao representante, a Agcdo de
Impugnacdo de Mandato Eletivo — AIME enquadra-se como remédio juridico em face de
qualquer eventual mazela durante o processo de escolha do mandatario, para protecao
da higidez das elei¢Ges, afinal, diante de vicio a autenticidade da escolha do eleitorado,
deve-se cassar 0 mandato em observancia a concretizagdo da democracia. A
necessidade de desconstituicdo do diploma € principalmente em relagdo a concepgéo

de uma democracia eleitoral, na qual o mandato € uma relacéo entre cidaddo e Estado,

%0 Em relacéo a possibilidade de revisdo ela é expressa pelos meios juridicos de desconstituicdo do

diEIoma e pela realizacéo de elei¢cdes periddicas.

192 SALGADO, Eneida Desiree. Principios Constitucionais Eleitorais. Op. cit., p. 70.

Christian Edward Cyril Lynch afirma que o sistema democratico apenas é possivel em uma sociedade
na qual o povo represente uma unidade e tenha uma identidade. Assim, esta concepcao de identidade
expressa pela unidade do povo é uma ficgdo juridica, uma vez que este todo é formado por individuos e
suas peculiaridades. LYNCH, Christian Edward Cyril. Do despotismo da Gentalha a Democracia da
Gravata Lavada: Histéria do Conceito de Democracia no Brasil (1770-1870). Revista de Ciéncias
Sociais, Rio de Janeiro, vol. 54, n.° 3, 2011. p. 355-390.

1%BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Op. cit., p.334-337.
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sendo a legitimidade da representacdo politica calcada em eleicbes livres e
regulares,'® na qual a escolha dos cidad&os é formada a partir de debates e da anélise
de proposta, objetivando a escolha do melhor representante.

José Jairo Gomes afirma que a Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo visa
“tutelar a cidadania, a lisura e o equilibrio do pleito, a legitimidade da representacao
politica, enfim, o direito difuso de que os mandatos eletivos apenas sejam exercidos por
quem os tenha alcangado de forma licita”.’°® Tito Costa, por sua vez, afirma que o
objetivo da acéo constitucional-eleitoral é manter intocado o mandato popular.*®’

Entretanto, a legitimidade ativa na Acédo de Impugnacao de Mandato Eletivo foi
consignada apenas a partidos politicos, a coligagbes, a candidatos e ao Ministério
Publico. Nesta conjuntura, o “simples” eleitor apenas pode ser personagem da Justica
Eleitoral para se “sentar” no banco dos réus. Na acao penal eleitoral o eleitor pode ser o
réu da demanda, uma vez que, de acordo com previsbes legais sobre o tema, é
possivel o enquadramento do eleitor no polo passivo, sendo parte de uma persecucao
penal-eleitoral.

A questdo da acéo eleitoral perpassa o entendimento tido pela representacéo e
sua ligacdo com a democracia participativa. Em suma a Acdo de Impugnacdo de
Mandato Eletivo € uma maneira de se cassar 0 mandato do sujeito eleito em virtude de
vicios no pleito. Assim, em razdo de mazelas no periodo de campanha eleitoral, ou
anterior a ele, o diploma néo € legitimo, uma vez que foi alcancado por maneiras que
violam o ordenamento juridico vigente e o resultado das urnas ndo € a expressao
fidedigna do exercicio pleno da democracia.

A finalidade precipua das acdes eleitorais € proteger a democracia e os demais
bens juridicos a ele correlatos.'® Nao obstante, a Acdo de Impugnacédo de Mandato
Eletivo tem por objetivo resguardar a higidez do pleito eleitoral e garantir a

autenticidade da escolha politica realizada pelo povo.'® O sistema juridico-eleitoral

1% URBINATI, Nadia. O gue torna a representacdo democratica? In Lua Nova, Séo Paulo, 2006, 67. p.

191-228.

1% GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. Op. cit., p. 541.

197 COSTA, Tito. Recursos em Matéria Eleitoral. 82 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 176.
1% por democracia ndo se entende simplesmente a decisdo da maioria, mas sim a escolha realizada
livremente a partir do debate, por meio da qual o povo exerce o poder.

19 Entendendo-se por escolha do povo a opg¢éo realizada livremente pelos votantes a partir do debate.
Em que pese o sinbnimo de ‘povo’ ser bem mais abrangente e plurimo. Na obra “Quem é o povo”,
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adotado pelo Brasil embasa-se na escolha politica realizada pelo povo, seja na forma
majoritaria ou proporcional. Neste sentido, o resultado emitido pelas urnas inicia um
processo de representacéo, por meio do mandato-representacdo’ fornecido aquele
gue obteve a aprovacdo no escrutinio. Desta forma, o mandatario €, do ponto de vista
juridico, o representante de toda a populagdo. Este mandato-representativo tem inicio
juridico-objetivo com a posse do cargo, porém, seus efeitos subjetivos comecam desde
a diplomacao.**

Diante da importancia da autenticidade do pleito eleitoral para a concretizacao
dos dispositivos constitucionais consagradores do sistema democratico, pode-se
conceber a Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo como um remédio constitucional
de protecdo aos direitos politicos.™*?

