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RESUMO

O Tribunal Superior Eleitoral firmou entendimento de que atos de pré-campanha eleitoral
podem ensejar cassacdo de mandato eletivo por abuso de poder econémico. Para compreensao
da adequacdo da decisdo com as normas pertinentes, foi feita uma revisao doutrinaria acerca do
abuso de poder, identificando de que forma o processo eleitoral se relaciona com a interferéncia
econémica. Inicialmente, evidenciou-se o panorama dos ilicitos eleitorais, aferindo-se que o
abuso de poder econémico € dotado de alto grau de vagueza na legislacdo, o que confere ao
juizo eleitoral um amplo grau de discricionariedade, a fim de ampliar o alcance da lei, mas que
acaba por gerar inseguranca juridica. A construcdo do processo eleitoral, com limitacGes
referentes a arrecadacao e gastos de recursos, bem como a delimitacdo especifica de um periodo
de tempo autorizado para o exercicio da liberdade politica de campanha, representa medida
pensada para que as campanhas sejam menos subjugadas ao poder econémico. Assim, também
0 é 0 modelo de financiamento adotado no Brasil, sobre o qual ndo ha consenso doutrinario. O
estudo do leading case contou com leitura integral do processo, com especial atencdo aos
recursos e as decisdes, para delimitar as teses e premissas faticas pertinentes. Desse processo,
foi necessario discutir doutrinaria e jurisprudencialmente a normatizacdo conferida a pré-
campanha eleitoral. Foi possivel concluir que é vedada a arrecadacdo antecipada de recursos e
de forma marginal a fiscalizacéo eleitoral, e que o periodo que antecede o inicio da campanha
oficial carece de maior atencdo da legislacdo, que se manifesta apenas de forma permissiva. No
caso paradigma, o abuso de poder econémico é demonstrado pela confluéncia da arrecadacao
ilicita, feita ao arrepio do controle da Justica Eleitoral, com o direcionamento dado aos valores
arrecadados, investidos em servicos de cunho tipicamente eleitoral. A antecipacdo de
campanha, realizada através de recursos ilicitamente arrecadados, se demonstra pela pratica de
condutas considerada como propriamente eleitorais pelo TSE, através de resolucdo. Nesse
sentido, a gravidade da antecipacdo de campanha realizada através de vultosos recursos
financeiros representa quebra na lisura do pleito, ofendendo os principios maximos do processo
eleitoral: a normalidade e legitimidade das elei¢Oes. Por essa razéo, conclui-se como acertada
a decisdo do TSE, ao entender que a candidata cassada “queimou a largada” através da
utilizacdo abusiva do poderio econémico, obtendo importantes vantagens eleitorais, sendo

necessaria a reposi¢cdo da normalidade eleitoral atraves da cassacdo do mandato ilegitimo.

Palavras-chave: Abuso de poder econdmico. Pré-campanha. Antecipacdo de campanha.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho se propde a analisar a ocorréncia de abuso de poder econémico em
razdo de atos praticados no periodo de pré-campanha eleitoral. O Tribunal Superior Eleitoral
(TSE), através do leading case, o Recurso Ordinario n® 601616-9/MT, afirmou que a pratica de
atos em pré-campanha eleitoral pode configurar abuso de poder econdmico, com gravidade
suficiente a ensejar a cassacao do mandato do candidato que os pratique.

Na oportunidade, o TSE considerou que o dispéndio massivo de recursos em praticas
consideradas como tipicamente eleitorais, e que, nessa qualidade, s6 poderiam ser realizadas
em periodo especifico, desconfigura a lisura do pleito, maculando a normalidade e legitimidade
do processo eleitoral, principios maximos das eleicdes e sem 0s quais nao é aperfeicoada a
soberania popular.

A importancia do presente estudo se justifica em raz&o dos valores sobre os quais versa:
o principio democrético, republicano e a soberania popular. E preciso compreender como 0s
institutos atinentes ao Direito Eleitoral estdo sendo aplicados e se 0s objetivos
constitucionalmente previstos as suas aplicac6es estdo sendo observados pelos tribunais patrios.
Assim, abordar academicamente um importante julgado paradigma quanto a uma hipédtese de
cassacdo de mandato eletivo é salutar a salde da democracia, uma vez que qualquer decisao
que desfaca a manifestacdo das urnas precisa estar calcada nos principios democraticos de
reposicdo da igualdade eleitoral.

O objetivo geral trabalho é investigar o instituto do abuso de poder econdmico em atos
de pré-campanha eleitoral, compreendendo, inicialmente, de que forma a interferéncia
econdmica é tratada pelo Direito Eleitoral, bem como qual o tratamento juridico dado ao
periodo que antecede a campanha eleitoral. Como objetivo especifico, busca-se compreender
como a producdo académica e jurisprudencial tem conferido tratamento ao abuso de poder
econdmico, considerando suas vicissitudes e formas de manifestagao.

