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Resunto: O presente texto, a partir do principio da proporcionalidade, da teoria dos dircitos fundamentais ¢
das categorias de analise da restrigo dos dircitos fundamentais, analisa as questdes vinculadas com a vedagiio
de propaganda institucional no periodo que antecede aos trés meses da realizagfo de pleito eleitoral,
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Abstract: The present text, based on the principle of proportionality, on the theory of the fundamental rights and
the categories of analyses of the restriction of fundamental rights, analyscs the issues linked to the prohibition
of institutional propaganda in the preceding period of tlirce months for the efection.
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T A Lei 9.504/97 e a Vedacio da Publicidade Institucional

A Lein.®9.504/97, ao estabelecer regras para o processo eleitoral, proscreve,
expressamente, determinadas condutas acs agentes ptiblicos no periodo do pleito. Tais
proibi¢des so enunciadas nos artigos 73 e 74, do referido diploma legal, nos quais,
dentre a previsio de outras infrag@es, encontra-se:

“Art."73. S#o proibidas aos agentes piblicos, servidores ou ndo, as seguintes
condutas tendentes a afetar a ignaldade de oportunidades entre candidatos nos
pleitos eleitorais: {...)

VI - nos trés meses que anteceden o pleito: {...)

b) com excegdo da propaganda de produtos e servigos que tenham concorréncia
no mercado, autorizar publicidade institucional dos atos, programas, obras,
servigos e campanhas dos drgéos piiblicos federais, estaduais ou municipais,
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ou das respectivas entidades da administragio indireta, salvo em caso de grave
e urgente necessidade publica, assim reconhecida pela Justiga Eleitoral. {...)
§ 3°. As vedaces do inciso VI do caput, alineas b e ¢, aplicam-se apenas aos
agentes publicos das esferas administrativas cujos cargos estejam em disputa
na eleigfo.

§ 4° O descumprimento do disposto neste artigo acarretard a suspenséo
imediata da conduta vedada, quando for ¢ caso, e sujeitara os responsaveis a
multa no valor de cinco a cem mil UFIR.

§ 5° Nos casos de descumprimento do disposto nos incisos I, 11, [11, IVe VI do
caput, sem prejuizo do disposto no pardgrafo anterior, o candidato beneficiado,
agente pliblico ou nfo, ficard sujeito 4 cassagio do registro ou do diploma.
(Redagdo dada pela Lei n.® 9.840, de 28.9.1999).}

Art, 74. Configura abuso de autoridade, para os fins do disposto no art. 22 da
Lei Complementar n.° 64, de 18 de maio de 1990, a infringéncia do disposto
no § 1°do art. 37 da Constitui¢fio Federal, ficando o responsavel, se candidato,
sujeito ao cancelamento do registro de sua candidatura”.

Ex vi do que prevé, expressamente, ¢ caput do art. 73, 0 escopo da proscri-
¢do dessas condutas, que configuram, outrossim, espécies do género abuso do poder
politico,” consiste em assegurar a igualdade de oportunidades entre candidatos e, por
conseguinte, a normalidade, a lisura e a legitimidade dos pleitos eleitorais.

No que concerne 4 sangéio, como se observa, ao lado da suspensfio imediata
do ato e do pagamento de multa, ambas mencionadas no § 4°, do art. 73, vé-se,no § 5,
cominagio no sentido de que, na hipdtese do candidato violar o disposto no inciso VI,
do caput deste artigo, ele se sujeitara a eventual cassagfio do registro de sua candidatura
ou, se for o caso, do diploma (consoante redagdo atribuida pela Lei 9840/99).3

Com fundamento na infragdo a esta proibigfio de veiculagdo de propaganda
institucional nos trés meses que antecedem o pleito eleitoral, muitos candidatos eleitos

' Redaglio origindria; “§ 5°. Ne caso de descumprimento do inciso V1 do caput, sem prejuizo do disposto no pa-
ragrafo anterior, o agente piblico responsavel, caso seja candidato, ficard sujeito a cassagdo do registro™,
?“E diz-s¢ {550 porque, tanto a compra de votos como as condutas persegnidas pelos incisos 1 (...), 11 {..),
T {...} ¢ VI (transferéncia de recursos. propaganda piblica e pronunciamentos oficiais). todos do art. 73 da
Lei 9504/97, que também sio motivo para cassagdio de registro conforme anotagfio da nova lei, sdo especi-
ficidades de uma regra genérica, ja existente. O art. 22 da LC 64/90, em sew eaput, ja prevé a investigagiio
Judictal para apurar uso indevido, desvio ou abuso do poder econdmico ou do poder de autoridade, bem como
a utilizagfo indevida dos meios de comunicagiio social em favor do candidato. E, as condutas vedadas aos
agentes pablicos, exemplificadas na nova lei, nada mais s3c do que espécies do género abuso de poder de
autoridade. {...) Pelo que s¢ vé& acima, a lei em comento sequer reinventou a roda, limitando-se a detalhar,
para fixarmo-nos no ‘exemplo, o tamatho ¢ a quantidade dos aros™ (ROLLO, Alberto Lopes Mendes. <O
art, 41-A da Lei 9304/97". In Direito eleitoral contempordneo. Coordenador Salvio de Figueiredo Teixeira.
Belo Horizonte, Del Rey, 2003, p. 174).

* Oriunda de projeto de lei de iniciativa popular, cujo escopo precipuo era combater a compra de votos,
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por meio de campanhas politicas legitimas vém sendo processados em demandas em
que se busca a cassagfio da diplomacgfio (ou por vezes do proprio registro). Tais plettos,
sem qualquer sombra de duvida, ainda inflam os cartérios eleitorais do pais, sendo certo
que a questdo traz importantes repercussdes no plano do exercicio e da legitimidade
do processo democrético.

Pretende-se analisar, no presente estudo, portanto, o previsto na alinea b, do
inciso VI, do art. 73. Esse inciso, como € possivel notar, arrola atividades normais,
corriqueiras, inerentes & administracdo piblica, mas que sfio defesas, em épocas elei-
torais, em raziio da possibilidade de provocarem, na leitura do legislador ordinario,
desequilibrio na disputa.

A questdo, atualmente, tem proporcionado grande debate na doutrina e juris-
prudéncia, mormenie por decorréneia da interpretagio que o Tribunal Superior Eleitoral
vem conferindo ao dispositivo.

Com efeito, de acordo com o TSE, (i) o tipo proibido no art. 73, V1, b,
Lei n.° 9.504/97 engloba a vedagio ndo apenas da autorizagfo, como também da
veiculagio de qualquer publicidade institucional nos 3 (trés) meses que antece-
dem o pleito eleitoral, salve as exce¢des enunciadas no proprio dispositive, (ii)
para a configuragdo da infragfio, ademais, nfio se exige a prova de que a conduta
tenha afetado (ainda que potencialmente) o resultado do pleito, ou efetivamente
beneficiado determinado candidato ou, mesmo, prejudicado, {iii) também para a
configuragéio da infragio independe a prova de prévio conhecimento do candidato
eventualmente beneficiado e, por fim, (iv) na aplicacfo da punicfio, nfo € necessa-
rio considerar dados concretos para fins de individualizagfio da pena e dosimetria,
incidindo, portanto, além da cessa¢fo da veiculagfio da propaganda, a sangdo de
multa e cassagiio do diploma ou registro independentemente do estudoe de questdes
vinculadas & proporcionalidade da pena ou ao efetivo resultado da conduta.

Diante deste quadro hermenéutico estabelecido pela Justiga Eleitoral, tem-se
visto a invocago de teses que argumentam a inconstitucionalidade formal da refe-
rida proibicfo, eis que o tipo que estabelece a vedagfio criaria verdadeira hipdtese
de inelegibilidade, o que seria permitido apenas pela via da lei complementar, de
acordo com o § 9°, do art. 14, da Constituigdo da Reptublica. No entanto essa tese de
vicio formal vem sendo afastada por essa Justiga especializada,® ainda que, sempre,
por apertada maioria.

Por oportuno, € de se registrar que o posicionamento firme e reiterado da Corte
Eleitoral no sentido de afastar a inconstitucionalidade formal do § 5°, por afronta ao
§ 9° do art. 14, da Constitui¢iio da Replblica, advém do voto proferido pelo Ministro

1 Consulte-se, como paradigma, o Acorddo n, 24,739, do TSE, importante feading case tomado como refe-
réncia para o presente estudo.
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Fernando Neves, na Medida Cautelar n® 970, no qual se analisou a hipotese de sangfio
de cassagdio de registro ou de diploma prevista no art. 41-A, da Lei n°® 9504/97:

. “Pedi vista dos autos para refletir sobee a aplicabilidade do citado art. 15 quando nfo ha decla-
ragdo de inelegibilidade, mas perda do registro por infringéncia ao art, 41-A, da Lei n® 9.504,
de 1997,

Este dispositivo trata da cassagao de registro de eandidatra ou do diploma ¢ foi acrescido 2 lei elei-
toral pela Lei n°® 9.840, de 28.9.99, razéio pela qual teve incidéncia somente no pleite de 2000.
Desse modo, pouquissimas vezes esta Corte teve oportunidade de analisar a matéria, ndo o tendo feito,
pelo que pude apurar, sobre a questio relativa & aplicagdo do art. [5 da LC n® 64/90.

) '

Vé-se que aqui se cuida da apuragfo ¢ punigdo de conduta delituosa de quem ji havia se apresentado
4 Justiga Eleitoral como candidato, diferenterente do que ocorre nos processos de registro, em que

.se discutem condigtes de elegibilidade ou causas de inelegibilidade,

A questdo da aplicagio do art. 15 da Lei Complementar n® 64 4 espécie ¢ de alta relevancia diante
das conseqiéneias que acarreta.

Apds meditar sobre o tema, conclui que, se ndo ha declaragio de inelegibilidade, a eficacia da
devisiio proferida pela Justiga Eleitoral ndo esth condicionada ao seu trinsito em julgado, Incide a
regra geral de que os recursos ¢leitorais ndo 8m efeito suspensivo (Codigo Eleitoral, art. 257).
Com efeito. Aregra contida no referido art. 15 & clara: transitada em julgado a decisdo que declarar
a inclegibilidade do candidato, ser-lhe-a negado registro, ou cancelado, se 14 tiver sido feito, ou
declarado nulo o diploma, s¢ ja expedido.

Ora, no caso, em exame, nfio foi declarada a inelegibilidade, mas apenas cassado o seu registro,
na forma do que dispde o citado art, 41-A,

Neste caso, penso que o interesse a prevalecer € o de afastar imediatamente da disputa aquele
que, no curso da campanha ¢leitoral, incide no tipe captagio de sufrigio vedada por lei, Os autos
ndo permitem verificar, com seguranga, qual fol o fato que levou 4 cassagfo do diploma. Mas isso
nio importa, pois ¢ suficiente a informago dada pelo eminente relator de que a representagio
foi julgada procedente por infragfio ao art. 41-A da Lei n® 9.504/47, ¢ a sentenca nido declarou a
inelegibilidade do candidato, apenas cassou-lhe o registro.

E importante que se faga perfeita distingio entre o caso presente ¢ os processos de registro de candida-
tura. Sio situagGes diversas, que foram tratadas pelo legislador também de forma diferenciada”.

Cumpre, diante deste contexto, verificar se o resultado interpretativo levado a
efeito pelo TSE na questdo em tela resiste a um adequado teste diante do plano cons-
titucional, seja na petspectiva formal ou material.

II Publicidade Institucional e Inconstitucionalidade Formal
e Material do art. 73, VI, “b”, da Lei n.” 9.504/97

A Constituigfio Federal de 1988 define a Republica do Brasil como um Estado De-
mocratico de Direito {art. 1° capur), fundado nos principios da soberania, cidadania, dignidade
da pessoa humana, valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e no pluralismo politico.

O Estado brasileiro é, portanto, inicialmente e sobretudo, uma Repliblica. Impde-
se, por conseqiiéncia, reconhecer que, num primeiro momento, ao lado de sua dimens#o
meramente formal (sentido negativo do principio republicano: forma de governo con-
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traposta 4 monarguia), emergem algumas dimensdes materiais. Isto implica dizer, logo,
que em se tratando de repiblica, o Estado tem fundamentagéo laica (art. 5%, VI, VIl e
VIII), pautada nos interesses do povo, da coletividade, da coisa piiblica. O Estado ¢ de
todos, e nfio de um ou de alguns privilegiados (sistema eleitoral). O exercicio do poder
possui legitimagfio e fundamentagdo popular (paragrafo tnico, do art, 1°, da Constitui-
¢do de [988). Ademais, por decorréncia, a repiblica imp&e o carater anti-hereditario e
anti-vitalicio no exercicio do poder, o que pressupde a realizagéio de eleigtes periodicas
e renovacio temporal dos mandatos. Nfo bastasse isso, como pressuposto, o principio
republicano também ha de permitir o acesso de todos ao poder, em situacgfio de igualdade,
além da possibilidade de responsabilizacfio dos mandatarios eleitos. Por certo, uma vez
que o poder € do povo, seu legitimo detentor, a idéia de republica vai ainda pressupor a
possibilidade de controle dos atos do poder piblico, o que demandara a publicidade dos
atos eslatais e a participagfio popular como agente censor.

O Estado brasileiro, igualmente, € um Estado Democratico. Este principio, assim
como o republicano, funda o poder na soberania popular, impondo a participagfio efetiva
do povo na coisa plblica. Participagfio, aqui, em sua mais ampla acepgfio. Designa, assim,
de um lade, uma forma instrumental na formag8o da vontade estatal (sufrdgio universal).
Por outro lado, designa, como se afirmou, a fundamentagfio popular do poder (soberania
popular). Desta dimensdo emerge a idéia de confrole do poder, Da mesma forma que o prin-
cipio republicano, o principio democratico também demanda uma atuagfio, na coisa plblica,
vinculada ao atendimento dos anseios do povo e a realizagfio dos direitos fundamentais.

Por tais razdes, a atuagfio estatal nfio se compreende senfio quando fundada
nos principios da constitucionalidade, da legalidade, da impessoalidade, moralidade,
finalidade e publicidade, dentre outros.

Dos principios referidos, dois devem ser destacados diante da importincia
para a compreensfio do caso sob estudo: impessoalidade e publicidade.

A atuacfio do poder publico ha de ser impessoal, porque, em face dos principios
republicano e democratico, quem exerce o poder ndo o faz em nome préprio. Dai os
agentes pliblicos serem designados como “mandatarios”. Atuam ndo em prol de seus
interesses particulares. Ndo podem utilizar-se do aparelho estatal para autopromogo.
Néo podem gerira coisa pliblica como se tratassem de negdcios privados.” Tanto assim
que seus atos ndo sdo, propriamente, pessoais. Refere-se, aqui, a atos estatais, e nfo
atos de um governante especifico. Quem atua é o Estado.

Fala-se, ainda, em publicidade. Com efeito, uma vez que o poder é exercido
em nome do povo, diretamente ou por seus representantes, nada mais legitimo que
0s atos estatais sejam controldveis. Ora, o exercicio popular do controle demanda a
publicidade dos atos emanados do poder piblico.

3 A propésito, Ruy Cirne Lima assevera que “estdio os negdcios publicos vinculados, por essa forma, - ndo
ao arbitrio de Executivo, - mas, & finalidade impessoal, no caso piblica, que este deve procurar realizar”
(Principios de direito administrative. 5° ed. 830 Paulo: RT, 1982, p. 21)
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Dai por que se falar em exigéncia, em dever, para o Estado, de publicidade
de seus atos.® Qutrossim, no que tange a publicidade, além de substanciar dever vin-
culado ao exercicio do controle do poder, trata-se de principio densificador de outras
dimens@es da cidadania. Quer-se afirmar, com isso, que ndo raro a publicidade dos atos
estatais € pressuposto para o exercicio de diversos direitos fundamentais. {sso sucede,
por exemplo, quando se dé publicidade em relagdo & gratuidade de determinados servi-
¢os publicos, da necessidade de realizacio de matricula escolar, da implementagfo de
campanhas vinculadas a protegéo da satide, a divulgagdo de festividades como politica
de incentivo ao turismo, de campanhas de cidadania etc.

E neste diapasdo, portanto, que o art. 37, caput, da Constituigiio de 1988,
reitere-se, elege, dentre outros, os principios da impessoalidade e publicidade como
reitores da atuagfo estatal. Mais, o dever de observéncia desses principios, por certo,
consiste em verdadeiro imperativo.

Isto envolve, inclusive, a chamada publicidade institucional oficial. Trata-se,
aqui, mais uma vez, de um dever densificador de inimeros principios, bens e valores
constitucionalmente protegidos. Por isso que, na realizag8io da chamada publicidade
institucional oficial, reforga-se o dever de impessoalidade.

Compreende-se, entdo, a razio do dispostono § 1° do art. 37, da Constituigdo
Federal: “A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos drgios
publicos deverd ter cardter educativo, informative ou de orientagio social, dela ndo
podende constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promogo pessoal de
autoridades ou servidores pablicos™.

Nota-se, do enunciado, um dever de publicidade institucional para divulgagfo
de atos, programas, obras, servicos e campanhas, sempre com cardter educativo, infor-
mativo ou de orientagfo social. Em contrapartida, deve-se lembrar que a publicidade
de atos, programas, servigos e campanhas dos 6rgdos piblicos é direito dos cidadios.
E para velar pela impessoalidade, o dispositivo desenha determinados limites, diga-se
de passagem, absolutamente legitimos.

Nio se olvide também que a publicidade caracterizada pela ampla divulgaggo
dos atos, programas, abras, servicos ¢ campanhas dos orgdos plblicos e informada
pelos principios da legalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia configura verda-
deira conquista democratica, pois nfio apenas permite o controle das politicas publicas,
consoante j4 se afirmou, como estimula a participagfo popular na consecu¢io e controle
dos programas governamentais eleitos.