Indmeros questionamentos circundam tanto o0 sistema democratico
representativo, quanto o sistema participativo. Nestas discussdes surgem enquanto
argumentos negativos ao sistema representativo puro a indispensabilidade de
sociedades homogéneas para sua concretizacdo, caso contrario, torna-se necessario
engendrar outros meios para que os cidaddos possam expressar seus anseios. Em
virtude do impedimento do mandato imperativo, o voto é similar a um “cheque em
branco”, sendo que ndo ha meios efetivos ou juridicos de se exigir o cumprimento das

promessas realizadas no periodo da campanha.**®

Friedrich Muller determina que povo ndo tem um Unico conceito. No ordenamento juridico o ‘povo’ é
aquele conglomerado de pessoas. Na teoria da soberania popular € lugar comum para a justificativa das
acles do Estado. Assim, ser do povo é ser legitimo para tomar decisdes em uma sociedade cujo regime
€ a democracia. Entretanto o autor questiona qual € o povo mencionado no Texto Constitucional, uma
vez que a democracia € exercida pela via representativa. Ainda mais diante de um quadro no qual nem
todos os cidaddos podem votar e muitos que exercem este direito politico ndo o fazem considerando a
responsabilidade coletiva do voto. MULLER, Friedrich. Quem € o povo? A questdo fundamental da
democracia. 32 ed. S&o Paulo: Max Limonad, 2003.
19 p7ZERWORSKI, Adam. Democracia y representacion. In Revista del CLAD Reforma y Democracia,
Caracas, 10, 1998. p. 7-31.
1 Entende-se por vinculo juridico-objetivo o momento no qual 0 mandatario passa a assumir as
responsabilidades enquanto tal. O vinculo subjetivo decorre da possibilidade de se questionar a
legitimidade desta escolha, bem como a ciéncia publica do novo representante. BARBOSA, Edmilson.
Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo (AIME). In DIDIER JR, Fredie. (Org.) Ac0es
Constitucionais. 32 ed. Salvador: Juspodvm, 2008.
112 Esta afirmacéo é realizada por Edmilson Barbosa, para o autor, a A¢do de Impugnacdo de Mandato
Eletivo é uma tutela constitucional da legitimidade das eleicBes e correlatamente aos direitos politicos
previstos no Texto Constitucional. BARBOSA, Edmilson. Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo
gfélME). In DIDIER JR, Fredie. (Org.) Acdes Constitucionais. 32 ed. Salvador: Juspodvm, 2008.
PZERWORSKI, Adam. Democracia y representacion. In Revista del CLAD Reforma y Democracia,
Caracas, 10, 1998. p. 7-31.
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No sistema de escolha dos representantes, a relacdo entre representante e
representado ocorre, a0 menos juridicamente, tdo somente no periodo da eleicdo, mais
precisamente no momento do voto. Apés o debate na arena politica o eleitor decide
depositar seu “voto de confianga” a determinado candidato. Afinal, no nosso sistema
representativo ndo h& vinculagdo entre as promessas eleitorais e as ac¢des do
representante eleito no exercicio de seu mandato.***

Se for considerado que a democracia é exercida por meio do direito (dever) de
votar, cai-se no conflito acerca da amplitude do conceito de representacdo. Conforme
ressalta Eneida Desiree Salgado, a democracia proposta pelo ordenamento
constitucional brasileiro é a participativa, entretanto na pratica o que se realiza € a
democracia representativa.'™ Em razdo desta praxis o sistema eleitoral deve se
apropriar de meios de participacdo mais efetivos para que a democracia seja
concretizada. Para além da representacao, temos a figura da democracia participativa,
a qual € o modelo de democracia recepcionado pelo texto constitucional, apesar de a
pratica demonstrar preferéncia pela democracia representativa.

A democracia, para ser efetiva, deve ser exercida com base em um debate

politico concreto, ™

gue possibilite a discussao enquanto meio de construcdo do poder.
Assim, caso a escolha democrética ndo seja fundamentada na dialégica realizada na
arena politica, mas sim em elementos destoantes deste, devem existir outros meios que
desconstituam esta tomada de decisdo eivada de vicios.