Além disso, também ¢ finalidade especifica desta obra a identificacdo do periodo pre-
eleitoral sobre o qual incidem as normatizagdes relativas ao pleito subsequente, a fim de
conhecer a normatizacdo dada pela legislagdo a pré-campanha eleitoral. Soma-se, ainda, 0
estudo pormenorizado do leading case que ensejou no entendimento de que atos de pré-
campanha eleitoral podem ser abusivos sobre o prisma econémico e ensejar em cassagdo de
mandato eletivo.

Metodologicamente, fez-se uma revisdo da doutrina especializada, focada nas areas de

Direito Eleitoral e Abuso de Poder e suas espécies. Além disso, foram acessadas bases de dados,



especialmente a Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertagdes (BDTD) para identificar
trabalhos que discutam a &rea ora analisada, tanto para utiliza-los como bibliografia como,
ainda, localizar obras pertinentes ao tema discutido. Para acompanhamento jurisprudencial, a
plataforma utilizada foi a do proprio Tribunal Superior Eleitoral, com o uso das palavras-chave
pertinentes a cada topico estudado.

Para estudo do caso objeto do trabalho, foi feito o download da integra do Recurso
Ordinario n® 601616-19/MT (TSE, 2019), através do sistema PJe, que totaliza mais de trés mil
paginas de conteudo. Inicialmente, fez-se uma leitura rapida da integra do processo, buscando
identificar as principais manifestacbes autorais, defensivas, ministeriais e as decisdes. Em
seguida, tendo sido selecionadas as pecas de maior relevancia, fez-se uma leitura atenta de cada
uma delas, a fim de compreender as teses ventiladas no processo e as premissas faticas. Por
fim, leu-se de forma pormenorizada os acérddos do Tribunal Regional Eleitoral do Mato
Grosso, 0s Recursos Ordinarios e os acorddos do Tribunal Superior Eleitoral.

No capitulo inaugural é abordado o ilicito eleitoral e suas espécies, localizando o ilicito
de abuso de poder no Direito Eleitoral. Foi possivel compreender que os ilicitos sao instituidos
como medidas de asseguramento da normalidade e legitimidade do processo eleitoral, buscando
incidir sobre as mais diversas manifestacfes de cunho eleitoral. Os ditames e pardmetros
propostos pelo legislador visam afastar do pleito a desigualdade na disputa e as influéncias
indesejadas, oriundas das mais diversas frentes. Entretanto, toda norma eleitoral proibitiva tem
0 escopo, apenas, de limitar posturas abusivas, fraudulentas e corruptas, uma vez que, pela
natureza democréatica do debate que envolve o pleito, a regra maxima é que o debate se dé de
forma ampla.

Nesse sentido, 0 abuso de poder e suas espécies localizam num espectro em que a fraude,
corrupcdo, captacao ilicita de sufragio e as limitacdes de gastos e arrecadacdes se prestam a
tratar mais especificamente aspectos do processo eleitoral que sdo dotados de maior grau de
previsibilidade. Tais ilicitos buscam antever determinados pontos do pleito que merecem
tratamento detalhado e que, se deixados a discricionariedade do julgador, poderiam carecer da
autoridade necessaria a disciplinar os processos eleitorais em curso e vindouros. Destaca-se,
entrementes, grande preocupacao da legislagdo quanto a inobservancia das limitacGes relativas
a arrecadacéo e gastos de recursos.

Por sua vez, 0 abuso de poder recebe tratamento constitucional e € vedado com o fito de
afastar do processo eleitoral a incidéncia demasiada e desvirtuada de direitos legitimos. Para
tanto, o legislador, a ordem da Constituicdo (BRASIL, 1988), estabelece grandes grupos de

poder e influéncia, quais sejam o politico, midiatico e econdmico, reconhecendo que tais esferas
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da sociedade, se ma intencionadas, podem deslegitimar o processo de formagdo da vontade
popular.

Por se tratar de grandes e pulverizadas esferas de poder, estabeleceu-se,
intencionalmente, um grande grau de vagueza nas normas referentes aos abusos de poder. Com
Isso, as mais diversas manifestacdes de poder podem ser identificadas como abusivas, o0 que
ndo limita o alcance da norma. No entanto, como efeito colateral da previsdo normativa
facilmente adaptavel, tem-se que um alto nivel de inseguranca juridica circunda a Justica
Eleitoral, que, sendo previsivelmente casuistica, detém grande poder na valoragdo dos atos
estranhos aos principios democraticos.