Por tal razdo, alids, lembra Adilson Abreu Dallari que “nfio desnatura seu
cariter informativo [da publicidade oficialj o fato de destacar atuagdes positivas
do administrador. Cabe 8 imprensa livre, aos membros do Legislativo, aos partidos
politicos e aos grupos intermedidrios da sociedade civil conferir a veracidade dessas

¢ Licia Valle Figuéiredo {Curso de direito administrativo. 2* ed. S8o Paulo: Malheiros, 1995, p. 52), neste
sentido, afirma que a repiblica exige transparéncia, 0 que somenie se obtém através da publicidade.
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informagdes™.” Afinal, “nfio & razodvel que os assuntos administrativos cheguem ou ndo
cheguem ao conhecimento do povo na dependéncia do interesse ou da boa vontade da
imprensa. A pratica tem demonstrado que na quase totalidade dos casos, a Administraciio
Publica s6 € noticia em seus aspectos patoldgicos ou quando ndo funciona. Isto tem
um terrivel e grave efeito deletério: como o cidadfio comum recebe apenas noticias
negativas a respeito das institui¢Ges publicas, acaba tendendo a descrer de todo e qual-
quer governante, de seus representantes eleitos, da administracio piblica em geral, dos
poderes constituidos e, por (ltimo, das institvi¢des democraticas. Portanto, a pluralidade
de fontes de informagéo sobre a atuagiio plblica é fundamental, para que possa haver
criticas, controle, possibilidade de defesa e, também, oportunidade de evidenciar os
€xitos € as conquistas da sociedade e dos governantes democréticos”.®

No mesmo sentido, ainda, Wallace Paiva Martins Junior explica que “é elemen-
tar ao sistema democratico o cidadfio ter conhecimento das realizagGes e empreendi-
mentos da administra¢do piblica, porque, em Gltima analise, € o cidadio o destinatario
e o beneficiario de tais atos. Ha, pois, interesse ptiblico nessa divulgagiio que assume o
contorno impar, atipico e informal de prestagéio de contas da administragiio publica. (...)
A idéia de Estado Democrético de Direito estd intimamente associada a de transparéncia
da administragdio, seja com relagfio aos procedimentos e atos externos (...}, seja com
relaglio 4 suas realizagGes (obras, servigos, campanhas etc.)”.”

Trata-se, assim, a autorizagéo, isto €, a exigéneia de publicidade institucional,
de verdadeira regra constitucional densificadora de outros tantos principios igualmente
constitucionais. Assim, registre-se, “que o escopo constitucional da publicidade institu-
cional visa tornar possivel o controle e a fiscalizagfio populares acerca das atividades da
Administragio Piblica na consecugio do bem comum, isto €, do interesse ptblico”.™
Com isso € de se reconhecer, destarte, que nfio se pode tolerar, salvo hipdtese demandante
da salvaguarda de outros principios mediante harmonizagio, cedéncia reciproca (com
ntuas compressdes) ou suspenséo condicionada de incidéncia no caso concreto (aqui,
na hipotese de efetiva colis@io), qualquer forma de atuacio legislativa infraconstitucional
que, sem observancia de padrdes de proporcionalidade e razoabilidade, simplesmente
venha a negar a sua realizagfio, inclusive com a negagio de seu niicleo essencial.

Nesta primeira perspectiva de andlise, portanto, pretende-se esclarecer que
o art. 73, VI, “b”, da Lei n° 9.504/97, nos moldes como vem sendo interpretado pelo
Tribunal Superior Eleitoral, representa, sob todas as hipéteses, verdadeira negagéio
dos principios da impessoalidade, da publicidade, da cidadania, do Estado de Direito

" DALLARI, Adilson Abreu, “Divulgagdo das atividades da administragfio piiblica — publicidade adminis-
trativa e propaganda pessoal™. fn RDP, n.” 98, p. 247.

3 Idem, ibiden.

? MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. “Publicidade oficial: moralidade ¢ impessoalidada™. /it RT, Vol. 705, p. 83.
1" SANTOS, Adriana Aparecida Storoz Mathias dos. “Publicidade institucional e elei¢des”™. In Parand
Eleitoral n® 45, 2002, p. 44,
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e do Estado Democrético, na medida em que impede, praticamente. qualquer forma
de publicidade institucional no periodo dos 3 (trés) meses que antecedem a realizagéio
do pleito eleitoral. Eis aqui, portanto, uma primeira inconstitucionalidade, de indole
substancial, do dispositivo legal sob estudo.

Emrelagdo a esta tese, alids, nfio se argumente que se esta diante de hipétese de
“constri¢iio” do principio da impessoalidade e da publicidade em homenagem, como anuncia
o caput do art. 73, Lei n® 9.504/97, 4 igualdade de condi¢Bes no pleito eleitoral.

Nesta seara, € de se considerar louvéavel a preocupagio do legislador infra-
constitucional com a preservagio da igualdade do pleito eleitoral. Afinal, reitere-se, a
igualdade de condigdes de acesso aos cargos piblicos, mormente os eletivos, & corolario
do préprio principio republicano.

Nada obstante, em vista do principio da unidade hierdrquico-normativa da
Constituigfio, da propria supremacia da Constituigdo e do Estado de Direito, nfio se pode
admitir a existéncia de hierarquia entre principios e, deste modo, ha que se rechagar
aqueles modelos de interpretago ou de implementagio legislativa que, sob a bandeira
de realizagdio ‘de dado principio constitucional, sacrifica pura e simplesmente outros
tantos, como sucede no presente caso.!

Ademais, saliente-se, desde logo, que o disposto no artigo 73, VI, “b™, da
Lei n® 9.504/97, igualmente encontra-se eivado de inconstitucionalidade formal. Isto
porque, de acordo com o que se afirmou, como corolério dos principios da cidadania,
da democracia e republicano, a Constituicio prevé certo niicleo de direitos fundamen-
tais (direitos politicos) que garantem a participagio popular na gestiio e controle das
decisdes estatais. Dentre eles, os direitos de votar e ser votado,

Logo, neste ponto, ja ¢ possivel concluir que as eventuais normas que tenham
por escopo limitar o exercicio dos direitos de participagfio politica devem ser compre-
endidas em caréter de excepcionalidade. Por isso, diz-se que elegibilidade ¢ a regra, é
presumida, enquanto as hipdteses de inelegibilidade substanciam excegdes, devendo
ser interpretadas restritivamente.

Neste caminho a Constituigdo de 1988, apés definir diversas hipéteses de
inelegibilidade (matéria, tradicionalmente, com residéncia constitucional), inovou
a sistematica nacionai ao introduzir, no § 9°, do art. 14, que “Lei complementar
estabelecera outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua cessaciio, a fim de
proteger a probidade administrativa, a moralidade para o exercicio de mandato,
considerada aivida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das
elei¢des contra a influéncia do poder econdmico ou o abuso do exercicio de fungio,
cargo ou emprego na administragdo direta ou indireta”.

Ou seja, com o advento da Constituigio em vigor, a defini¢io de hipoteses de
inelegibilidade pode ser maneJada por normativa infraconstitucional. Nada obstante, na

"' Esta argumentagdio serd retomada em momento posterior mais oportuno ¢ em contexto diverso.
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perspectiva formal, exige respeito (i) 4 reserva qualificada de lei (trata-se de restricéo de
direito fundamental)'? e (ii) reserva de lei complementar, o que importa dizer, em nossa
sistematica, que novas hipéteses de inelegibilidade, como autoriza a Lei Fundamental,
somente sdo admitidas ou mediante Emenda Constitucional ot mediante 0 manejo de
lei complementar.

E neste campo de raciocinio que muitos doutrinadores tém sustentado, e nfo
desprovidos de razdo, a inconstitucionalidade formal do art. 73, VI, “b”, da Lei n.°
9.504/97, na medida em que teria criado, principalmente em face da sangfo prevista,
verdadeira hipdtese de inelegibilidade.™

Neste viés ¢ de se observar, por exemplo, no que concerne aos bens protegidos,
que o § 9°, do art. 14, tem por escopo tutelar, além de outros valores, “a normalidade ¢
legitimidade das eleigBes contra a influéncia do poder econdmico ou o abuso do exercicio
de fungiio, cargo ou emprego”. Ou seja, a lei hé de prever novas hipoteses de inelegibii-
dade que levem em conta a protego desses especificos valores constitucionais. Por outro
diapasfio, ao ler-se 0 capuf do art. 73, da Lei Federal n° 9.504/97, percebe-se que 0 bem
a ser tutelado & “a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais”.
Trata, rememore-se, o art. 73, de condutas vedadas aos agentes plblicos em periodo
eleitoral. Ora, qual é a finalidade tltima de se proteger a igualdade no pleito sendio a
proteciio da propria legitimidade da eleigdo? Alids, neste caso, proteciio da legitimidade
contra o abuso do exercicio de fungo, cargo e emprego.

Destarte, sob este prisma, & inegavel que os bens tutelados séo iguais. E ine-
gavel que a infragéio tipificada no art. 73, V1, “b”, da Lei n® 9.504/97 substancia, sim,
hipédtese de inelegibilidade.

Por outro aspecto, o da sangfio, a conclusio ¢ idéntica. Afinal, da leitura da Lei
Complementar n® 64, de 1990, que estabelece casos de inelegibilidade, encontra-se, no
artigo 15, a seguinte previsio de “sangiio” decorrente da verificagfo de inelegibilidade:
“Art. 15. Transitada em julgado a decisfio que declarar a inelegibilidade do candidato,
ser-lhe-d negado registro, ou cancelado, se ja tiver sido feito, ou declarado nulo o
diploma, se ja expedido™ -- grifos ausentes no original. Por seu turno, como sangéo
incidente para a infragio do art. 73, V1, “b”, da Lei Federal n® 9.504/97, encontra-se a
seguinte, definida no § 5% “Nos casos de descumprimento do disposto nos incisos 1,
IL, 11, 1V e VI do eaput, sem prejuizo do disposto no pardgrafo anterior, o candidato
beneficiado, agente publico ou nfo, ficard sujeito 4 cassaciio do registro ou do diploma™.
Nota-se, portanto, igual sangio.

Assim, uma vez que hd convergéncia entre os bens tutelados, as finalidades e
as sangdes, ndo ha razdo para se afirmar que a infragfio prevista no art. 73, V1, “b”, da

12O que serd methor explorado em momento posterior.

¥ Nio calha, ainda, neste topico, tratar dos requisitos materiais para referida restrigfio,

14 Como se demonstrou anteriormente, esse entendimento nie tem sido acolhido pela Justiga Elgitoral, eis que afir-
ma que a sangdo de cassagdo de registro ou diploma ndo se confunde com a declaraglo de inelegibilidade,
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Lei Federal n° 9.504/97, & coisa diversa de inelegibilidade. Neste quadro, por certo,
assertiva contraria poderia, em verdade, estar a esconder verdadeira fraude na inter-
pretaglio constitucional para o fim de “salvar™ o dispositivo legal sob comento de sua
inconstitucionalidade formal. Situagfio absolutamente idéntica, registre-se, sucede no
caso do art. 41-A, também da Lei Federal n° 9.504/97, que prevé hipétese de inelegi-
bilidade decorrente da chamada captago ilicita de sufragio.

Na linha do que se vem afirmando, leciona Olivar Coneglian que a refe-
rida infragdo estudada, ao lado da punigfio prevista para ela, “além de transportar
a infragfio cometida com a propaganda oficial para o campo da infragdo eleitoral,
a0 mesmo tempo em que faz isso, consigna como pena o cancelamento do regis-
tro. Em suma, cria mais uma causa de inelegibilidade. E ai reside justamente a
inconstitucionalidade: lei ordindria cria causa de inelegibilidade que s6 poderia
estar presente em lei complementar”, !

ldéntica conclusio & sustentada Luis Sérgio Langowski e Leticia Kiister Puppi:
“Portanto, toda hipétese de inelegibilidade que nfio esteja prevista no texto constitucional
ou em lei complementar nfo sera vilida frente ao ordenamento constitucional, A Lei n®
9.504/97 nfio ¢ complementar. E lei ordindria e trouxe uma limitagfo 4 regra da elegibi-
lidade. A possibilidade de cassagiio de registro de candidatura ou diploma ali versada, em
principio, € uma inelegibilidade com efeitos para uma unica eleigio.™ E o que parte da
doutrina denomina como inelegibilidade cominada simples: “A inelegibilidade cominada
simples € a sangfo de perda da elegibilidade para essa efeido, vale dizer, para a eleicdo
na qual foi declarada a prtica do ato reprovado como injuridico. Sua decretagdo tem
por escopo montar o ius Acnorum do candidato, impedindo sua candidatura, ou a sua
diplomagfio, ou o exercicio do seu mandato eletivo obtido por meio ilicito™."”

O coro em prol do reconhecimento da inconstitucionalidade formal ainda é per-
filhado por Pedro’Roberto Decomain: “A previsiio da cassagdo do registro do candidato
beneficiado por alguma das condutas vedadas pelos incisos I, 11, [1L, [V ou VI do art. 73
desta lei soa inconstitucional. E que o registro é condigfio para que qualquer pessoa possa
concorrer a mandato eletivo, (...} A cassagiio do registro traz como conseqiiéncia, portanto,
o impedimento para que a pessoa siga concorrendo, o que gera situago substancialmente
idéntica  da inelegibilidade. (...) Como a lei que aqui esté sendo comentada ¢ lei ordindria,
tem-se que a previsdo de cassagfio do registro do candidato beneficiado pela realizagio
da conduta vedada padece de inconstitucionalidade formal.”

15 CONEGLIAN. Olivar. Propaganda eleitora, de acorde com o codigo eleitoral ¢ com a lei 9.504/97.
Curitiba: Jurua, 2002, p. 70.

" LANGOWSKI, Luis Sérgio. PUPPI, Leticia Kiister, “Reflexdes acerca da lei n. 9840/99”. Parang Eleitoral
n® 34, 1999, p. 43,

' COSTA Adriano Soares da. Teoria da inelegibilidade e direito processual eleitoraf. Belo Horizonte: Del
Rey, [998. p. 154.-

" DECOMAIN, Pedro Roberto. Eleigdes: comentdrios & lei n. 9504/97. Sa0 Paulo: Dialética, 2004, p. 362,
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Adriano Soares da Costa, por sua vez, comentando questdo atinente ao art.
41-A, também da Lei Federal n® 9.504/97, que introduz outra hipodtese de inelegibili-
dade mediante a lei ordinéria sob estudo, manifesta-se na mesma linha: “Na verdade,
a interpretagfio que o TSE esta dando ao art. 41-A, da Lei Federal n.® 9.504/97 visa
a salvd-lo de sua evidente inconstitucionalidade, uma vez que veiculo introdutor im-
proprio de normas sobre inelegibilidade, mercé do que prescreve o § 9° do art. 14, da
CF/88. Como apenas por meio de lei complementar poderia ser criada hipdtese de nova
inelegibilidade, optou-se por fazé-lo por via obliqua, sub-repticiamente, mediante lei
ordindria. E como essa lei € uma das poucas provenientes da iniciativa popular, seria
muito dificil para Justica Eleitoral expurgar uma lei assim tdo bem nascida, pela origem
e pela sua reta intengdo, nada obstante a sua ma técnica™."”

Por fim, ha indicios de que esse serd o caminho a ser seguido no 4mbito no
Supremo Tribunal Federal, a0 menos a se considerar a decisfio proferida pele Min. Eros
Grau na Ag¢fio Cautelar n. 509/Amapd, na qual se encontra a seguinte passagem: “Ade-
mais, tantbém em face da duvidosa constitucionalidade do art. 41-A da Lei n® 9.504/97
- tendo em vista o texto do § 9° do art. 14 do Constituico do Brasil e o disposto no
artigo 15 da Lei Complementar n° 64/90 — concedo a cautela requerida (...)".

Ora, idéntico destino do art. 41-A terd o art. 73, VI, “b”, ambos da Lei n.
9.504/97 (inconstitucionalidade formal).

If1 Ainda a Inconstitucionalidade Formal

O que importa, nesta quadra, € ver se o disposto no texto legal e a interpre-
tagiio predominante? conferida A conduta vedada na alinea b, inciso VI, do art. 73, da
Lei n.° 9.504/97, segundo a qual (i) nfio € necessaria, para configuragfio do ilicito, a
demonstracio da potencialidade do ato influir no resultado do pleito e (ii) tampouco
a comprovagio do prévio conhecimento do beneficidrio ou (iii} da intimagfo para a
retirada da publicidade, sdo compativeis com a Constituigio.

E que, em semelhante seara, se ¢ necessdrio expurgar a impunidade em relagdo
aos abusos de poder econdmico e de poder politico nos pleitos eleitorais, e se é certo,
ademais, que a normalidade, a lisura e legitimidade das elei¢des, bem como a igualdade
entre os candidatos devem ser protegidos, ndo é menos certo que a Constituigio tutelaa
soberania popular, os principios republicano, da publicidade, do devido processo legal,
da culpabilidade, da individualizacio e da pessoalidade da pena,

¥ COSTA, Adriano Soares da. Captagdo ificita de sufrdagio — novas reflexdes em decalgue, Parand Eleitoral
n° 50,2003, p. 32. . ;
* Nio se olvide que essa orientagiio predominou por maioria apertada no recente julgado ACORDAO
24739,
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A demanda popular de combate a corrupggo eleitoral é digna de acolhimento
pelas atividades legiferante e judicante. Nada, porém, autoriza, no Direito Constitucional
brasileiro, o simples atendimento ao anseio popular mediante interpretagdes adaptadas
que vulnerem o texto constitucional ou esvaziem contetdo essencial de principios,
direitos e de garantias fundamentais.