N&o obstante, a concretizacdo da democracia, para além da liberdade e da
autenticidade, deve-se prestigiar pela legitimidade da representacgéo. “A legitimidade € a
legalidade acrescida de sua valoracdo”.'’ Em razdo das caracteristicas atribuidas ao

mandato, seu controle e a participacdo do eleitorado na sua fiscalizagdo se demonstra

14 Em 2009, a Lei n.° 12.034, a qual alterou a Lei n.° 9.096, inclui, no artigo 11, inciso IX, fazendo constar
a obrigatoriedade de se apresentar as propostas de campanha pelos candidatos a Prefeito, Governador
de Estado e Presidente no ato de registro de candidatura. Ndo nenhuma previsdo acerca das
consequéncias do ndo cumprimento das promessas registradas, e como as eleicdes majoritarias apos
esta redacdo aconteceram em 2010, ou seja, 0 mandato ainda néo foi finalizado, ndo se tem certeza do
(1]1léle pode acontecer a partir da construcao jurisprudencial.

SALGADO, Eneida Desiree. Principios Constitucionais Estruturantes do Direito Eleitoral. Curitiba,
2010. 345 f. Tese (mestrado em Direito do Estado) — Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal
do Parana. p. 43.

18 Conforme fundamenta Roberto Gargarella na obra El derecho a la potesta, na qual afirma que o direito
fundamental é o “direito de exigir a recuperacédo dos demais direitos”. p. 19.
' BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S&o Paulo: Malheiros, 2000. p. 141.
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razoavel. Entendendo-se que o mandatario deve ser a expressado da vontade geral dos
mandantes, qualquer deturpacdo no sistema de escolha do representante deve ser
retificada o quanto antes.

A possibilidade de participacdo direta do eleitor nas escolhas de seus
representantes apenas por meio do voto é demasiadamente escassa para concretizar o
principio democréatico. Existem outros instrumentos juridicos que propiciam a
participacdo cidada nas escolhas politicas, como os conselhos fiscalizadores da gestao
publica e a acdo popular. Acerca da formacédo dos conselhos gestores pairam alguns
questionamentos referentes a sua eficacia e transparéncia. Por vezes, 0 processo de
escolha dos conselheiros e o0 modo de participacdo sdo engendrados de forma a
somente legitimar o poder estatal, ndo sendo concretamente um modo de participacéo

popular.

3.2 Natureza juridica da Acédo de Impugnacao de Mandato Eletivo

Partindo-se da concepcdo que o bem juridico protegido pela Acédo de
Impugnacdo de Mandato Eletivo € a higidez das eleicbes e consequentemente a
autenticidade da representacdo democratica, questiona-se a limitacdo da legitimidade
ativa tdo somente a determinados atores do processo eleitoral. Apesar de se considerar
que a ilegitimidade ativa do eleitor perante qualquer acéo eleitoral ser restricdo ao
direito de acédo e de participacéo direta, tendo como consequéncia o afastamento do
eleitorado, a extensao deste entendimento para o ajuizamento da A¢&do de Impugnagéo
de Mandato Eletivo, agcdo constitucional-eleitoral, demonstra-se ainda mais avessa aos
preceitos constitucionais de democracia e participagédo popular.

Neste sentido, para que o eleitor defenda o direito coletivo de ser representado
por aqueles que obtiveram o diploma de maneira ndo legitima, em virtude de um
processo de escolha do representante viciado, a Unica maneira é ajuizar uma Agao
Popular, devendo para tanto tracar uma fundamentacao sistémica, uma vez que a acao

nao tem por finalidade precipua a impugnacdo do mandato eletivo. Outra opcao para
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denunciar a ndo legitimidade do mandato é fazer uma reclamacdo ao Ministério Publico
Eleitoral, sem que este 6rgado seja obrigado a ingressar com qualquer medida judicial.

O texto constitucional prevé instrumentos juridicos, chamados de remédios
constitucionais, passiveis de utilizacado perante uma conduta abusiva do Poder Publico,
dentre estas instituicbes tem-se a Acado Popular, prevista na Constituicdo Federal, no
artigo 5°, LXII1,**® cuja condicdo de legitimidade ativa para proposicéo limita-se ao fato
de ser cidaddo.*®

A possibilidade de o cidad&o-eleitor ajuizar Acao Popular em defesa de bens
publicos é considerada um modo de participacédo direta do cidaddo nas condutas do
Estado, esta previsdo ndo é uma inovacdo da Constituicdo Federal de 1988, suas
origens sdo bem mais remotas.!?*® Conforme ressaltado na obra de Hely Lopes
Meirelles, atualizada por Gilmar Ferreira Mendes e Arnold Wald, a Acao Popular visa
proteger um direito da comunidade, ndo pode ser manejada para a defesa de direitos

7

individuais.'*> A esséncia da Acdo Popular é a participacdo direta, desta forma, o