Néo € o que tem ocorrido, porém, no direito brasileiro. O déficit de serenidade, o
atropelo, a falta de atengfio para com a normativa constitucional e os principios ¢ direitos
fundamentais encontréveis na disciplina legislativa, ¢ semelhante a residente em inimeras
outras situagdes nas quais a lei foi além do permitido, em que o legislador manifestou-se com
excesso, tudo para atender, certamente de boa fé, um determinado clamor popular, digno, sem
dvida, de protegao, mas olvidando que o direito conforma um sisterma que exige integridade,
coeréncia, proporcionalidade, enfim, racionalidade. Esquecendo-se, mais, que no manejo do
Direito, a instrumentalizag3o da lei para atender determinados fins, por mais nobres que sgjam,
tem limites: os limites ditados pela especifica ordem constitucional brasileira.

O tema da publicidade institucional est4, como se sabe, intimamente interligado,
conforme se demonstrou, ao principio republicano, ao principio (dever) da publicidade e,
por conseguinte, aos direitos fundamentais. Ao passo que a cassagio de registro de can-
didaturas ¢ de diploma do candidato eleito esta estreitamente imbricado com o principio
da soberania popular, com os direitos politicos (de votar e ser votado), com os principios
do devido processo legal, da culpabilidade, da proporcionalidade, da razoabilidade, da
individualizagio das penas e da responsabilidade subjetiva, Resta, assim, esbogado o plexo
normativo constitucional que ilumina o presente momento do estudo.

Haja vista esse desenho normativo constitucional concernente ao presente caso, insta
indagar, reitere-se, se a vedagiio de conduta aos agentes pliblicos, prevista na alinea &, inciso
VI, doart. 73, da Lei n®9.504/97, apresenta-se adequada, exigivel, proporcional, conformando
um adequado juizo de ponderagdo dos valores e principios em jogo, em nenhum momento
sacrificando qualquer dos direitos residentes na tensfio normativa, mantido, por iss0 mesmo,
0s respectivos nicleos essenciais.

Expostos os pontos centrais das questdes em debate, importa demonstrar, em
que pesem as alusBes ja feitas & inconstitucionalidade formal e material do dispositivo
sob comento, a sua ndo conformidade a Constituiciio também diante dos principios da
proporcionalidade e razoabilidade.

Deveras, a restri¢do contida na alinea b, inciso VI, do art. 73, da Lei 9504/97,
bem como a interpretagio que lhe foi conferida pela maioria dos Ministros do TSE,
operaram, como serd demonstrado, juizo de ponderagdo inadequado, ao manejar
normativamente as restrigdes autorizadas pelo Constituinte tio-somente ao legislador
complementar, ex vi do disposto no § 9° do art. 14 da Carta Magna,?' a ponto de ingressar
no terreno censurdvel da inconstitucionalidade.

¥ “A ciladla Jei complementar estd autorizada a estabelecer outros casos de inelegibilidades ¢ os prazos
de sua cessaglio, a fim de prote-ger aqueles valores, que sdo fundamentos do regime democritice. Nio se
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Reclama atengfio, inicialmente, o problema da néo satisfagfio, pelo Legislador,
da reserva de lei inscrita no § 9° do art. 14, da Constitui¢fio da Reptblica, mas agora
sob prisma diverso do ja exposto.

A doutrina tem se orientado no sentido de, afastando-se da chamada teoria
interna, admitir qualquer espécie de disciplina de direito fundamental pelo legislador
como hipotese de restrigfo. Ora, as restricSes supdem um regime apropriado que cuida
seja do correspondente veiculo de introdugfio na ordem juridica (reserva de lei), seja dos
limites ao seu manejo (principio da proporcionalidade, preservagéo do nicleo essencial
do direito restringido etc. = reserva qualificada de lei e reserva absoluta de lei).

Importa, aqui, considerar que o legislador estd autorizado (i) implicita ou (ii)
explicitamente a operar, dentro de limites controldveis, restri¢fio aos direitos funda-
mentais, tudo para, através de um juizo de concorddncia prdtica, de ponderagéo, con-
cretizador de um balancing, harmonizar os direitos em fungfio da possivel emergéncia
de coliso ou de concorréneia. Na primeira situaghio, apresentam-se as restrigies aos
direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela Constituigdo.® A segunda
constitui hipotese de restricdo expressamente autorizada pela Constituicdo. Em am-
bas, avulta o papel do Poder Legislativo, especialmente no contexto de uma ordem
constitucional como a brasileira. E que, entre nds, assumem particular significago os
principios da legalidade e da reserva de lei.

Nos termos do art. 5°, I1, “ninguém serd obrigado a fazer ou a deixar de fazer alguma
coisa senfio em virtude de lei”. Apenas a lei, no direito brasileiro, pode inovar originariamente
a ordem juridica, a ponto de criar direitos e obrigagdes.” Nao ha, aqui, lugar para o regu-
lamento autdénomo, para a partilha de matérias entre a lei e o regulamento {como ocorre
v.g. na Franga),” sequer calhando, exceto a eventualidade da lei delegada, possibilidade
de licita delegagdo de poder normative do Legislador para a Administragéo.

pense que apenas essas outras inelegibilidades ¢ que tém por objeto protegé-los. As estatuidas diretamente
pela Constituigio também o tém. A explicitagiio do objeto, quanto as inelegibilidades a serem criadas pela
lei complementar, era necesséria, porque. configurando clas restrigdes a dircitos politicos, importa sejam
delimitadas aos objetos e fundamentos clara e expressamente indicados. Por serem restritivas de dirgitos
fundamentais (direitos A elegibilidade), € que a téenica sempre recomendou que fossem disciplinadas intei-
ramente em dispositivos constitucionais™ (José Afonso da Silva. Curso de direifo constitucional positivo.
16* ed. S0 Paulo: Malheiros, 1999, p. 389).

2 Cf. Jorge Reis Novais. As restriges aos direitos fimdamentais ndio expressamente autorizados pela
Constituigdo. Coimbra: Coimbra Editora, 2003.

3 J4 tivemos oportunidade de enfrentar a temdtica em outra ocasifio, na qual anotamos: *“No Brasil, niio ha
nenhuma matéria reservada ao regulamento. Todos 0s campos normativos sdo, em principio, discipliniveis
pela lei. Vigora, pois, entre nos, em relagio ao campo de agdo do ato legislativo, o principio da universalidade
da lei. Ademais, apenas a lei pode, originariamente. inovar a ordem juridica para criar direitos ¢ obrigzagGes
& para restringir a liberdade ¢ a propriedade. O art. 5° 11, da Constituig#io, deixa claro que "ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senfio em virtude de lei.” (CLEVE, Clémerson Merlin,
Atividade legisiativa do peder executivo. 2. ed., S3o Paulo: RT, 2000, p. 280).

2 A propésito, of. Louis Favoreu (dir.). Le domaine de la loi et du réglement, 10* ed., Paris: Economica, 1981,
Jérome Tremeau. La réserve de foi: compétence législative et constitution. Paris: Economica, 1997,
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Néo hé fundamento, portanto, para os regulamentos delegados (encontraveis
em outras ordens juridicas). A delegagfio legislativa, em territério brasileiro, havera de
atender necessariamente ao especificado no art. 68 da Constituigsio, sendo certo que
qualquer outra iniciativa configura delegago indébita, vedada, inconstitucional, ainda
que velada, informal, ou sutil,*

A queéstdo fica ainda mais evidente quando se esta diante do principio da re-
serva absoluta de lei. E que, niio satisfeito com o principio da legalidade (principio da
reserva relativa de lef) a exigir manifestagdo do Legislativo (ou, excepcionalmente, nas
hipdteses do arts. 62 e 68 da Lei Fundamental, de outro érgéio constitucional exercente
de fungfo legislativa) em toda providéncia normativa voltada a inovar originariamente
a ordem jurfdica (providéncia que haverd de abordar os pontos essenciais do regime da
substéncia regulada - teoria da essencialidade),*® para o tratamento de certas matérias
expressamente indicadas pelo Constituinte, em decorr@ncia de sua singular importancia,
exige-se também o esgofamento, pelo legislador (muitas vezes sem possibilidade de
incursdo de outro érgdo constitucional capaz de produzir ato normativo com forca de
lei} de toda a esfera de regulagsio,

Esta-se a reportar, nesta linha, reafirme-se, & reserva absoluta de lei. Aqui,
o papel normativo acessorio do Chefe do Executivo ou da Administragfio é ainda
mais insignificante, destacando-se, com toda evidéncia, ademais, a insuscetibilidade
do transpasse, pelo Congresso Nacional, ainda que velado, de parcial competéncia
normiativa a érgdo constitucional incumbido da aplicagéo da lei. Pois, em geral, as
restricdes expressamente autorizadas pela Constituicdo apontam para um imbito
material tributdrio de reserva absoluta de lei.

E, particularmente, o que ocorre, o que parece indisputdvel, com o § 9%, do art.
14, da Constituigdo da Repitblica, quando prescreve, de modo elogiiente, que compete
a “lei complementar estabelecer outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua
cessaglo, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para o exercicio
do mandato, considerada a vida pregressa do candidato, e a normalidade ¢ legitimidade
das eleigdes contra a influéncia do poder econdmico ou o abuso do exercicio de fungio,
cargo ou emprego na administracio direta ou indireta”.

B Neste sentido, cf. CLEVE, op.cit., e CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O Congresso e as delegagdes
fegisiativas. Rio de Janeiro: Forense, 1986,

% *Tal como foi desenvolvido pelo Tribunal constitucional alemao — vom um sucesso doutrinario e juris-
prudencial crescente, apesar das diferentes criticas que Ihe sdo dirigidas -, a teoria da essencialidade, que
na origem podia ser interpretada como ampliagio da reserva de lei, j que deixava de a limitar s0 as inter-
vengdes restritivas na liberdade e propriedade, constitui, também, uma expressiio de retracgdo da anterior
tendéncia expansionista ¢ parlamentar da reserva de lei, uma vez que, de algum modo, pretende redistribuir
as imposicdies, que até eatiio se dirigiam quase exclusivamente 4 Administraglo, também na direcgdo do
legislador sobre quem recaem, agora, aliviado que fica da regulagiio exaustiva das questdes ndo essenciais,
exigéneias cada vez mais dogmativamente elaboradas de densificagfio normativa e de obrigatoriedade de
regulagio nos dominios essenciais em que se considera a sua intervengfio materialmente justificada.” NO-
VAIS, op.cit., pp. 829, 830.
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O comando nfio exige maior esforgo hermenéutico. Dai por que novas hipdte-
ses de inelegibilidade, visando a tutelar tais finalidades, somente poderdo ser erigidas
mediante lei complementar.’

Nao hd autorizagiio constitucional, portanto, para a delegagfio legislativa, tampou-
co para previsfo de outros casos de inelegibilidade criadas por meio de lei ordinaria.

N#o ¢ demais, neste ponto, chamar o auxilio de Jorge Reis Novais, para com
ele realgar que ¢ “sobretudo nos argumentos democraticos que a dimensiio compe-
tencial cobra pleno desenvolvimento, assumindo, ai, a reserva de lei parlamentar ¢
papel de protagonista principal. Basicamente, a idéia é que hé decisdes tfo essenciais
para a vida da comunidade que devem ser tomadas pela instituigdio representativa
de todos os cidadfios. Entre essas decisfes contam-se imediatamente, qualquer que
seja a fundamentag¢io apresentada, as decisdes que afectam os direitos fundamentais,
mormente as suas restrigdes, entendendo-se que a excepcionalidade da sua ocorréncia
e a gravidade dos seus efeitos exigem a participagfio decisiva dos representantes dos
proprios interessados™. >

No caso, além da reserva absoluta de lei e da reserva de lei complementar, esta
plantada, igualmente, situagdo de reserva gualificada de lei. E que a restricio haver de
operar-se, reafirme-se, com a finalidade de assegurar (§ 9°, do art. 14, da Constituigio)
“a normalidade e legitimidade das elei¢@es contra a influéncia do poder econdmico ou
o abuso do exercicio de fungdo, cargo ou emprego™.

O desvio da finalidade, o excesso, a falta de simetria entre o meio e o fim, a
desmedida, por sua vez, importam em manifestagéio de inconstitucionalidade como de-
corréncia natural do regime da reserva qualificada de lei.?® Nesta circunsténcia, como
se sabe, a autorizagfio de restrigfio exige o atendimento de certos pressupostos ou a
prossecugiio de determinados fins ou objetivos. E o que ensina Juan Carlos Gavara de
Cara, segundo o qual, “... se aqutoriza el desarrollo normative de los derechos afecta-
dos no por su justificacion en base a cualquier objetivo constitucional, sino en base
a objetivos constitucionales individualizados y numerados™.® No case em discusséio,
a0 que parece, a licdo tem sido em vd30.*® Logo, ndo ha razdo para se justificar a cons-
titucionalidade do dispositivo sob estudo.

T NOVAILS, op.cit., p. 833.

® Cf. Gilmar Ferreira Mendes. Direitos firndamentais ¢ controle de constitucionalidade: estudos de direito
constitucional. Sio Paulo: Celse Bastos editor, 1998, p. 34; Wilson Antonio Steinmetz. Colisdo de direitos
Jundamentais e principio da proporcionatidade. Porto Alegre; Livraria do advogado, 2001, p. 35,

¥ GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos fundamentales y desarrollo legistativo: |a garantta del con-
tenido esencial de los derechos fundamentales en la Lev Fundamental de Bonn, Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1994, p. 146.

¥ A propdsito, conferir ligdo de Jane Reis Gongalves Pereira, com apoio na doutrina de Pasquale Lillo: *Na doutrina
italiana fala-se em reserva absoluta e reserva reforgada. No primeiro caso ‘o legislador ordindrio tem (obrigatoria-
mente} competéncia plena e exclusiva na matéria’, e a Constituiglio ndo restringe sua “relativa discricionariedade
substancial’. No caso da reserva reforgada, 'a intervengdo do legislador deve ser especificamente € unicamente
direcionada A busca dos escopos e objetivos exatamente indicados na Constituigio’.” Reis, ap.cit., p. 185.
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IV Afronta ao Principio da Proporcionalidade

Pois bem, nfo bastasse a existéncia da inconstitucionalidade formal
apontada, constata-se, outrossim, nos termos da interpretagio conferida 4 alinea &,
inciso VI, do art. 73, da Lei n° 9504/97, que chega a permitir que fato de terceiro
desconhecido pelo candidato gere responsabilizagfio objetiva do proprio candidato,
por meio de cassagdo do registro ou do diploma, independente de afetar a igualdade
e de ter potencial de influenciar o pleito, a existéncia de inconstitucionalidade
material, decorrente de afronta, mediante inclusive o esvaziamento do conteado
essencial, aos principios da soberania popular, republicano, da publicidade, do
devido processo legal, da culpabilidade, da responsabilidade subjetiva, da indi-
vidualizagio e da pessoalidade das penas, e, por fim, da proporcionalidade e da
razoabilidade.

Quanto ao art, 14, § 9°, da Constitui¢do, esta-se diante, ja foi dito, de
hipotese de restrigdo expressamente autorizada pelo Constituinte, sujeita, porém,
a (i) reserva absoluta de lei, (ii) reserva de lei complementar e a (iii) reserva qua-
lificada de lei. Se ¢ certo, portanto, que a liberdade de conformacdo legislativa,
néo se confundindo como a mera tarefa de aplica¢do da Constituigdo, € ampla,*
nio ¢ menos certo que o Legislador ndo desenvolve sua fungdio normativa de
modo absolutamente livre. Ha pardmetros constitucionais, maiores ou menores,
conforme o dmbito de intervengdo, a-orientar a atividade. Na situagfio vertente,
haveria o legislador, ao impor restri¢des a liberdade politica e & soberania popu-
lar, de operar, necessariamente, (i) por meio de lei complementar que cobrisse,
ademais, (ii) toda a esfera de regulagdo da matéria (principio da reserva absoluta
de lei), com o especial fim de (iii) estabelecer meios para garantir a idoneidade
do pleito eleitoral, mantendo a normalidade, lisura, legitimidade e o respeito a
probidade e moralidade administrativa, isso tudo (iv) solucionando, no plano abs-
trato, conflito entre os direitos e principios comprimidos e a regras que regulam
a idoneidade do pleito eleitoral.

Para além da questdio da inconstitucionalidade formal, entfio, o controle de lei
restritiva, desde um ponto de vista substancial, desafia as técnicas oferecidas pela moderna

31 “No &mbito das normas constitucionais, estruturalmente aproximadas de *clausulas gerais’, o legislador
dispde de um amplo dominio politico para ponderar, valorar e comparar os fins dos preceitos constitucionais,
proceder a escolhas e tomar decisdes, Esta actividade de ‘ponderagdo’, de *valoragdo” e de *escolha’ implica
que o legislador, embora juridico-constitucionalmente vinculado, desenvolve uma actividade politica criadora,
ndo subsumivel a'esquemas de “execugdo’ ou *aplicagio’ de leis constitucionais. A politica, nesta perspectiva
deveria ser uma ‘politica constitucional’, mas no se reconduziria a realizagio de normas constitucionais.
Seria, sim, uma conformagdo livee dos fins politico-sociais enunciados na constituigiie™ (José Joaquim Gomes
Canotilho. Constituigio dirigente e vinculagdo do fegisfador. Coimbra: Coimbra, 198, p. 218).
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teoria constitucional, pos-positivista,® pés-convencional,®® principialista,* tributaria
da concordéncia pratica® e/ou da ponderagfio,* enfim, que se inscreve no sitio que
tem sido chamado de neoconstitucionalismo.’” A observagio nfo traduz nenhuma
novidade. As novas técnicas, com maior ou menor intensidade, sem que isso im-
porte em marginalizagio dos tteis ¢ tradicionais esquemas metddicos incorporados
4 razdo juridica ocidental (derivados da subsung#o), - as normas constitucionais,
afinal, apresentam-se como regras e principios - tém sido manejadas com crescente
intensidade pela jurisdig@o constitucional, inclusive pelo Supremo Tribunal Federal,
seguindo, de longe ou de perto, os passos do Tribunal Constitucional alemfo ou da
Suprema Corte Americana.

A metodologia da ponderagfio de bens (balancing), ainda antes de sua disse-
minagdo na Europa, a partir dos anos cinqlienta, foi alvo de controvérsia nos Estados
Unidos. Do debate entre os defensores do (i) approach absolutista (caso dos Juizes
Black e Douglas) e os (ii) defensores do balancing (em especial a partir dos argu-
mentos dos Justices Frankfurter e Harlan), vai se delineando, com avangos e recuos,
a jurisprudéncia da Suprema Corte que, afinal, a partir de uma orientago pragmética
e eclética, vai agregar as vantagens ¢ neutralizar os inconvenientes das duas posigdes
(formalismo exagerado, falta de plasticidade, compreenséio da Constituigiio como
coijunto de regras, na circunstincia do aproach absolutista; risco de subjetivismo, no
caso dos balancers).

E neste horizonte que avulta a importancia da (iii) categorizagdo (cujo manejo
permite a inclusio ou exclusfo de determinadas condutas do especifico 4mbito de pro-
tegdo do direito), derivada de uma espécie de temperamento das posigSes absolutistas,
da metodologia do (iv) definitional balancing (ensaio de operacio de sintese entre
categorizagdo € balancing) e, mesmo, do (v) ad hoc balancing (ponderagfio levada a
termo caso a caso, decorrente da apreciacfio da circunstincia concreta). O definitionat

12 BARROSQ, Luis Roberto. “Fundamentos tedricos ¢ filosdficos do novo direito constitucional brasileiro
{pos-modernidade, teoria critica e pos-positivismo)”, In A nova interpretagdo constitucional: ponderagdo,
direitos fiundamentais e relagdes privadas. Rio de Janeiro, Renovar, 2003, pp. 1, 48.

33 Cf. Klaus Gunther. Teoria da argumentagdo no direito e na moral: justificagio e aplicagio (trad. Claudio
Molz). Sdo Paulo, Landy Editora, 2004,

H Cf Ronald Dworkin. Los derechos en serio. Barcelona, Ariel, 1999; Robert Alexy. Teoria de los derechos
Jfundamentales. Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1997, Gustavo Zagrebelsky. £/ derecho ductil:
Ley, derechos, justicia. Madrid, Trotta, [999.

3 Cf. HESSE, Konrad. Efemenios de direito constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha (trad. Luis
Afonso Heck), Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998,

3 Cf, mais uma vez ALEXY, op. ¢it. No Brasil, entre outros, conferic Humberto Avila, Teoria dos principios:
da definicfio a aplicagfio dos principios juridicos. 4° ed.. So Paulo: Malkeiros, 2004; Luis Roberto Barroso,
Fundamentos...; Daniel Sarmento. 4 ponderagdo de interesses na Constituigio Federal. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003,

¥ CF., entre outros, Luigi Ferrajoli in CARBONELL, Miguel (org.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid:
Trotta, 2003.
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balancing orienta-se no sentido de produzir uma ponderagiio que seja aplicavel a toda
uma categoria de casos, prescindindo-se, dai em diante, de ponderagéo ulterior em feito
concreto, podendo tal caso, portanto, ser solucionado com a aplicago da regra antes
construida mediante processo subsuntivo.’

Como lembram Tribe® e Aleinikoff,*® a Suprema Corte langa mao das vérias
metodologias, variando em funco do especifico direito em questdio ou do interesse do
Poder Piablico em causa,

Jorge Reis Novais, por seu turno, argumenta com inteira procedéncia, que
essa atitude “petmitiu que uma jurisprudéncia constitucional continuamente filtrada
¢ influenciada pelo crivo reflexivo de uma elaboragdo doutrinaria intensa pudesse ir
cristalizanclo, nfio uma qualquer teoria unilateral, abrangente e fechada, dos limites
aos direitos fundamentais, mas antes modos de controlo suficientemente estabilizados
para garantir'a previsibilidade de conseqiiéncias dos comportamentos individuais e
uma sdlida garantia das liberdades comunicativas (...).”*

A jurisprudéncia constitucional americana, na atividade de controle das restrigdes,
recorre, como na Europa, a pautas derivadas das exigéncias do rule of law ou do principio
da proibigdo do excesso, procurando, todavia, “sistematizar e tipificar esse controlo através
dos chamados tests ou standards de escrutinio da regulagiio estatal, de exigéncia ou rigor
diferenciados em fungo da natureza dos direitos fundamentais afectados, do tipo de restrigo
em causa e da intensidade dos efeitos restritivos por ela produzidos.™#

O processo que sugeriu a mudanga de paradigma no direito constitucional
alemdo e americano vem se manifestando também, guardadas as respectivas especifi-
cidades, nos paises que admitem a jurisdi¢io constitucional, em particular os europeus
e latino-americanos. A ponderagao, portanto, passa a traduzir, ainda quando associada
a outras técnicas, metodologia indispensavel para a solug#o de conflitos entre direitos
fundamentais ou envolvendo direitos fundamentais € outros bens constitucionais. Aqui
avulta o principio da proporcionalidade,” peca integrante do “limite dos limites™,*
cOmo mecanismo necessario para o rigoroso controle da atividade de harmonizagio
conduzida pelo operador juridico.

* E verdade, porém, que a distingfio acaba assumindo pélida significagfio diante do stare decisis, principio
do direito americano vinculante dos precedentes judiciais,

® Laurence Tribe. Anterican Constitutional Law, 2° ed., New York: Foundation Press, 1988, pp. 789 ¢ ss.
®T. A. Aleinikoft. Constitutional tew in the age of balancing. in Yale L. )., 96, 1987, p. 1002,
WNOVAIS, op.cit., 677.

4 fbidem, p. 920.

“Nio € o caso aqui de entrar na discuss2o sobre a natureza do principio da proporcionalidade, se ¢ um prin-
cipio, uma regra, uma méxima ou um postulade. Sobre o tema, conferir a obra citada de Humberto Avila.
A expressio fimite dos finites, que se difundiu na dogmética germénica sob a égide da Lei Fundamental
de Bonn, visa a designar os diversos obsticulos rormatives que restringem a possibilidade de o poder ptblico
limitar os direitos fundamentais. Tat locugfio originou-se de uma conhecida conferencia sobre os limites dos
direitos fundamentais proferida por Karl Betterman, na sociedade juridica de Berlim, em 1964, Segundo
Betterman, as limitagdes aos direitos fundamentais, para serem legitimas, devem atender a um conjunto
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O Supremo Tribunal Federal nfo desacolhe as mudangas que v&m, hd certo
tempo, reconfigurando o discurso constitucional,*® Por isso a ponderagéio, a compreensiio
da Constituicfio como ordem normativa comportando regras e principios e o principio
da proporcionalidade, como meio de testar a racionalidade das restrigdes estabelecidas
pelo Legislador, nfo implicam démarches estrangeiras ao universo argumentativo
presente nas decisdes da Excelsa Corte.

Antes da promulgagio da vigente Lei Fundamental, as decisdes proferidas
no RE n.* 18.33 [, relatado pelo Ministro Orozimbo Nonato, em que ficou assentado
que “o poder de taxar nfio pode chegar 4 desmedida do poder de destruir”, e na Repre-
sentagio n.° 930, Rel. Ministro Rodrigues Alckmin, tratando das condigdes de capaci-
dade para o exercicio das profissdes, constituem importantes precedentes tratando do
principio da proporcionalidade. Também na Representagdo n.® 1.077 (RTJ 112:34) e
na Representaglio n.° 1054 (RTJ 110:937 e ss.), o referido principio foi manipulado.
Nos apontados casos, porém, sem expressa referéncia, o que velo a acontecer, pela
primeira vez, j4 sob a égide da nova ordem constitucional, na ADIn n.° 855-2, na qual

de condigdes materiats ¢ formais cstabelecidas na Constituigiio, que sfo 0s limites dos limites dos direitos
Simdamentais. Consoante seu pensamento, as condigdes mais importantes estabelecidas na Lei Fundamental
s5fio a garantia do contetdo essencial {art, 19,2) ¢ a dignidade humana (art. 1,1), sendo também relevaate o
imperativo de que todas as limitagdes aos dircitos fundamentais devem objetivar a promogdo do bem comum,
Embora ndo haja censenso sobre quais sfo os limites dos limites «los direitos fundamentais, esta expressdo ¢
largamente empregada na doutrina européia para designar as virias restrigdes yue as ordens constitucionais
prescrevem como condigdes de legitimidade da atividade legislativa na seara dos direitos fundamentais. No
constitucionalismo germénico, por exemple, costumam ser apontados coma Hnsifes dos limifes o principio
da proporcionalidade e do respeito ao contelide essencial, o principio da reserva legal, a proibigdo de que as
leis restritivas versem sobre um s6 caso, € o comando no sentido de que a lei mencione o direito fundaniental
restringido. Uma discussdo importante sobre esse topico diz respeito a saber se os limites dos limites sio
institutos autdnomos e dissocidveis dos direitos fundamentais, vale dizer, se estes sdo barreiras adicionais 4
atividade lcgislativa que, paralelamente aos direitos fundamentais demarcam o campo de liberdade politica
do legislador, ou se, diversamente, sdo pautas acessorias € dependentes das disposigdes de cunho material que
consagram os direitos. Desde a perspectiva adotada neste estudo, os limites dos limites dos direitos fundamentais
nfio podem ser entendidos de forma desligada destes, porgquanto nflo podem operar, isoladamente, como obs-
taculos 4 atuagio legislativa. Com efeito, as regras que limitam a atividade cestritiva dos direitos fundamentais
—como, v. g., 08 principios da proporcionalidade e do respeito ao conteido essencial — carecem de sentido
nermative autdnomo, devendo ser entendidas como pautas complementares e acessorias, destinadas a assegurar
a supremacia dos direitos fundamentais. Em outras palavras, trata-se de instrumentos normativo-metodicos de
aplicagfio dos direitos fundamentais, cuja finalidade ¢ garantir o seu cardter vinculante™ (Jane Reis Gongalves.
Direitos Fundamentais e interpretagdo constitucional: uma contribiigdo ac estido das restrigties aos direitos
Jundamentais na perspectiva da teoria dos principies, v. 11, Tese, UFRJ, 2004, pp. 2606, 267).

4% Cf. Gilmar Ferreira Mendes. Direitos Findanientais e controle da constitucionalidade; estudos de direi-
to constitucional. $80 Paulo, Celso Bastos editor, 1998, pp. 67, 83; Raquel Denise Stumm. Principio da
porporcionalidade no direito constifucional brasileiro. Porto Alegre, Livraria do Advogado, 1995; pp. 89,
93; Gustavo Ferreira Santos. O principio da proporcienalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal: limites e possibilidades. Rio de Janeire: Lumen Juris, 2004, pp. 157, 200; SARMENTO, op.cit.,
pp. 171, 193: CLEVE, Clémerson Merlin. Contribuigdes Previdencidrias. Ndo-recolhimento. Ari. 93, d, da
Lei 8.212/91. Inconstitucionalidade. RT, v. 7306, 1997, pp. 521, 526.
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se discutia a proposito da lei paranaense que determinara a obrigacfio de pesagem de
botijoes de gas & vista do consumidor por ocasido da venda, com pagamento imediato
da eventual diferenga a menor.

Na decisfo, verdadeiro leading case, o Supremo Tribunal Federal reconheceun,
ainda que em sede de providéncia cautelar, manifesta hipotese de violagfo ao principio
da proporcionalidade e razoabilidade das leis restritivas de direitos. Decisbes dotadas
de sentido semelhante sfo encontradas em diversos outros julgados em sede de agfo
direta de inconstitucionalidade (por exemplo: ADIn n.* 1.158; ADIn n.°966-4; ADIn n.°
958-3 ¢ ADInn.°2.019-MC). Trata-se, afinal, nesta oportunidade, apenas de demonstrar
que a ponderagiio apresenta-se ja como solugdo metddica incorporada ao cotidiano da
atividade jurisdicional da Suprema Corte brasileira.

Estabelecidos esses pressupostos, hd que se ressaltar que, na circunstincia
presente, incumbe ao Poder Judicidrio langar méo dos “limites dos limites”, objetiva-
mente de uma especifica manifestago, o principio da proporcionalidade, para exercitar
o controle jurisdicional, em face da Constituigfio Federal, da ponderagfio concretizada
pelo Legisiador ao proceder a restri¢io dos direitos e principios fundamentais ante-
riormente mencionados, mediante o disposto na alinea b, inciso VI, do art. 73, da Lei
n® 9504/97. Poder-se-ia, desde logo, identificando o juizo de proporcionalidade, num
sentido largo, com a concordéncia pratica, meio de harmonizagio entre direitos ou bens
contrapostos sugerido pelas doutrinas de Konrad Hesse e Friedrich Miiller,* sustentar
que a inconstitucionalidade no dispositivo € na interpretagfio conferida a alinea b, inciso
VI, do art. 73, da Lei 9504/97, é manifesta.

Com efeito, o principio da concorddncia pratica, implicando coordenacéo
entre bens constitucionalmente protegidos nas hipoteses de tensio, também envolve
ponderagdo. A coricordancia prética, porém, ndo admite nenhum sacrificio aos direitos
em conflito. E.que os direitos, ostentando valor igual, desafiariam igual satisfagfo. O
intérprete, em semelhante contexto, haveria de resolver a tensdo, buscando uma oti-
mizag#o igualitdria ou um saldo nulo de sacrificio.

Nio foi 0 que ocorreu com a disciplina normativa da vedagéio a publicidade
institucional nos trés meses que antecedem as eleigBes e da sangfio a ela aplicada.
Aqui, a tensfic entre os direitos e principios anteriormente mencionados foi resolvida
ndo por meio de um ensaio de harmonizacfo (cedéncia reciproca, na linguagem de
Celso Ribeiro Bastos),”” mas ja mediante indiscutivel sacrificio de um dos pélos. Ora,
o sacrificio, cumpre nesta quadra insistir, que nfic teria sido autorizado em nenhum

% “Los bienes juridices constitucionalmente protegidos deben ser coordinados de tal modo en la solucion
del problema que todos ellos conserven su entidad. Alli donde se produzcan colisiones no se debe, a través
de una precipitada “ponderacion de bienes’ o incluso abstracta ‘ponderacion de valores’. realizar el uno a
costa def outrp, " HESSE, Konrad. “La interpretacion constitucional™. frn Escritos de derecho constitucional
(trad. Pedro Cruz Villalon), 2° ed., Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1992, p. 45.

“ BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de direito constitucional. 18" ed., Sao Paulo: Saraiva, 1997, p. 62,
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momento pelo Constituinte, tanto que se reporta & tarefa do Legislador como vinculada
a especifica finalidade de assegurar a normalidade, lisura e legitimidade dos pleitos
eleitorais para permitir a realizagfio da soberania popular de forma idbnea. A idéia,
vé-se, aponta para a necessidade de compatibilizacio, harmonizagio, conciliacfo,
jamais, todavia, de sacrificio, ablag8o, amputagfio, exceto quando incidente, de modo
equivalente, sobre ambos os pélos.

Ha que se concordar que o principio da proporcionalidade, nada obstante, a
ndo ser quando indicado de forma amplissima, nfio se identifica com o da concordéncia
pratica. Ha distingdes abragando (i) o universo de situagdes sobre as quais incidem
e (ii} o tipo de otimizagfo que perseguem. Enquanto a concordéncia pratica cuida de
situagBes de tensfo exigentes de harmonizagio ou de sacrificios simétricos e recipro-
cos, 0 principio da proporcionalidade aceita que um direito possa, eventualmente, ser
mais sacrificado do que outro, desde que haja proporcionalidade na a¢do que busca
resguardar um direito, entre o direito protegido e o atingido. De outro vi¢s, tomando
a proporcionalidade como principio (e nfo como postulado normative de aplicagéo, na
linha sustentada por Avila),*® compreendido, na esteira do pensamento de Alexy, como
mandamento de otimizagdo dependente de possibilidades faticas e juridicas,” irrompe
nova apartagio, eis que o principio da concordancia pratica nada diz quanto 4 esfera de
consideragfio fatica, agasalhando, apenas, mandamento de harmonizacio de interesses
contrapostos desde um ponto de vista das possibilidades juridicas.®

Na circunstincia, portanto, de residir, no art. 14, § 9°, da Constituico, autori-
zagfo para o legislador operar, de modo mais intenso (resiri¢do) que o consistente na
mera harmonizagdo dos direitos em disputa, ¢ o principio da proporcionalidade que
havera de ser provocado para o controle da constitucionalidade, e nfo o principio da
concordincia pratica.

Na espécie, conforme assevera Gilmar Ferreira Mendes, a linha de argumenta-
¢fio do Supremo Tribunal Federal, ao testar a legitimidade de eventual medida restritiva,
“hd de ser aferida no contexto de uma relag8o meio-fim (Zweck-Mittel Zusammenhang),
devendo ser pronunciada a inconstitucionalidade que contenha limifagdes inadequadas,
desnecessarias ou desproporcionais (ndio-razodveis)”

“ Avila entende a proporcionalidade como “postulado estruturador da aplicagfio de principios que concreta-
mente se imbricam em torno de uma relagio de causalidade entre um meio ¢ um fim”. AVILA, Humberto,
Teoria dos Principies: da definigdo 4 aplicagdo dos principios juridicos. 4° ed.. Sao Paulo: Malheiros, 2004,
p. 113.