118 Artigo 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos

brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:
LXXIIl - qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao
patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patriménio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia;
19 ) e n.° 4717/1965: “Artigo 1° Qualquer cidaddo serd parte legitima para pleitear a anulagdo ou a
declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patrimdénio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados, dos
Municipios, de entidades autarquicas, de sociedades de economia mista (Constituicdo, art. 141, § 38), de
sociedades mutuas de seguro nas quais a Unido represente os segurados ausentes, de empresas
publicas, de servicos sociais autbnomos, de instituicdes ou fundagbes para cuja criagdo ou custeio 0
tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais de cinglienta por cento do patriménio ou da receita
anua, de empresas incorporadas ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos
Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos cofres publicos.” A
atual polémica entorno da Agdo Popular refere-se a legitimidade ativa, a corrente doutrinaria tende a
defender que a legitimidade deve se estender a todo e qualquer cidaddo, uma vez que o Texto
Constitucional ndo menciona cidad&o-eleitor, tho somente cidaddo, assim, afirmando que a prevaléncia
deve ser a dignidade da pessoa humana e ndo o fato de ser ou ndo eleitor. Um dos autores defensores
deste corrente é Gregério Assagra de Almeida. ALMEIDA, Gregério Assagra de. Manual de Ac¢des
Constitucionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 345-346
120 ALMEIDA, Gregorio Assagra de. Manual de A¢6es Constitucionais. Op. Cit.,. p. 345-346. O Autor
informa que a origem da acdo € muito antiga, podendo considerar como origem precipua as acdes
populares romanas. Considerando como origem mais proxima da acdo popular originada da Lei
Comunal, de 1836, na Bélgica. Em relagdo ao ordenamento brasileiro a Agdo Popular foi prevista pela
Pzrlimeira vez na Constituicdo de 1934.

MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnold; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de Seguranca e
Acdes Constitucionais. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 149.
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constituinte ao incluir este remédio constitucional no texto maior visou concretizar por
meio do judiciario o principio constitucional da participagdo popular.

Gregorio Assagra, remetendo-se a Mancuso, afirma que “a agao popular
representa a exterioriza¢do ou apanagio do status civitatis que é decorrente dos direitos
politicos”.*?* Contudo, apesar de a Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo também
visar um bem publico, qual seja, a democracia, o eleitor-cidaddo ndo é parte legitima
para ajuiza-la, regulamentacdo esta estabelecida por meio de instrucdo normativa
emitida pelo Tribunal Superior Eleitoral, qual seja, Resolucdo n.° 21.355/2002.

Em que pese o0 regimento interno dos tribunais prever a prioridade de
tramitacdo da Acdo Popular, esta acdo constitucional ndo tem os prazos proprios tal
como a legislacdo prevé na Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo.'?® Assim, devido
a urgéncia do que se discute em uma acao eleitoral, principalmente em uma Acao de
Impugnagdo de Mandato Eletivo, utilizar-se de uma Acdo Popular pode se tornar
in6cuo, em razao do tempo de tramitacgao.

A previsdo constitucional da possibilidade de o cidaddo ajuizar Acado Popular
propiciou o uso de um instrumento de defesa de direitos coletivos a populacdo. Fato
este que fortalece o sistema democratico. Contudo, seu manejo na seara eleitoral,
principalmente tendo por objetivo impugnar o mandato eletivo, em virtude do lapso
temporal de tramitacéo, pode ser uma demanda esvaziada da finalidade, uma vez que
guando do proferimento da sentenca o mandato ja se findou.

Outro fator é a questdo da competéncia especifica da Justica Eleitoral para
solucionar conflitos atinentes ao processo eleitoral, tanto os eventos anteriores quanto
0s procedimentos para a concretizacao.

Ainda, a ilegitimidade ativa em matéria eleitoral fere o direito de peticéo,
previsto na Constituicdo Federal artigo 5°, XXXIV, a.** O direito de peticdo configura-se
por uma tutela constitucional para que qualquer cidaddo possa denunciar uma

ilegalidade, um abuso de poder ou ainda arguir em defesa de direitos, na esfera

122 ALMEIDA, Gregorio Assagra de. Manual de A¢gdes Constitucionais. Op. cit., p. 367.

123 Nas acbes eleitorais, até os prazos estabelecidos para os magistrados sdo proprios, passivel de
unibilidade aquele que ndo os observar.

4 Conforme afirma Gilmar Ferreira MENDES o direito de peticdo é um dos pilares do Bill of Rights, de

1689. Sendo que a primeira previsdo no ordenamento juridico foi na Carta Constitucional de 1824.

MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62 ed.