2 ALEXY, op.cit, p. [12.

0 principio da proporcionalidade trata das possibilidades faticas e juridicas, ao passo que o principio da
concerdancia pratica apenas cuida de possibilidades juridicas, ou scja, das relagdes entre regras juridicas
igualmente vélidas e da solugiio de seus conflites.” SANTOS, Gustavo Ferreira. O principio da proporcio-
nafidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: limites ¢ possibilidade. Rio de janeiro: Lumen
Juris, 2004, p. 133.

I MENDES, Gilmar Ferreira. ap.cit., p. 39.
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Em semelhantes termos, a medida restritiva, considerando a unidade
hierarquico-normativa da Constitui¢8o, que implica a inocorréncia de posigdes
de vantagem prima facie de determinados direitos diante de outros, a inexisténcia
de uma hierarquia abstrata, @ priori, entre os direitos em colisfio e, por conseqiién-
cia, a impossibilidade de construgio de uma regra de prevaléncia definitiva ex ante,
prescindindo das circunstincias do caso (Alexy)®? deve, sob pena de invalidade, ser
adeguada (apropriada), necessdria (exigivel) e proporcional (justa medida). Na ligao
de José Joaquim Gomes Canotilho: “O principio da conformidade ou adequagfo impde
que a medida adoptada para a realizagdo do interesse publico deve ser apropriada a
prossecugdo do fim ou fins a ele subjacentes. Consequentemente, a exigéncia de con-
formidade pressup@e a investigacdo e a prova de que o acto do poder piiblico & apro
para e conforme os fins justificativos de sua adopgao. (...} O principio da exigibilidade,
também conhecido como ‘principio da necessidade’ ou da *‘menor ingeréncia possivel’
coloca a ténica na ideia de que o cidadfo tem direito & menor desvantagem possivel.
Assim, exigir-se-ia sempre a prova de que, para a obtengéo de determinados fins, ndo
era possivel adoptar outro meio menos oneroso para o cidaddo. {...) Quando se chegar
A conclusio da necessidade e adequagfio da medida coactiva do poder publico para
alcangar determinado fim, mesmo neste caso deve perguntar-se se o resultado obtido
com a intervengo é proporcional 4 ‘carga coactiva’ da mesma. Estd aqui em causa o
principio da proporcionalidade em sentido estrito”™. ¥

Sintetizando, diante da orienta¢io que se firma no Pretério Excelso, o escrutinio,
ou teste, a ser'realizado, para a afericio da constitucionalidade da lei restritiva, ao lado da
carga argumentativa adequada, envolve o transitar por trés niveis de analise: (i) adequagio
(idoneidade), (ii) necessidade (exigibilidade) e (iii) proporcionalidade em sentido estrito.

O dispositivo legal sob comento, restritivo ao direito de cidadania, da regra geral
de elegibilidade de todos (a elegibitidade é regra ¢ a inelegibilidade, recorde-se, é excegiio),
de controle dos atos piiblicos, e a interpretago a ele conferida, salta aos othos, niio & capaz
de superar nenhum dos degraus (sub-principios) do teste de proporcionalidade.

Quanto a0 primeiro nivel, vislumbra-se 0 esvaziamento do contetido essencial
dos direitos e principios que sdo atingidos pela restrigdo, eis que, a par de atingir o

52 6

... la ponderacion es todo menos un procediniento abstracto o general. Su resultado es un enunciado de
preferencia condicionado que, de acuerdo com la ley de colision, surge de una regla diferenciada de decision.
Yadel concepito de principio resulta que en la ponderacién no se frata de una cuestion de todo-o-nada, sino
de una tarea de optimizacidn.” ALEXY, op.cit., p. 166.

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e learia da constituicdo, T ed., Coimbra; Al-
medina, 2003, pp. 269, 270, Ainda sobre a estrutura de aplicagfo do principio da proprocionalidade conferir:
CLEVE, Clémerson Merlin; FREIRE, Alexandre Reis Siqueira. “Algumas notas sobre colisdo de dircitos
fundamentais”, s GRAU, Eros Roberto: CUNHA, Sérgio Sérvulo da (org.). Estudos de direito constitucional
en homenagem a José Afonso da Sitva. Sao Paulo: Malheiros, 2003, pp. 238, 240; STEINMETZ. op.cit.,
pp. 149, 155; ALEXY, op.cit.,, pp. 111, 115; PULIDO, Carlos Bernal. £/ principio de proporcionalidad y los
derechos fundumentales. Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2003, pp. 687, 798.
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principio da publicidade e, por conseguinte, o proprio principio republicano, considerar,
conforme se observa no citado Acorddo n.° 24,793, que a configuragfio da ilicitude ndo
depende (i) da potencialidade de o ato influir no resultado do pleito ¢ (ii) da compro-
vagdio do prévio conhecimento do beneficidrio ou (iii) da intimagéo para a retirada da
publicidade, de modo a nfio ser possivel aferir se houve efetivo desequilibrio entre os
candidatos, importa, no caso concreto, em esvaziar o contetido dos principios cons-
titucionais do devido processo legal, da culpabilidade, da pessoalidade da sangéo, da
individualizag8o da pena e da responsabilidade subjetiva.

A restrigio, por outro lado, nfio resiste ao teste da exigibilidade (necessi-
dade, indispensabilidade da medida). A providéncia restritiva, como se sabe, dentre
outras dotadas de semelhante eficacia, deve ser necessdria e exigivel, ostentando
a menor carga coaliva, identificando-se com aquela menos onerosa para o direito
fundamental comprimido. Trata-se, aqui, portanto, de manifestagio do principio
da menor ingeréncia possivel. Ou, na linguagem de Gavara de Cara, “una medida
es necesaria cuando no puede ser elegida otra medida igualmente efectiva que limite
menos el derecho fundamental o que suponga una menor carga para ef titular™*

Verifica-se, neste degrau do teste da proporcionalidade, se (i) a restrigiio
atendeu ao conceito de ingeréncia ou intervengdio minimas no exercicio do direito
fundamental, (i) ocorrente hipotese de medida alternativa menos gravesa (principio
da desconfianga), (iii) em virtude de um paralelo que leve em conta prejudicialidade
¢ eficacia das alternativas em cotejo e {iv) tudo isso em fungfio de um juizo dotado de
contetdo empirico.’

Pois bem, no que atine a interpretacio conferida ao dispositivo sob estudo, é
perfeitamente possivel a adogfio de outros métodos de avaliaglio consenténeos & propria
previsio do texto (destaque-se as expressdes tendentes e candidato beneficiado) que
permitiriam maior prudéncia na revisfio de deliberagfio majoritaria, nos quais néo se
recorreria a uma responsabilizagio objetiva mediante presungo, mas sim se aferiria a
existéncia efetiva de quebra da igualdade entre os candidatos, bem como a potencia-
lidade de influéncia no resultado do pleito e a ciéncia e aquiescéncia do candidato em
relacfio 4 realizacfio da publicidade.

Esta-se a referir a métodos igualmente eficazes e menos gravosos, que pode-
riam, perfeitamente, ser aproveitados pelo Poder Judiciario para a satisfagfio do objetivo
reclamado. Portanto, a linha interpretativa ensejadora de responsabilizagio objetiva
constitui medida gravosa que desatende o principio da proporcionalidade quanto ao
requisito da necessidade, implicando manifestagdo de excesso (principio da vedagédo
do excesso) no tratamento da matéria pelo Poder Legislativo.

4 GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Derechos fundantentales y garantias institucionales: anélisis doctrinal
y jurisprudencial. Madrid: Civitas, 1994, p. 305.

* Neste sentido conferir STEINMETZ (op.cit., p. 151), com apoio em GONZALES-CUELLAR SERRA-
NO. Nicolas. Propercionalidad y derechos fundamentales en el processo penal. Madrid: Colex, 1990, pp.
189 e ss.
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Finalmente, a orientagio no sentido de gue a configuragfo do ilicito corres-
ponde a uma forma de responsabilidade objetiva, bem como a vedagdio a publicidade
institucional constitucionalmente permitida (consoante ao art. 37, § 1° da CF) néo
suporta, também, o teste da proporcionalidade em sentido estrito. Aqui, como antes
sugerido, “meios e fim s8o colocados em equagiio mediante um juizo de ponderagio,
com o objectivo de se avaliar se 0 meio utilizado € ou ndo desproporcionado em relagéio
ao fim”,*® Q que significa dizer que os meios manejados devem manter wna equacio
razodvel com o fim almejado. Alexy, a propésito, formula feliz sintese (/e/ da porndera-
¢do): “cuanio mayor es el grado de la no satisfaccion o de afectacion de un principio,
tanto mayor tiene que ser la importancia de la satisfaccion del otro™ %

O que se vé, nada obstante, na situa¢io enfrentada, € a supressdo de direitos e
principios fundamentais sem a correspondente satisfagfio, em igual proporgio, do outro
objetivo constitucional situado na fronteira oposta da colisfio. Pesadas as desvantagens dos
meios (que sZo eloqiientes) e as vantagens dos fins (que sfio pouco evidentes), percebe-se
uma relagiio desmedida, desequilibrada, desproporcional, contaminada pelo excesso e
pelo déficit derazoabilidade, ndo justificavel & luz da razfio pratica (irracionalidade) e, por
isso mesmo, agressiva, injusta, distanciada do cumprimento do principio da reserva de lei
proporcional, revelando, em sintese, quanto 4 lei compressiva, a precipitagdo de inconsti-
tucionalidade também por este fundamento. Afinal, a inferpretago predominante admite
que fatos banais e muitas vezes insignificantes possam ensejar a cassacfio de registro de
candidatura ou diplomag&o, contrapondo-se, ndo raro, 4 manifestagiio da vontade popular.
A operagdo do Legislador nfio preservou, assim, sequer o niicleo essencial dos direitos
e principios sobre os quais incidiu a restrigiio. Com efeito, nfio ha niicleo essencial que
resista 4 radical ablagfio dos direitos politicos, da soberania popular, do devido processo
legal, da cidadania, do principio da publicidade etc. Qualquer das teorias, no presente
caso, seria suficiente para demonstrar a vulneragfio da clausula imunizatéria do contetido
essencial e o desconhecimento da salvaguarda da essencialidade do direito restringido.

Ora, as razfies apresentadas s8o assaz suficientes para mais uma demonstra¢io da
inconstitucionalidade ndo s6 do disposto na alinea 4, inciso V1, do art. 73, da Lein,* 9,504/97,
mas também da interpretagio a ele conferida pelo Tribunal Superior Eleitoral.

V Inconstitucionalidade Diante do Principio
do Devido Processo Legal em Sentido Formal

A Constituicfio da Republica de 1988 cansagrou, expressamente, no disposto
no artigo 5% inciso LIV, o principio do devido processo legal, ao prever que “ninguém

% CANOTILHO, op.cit., p. 270,
% ALEXY, op.cit., p. 161.
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ser4 privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”, cuja analise
torna-se salutar, no presente estudo, na medida em que envolve questio concernente a
imposigio de restrigtes a liberdade politica.

Deveras, também ha incidéncia da clausula do devido processo legal quando
se trata de restri¢fio a liberdade politica. As restrigdes a direitos politicos, embora néo
substanciem pena privativa de liberdade, privam, tolhem o gozo de uma liberdade
politica (e.g, candidatar-se a cargos publicos ou a cargos eletivos e poder concorrer ao
pleito em condigdes de igualdade ctc., afetando consideravelmente a cidadania).

Muito embora tanto o contetdo quanto os efeitos no ordenamento brasileiro nfo
sejam idénticos aos dos ordenamentos alienigenas - mesmo porque a mera transplan-
tacio, a par de inaceitavel, & inadequada -, ¢ pertinente explanar sobre a compreensdo
conferida ao devido processo legal nos EUA,

Com raizes remotas na Inglaterra do século X111,% inicialmente, o principio do
devido processo legal apresentava nitidos contornos processuais, formais, substanciando
mecanismo de proteiio objetiva a direitos subjetivos.

No entanto, paulatinamente, mercé de sua incorporagiio ao texto das V¥ e
X1V Emendas 4 Constituigdo norte-americana,® logrou alcangar, tal garantia, intensa
expressividade, ndo havendo, todavia, unanimidade em relagdio a sua exata definicéo,
talvez porque, conforme afirmou o Juiz da Corte Suprema Felix Frankf{urter, ela “ndo
pode ser aprisionada dentro dos limites traigoeiros de nenhuma formula’.

Pois bem, construiu-se, na jurisprudéncia da Suprema Corte, a teoria do de-
vido processo legal que contempla duas perspectivas indissocidveis:® substantive due
process — projecdo na seara do direito material, mediante controle de contetido-** e
procedural due process— garantia na esfera processual -, visando a proteger o trindmio

% Pais, como se sabe, que, embora nflo fosse dotado de wma Carta Constitucional eserita proclamando os
dircitos ¢ as liberdades das pessoas, possuia regras responsdveis pela descrighio de procedimentos por meio
dos quais se asseguram tais direitos e liberdades. Conferir, nesse sentido, DAVID, René. O Direito inglés.
Trad. de Eduardo Branddo, Sfio Paulo, Martins Fontes, 1997, pp. 76 & s§.

*Na V Emenda (1 791)="nor [shall any person] be deprived of life, liberty or property without due processo
of law " -, dirige-se a clausula ao governo federal, ao passo que na X1V Emenda (1868) - nor shall any State
deprive any person of life, liberty or property without due process of faw -, aos Estados.

“ Nesse sentido, conferir LINARES, Juan Francisco. Razonabilidad de fas leves. 2* ed. Buenos Aires,
Astrea, 1989, p. 17.

René David, por sua vez, esclarece que o Supremo Tribumal dos Estados Unidos utilizou-a para exercer
um controle sobre a legislagio e a jurisprudéncia federais ¢ estaduais: as restriges feitas a liberdade ou
a propriedade dos cidaddos apenas seriam reconhecidas como legitimas por ele se fossem, segundo a sua
apreciagdo, razodveis” (DAVID, René. Os Grandes Sistemas do Direito Contempordneo. 3° ed.. trad. de
Herminio A. Carvalho, Séio Paulo: Martins Fontes, 1996, p.399).

& Segundo Kenneth Wacren, “if is absurd try to pretend that procedural due process can be separeted from
substaniive due process® (WARREN., Kenneth. Administrative law in the political system. Nova Jersey:
Prentice-Hall, 1996, p.12). Na mesma esteira Edward Keynes. Liberty, Property and Privacy: Toward a
Jurispriidence of Substantive Due Process. Pennsylvania, The Pennsylvania State University Press, 1996,
© A faceta substantiva esteve estreitamente relacionada aos primérdios da efetiva pratica do judicial review.
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vida-liberdade-propriedade. Nesse sentido, o s/andard hodierno da clausula protege
todos os direitos fundamentais (enumerados e ndo-enumerados) em face de invasdes
do poder pablico.

Nesta linha, percebe-se que a jurisprudéncia da Suprema Corte dos EUA foi
responsavel pela ampliagdo do contetido seméntico do devido processo legal, de sorte a
ndo apenas controlar a justa observincia do processo estabelecido em lefs, mas também
controlar o contelldo, a substincia do ato em teste.

No direito brasileiro, Carlos Roberto Siqueira Castro, ao estabelecer liame
entre o devido processo legal ¢ razoabilidade e racionalidade das leis, sinaliza que a
clausula substancia “postulado genérico de legalidade a exigir que os atos do Poder
Plblico se compatibilizem com a nogfo de um direito justo, isto &, consentineo com
o conjunto de valores incorporados & ordem juridica democratica segundo a evolugio
do sentimento constitucional quanto 4 organizagiio do convivio social” % sendo que se
entende por norma “razoével” ¢ “racional” aquela que nfio é “arbitraria, implausivel e
caprichosa®, todavia consiste em “meio idoneo, habil e necessdrio ao atingimento de
finalidades constitucionalmente vélidas.”®

Lucia Valle Figueiredo, por seu turno, salienta, como requisito do devido
processo legal, a necessidade de compatibilizagiio entre lei e Constitui¢o,% bem como
conclui que o seu contetido no ordenamento juridico brasileiro abriga a igualdade

substancial e formal,¥ sendo que a verificagfio quanto 4 sua observéncia ocorrers “so-
mente no caso concreto - em face da lei concreta ou da aplicagiio concreta que um juiz
ou administrador faga, em procedimentos ou processos administrativos ou judiciais, ¢
que veremos se foi cumprido o due process of law, que dependera das circunstincias,
como dizia o grande Holmes™.&

Com efeito, conferem-se, no Brasil, ao principio do devido processo legal, con-
tornos amplos, de modo que néo se contenta com a mera obediéncia a Constituigiio ¢ 4 lei
em um sentido formal ou literal, bem pelo contrério exige a observéncia substancial prin-
cipalmente das normas constitucionais de direitos fundamentais, atrelando-se ao principio
da razoabilidade® e da proporcionalidade. Principios esses que sdo de fundamental
relevincia no:controle, desenvolvimento e concretizagio de normas restritivas de

# KEYNES, op.cit., p.201,

“ SIQUEIRA CASTRO, Carlos Roberto, O devieo processo legal e a razoabilidade das leis na nova Cons-
titui¢do do Brast. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p, 173,

8 Ibid, p.174 : :

““Somente serd dire process of Imp aquela lei (...} que niio agredir (...) a Constituigio, com os valores funda-

mentais consagrados na Lei das Leis™ (Estado de direito e devido processo legal. RTDP [3/35-44, p. 37).
% 1d, :

“ g

® Esse principio, embora ndo tenha sido consagrado expressantente no texto constitucional. pode ser inferido do
préprio sistema constitucional, mormente em decorréncia da tutela constitucional ao devido processo legal.
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direitos,™ normas sancionadoras, na medida em que permitem nfio s¢ aferir eventu-
ais discrepdncias entre o meio eleito — vg. pelo legislador — ¢ o fim almejado, bem
como realizar (i) adequagdio tipica das condutas as normas, (ii) atenuagfio necessaria
dos rigores sancionatorios abstratos, mediante corregio de intoleraveis distorgdes
legislativas. Logo, nesta sede, esta-se diante da situagdo em que o principio do devido
processo legal, por sua dimens#o material, tangencia o principio da proporcionalidade,
anteriormente analisado.