Séo Paulo: Saraiva, 2011. p. 517-521.
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administrativa. Este remédio constitucional pode ser invocado em face dos trés
poderes, Legislativo, Executivo e Judiciario.'*

Ora, um mandato eletivo alcancado por meio de atitudes que malogram a
democracia € uma expressao evidente de ilegalidade, assim, qualquer cidadao poderia
suscitar esta perturbacdo a democracia para que o poder competente analisasse a
situacdo. Porém, o direito de peticdo € um instrumento constitucional manejado
administrativamente, ndo tem forca de decisao jurisdicional. Assim, o direito de peticdo
apenas poderia ser apresentado em face do registro de candidatura e da diplomacéo,
ambos atos administrativos realizados pela Justica Eleitoral.

Contudo, o mandato ndo € um ato administrativo da Justica Eleitoral e sim uma
ratificacdo da escolha democratica realizada nas eleicdes. A concessao do diploma
pode ser considerada um ato administrativo, conforme jA mencionado, mas a posse do
mandato é a confirmacdo da relacdo juridica celebrada entre o mandatario e os
mandantes. Assim, para se desconstituir o mandato eletivo ndo é suficiente um
procedimento administrativo, em razéo da espécie de relacao juridica envolvida.

Desta feita, a medida cabivel para desconstituir o diploma com consequente
cassacdo do mandato é a Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo, prevista também
em sede constitucional. Entretanto, a legitimidade ativa ndo contempla o cidaddo nem
qualquer outra entidade associativa da sociedade civil que ndo partidos politicos, além
do candidato e do Ministério Publico, como parte legitima para propor referida acao.

O texto constitucional ndo estabelece esta ilegitimidade, apenas menciona as
hipoteses de seu cabimento. Até a Resolucdo n.° 21.355/2003-TSE nao havia qualquer
regulamentacdo quanto a legitimidade ativa. Assim, um direito politico constitucional
teve sua limitacdo determinada por uma Resolugédo emitida pelo Poder Judiciério.

Em razdo da especificidade do bem juridico e da previsdo constitucional da
Acao de Impugnacao de Mandato Eletivo a regulamentacéo da agdo deve advir de lei
especifica, tal como ocorre nas demais ac¢Oes constitucionais. Denota-se desta
caracteristica que “a legitimidade ad causam para propor acdo de impugnacdo de
mandato eletivo ndo advém da Lei Complementar 64/90, por uma interpretacdo

analdgica da AIJE e a AIRC, mas sim da propria Constituicdo, que deu contornos

125 5ILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Op. cit. p. 442-444.
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"126 'n30 devendo ser decorrente de ato normativo emanado do Poder

amplos a AIME
Judiciario.
" e Joel José

Porém, a maior parte da doutrina, dentre eles Charles Bispo®?
Candido,'?® defende a ilegitimidade do eleitor para propor referida acdo. Fazem-no
fundamentados no fato de n&o conjecturarem a ilegitimidade como um modo de ferir o
direito de peticdo ou de n&do concretizacado da democracia participativa, sob a defesa de
que outras agdes “mais importantes”, como a Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade e
Acdo Declaratéria de Constitucionalidade, também n&o podem ser propostas pelo
cidaddo, sendo que o impacto de referidas medidas judiciais sdo mais “relevantes” que
os da Acéo de Impugnacéo de Mandato Eletivo.**

Outro argumento utilizado pelos defensores da ilegitimidade do eleitor € acerca
da opcéo realizada pelo constituinte, assim, afirmam que o constituinte ndo quis que o
eleitor fosse legitimo, razdo pela qual ndo deixou explicito no dispositivo
constitucional.”*® Mais uma justificativa para a defesa da ilegitimidade, extremamente
pragmatica, é sobre a especulacédo pragmatica que a legitimidade do eleitor culminaria
no abarrotamento dos oficios eleitorais, fato que desfiguraria a celeridade exigivel da
Justica Eleitoral.

Em relacdo ao siléncio do constituinte, este ndo pode ser interpretado enquanto
negativa a legitimidade do eleitor. Em que pese a hdo mencao expressa possibilitar que
0 juiz se manifeste no caso concreto, a resolucdo do Tribunal Superior Eleitoral
produziu efeitos gerais e amplos, restringindo o direito de acdo em demanda judicial
gue versa sobre direito supraindividual. Afinal, a questdo processada em uma Acao de
Impugnagédo de Mandato Eletivo ndo gera efeitos diretos entre o proponente e o
impugnado, mas efeitos amplos. A relacdo entre as partes supera a esfera individual do
proponente, pois € direito de todos que o mandato seja exercido por aquele que

legitimamente foi conclamado pelas eleicdes, seja por maioria ou pelo sistema

126

1 COSTA, Adriano Soares. InstituicGes de Direito Eleitoral. Op. cit., p. 394.

BISPO, Charles Emerson. Acdo de impugnacéo de mandato eletivo. 22 ed. S0 Paulo: LED, 2004.
128 CANDIDO, Joel José. Direito Eleitoral Brasileiro. 132 ed. Bauru: EDIPRO, 2008.