Importa, agora, contudo, abordar a questdo da afronta ao devido processo legal
em seu sentido formal, processual, que demanda a observéncia e respeito de garantias
insculpidas na Constituig8o Federal.

Nesta ocasido, ingressa o debate acerca da inconstitucionalidade da alinea &,
inciso VI, do art. 73, da Lei n.? 9.504/97, combinada com a sangdo do § 5° (cassagdo
do registro ou diptoma), em face da violagfo &s garantias de ampla defesa, individua-
lizagflo e personalizago das penas, genericamente consideradas.

Todavia, antes de se analisar o problema posto a luz de tais principios, urge,
ainda que perfunctoriamente, tragar consideragdes sobre o principio da culpabilidade
e da responsabilizagio subjetiva.

Na seara do direito sancionatorio, isto &, da imposiciio de restrigdes a liberdade,
a par de considerar a prépria norma sancionadora no que concerne & sua aplicabilidade,
ao seu alcance e, mormente, acs principios que permelam o seu surgimento (valido/
constitucional ou nfio), insta tecer consideragdes em relagiio a responsabilidade daquele
que viola a norima repressiva.

No presente estudo, pode-se dizer ser imprescindivel anélise desse jaez na medida
em que a interpretagdo conferida pelo posicionamento predominante na Justiga Eleitoral
ensejou a adogdo de uma espécie de responsabilidade objetiva, uma vez que a configuragiio
da infragfio, segundo esse entendimento, nio dependeria da demonstragio de potencialidade
de o ato influir no resultado do pleito, e tampouco da comprovagio do prévio conhecimento

do beneficidrio ou da intimagfo para a retirada da publicidade. Isto €, ainda que, por exemplo,
o candidato desconhecesse a existéncia de publicidade institucional e, por conseguinte, ndo
tivesse atuado no sentido de obter tal publicidade, estaria caracterizada a ilicitude.

Mencione-se, desde logo, que as condutas vedadas previstas no art.73, da Lei
1.2 9.504/97, constituem infragBes administrativas.”

* Mais do que a mera refagio logica entre meios ¢ fins, e obrigar os Pederes Publicos a uma eleigéio da
“alternativa menos gravosa”, o principio da proporcionalidade tem sido o parimetro para avaliar o cabi-
mento de uma medida restritiva de direito. Nesse sentido, destaca Enrique Alonso Garcia: “No se trata de
examinar si caben alternativas a esa medida que sean menos gravosas para el derecho, sino de si esa medida
concretamente adeptada es o no excesivamenie gravosa” (Enrique Alonso Garcia. La interpretacion de la
Constitucion. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, p. 230).

7 “As condutas vedadas ingressaram no Direito Eleitoral através da Lei n® 9504/97. Segundo o caput do
art.73, seriam as condutas ‘tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos elei-
torais’.Nio se confundindo com os crimes ¢leitorais pela falta dos elementos que os definem analiticamente,

155



VEDACAQ DE PROPAGANDA INSTITUCIONAL EM PERIODO ELEITORAL

Pois bem, principio elementar, com esteio constitucional, em matéria de
responsabilidade do agente em razéio de infragdes administrativas, & a culpabilidade,
o qual substancia verdadeiro pressuposto de responsabilidade das pessoas fisicas, con-
dicionando a aplicagio da sangdo & necessidade do agente revelar-se culpéavel,

Na medida em que, ndo bastasse o fato de arrimar-se na dignidade da pessoa hu-
marna (art. 1.%,I11, da Lei Fundamental de 1988), o Estado Democratico de Direito brasileiro
assegura 0s principios da pessoalidade (art. 5.°, XLV, CF/88)? ¢ da individualizagfo da
pena (art. 5.°, XLVI, CF/88), bem como o devido processo legal (art. 5.9, LIIl, CF/88) e
outros direitos ¢ liberdades fundamentais, ex vi do § 2° do art. 5°, decorrentes do direito
internacional e do sistema constitucional propriamente dito, ainda que nio expressa-
mente previstos, de modo que ¢ inegdvel a existéncia de um principio da culpabilidade,
o qual, por ter origem constitucional, ndo resta adstrito a seara penal, aplicando-se
de forma genérica e visando, mormente, a limitar a atividade punitiva do Estado (na
qualidade de garantia dos direitos fundamentais inerentes a pessoa humana).”

Deveras, cumpre, portanto, no direito brasileiro, exigir o principio da culpa-
bilidade na aplicagéo das infragSes administrativas, visto que o exercicio da atividade
punitiva estatal ha de estar devidamente adstrita ao devido processo legal formal e

substancial, revestido das garantias de plenitude de defesa ¢ contraditorio, além das
inafastdveis pessoalizagio e individualizagéio da pena. Garantias essas que seriam me-
ramente ilusérias caso ndio houvesse a exigéncia de culpabilidade como fundamento
para imposic¢io de sangdes administrativas.

Como se vé, entfio, a culpabilidade ¢ uma exigéncia inafastdvel para a responsa-
bilizagéo das pessoas fisicas, decorrente da formula substancial do devido processo legal
e da necessaria proporcionalidade das infragdes e das sangdes, resultando imprescindivel
a analise da subjetividade do autor do fato ilicito quando se trate de pessoa humana.

Nesse aspecto, preconiza Alejandro Nieto™ ser pacifica a exigéncia de culpa-
bilidade para a imposigio de sangdes. Ao menos tem sido assim na Espanha, Itilia e
Alemanha, em legislagGes recentes e em jurisprudéncia e manifestagtes doutrinarias.

Nesse sentido salienta, ainda, que a Corte Constitucional espanhola assentou
a necessidade de constatagio da culpabilidade para imposigfio de uma sangfio adminis-

trativa, extraindo a exigéncia de culpabilidade ndo do Direito Penal, e sim diretamente
da Constitui¢ic espanhola de [978.7

as condutas vedadas consistem em infragdes administrativas que se caracterizam por um regulamento de
sangbes peculiar,” (SANTANA, Jair Eduardo Santana. GUIMARAES, Fabio Luis. Direifo eleitoral — para
compreender a dindmica do poder poitico. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 141),

7 Art. 5.° da CF/88: “XLV -nenhuma pena passara da pessoa do vondenado, podendo a obrigagiio de reparar
o dano ¢ a decretagio do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores ¢ contra eles
executadas, até o limite do valor do patrimdnio transferido™.

 Confira-se, por oportuno, nesse sentido, a posiclio de Alejandro Nieto, Dereche administrative sancionador:

2" ed. ampliada, Madrid: Tecnos, 1994, p. 344, ao analisar acérdao do Tribunal Constitucional espanhol,
MNIETO, op.cit., pp. 345 e s5.
S {bid., p. 344
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A propdsito Franck Moderne™ destaca, ontrossim, ao analisar a aceitago do
principio da culpabilidade em textos de vérias legislagdes européias, especialmente o
direito francés, que o Conselho Constitucional, sem embargo seja, em um primeiro
momento, discreto na transposigfio da culpabilidade penal ao direito administrativo
repressivo, a regra é que a repressfo administrativa atenda ao principio da culpabili-
dade, vale dizer, as sangdes administrativas néio podem ser impostas sem que haja um
comportamento pessoal do autor da infra¢do, uma falta, que pode ser fruto da inteng#o
do agente ou de sua negligéncia.

A fim de nfio restar divida quanto a exigéncia da culpabilidade no que atine
is infragdes administrativas, indague-se, por oportuno, qual seria a efetividade da
previsdio de ampla defesa, seguranga juridica, legalidade, devido processo legal, sem
falar, mediatamente, na dignidade da pessoa humana, se nfo houvesse exigéncia da
culpabilidade para as pessoas fisicas, no direito brasileiro?

Com efeito, o conjunto dessas clausulas garantistas impde a exigéncia da culpa-
bilidade, eis que se trata de evitar ¢ impedir atuagBes arbitrarias do Estado. A perspectiva
de uma responsabilidade objetiva ou de uma falta de culpabilidade traduziria intoleravel
arbitrariedade dos Poderes Pablicos em relagio 4 pessoa humana, em total afronta ao
mencionado conjunto de normas constitucionais, principalmente no caso em tela, em que
a supressiio da responsabilidade subjetiva ¢ a nfio exigéncia da culpa prestam-se, como se
demonstrou, a restringir a importante liberdade fundamental consistente no exercicio da
cidadania ativa, qual seja, o direito de concorrer ao pleito eleitoral.

Nio bastasse isso, em inegavel projegdio do principio da culpabilidade, a
Constituigsio da Repiblica de 1988 prevé que agentes piiblicos somente podem ser
responsabilizados, por dolo ou culpa, ao cuidar do direito de regresso do Estado lesado,
ao ser obrigado a indenizar particulares por faltas de seus funcionarios. Como corolério

légico do principio da culpabilidade,” vislumbra-se a vedagiio a qualquer pretensio
estatal de aplicagfo de responsabilidade objetiva &s pessoas fisicas.

Neste aspecto, Luigi Ferrajoli, ao tecer consideracdes sobre os modelos arcaicos
de responsabilidade objetiva e as vicissitudes do principio da culpabilidade, leciona:

“la tercera condicidn sustancial requerida por el modelo penal garantista como justificacion
del ‘cuando’y del “que’ prohibir es la de la culpabilidad. £n el sistema SC queda manifiesto en
el axioma nulla actio sine culpa y en la tesis gue de él se derivan: nulla poena, nullum crimen,
midla lex poenalis, nuila iniura sine culpa. Por exigirlo dicha condicion. que corresponde al lla-
mado ‘elemento subjetivo’o ‘psicolégico 'del delito. ningiin hecho o comportamiento huniano es
valorado como accidn si ne s frute de uma decision; consiguientemente, no puede ser castigado,

™ Franck Modeme, Sanctions administratives el justice constitutionnelle, coniribution & 'étude du jus
puniendi de [ 'etar dans les démocraties conteniporaines. Paris: Economica, 1993, pp. 276 € ss.

7 Segundo Alejandro Nieto, Derecho administrative sancionador. 2°. ed. ampliada, Madrid: Tecnos, 1994,
p- 345, o primeiro corol4rio da exigéncia de culpabilidade, no Direito Administrativo Sancionador.
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Y ri siquiera prokibido, si no es intencional, esto es, realizado com consciéneia y voluniad por
una persona capas de comprender v de querer”™®

Vale dizer, constata-se, na Constituigio da Republica de 1988, ao se consagrar
n#o 5o o principio da culpabilidade no que concerne as infrages administrativas, mas
também os principios de pessoalidade (Art. 5°, XLV) e da individualizagdo da pena (Att.
5% XLVI), ambos inscritos como direitos fundamentais da pessoa hurmnana, a existéncia de
vedagio absoluta a qualquer pretensdo estatal de responsabilidade penal objetiva e também
responsabilidade politica ou administrativa que venha a atingir direitos fundamentais da
pessoa humana, ou seja, outras modalidades de atividades sancionadoras.

Como se v8, ¢ certo que a exigéncia de culpabilidade, como principio am-
plamente [imitador da atividade sancionatéria estatal, impede que pessoas sejam
responsabilizadas com imputag@es que vulnerem seus direitos politicos, suas liber-
dades publicas, de forma meramente objetiva,” erigindo, de tal sorte, exigéncia de
responsabilidade subjetiva.

Destarte, neste contexto, o entendimento predominante na Justica Eleitoral,
quanto 3 interpretagio do art. 73, VI, b, da Lei n.° 9.504/97, de uma sé vez, afronta
aos principios do devido processo legal, eis que inobserva a exigéncia da verificacio
da culpabilidade, da pessoalidade da sangdo, da individualizagdo da pena, da propor-
cionalidade, da razoabilidade.

V1 Poder Judicidrio versus Soberania Popular

Conforme asseverou o Ministro Gilmar Mendes, seja por ocasidio (i) do
Acérdzo n.° 608, envolvendo o Governador Ronaldo Lessa e 0 ex- presidente Fernando
Collor, ou (ii} do recente Acorddio n.° 24.793, importa adotar e observar, em discussdes
Judiciais que visam a uma revisdo de um processo eleitoral majoritdrio, uma linha
caracterizada pela prudéncia. Precaugdo, prudéncia e, também, pode-se dizer, consis-
téncia, tornam-se imprescindiveis em situagdes desse jaez em virtude da tensdo sempre
presente entre o principio democratico e o papel do Poder Judicidrio.

Neste sentido, estreitando os lagos entre democracia e realizagéio de eleigbes, Jorge
Miranda leciona que “Democracia exige exercicio do poder pelo povo, pelos cidaddos
com direitos politicos, em conjunto com os governantes; e esse exercicio deve ser actual, e
ndo potencial, deve traduzir a capacidade dos cidaddos de formarem uma vontade politica

™ Luigi Ferrajoli. Derecho y razén. 3* ell. Madrid: Trotta, 1998, p. 487.
O e. Ministro Gilmar Mendes, 10 Acérdiio 24739, apés asseverar, a titulo de premissa para balizar a
intervengdo do Tribunal, ndo ser possivel a relativizagiio da deliberagfio majoritéria ser tida como algoe or-

dinério, acentua “ridio vefo comto atribuir a responsabilidade objetiva ao candidato por eveniugis infragées
das regras aqui estabelecidas.”
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autdnoma perante os governantes. Democracia significa que a vontade do povo, quando
manifestada nas formas constitucionais, deve ser o critério de agfo dos governantes. (...) Por
outro lado, na democracia representativa - a democracia directa, mera formula tedrica,
ndo interessa - o modo por exceléncia de 0 povo formar e manifestar a sua vontade (e,
portanto, o modo mais caracteristico de participagéio politica) consiste na elei¢fio. O
exercicio do sufragio néo ¢ aqui algo de secundério, nem fica (a despeito de o ponto ser
duvidose) fora do Estado; o suftragio, a cleigifo, € a forma por que os cidadfios exercem
o poder politico, a acrescer aquelas por que o exercem os governantes.”®

Destarte, a prop0sito, niio se olvide que, embora consagrem a democracia e o
principio da soberania popular, as Constituicdes modernas - compronmissorias - estabe-
lecem a forma que deve ser observada para a manifestacfio da vontade majoritaria, bem
como os contetidos minimos que devem ser respeitados pelos érgios representativos
dessa vontade, sem, no entanto, suprimi-la. Cotejando a democracia com um jogo,
poder-se-ia dizer, assim, que a Constituigfio seria o manual de regras e, os jogadores,
os agentes politicos representantes do povo, cabendo a jurisdigdo constitucional ser o
drbitro do jogo democratico.?

De outra parte, registre-se que, desde a origem da jurisdi¢fo constitucional,
a legitimidade dos orgfos jurisdicionais para invalidar regras produzidas pelo legis-
lativo tem sido questionada, principalmente em virtude do principio democratico, eis
que ressalta o paradoxo entre a legitimidade conferida pelo povo, durante o processo
eleitoral, acs érgfos legislativos, e a “ilegitimidade™ dos orgios judiciarios e cortes
constitucionais cujos membros nfio sdo eleitos pelo povo.

Nesse sentido, Roberto Gargarella® sustenta, apos realizar duas indagag@es - (i)
como os juizes, ndo eleitos democraticamente, podem anular uma lei aprovada pelos
representantes do povo, prevalecendo sobre a vontade popular?; (i) o poder judicial
esta capacitado para decidir definitivamente sobre a validade de normas? -, que grande
parte dos constitucionalistas e cientistas politicos reconhecem a existéncia de tensio

# “Sobre a noglio de povo em direito constitucional”™. In Estudos de direito publico em honra do professor
Marceflo Caetano. Lisboa; Edicdes Atica. 1973. Também acerca do conceito de Povo, Celso Ribeiro Bastos,
Comentdrios a constituigio do Brasil. Sao Paulo Saraiva, 1988, pp. 123, 131,

* Nesse sentitdo, pondera Gustavo Binenbojm: “O equilibrio e a harmonizagfio dos ideais do Estado democrético
de direito se buscam através da complexa estrutura de funcionamento do sistema de divisio de poderes entre
drgdos politicos e jurisdicionais, adredemente delineada na Constituigiio. Nos paises que adotam ¢ sistema de
controle judicial da constitucionalidade das leis, 0s eventuais conflitos politicos de indole constitucional ndo
se reselvem, em carater definitivo, pela decisfio da maioria, mas, ao contrario, por uma decisfio do Tribunal
Constitucicnal. Realmente, como intérprete #ftimo da Constituigio, compete-lhe ditar acs demais poderes os
timites de sua autoridade, velando por que atuem pautados pelos procedimentos ¢ dentro dos limites substanciais
constitucionalmente previstos. Evita-se, com isso, que o poder da matoria se tiranize, suprimindo os direitos
das minorias e pondo em risco o propric funcionamerto do regime democratico.” (BINENBQJM, Gustavo. 4
rova jurisdicdo constitucional brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 48, 49).

# GARGARELLA, Robertto. La justicia frente al gobierna — Sobre el cardeter contramayoritario del peder
Judicial. Barcelona; Artel, 1996,
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enfre a organizagfio democritica da sociedade e a funcgiio judicial de revisdo das leis,
denominam-na dificuldade contra-majoritdria, isto é, a dificuldade que surge quando
o orgdio com menor legitimidade democritica, dentro da divisdo de poderes, impde sua
autoridade sobre os restantes.

Buscando conciliar democracia e jurisdi¢do constitucional, a doutrina juridica
estabelece um dmbito proprio de atuagfio para as Cortes Constitucionais e define “fini-
fes que possam,.com a objetividade possivel, aparta-lo do campo a ser preenchido por
programas politicos escolhidos pela vontade majoritiria dos cidaddos.”®

Nessa esteira, Sérgio Fernando Moro,® recorrendo ao que denominou de
reserva da consisténcia, propde® que a atuagfio da jurisdigfo constitucional néio se
limite a casos de deficiente funcionamento da democracia, mas sim que se realize de
modo incisive quande for possivel invocar, consistentemente, argumentos democraticos
favoraveis a sua atuagfo.

Deveras, diante da tensfo® com a democracia, “a legitimidade da jurisdigo cons-
titucional dependera de sua capacidade de agir em sintonia com o ideal democrético™ ¥

Assim, ressaltando existir situagdes que demandam ativismo judicial e
outras que exigem auto-contengdo, Sérgio Moro preconiza que “a legitimidade da
atuagfio da jurisdi¢iio constitucional demanda a demonstragdo da consisténcia de
sua atividade.®

Vale dizer, se as objegdes ao exercicio da jurisdig8o esteiam-se na necessidade
de resguardar nfio s6 a competéncia do legislador democritico, bem como, hipdtese
analisada no presente estudo, a vontade manifestada soberanamente em pleito eleitoral,
elas perdem forga “quando a atuacfio da jurisdi¢fio constitucional pode ser justificada

¥ BINENBOIM, Gustavo. gp.cir., p.74.

¥ MORO, Sérgio Fernando. MORO, Sérgio. Jurisdigdo constitucional como democracia. Curitiba, 2002.
Tese - Programa de Pos-Graduagdo da UFPR, p. 108

% “A proposta que se pretende realizar ¢ bem mais modesta, sugerindo-se alguns contextos nos quais seria
recomendével a autocontengdo € outros nos quais seria apropriada atuaglo mais incisiva, com a indicagdio
das respectivas estratégias ou téenicas de decis@io. A realidade dos casos pode, porém, sugerir atenuagio
dessas posturas, conforme a necessidade™ (ibid., pp. 157, 158).

% “Entre democracia ¢ jurisdigdo constitucional hd uma complexa relagdo de complementagio ¢ de tensdo.
O objetivo deste trabalho & defender a jurisdi¢io constitucional como institnigdo compativel com o regime
democrético. Nio se defende que ela ¢ absolutamente compativel com a democracia. Nem se defende o
contrario, ou seja, que ¢ absolutamente incompativel, A jurisdicdo constitucional pode ou niio mostrar-se
compativel com a demoeracia, o que depende da forma de atuagio do juiz constitucional. Pode cle agir
como um obsticulo 4 democracia, mas pode também contribuir para o seu aprofundamento. Sem prescindic
da experiéncia historica e do exame das varias teorias acerca da legitimidade da jurisdigiio constitucional,
conclui-se que o juiz constitucional deverd, a fim de adequar sua atividade ds exigéncias democraticas,
alternar, ndo arbitrariamente, a autocontenydo judicial com o ativismo judicial, o que implica a adogdio de
padrdes de controle de constitucionalidade de intensidade diversa."(MORQ, ep.cit., p. 1)

9 Ibid., pp. 112, 113

¥ MORQ, op.cit., p. 113,
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com base em argumentos que apelem para o proprio regime democratico, como quando
ela contribui para o aprofundamento da democracia ou quando intervém em caso de
mau funcionamento”.®

Pois bem, na situa¢io sob analise, a tensfio entre democracia e Poder Judiciario
apresenta, concomitantemente, suas duas facetas, vez que se trata de questfio na qual o
reconhecimento da inconstitucionalidade de dispositive legal tem o condio de assegurar,
normalmente, a observancia do resultade do processo eleitoral majoritario.

Com efeito, propde-se hipétese hermenéutica de invalidagio de regra pro-
duzida pelos representantes eleitos. No entanto isso permitird manter higido, como
sucede correntemente, o resultado de eleigfo, isto €, o resultado do exercicio direto,
pelo proprio povo, de sua soberania, sem a intermediagfo de representante, razéo pela
qual, nessa atividade de reconhecimento da inconstitucionalidade formal, nfo ha que
se cogitar da existéncia de dificuldade contra-majoritaria.

Como se vé&, o caso em tela contempla a possibilidade de utilizagfo de argu-
mentos que apelam em favor do proprio regime democratico, no sentido de reconheci-
mento da inconstitucionalidade do previsto na alinea b, do inciso VI, do artigo 73, na
medida em que restara, de tal sorte, resguardado, como se disse, na maioria dos casos,
o0 exercicio da soberania popular.

Nessa esteir,a Adilson de Abreu Dallari ressalta “que, em qualquer situagéo,
com ou sem a edigio de normas adequadas, com ou sem estabilidade normativa, com ou
sem um bom repositorio jurisprudencial, sempre serd necessario solucionar as questtes
de direito politico e eleitoral & luz do principio democrético, afirmado no primeiro artigo
do texto constitucional e necessariamente inerente & idéia de Republica.”®

Nio se olvide, ainda, que o discurso normativo-constitucional erige a so-
berania como um dos fundamentos da Republica Federativa e principio nuclear do
regime democratico, prevendo, na seqiiéncia, que tal soberania se traduz na aceita¢fo
do povo como fonte de todo poder (inciso 1, e pardgrafo (inico, do art. 1°), bem como
elucida que o povo tem a alternativa de exercer o poder diretamente ou “por meio de
representantes eleitos”, e, mais que isto, efeitos nos termos da propria Constituicdo
{parte final do referido paragrafo).

A realizagfio de eleigGes consubstancia a efetivagfio de uma verdadeira de-
mocracia representativa. No entanto, para conferir efetiva legitimidade aos eleitos, é
imprescindivel assegurar uma paridade de condi¢es entre os candidatos.

Nesta linha, a auséncia de andlise da potencialidade de influéncia no pleito,
nas hipdteses de veiculagio de publicidade institucional, enseja a impossibilidade de
aferir a efetiva afetagfio da igualdade entre os candidatos (justamente o objeto visado
pela vedagio da conduta), de modo a permitir, paradoxalmente, a cassagfo de diploma

# [hid, p. 208
* DALLARI, Adilson de Abren. “Abuso de poder politico™. fn Direito eleitoral, Coordenadores Carmen
Licia Antunes Rocha e Carlos Maério da Silva Velloso. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 257,
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de candidato eleito em situag@es nas quais nfio houve, de fato, tal desequilibrio, ndo
houve afronta & isonomia. Vale dizer, a-aplicagfio de uma presuncio de desequilibrio,
que, mediante a andlise das circunstiincias faticas, pode facilmente ser elidida, prevalece
em face da vontade popular ¢ do principio democratico,

Deveras, a aceitacio do afastamento do resultado eleitoral mediante cassagio de
registro ou de diploma, que consiste em grave restrigdo ao exercicio pleno da cidadania,
estd condicionada 2 efetiva comprovacgéo do desequilibrio de oportunidades entre os
candidatos, desigualdade essa que ensejaria, por sua vez, macula a normalidade, 2 lisura
e a legitimidade do pleito eleitoral. E dizer, tio grave sang#o somente se justificaria na
hipotese de efetiva (ndio meramente presumida) inidoneidade do processo eleitoral. Do
contrério, verificar-se-ia situagfio em que a intervengdo do Poder Judicidrio substanciaria
ilegitimo controle da soberania popular.

Tais considerag@es, por evidente, nfio importam em negac#o do papel do Judiciario
no controle e guarda do préprio Estado Democritico de Direito. O que se pretende ponderar
& que, em situagdes limites como a do presente estudo, que envolvem tensfio entre a vontade
eleitoral majoritdria e a preservagdo substancial de certos valores constitucionais, ha que se
privilegiar, especificamente, aquela, mormente porque existe interpretagio que torna possivel
0 respeito 4 vontade popular sem prejuizo da igualdade no pleito (preservagio das regras
procedimentais para a formag#o da vontade majoritaria), desde que, como se demonstrou,
compreenda-se que a infragfo ao art. 73, V1, “b”, da Lei n.° 9.504/97, somente se configura
com 3 exigéncia da demonstragfio de responsabilidacle subjetiva, da influéncia no resultado
do pleito, da sua normalidade e legitimidade e com proporcionalidade na aplicagfio da sangfo,
isso, evidentemente, caso se supere a questo da inconstitucionalidade formal.

Destarte, por uma via, reconhecendo-se a inconstitucionalidade formal do art.
73, VL, *b”, da.Lein®9.504/97, com a cominagio de penalidade equivalente & declarago
de inelegibilidade através de lei ordindria, preserva-se a vontade das urnas, De outra
sorte, reitere-se, superada, eventualmente, referida questfio de inconstitucionalidade
formal, a harmonizagfo entre os interesses majoritrios e a preservaco de outros bens
constitucionais {igualdade no pleito) pode ser resguardada mediante interpretagio
conforme a Constititigio, como sera demonstrado.

Por fim, recorrendo ao voto do Ministro Gilmar Mendes no Acérdiio n.®
24.739/TSE, embora seja de se reconhecer nio ser correta a divinizagfio do poder
popular (o que levaria ao reconhecimento de um absoluto procedimentalismo constitu-
cional), é de se acentuar que tampouco € correla a idéia de que a eventual relativizagio
do principio majoritario, apds a realizagfio de pleito eleitoral, possa ser tomada como
algo ordindrio. Nesse caso, seguindo a linha de raciocinio de Zagrebelsky,” estarfamos

% “Para a democracia critica, nada é tio insensato cono o divinizagdo do pove que se expressa pela mdxi-
ma vox populi, vox dei, autentica forma de idolatria politica. Esta grosseira teologia politica democrdtica
corresponde aos conceitos trivnfalistas e acriticos do poder do povo qtie, como jd vimos, néo passa de adu-
fagbes inferesseiras. Na democracia critica, a autoridade do pove niio depende de suas supostas qualidades
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consagrando um tipo eventualmente danoso de autocracia, ou seja, 0 governo de uma
parte sobre a outra.

VII Interpretacio Conforme ¢ Salvamento Material do Dispositivo

De tudo o que se expds, num primeiro plano, tem-se a verificagdo de inconsti-
tucionalidade formal do art. 73, VL, “b", da Lei n° 9.504/97, em vista de criar, embora
de forma mascarada, verdadeira hipotese de inelegibilidade, o que apenas seria per-
mitido, de acordo com o texto constitucional, mediante o manejo de lei complementar
(reserva de lei complementar). Além disso, em diversa perspectiva, o dispositivo, ao
menos de acordo com a interpretagiio contida no Acordio 27439 do E. TSE, também
se encontra eivado de inconstitucionalidade substancial por afronta ao principio da
proporcionalidade, do devido processo legal em sentido formal e material, dos princi-
pios da cidadania, da regra geral da elegibilidade, republicano, da soberania popular,
democrético, da publicidade e controle dos atos pliblicos ¢ da impessoalidade, dentre
outros, na esteira do que foi anteriormente demonsirado de forma exaustiva,

A guestfio da inconstitucionalidade material apontada, por certo, decorre princi-
palmente do fato de que, nos moldes em que vem sendo interpretado, o dispositivo sob
comento simplesmente anula, esvazia, esgota infimeros bens e valores constitucionalmente
protegidos, bem como direitos, liberdades e garantias fundamentais.

Nada obstante, nfio é possivel olvidar que, no caso em tela, a inconstitucionalidade
material decorre, em verdade, nfio do dispositivo (enunciado) propriamente dito mas, sim,
de determinada interpretagfio que dele se vem fazendo.

Com efeito, uma vez admitida, no quadro do neoconstitucionalismo, a distingfo
entre dispositivo normativo e norma e consistindo essa no predute de interpretagéo

sobre-Inumanas. como a onipoténcia e a infalibilidade. Depende, wo contrario. de fator exatamente oposto, a saber,
do fata contrario. de fotor exatamente oposto, a saber, do fato de se asstnir que todos os homens e ¢ povo, em
sew confltto, séio necessariamente linitados e faliveis, Este ponto de vista parece conter uma contradicdo que é
necessdrio aclarar. Como é possivel confiar na deciséo de algudm, conto atribuir-lie antoridade guando ndo se the
reconhecen méritos e virtudes, e sintvicios e defeitos? A resposta esta precisaniente ne cardter geral dos vicios e
defeitos. A democracia, ent geral, ¢ particularmente a democracia critica, baseig-se em um fator essencial: enr que
os mérifos e defeitos de inn séo também de fodos. Se no valor politico essa ignaldade é negada, ji néo teriamos
democracia, quer dizer, tm governo de todos para fodos;! teriamos, ao contrario, algima forma de autocracia,
ou sefa, o governo de wma parte (os melhores) sobre a ontra (os piores). Portanto, se todos s@o igueis nos vicios
e nas virtudes politicas, ou, o que é a mesma coisa, se ndo existe nenhuini critério gerafmente aceito, afravés do
qual possam ser estabelecidas hivrarquias de mérito e demérito. néio teramos ontra possibilidade sendo afribuir
a attoridade a todos. em seu conjumto. Porfanto, para a democracia critica, a autoridade do povo néo depende
de suns virfudes, ao confrario. desprende-se — & necesscirio estar de acordo com isso — de uma insuperavel falta
de alge methor, (ZAGREBELSKY, Gustavo. La crucifixion y [a democracia, trad. Espafiola, Ariel, [996, p. 105
—titulo original: I1 “crucifige!” e la democracia, Giulio Einaudt, Torino, 1995).
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daquele em face de dado caso concreto, em todo o seu contexto lingiiistico e fitico,”
ndo € estranhédvel, e nem raro, que em face de determinada questfio especifica seja
possivel obter diversas normas como fruto de interpretagfio de uma Gnica regra. Este
fendmeno, alids, € bastante normal em face da estrutura polissémica e aberta da lin-
guagem juridica e, ainda, por conta da intervengdo da esfera de pré-compreensiio dos
operadores juridicos na determinacfo/construgdo das normas.

Neste contexto, é certo que dentre as diversas normas plausiveis de construgio,
algumas delas sejam constitucionais e outras inconstitucionais. Diante dessa situac#o,
impde-se a utilizacfo da chamada interpreta¢do conforme a Constituigdo.”

Consiste, a interpretagio conforme a Constituigio, segundo sustenta Jorge
Miranda, nfio propriamente uma regra de interpretagio, “mas um método de fiscalizagio
da constitucionalidade.™* Através dela afirma-se que, diante de multiplas interpretagfes
possiveis de um preceito infraconstitucional, deve-se optar por aquela que seja mais
conforme & Constituicfio, aquela que atribua maior eficacia aos valores e bens consti-
tucionais, afastando-se as interpretacdes inconstitucionais. Hesse, por sua vez, enuncia
que pela interpretagio conforme a Constituigfo, uma lei ndo deve ser declarada nula
quando seja passivel de uma receber uma interpretagio que a coloque em plena sintonia
com o conjunto normativo-constitucional ** Desta forma, leciona Luis Roberto Barroso
que “o papel da interpretagio conforme a Constituicdo ¢, precisamente, o de ensejar,
por via de interpretagfio extensiva ou restritiva, conforme o caso, uma alternativa legi-
tima para o contetdo de uma norma que se apresenta suspeita”, substanciando, assim,
verdadeira técnica de salvamento de atos normativos infraconstitucionais.”

Jorge Miranda fundamenta a utilizagio desta técnica “em nome de um princi-
pio de economia do ordenamento ou de méaximo aproveitamento de actos juridicos™.?”
Contudo, a grande maioria dos autores sustenta que a sua justificativa da-se em funcio
(i} do principio da presungfio de legitimidade dos atos estatais e (ii} do principio da
unidade hierarquico-normativa da Constituigio. Neste aspecto, na doutrina nacional,
tem prevalecido certa preferéncia 4 idéia de unidade do ordenamento. Vale lembrar,
exemplificativamente, a abalizada ligAo de Luis Roberto Barroso: “(...) o principio
guarda suas conexdes com a unidade do ordenamento juridico e, dentro desta, com a
supremacia da Constituigio. Disso resulta que as leis editadas na vigéncia da Constitui-
¢fio, assim como as que procedam de momento anterior, devem curvar-se aos comandos
da Lei Fundamental e ser interpretadas em conformidade com ela.”

%2 Cf. Friedrich Muller, Métodos de trabaiho do direito constitucional. Sdo Paulo; Max Limonad, 1998,

% A presente parte toma, como referéneia geral: Paulo Ricardo Schier, Filtragem constitucional, Porio Alegre:
Sergio Fabris, 1999, pp. 131 e seguintes.

* MIRANDA, Jorge. Manual de diveito constitucional. Tomo I1. 3" ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991, p. 264.
% HESSE, op.cit., p. 50.

% BARROSQ, Luis Roberto. fnferpretagdo..., p. 176.

T MIRANDA, Jorge. op.cit., p. 264.