129 Joel José Candido faz esta defesa afirmando que acées como a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade
também nado sdo passiveis de ajuizamento por qualquer cidaddo. Ainda, afirma que este recorte na
legitimidade referente a A¢éo de Impugnacdo Mandato Eletivo se presta para melhor funcionamento da
Justica Eleitoral. CANDIDO, Joel José. Direito Eleitoral Brasileiro. Op. cit.

1% VELLOSO, Carlos Mario da Silva; Agra, Walber de Moura. Elementos de Direito Eleitoral. Séo
Paulo: Saraiva, 2009.
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proporcional de escolha. Caso seja identificada qualquer mazela durante o periodo
eleitoral, para além de desvirtuar o principio da democracia, pode gerar efeitos diretos
no exercicio do mandato. Desta forma, prejudicando o erario e desvirtuando o sentido
do diploma concedido.

Ora, o cidadédo é parte legitima para propor A¢do Popular, mas nem por isto as
secretarias judiciais estdo apinhadas de acdes desta espécie.’® O que se depreende
da realidade do judiciario € o estreitamento da relacdo entre Administracdo Publica e
populacdo, pois referidas acdes versam sobre os variados temas, dentre eles
improbidade administrativa e questdes de protecdo ambiental.

Um fator importante das acdes constitucionais, previsto na Acédo de
Impugnacdo de Mandato Eletivo, € a determinacdo explicita do texto constitucional
acerca da persecucéo judicial daquele que ajuizar a acdo de ma-fé, conforme dispde o
artigo 14, 811 da Constituicdo Federal. Em matéria eleitoral esta pratica € bastante
recorrente, inUmeras demandas manejadas temerariamente tiveram como puni¢cdo a
condenacéo por litigancia de ma-fé.

2 este modo de

Ainda que o eleitor possa acionar o Ministério Publico,™
denuncia ndo propicia a participacédo direta do cidaddo. O Ministério Publico ndo esté
adstrito a representacdo apresentada pelo cidaddo. De forma alguma se questiona a
atuacdo do parquet, porém a legitimidade do eleitor € uma forma de concretizacao da
participacdo do cidaddo nas decisdes politicas. A ndo legitimacéo do eleitor para propor
a Acao de Impugnacao de Mandato Eletivo cerceia esta participacao direta.

A restricdo a participagdo popular torna-se ainda mais flagrante no sentido de
nao serem consignados enquanto parte legitima nem mesmo organizacdes da
sociedade civil, tal como previu o legislador para algumas a¢des constitucionais. Esta
exclusdo da sociedade das questdes judiciais-eleitorais, por meio de ato normativo, cria

na seara das discussdes politicas duas arenas distintas, de um lado a seara judicial,

31 Em estatistica apresentada pela Revista da Justica Federal de Primeiro Grau de S&o Paulo

demonstrou-se que naquele tribunal foram distribuidas 328 A¢des Populares entre 0os anos de 2000 a
2010. Assim, a média anual € mais ou menos 33 acfes. Dados obtidos em: NABARRO, Ricardo Acedo.
Acgdo Popular: atil mas pouco utilizada. In Justica em Revista “Agdo Popular — Este eficiente recurso
juridico, ainda pouco utilizado, € uma poderosa ferramenta de cidadania. Ano V, abril 2011, ndmero 22.
p.6. Disponivel em: www.jfsp.jus.br/assets/Uploads/administrativo/NUCS/revista/revista22/JR0022.pdf.
Data de acesso: 16 de agosto de 2012.

132 p legislacdo permite ao eleitor fazer uma denlncia perante o Ministério Publico Eleitoral, para que
este, o qual é legitimo, ajuize a agédo eleitoral pertinente.
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onde partidos politicos, candidatos, coligagdes e Ministério Publico estabelecem seus
debates, do outro os “meros eleitores”, excluidos destes debates sdo apenas
expectadores das discussdes tramadas na esfera judicial, todavia sdo diretamente
afetados pelas decisbes tomadas na Justica Eleitoral. Afinal, a partir das decisdes
judiciais podem ser determinados aqueles que poderdao ser representantes, aqueles
que ndo serdo (de jeito algum) por um determinado periodo e aqueles que, apesar de
nao escolhidos pelas urnas, seréo os representantes efetivos.

Boaventura de Sousa Santos afirma que “as novas experiéncias bem-sucedidas
se originaram de novas gramaticas sociais nas quais o formato da participagdo foi
sendo adquirido experimentalmente”®:. Em razéo do processo de judicializacdo do
debate politico, tolher do eleitor o direito de participar desta arena de discussédo acaba
por limitar sua participacdo cidada e gera um segundo plano de discussdes, no caso
jurisdicional, da qual o maior interessado (0 povo, em geral) ndo pode participar,
esquecendo-se que “assegurar o acesso efetivo aos processos é a melhor maneira de
garantir que os interesses de um individuo sejam levados em conta”.***O cidadéo,
conforme afirma Clemerson Merlin Cléve, é sujeito e objeto da legislacdo eleitoral,
sendo “sujeito enquanto ser que participou politica e historicamente de sua elaboragao
(ainda que de modo apenas mediatizado) e objeto, enquanto cidaddo pronto a

reconhecer o comando que a lei legitima expressa”. **°

Com a “judicializagdo da vida"**

e, consequentemente, como nao deixaria ser
diante desse fenbmeno geral, do processo de escolha democratica dos representantes,
excluir do cidadéo o direito de participar dos debates judiciais-eleitorais € um modo de
limitar a democracia, principalmente em sua forma participativa, e concretizar a
concepcdo de que o sistema democratico se exerce tdo somente pelo voto. Com a
realidade de organizacbes sociais, por meio de associacbes defensoras de direitos
coletivos e outras instituicdes, ndo aumentar o rol de legitimados é ndo acompanhar as

novas conjecturas sociais e restringir as formas de participacéo social.

138 SANTOS, Boaventura de Sousa. Democratizar a democracia: .... Op. cit., p. 78.

1% ELY, John Hart. Democracia e desconfianca: uma teoria do controle judicial de
constitucionalidade. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2010. p. 133.

% CLEVE, Clemerson Merlin. Teoria de Direito Constitucional (e de Teoria do Direito). Sdo Paulo:
Académica, 1993. p. 85.

13 BARROSO, Luis Roberto. Judicializacéo, Ativismo Judicial e Legitimidade ... Op. cit., p. 389-390.
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CONCLUSAO

O texto constitucional consagrou a existéncia da Justica Eleitoral com
competéncia jurisdicional, administrativa e regulamentar. Em raz&o destes poderes e da
alegada neutralidade frente aos interesses envolvidos no processo eleitoral, este ramo
do poder judiciario desempenha papel fundamental em relacdo a atribuicdo de
legitimidade das escolhas realizadas nas eleicdes.

Revestido pelo manto da imparcialidade em relacdo a ndo contaminagdo por
interesses espurios envolvidos nos debates politicos, fato que supostamente nao
acontece com os poderes Legislativo e Executivo, uma vez que a assuncao ao cargo
depende diretamente das eleicbes, o Poder Judiciario, principalmente em matéria
eleitoral tornou-se personagem ativo na arena de escolhas dos representantes,
ocupando papel de destaque neste cendrio.

Esta atuacdo protagonista vem acompanhada, ou melhor, é decorrente, do
processo de ativismo judicial. Utilizando-se do poder normativo, o qual ndo tem na
Constituicdo sua atribuicdo, o Tribunal Superior Eleitoral, por meio de atos normativos,
limita direitos fundamentais e determina as regras do processo eleitoral as vésperas do
inicio da campanha eleitoral. Consequéncia desta atuacdo protagonista foram as
alteracdes das conjunturas politicas, tendo como consequéncia 0 que se chama de
judicializac&o do processo eleitoral.

Deve-se analisar com ressalvas as praticas legislativas da Justica Eleitoral, uma
vez que a mesma nao tem tal competéncia. O fato concreto € que as resolucdes
emanadas do Tribunal Superior Eleitoral, de forma indistinta, estdo inovando no mundo
juridico, em flagrante  desvirtuamento das competéncias  estabelecidas
constitucionalmente.

Porém, em contraposi¢cdo aos “vicios da Justiga Eleitoral”, ndo se pode negar
suas “virtudes™®’. A partir de sua instituicdo a democracia ganhou mais um instrumento

de auxilio para concretizacdo, a retirada das competéncias de regulamentacdo e

137 ytilizando os termos empregados na obra de Marcelo Roseno, na qual ele aponta os pontos positivos

e 0s negativos da Justica Eleitoral. OLIVEIRA, Marcelo Roseno de. Controle das elei¢c@es: virtudes e
vicios ... Op. cit.
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realizacdo das eleicbes do Poder Legislativo ocasionou maior confiabilidade no
processo de escolha dos representantes. Ademais, principalmente no periodo de
redemocratizacdo do pais, momento no qual ndo havia regulamentacdo legal para a
realizacdo das elei¢cdes, todo o procedimento de escolha dos representantes, teve que
ser regrado pelo judiciario eleitoral, bem como o0s dispositivos existentes
necessariamente passaram pela interpretacao da Justica Eleitoral.