% BARROSO. op.cit., p. 178.
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Segundo Canotilho, ainda, o principio da interpretagéo conforme comporta
vérias dimensdes: “(1) O principio dua prevaléncia da constituigdo impde que, dentre as
vérias possibilidades de interpretagio, so deve escolher-se a interpretagio que nio seja
contraria ao texto e programa da norma ou normas constitucionais; (2) o principio da
conservagdo das normas afirma que uma norma nfio deve ser declarada inconstitucional
quando, observados os fins da norma, ela pode ser interpretada em conformidade com
a Constituig#io; (3) o principio da exclusdo da interpretagdo conforme a constitui¢do,
mas “contra legem”, impde que o aplicador de uma norma n#o pode contrariar a letra
e o sentido dessa norma através de uma interpretagéio conforme a Constituigfio, mesnio
que através desta interpretagdo consiga uma concordancia entre a norma infraconsti-
tucional e as normas constitucionais.”™*

Esta Gltima dimensdo citada por Canotillio aponta, jd, para os limites da
interpretagfio conforme. Deveras, reconhecem a doutrina e a jurisprudéncia'® que a
interpretagiio conforme a Constituigdo possui [imites () no sentido litera! da lei e (i)
no objetivo que o legislador perseguiu inequivocamente com a sua regulamentacéo,
Afinal, a inobservéncia desses limites representaria verdadeira usurpagfo do principio
democritico e da separagiio dos poderes.!™

No plano da praxis, a interpretagdo conforme a Constituigo manifesta-se no
juizo de controle de constitucionalidade das leis, em que o Judicidrio podera declarar a
inconstitucionalidade de uma interpretagdo - de uma norma -, mantendo higido o texto
do dispositivo. Assim, manifesta-se tecnicamente e de forma predominante, inclusive no
dmbito do Supremo Tribunal Federal, seja em sede de fiscalizagio abstrata como concreta,
por meio da chamada declaragio de inconstitucionalidade sem redugio de texto.'*

Assim, portanto, retomando-se a seqiiéncia da questdo sob debate, ndo se olvide
da inconstitucionalidade material da interpretagiio (norma) construida pelo Tribunal Supe-
rior Eleitoral, pelas inlimeras razdes ja apontadas. Nada obstante, é plenamente possivel
a construciio de diversa nornia em que se admita um sentido constitucional {conforme a
Constituigho)} do art. 73, V1, “b”, da Lei n.® 9.504/97, assim como de seu § 5° E, por certo,
sem se ferir a literalidade do dispositivo ou o inequivoco sentido que Ihe quis emprestar o

legislador. Para issc, bastariam pequenos ajustes hermenéuticos, a seguir indicados.'®
Em primeiro lugar, em vista do principio da impessoalidade, da publicidade,
da cidadania (dimens#o de participagiio e controle do poder), nfio serd possivel admitir
que a proibigdio prevista no art. 73, VI, *b”, da Lei n.° 9.504/97, seja uma infragfo de
mera conduta, independente do resultado causado, o que implicaria, no periodo dos 3

# CANQTILHO. Direito constitucional..., 5 ed. Coimbra: Almedina, pp. 235, 236.

' RTJ 125/997 ¢ RTI 126/514.

WIESCHIER, op.cit., p. 135.

17 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigdo constitucional, 8o Paulo; Saraiva, 1996, p. 274

W* Aljjs, interpretagfio conforme do ant. 73, VI, b, da Lei n. 9.504/97, ¢ sugerida por: Torquato Lorena Jardim.
*“Crime na propagando eleitoral”. In Direito efeitoral contempordneo. Coord. Silvio Figueiredo Teixeira.

Belo Horizonte: Del Rey, 2003, pp. 162 ¢ seguintes.
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(trés) meses que antecedem as eleigdes, verdadeira suspensiio de norma constitucional
(art. 37, caput — impessoalidade e publicidade -, e respectivo § 1°- regra constitucional
do conteido minimo publicitirio autorizado, da Constituigio de 1988).

Logo, o tipo da infragio descrita, em homenagem 4 literalidade do texto, ha
de manter a idéia de vedagio da publicidade institucional no periodo referido, porém,
nae de forma absoluta. O que se encontra vedado € tal publicidade que venha acarretar
especificos resultados: (i) beneficio de determinado candidato com a respectiva quebra
concreta da isonomia no pleito (em homenagem a isonomia nas eleigdes, prevista no
capuf do art. 73, da Lei n.° 9.504/97, como densificagfio do principio constitucional
geral da isonomia) e/ou (ii) afetagio no resultado do pleito, quebra da normalidade e
legitimidade das elei¢des (em homenagem ao art. 14, § 9°, da Lei Fundamental).

Assim, esté-se contemplando a possibilidade de realizacio do dever de publici-
dade ¢ impessoalidade concomitantemente com a isonomia, normalidade e legitimidade
das eleigdes mediante a devida e proporcional “compressio” daquele primeiro em
situagdes especiais. Logo, no se veda por vedar, pura e simplesmente, a publicidade
institucional no periodo previsto no art. 73, VI, “b”, da Lei n.° 9.504/97, mas sim, na
interpretagiio proposta, veda-se porque o legislador ordindrio buscou densificar aspectos
da isonomia e bens constitucionalmente protegidos definidos no art. 14, § 9°, da Consti-
tuigdio de 1988, Esse seria o sentido da proibicdo. E, se assim ndo for, o dispositivo serd
inconstitucional pois estard, pura e simplesmente, restringindo o direito fundamental 2
participagdo popular e & cidadania (manifestadas na possibilidade de participagdo no
pleito) sem fundamento ou autorizagéio constitucional proporcional e razoavel.

Nao fosse por isso, enquanto regra densificadora de principios ¢ regras de matiz
constitucional, e como de costume se exige de toda a legistagao infraconstitucional, o
dispositivo sob estudo apenas se justifica em vista de parmetros constitucionais que the
déem supedéneo. No caso, o bem juridico protegido e concretizado no plano legislativo
ordindrio ¢ a normalidade e legitimidade das eleigdes, repise-se, enunciadas no art. 14,
§ 9% da Lei Fundamental. Entdo, uma vez nio afetados os bens protegidos, nfic hi que
se admitir a infragdo. A tipificagiio da conduta vedada, logo, demandara a afetagiio do
resultado do pleito, com a respectiva demanda da prova desta interferéncia,

Ademais, a propria literalidade do dispositivo impe tal compreensio, eis que,
no § 5% do art. 73, ha utilizagio inequivoca da expressio “candidato beneficiado”,
para fim da aplica¢do da sangfio. Logo, mais uma vez, hd que se verificar o resultado,
qual seja, o efetivo beneficio. Sem ele. reitere-se, néio hi que se cogitar da infragéo.
ALlé porque ndo ¢ incomum que a veiculagdo de propaganda institucional, longe de
substanciar beneficio, possa, em verdade, causar prejuizo. Ela pode ser veiculada
mediante autorizagdo de funcionario com o exato fito de buscar a caracterizaciio da
infragéio estudada, com o fim, portanto, de prejudicar o candidato. Da mesma forma
pode-se admitir a possibilidade da publicidade institucional oficial vir a veicular noticias
impopulares, ndo sendo razovel, neste caso, imaginar que a Justia Eleitoral punird
com a cassagdo do registro ou diploma por decorréncia de publicagfio desse jacz. E
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neste contexto que se percebe como o resultado é relevante. Por fim, no que tange a
este aspecto, ha que se considerar, ainda, a seguinte hipdtese-questdo: no periodo dos
3 (trés) meses que antecedem pleito de dmbito nacional alguém cogitaria em cassar o
registro de eventual candidato a reeleigio presidencial em face da transmisséo da “Voz
do Brasil” nas radios - noticiario, como se sabe, oficial, em que se da publicidade de
obras e realizagdes governamentais? A logica e a razoabilidade demandam, por certo,
resposta negativa.

Portanto, em face do disposto, uma primeira condigfio para o salvamento
da norma ¢ a admissdo de que a concretizagdo da infragdo demanda a ocorréncia
e prova do resultado danoso 4 igualdade, da quebra da normalidade ¢ legitimidade
das eleigiies, o que se alcanga com a demonstragio da ocorréncia do beneficio,
requisito exigido pela prépria lek.

Ademais, além do resultado (ou seja, nfo admiss#o de tipo de mera conduta),
em vista do principio do devido processo legal e da ampla defesa, € de se exigir a de-
monstragio da culpa. E, assim, néio bastaria a pura ¢ simples demonstraggio da ocorréncia
do resultado proibido mas, antes, nexo de causalidade estabelecido e deflagrado por
uma acio culposa ou dolosa, Do contrério, admitir-se-4 a possibilidade de imputagdo de
infraciio ao candidato em que ele nfio tenha possibilidade de defesa, o que € incompativel,
reitere-se, com o devido processo legal, Ocorreria, nesta linha, por hipétese, determi-
nada imputagiio (“veiculagfio de publicidade institucional oficial nos trés meses que
antecedem as elei¢des™): ainda que ndo tivesse sido auforizada pelo candidato, ainda
gue veiculada sem seu conhecimento, ainda que ndo the trouxesse nenfum beneficio
(ao contrdrio, tivesse the prejudicado), ainda que ndo tivesse afetado a igualdade no
pleito eleitoral, ou a normalidade e legitimidade das elei¢Bes, ainda gue os eventuais
fatos noticiados fossem verdadeiros, ou ainda que fossem impopulares, ainda que se
prestasse a veiculagdio denunciada ao fim de dar cumprimento ao principio da publi-
cidade e impessoalidade..., pouco importa, na interpretagdo predominante no TSE, o
candidato haveria de ser punido, mesmo apds a manifestagdio da soberania popular
e contra ela. Ora, se assim €, que defesa podera aduzir o representado? Certamente
nenhuma. Como, nesta situagfio, estaria contemplado o devido processo legal em sen
sentido classico, qual seja, o formal-processual? Nio estaria contemplado. Dai por que,
como segundo requisito para salvamento da constitucionalidade do dispositivo, haveria
que se admitir que, além do resultado, fosse perquirida € comprovada a culpa.

Ademais, demonstrada a conduta, a culpa (em sentido lato), o resuitado (agressi-
vo aos bens constitucionalmente protegidos da isonomia, normalidade ¢ legitimidade das
eleigdes) e o nexo de causalidade, razdes de proporcionalidade (em sentido estrito, ou seja,
quantidade da pena) e individualizagiio da pena haveriam de ser levadas a efeito no mo-
mento da aplicagfio da sangdo. Ou seja, fatos de pequenas proporgdes haverfio de demandar
a aplicagio apenas de multa. Somente os casos de gravissima repercusséo, devidamente
previstos em lei complementar {ex vi do §9, doart. 14, da Carta Magna), haverio de sujeitar
o infrator 4 cassagdo do registro ou da candidatura,
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Destarte, sob tais condices, seria admissivel o salvamento da constitucionalidade
material do preceito sob estudo. Todavia, isto demandaria o rompimento com a nerma
(interpretacdo) que foi construida e consolidada pela Justiga Eleitoral brasileira,

Por fim, nfo se olvide, para que se inplemente uma interpretagdio conforme a
Constituigfo, como proposto neste capitulo, encontrando hermengutica harmonizadora do
disposto no art. 73, V1, “b”, da Lei n.° 9.504/97, com o conjunto de bens e valores consti-
tucionalmente protegidos em jogo, o Poder Judicidrio havera de superar, primeiramente e
por 6bvio, a argflicho de inconstitucionalidade formal do enunciado, antes demonstrada, e
que ndo ¢ passivel de sujeitar-se a ajustes interpretativos conformadores.

VIII Conclusdes

Destarte, em face de tudo o que se expds, percebe-se que a Lei Federal n.°
9.504/97, no capitulo em que define as condutas vedadas aos agentes piblicos em pe-
riodo eleitoral, proibe a veiculagfio de publicidade institucional oficial nos trés meses
que antecedem a realizagio de pleito eleitoral,

AlJustica Eleitoral, diante do dispositivo, firmou entendimento no sentido de que
(i) referido preceito nio padece de inconstitucionalidade formal, conquanto veiculado por
lei ordindria, na medida em que n3o dispde sobre inelegibilidade mas, sim, sobre cassaggio
de registro ou diplomagéo; (ii) o tipo proibido engloba a vedagio nfio apenas da autorizagio
como, também, da veiculagdo de qualquer publicidade institucional nos 3 (trés) meses
que antecedem o pleito eleitoral, salvo as excegdes enunciadas no proprio dispositivo;
(ili) para a configuragfio da infragfio ndo se exige a prova de que a conduta tenha afetado
(ainda que potencialmente) o resultado do pleito, ou efetivamente beneficiado determi-
nado candidato ou, mesmo, prejudicado (hipétese ndo desconsiderada por alguns votos,
como se demonstrou); (iv) também para a configurago da infrago independe a prova de
prévio conhecimento do candidato eventualmente beneficiado e, por fim; (v) a aplicaciio
da punigéio néio precisa considerar dados concretos para fins de individualizacfio da penae
dosimetria, incidindo, portanto, além da cessagiio da veiculagdo da propaganda, a sangdo
de multa e cassagio do diploma ou registro independentemente da analise de questdes
vinculadas & proporcionalidade da pena ou ao efetivo resultado da conduta.

-Nada obstante, o quadro dogmatico exposto no presente estudo permite con-
cluir, resumidamente, que a publicidade institucional oficial ¢ meio necessério para a
realizagio dos principios constitucionais da publicidade, impessoalidade e cidadania
(participag#o através do controle do poder). Assim, paraa concretizacio dos principios
constitucionais da'cidadania, republicano e democritico, dentre outros, além dos direitos
fundamentais vinculados a participagio politica. h4 de se considerar que a elegibilidade
¢ regra e as hipéteses de inelegibilidades, excegiio.

Ne que tange com a delineagiio infraconstitucional dos principios da cida-
dania, republicanc e democrdtico, bem como para eventual compressdo do dever de
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publicidade e impessoalidade, exige-se justificativa razodvel e proporcional fundada
na necessidade de proteco de outros principios, bens ou valores constitucionalmente
protegidos. Ademais, neste caso, ainda se exige, em primeira linha, a harmonizacfio
dos ptincipios; em segunda linha, compressdes reciprocas e, apenas em terceira linha,
em situagdes limites de colisdio, a emergéneia (preponderincia condicionada) de um
principio sobre outro em vista do contexto do caso concreto.

Por outro lado, 110 que pertine com a restrigéio dos direitos vinculados 4 partici-
pagdo politica (verdadeiros direitos fundamentais, submetidos a regime constitucional
especial), tem-se, ai, a demanda de observincia dos principios da reserva de lei, da
reserva absoluta de lei e reserva qualificada de lei. Ou seja, como a declaragiio de ine-
legibilidade ou a vedagfio de participagfo de cidaddos em pleitos eleitorais (através de
cassacfo de registro) substanciam hipéteses de restrigiio de direitos fundamentais, elas
devem ser compreendidas como excegio. Qu seja, reprisando, a regra é a elegibilidade.
Neste caso, 0 § 9°, do art. t4, da Constituigfio, que autoriza que Lei Complementar
crie outras hipéteses de inelegibilidade, ha de ser [ido com cautela. [sto significa dizer:
(i) admitem-se as inelegibilidades definidas diretamente na prépria Constituigio por
op¢io do constituinte originario ou derivado; (ii) admitem-se outras inelegibilidades
definidas em &mbito infraconstitucional. Neste caso, o proprio texto constitucional
exige observincia (a) da legalidade - vedag#o de ato administrativo ou politico nesta
sede, (b) da reserva de lei do parlamento (restrigfio, logo, vedada as medidas provi-
sorias e leis delegadas) € (c) da reserva de lel complementar (a Lei Fundamental é
inequivoca ao afirmar que outras hipdteses de inelegibilidade poderio ser definidas
por lei complementar).

Neste campo, em vista das conseqiiéncias e dos bens rutelados, tem-se que
oart. 73, VI, “b", da Lei n.® 9.504/97, criou verdadeira hipdiese de inelegibili-
dade, o gue substanciaria sua inconstitucionalidade formal eis que foi veiculada
mediante lei ordindria.

Ainda que superada esta inconstitucionalidade formal, a legitimidade substan-
cial da norma, tal como levada a efeito de forma predominunte pela Jusiica Eleitoral,
ndo pode ser confirmada. Afinal, a proibicéio pura ¢ simples da publicidade institucional
oficial nos 3 {irés) meses que antecedem as eleigdes, sem o exigido balanceamento e pon-
deragdes, fere os principios da publicidade, da impessoalidade, republicano, cidadania,
respeito & soberania popular, direito a participacdo politica, contraditério, ampla defesa
e devido processo legal em sentido formal e material, principio da proporcionalidade
(em todas as suas dimensdes), principio da culpabilidade, principio da individualizaciio
das penas, denire outros que foram explorados no decorrer do estudo.

Em vista da exigéncia de mdxima eficicia da Constituicdo, da unidade
hierarquico-normativa e da presun¢do de legitimidade dos atos estatais, sempre que
se verificar a existéncia de virias normuas (enguanto preduto de interprefacdes) con-
Slitantes, o intérprete haverd de oplar por aquela que confira maior conformidade e
efetividade & Lei Fundamental.
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" No caso em tela a interpretacdo conforme, salvadora da constitucionalidade
material do dispositivo sob comento, demandaria certos pressupostos: (i) que a infragéo
ndo sefa considerada como “'de mera conduta™ mas, sim, demandante de resuftado
(dano & igualdade, afetacdo da legitimidade e normalidade do pleito, comprovagéo de
beneficio do candidato, potencialidade do fato), (i) que seja exigida a demonstragiio
de culpa (demanda, portanto, de observagio do chamado principio da culpabilidade)
e (iii) que o principio da proporcionalidade seja observado para efeilo de dosimetria
no mamento da aplicagdo da sangdo.

Contudo, o salvamento do dispositivo mediante a interpretacéo confprme

proposta somente pode ser admitido uma vez superada a questio da inconstituciona-
lidade formual,
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