Justamente no processo de redemocratizacdo, mais especificamente por meio
da Constituicdo Federal de 1988, foram previstos remédios constitucionais
asseguradores do Estado Democratico de Direito. Dentre estas acdes constitucionais
encontra-se a Acdo de Impugnacédo de Mandato Eletivo, prevista no titulo de direitos e
garantias fundamentais, no capitulo de direitos politicos. Este instrumento de
guestionamento do mandato eletivo foi regulamentado em parte por resolucdes
emanadas do Tribunal Superior Eleitoral, nos quesitos de rito de tramitacdo e de
legitimidade ativa.

O Judiciario Eleitoral quando incitado diante de uma situacdo concreta de
legitimidade processual ativa atipica na seara eleitoral, no caso, o cidadao-eleitor
ajuizou a Acao de Impugnacao de Mandato Eletivo, preferiu estender o entendimento
previsto legalmente para as demais acOes eleitorais, desta forma, consignando a
ilegitimidade do eleitor e de qualquer sujeito que ndo seja candidato, ndo seja membro
do Ministério Publico ou, ainda, ndo seja partido politico ou coligagéo.

Contudo, ndo se ateve a Justica Eleitoral que a previsdo legal da Acao de
Impugnagédo de Mandato Eletivo é distinta de todas as outras agdes eleitorais, afinal,
ela vem encartada na Constituicdo Federal, ao passo que as demais acdes estao
presentes em leis esparsas. A limitacdo dos legitimados ocasiona impedimento de
acesso a justica e consequente afastamento do eleitorado.

A escolha pela ilegitimidade no caso da Acdo de Impugnacdo de Mandato
Eletivo n&do foi originaria do constituinte, nem do legislador, e sim da Justica Eleitoral,
anos apos a elaboracdo do texto constitucional. Ainda, pode-se comparar o instrumento
juridico da A¢éo de Impugnacgédo de Mandato Eletivo com a A¢édo Popular, que além de
prever a legitimidade do cidadao-eleitor afirma-se como um modo de participacao direta

da populacédo na Administracdo Publica.
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A ilegitimidade do eleitor se torna medida gravosa a democracia diante da
guinada das discussdes politicas para a arena judicial. Ao passo que a judicializacdo do
processo eleitoral visa conceder maior moralidade e atribuir extrema legitimidade as
escolhas democraticas, exclui-se deste debate o principal ator, o “mero eleitor”. Ora, a
Acao de Impugnacdo de Mandato Eletivo visa proteger a legitimidade do pleito e
consequentemente a democracia, bem juridico indiscutivelmente coletivo, havendo,
assim, interesse de agir em eventual demanda por parte do cidadao-eleitor.

A desconfiangca (pragmatica) de que os eleitores poderiam ajuizar inUmeras
demandas, fato que impediria a celeridade necessaria na seara eleitoral, € o argumento
utilizado para justificar a ilegitimidade. Ainda, tem-se o argumento que outras acgdes
constitucionais também nao tiveram o eleitor dentre seus legitimados. Por outro lado,
nestes remédios constitucionais as associacfes da sociedade civil foram incluidas
dentre os possiveis autores. Porém, este entendimento ndo foi estendido a acgéo
constitucional-eleitoral.

O siléncio do constituinte em relacdo aos legitimados ndo deve ser interpretado
de maneira restritiva: a ndo previsdo expressa enseja a formulacdo de lei especifica
para regulamentar a acdo. Em que pese as Resolu¢des emitidas pelo Tribunal Superior
Eleitoral terem efeitos de lei ordindria, deve-se questionar o poder normativo da Justica
Eleitoral para regulamentar uma acao constitucional.

Diante das comparacfes entre a natureza juridica da Acédo Popular e da Acao
de Impugnacédo de Mandato Eletivo ndo se vislumbraram razdes justificadoras para que
naquela o cidadao-eleitor seja parte legitima ao passo que nesta a legitimidade foi
negada por resolucao oriunda da Justica Eleitoral, sendo que a previsao legal decorre
da Constituicdo Federal, tal como a A¢éo Popular.

Por fim, para que a impugnacéo do mandato seja eficaz o tempo de tramitacao
€ de fundamental importancia, sob risco de se tornar in6cuo o0 objeto da demanda.
Ainda, ndo existe no mundo juridico outro instrumento, ao alcance do eleitor, que possa
cassar o mandato eletivo de maneira célere, como a Acdo de Impugnacdo de Mandato
Eletivo. Assim, diante do principio constitucional da democracia e da relevancia do

debate juridico nas escolhas representativas, torna-se a imprescindivel o
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reconhecimento da legitimidade do eleitor para integrar o polo ativo da acdo politico-
constitucional Acao de Impugnacdo de Mandato Eletivo - AIME.
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