As espécies de abuso de poder manifestam-se individualmente, ou de forma conjugada,
0 que ndo €é estranho a pratica eleitoralista. Muitas vezes, os detentores de uma espécie de poder
também o sdo de outra, de modo que 0s atos abusivos, muitas, vezes, se dao na esfera do poder
midiatico e econdémico ou politico-econémico, dentre outros, com significativo grau de
complexidade e influéncia.

No segundo capitulo, tratou-se de forma mais detalhada acerca do abuso de poder
econémico, compreendendo-se como a legislacdo avangou ao longo do tempo para conferir o
atual papel central que o aspecto econdémico tem dentro do processo eleitoral. A perspectiva
historica evidenciou que ndo remonta ha muito a compreensao de que o principio democratico
é incompativel com a absoluta livre iniciativa na seara eleitoral. Assim, passou-se a tensionar,
cada vez mais, 0 modelo de Estado capitalista com a rejeicdo constitucional dada a interferéncia
econbmica nas eleicdes.

Do ponto de vista conceitual, o abuso de poder econdmico ocorre pelo dispéndio
massivo de recursos estimaveis em dinheiro em favor de uma candidatura, podendo vir a
comprometer a igualdade do pleito. Estudou-se como a inevitavel necessidade de presenca de
recursos financeiros que viabilizem as campanhas eleitorais se relaciona com sua propria
limitagdo, e como os financiamentos existentes no Brasil atendem ou afrontam o preceito
constitucional de vedacéo ao abuso de poder econdémico.

Além disso, investiga-se no presente estudo quais sdo as respostas que as normas
pertinentes conferem a influéncia econdmica, para além da simples vedacdo a seu abuso. O
desenho do processo eleitoral e os institutos a ele relacionados evidencia que, do inicio ao fim,
pensa-se em como propor uma dindmica competitiva que reduza a presenca de recursos em
demasia e encoraje um debate mais ideol6gico e menos capturado pelas elites econémicas.

Entretanto, é necessario olhar mais atentamente aos escapes existentes na legislacdo quanto a
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obediéncia de tais normas, uma vez que o legislador é, por vezes, candidato e a influéncia do
poder politico ndo pode ser desconsiderada na elaboragdo dos regramentos eleitorais.

No ultimo capitulo, adentra-se ao caso paradigma discutido no presente trabalho.
Inicialmente, faz-se necessario recapitular o contexto fatico que circunda o leading case, a fim
de compreender a partir de que premissas faticas dos autos o Tribunal Superior Eleitoral
conferiu resposta importante sobre o impacto de atos de pré-campanha. Ainda, sdo apresentadas
as teses defensivas apresentadas, com o intuito de auxiliar no didlogo existente sobre os fatos
relevantes.

Ato continuo, € discutido o conceito de pré-campanha e o tratamento juridico dado pela
legislacdo e pela doutrina, buscando identificar quais as normas apliciveis ao periodo
antecedente a campanha propriamente dita. A auséncia de determinacao legal inequivoca acerca
desse periodo anterior concede aos atos de pré-campanha consideravel incerteza e inseguranca
juridica, ao passo que, controvertidamente, autoriza de forma expressa um grande nimero de
atos que podem ir de encontro aos ditames que preceituam o afastamento da influéncia politico-
econémica do pleito eleitoral. Por essa razdo, sdo levantadas posi¢6es doutrinarias relevantes,
bem como construcBes jurisprudenciais atinentes a informar os limites existentes na pré-
campanha eleitoral.

Por fim, investiga-se se a antecipacdo de campanha eleitoral pode vir a caracterizar
abuso de poder sob o aspecto econdmico e se atos dessa espécie tém gravidade suficiente a
ensejar a cassacdo de mandato. Também, procura-se entender se a pratica antecipada de
condutas tipificadas com propriamente eleitorais pelo TSE, mas ndo pela legislacdo, tem o
conddo de ser considerada abusiva economicamente. Ainda, discute-se, além da gravidade
exigida pela legislacdo, ha potencialidade substancial da antecipacdo de campanha, nos termos

do leading case, de influenciar no resultado do pleito eleitoral.
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2 ILICITOS ELEITORAIS

2.1 0 ATO ILICITO ELEITORAL

O processo eleitoral, enquanto instrumento de efetivacdo da manifestacdo popular,
envolve valores caros ao estabelecimento e & manutencdo da realidade democratica no Estado
brasileiro. Fixar parametros, regras e limites dentro dos quais os agentes politicos devem se
situar em suas tentativas de ascender a cargos eletivos é de suma importancia para que, no
complexo tramite das elei¢bes, ndo seja a vontade popular manipulada ou desvirtuada por
influéncias indevidas.

Nesse sentido, o proprio constituinte, pela Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil (CRFB) (BRASIL, 1988), no art. 14, 89°, estabeleceu uma recusa constitucional a
influéncia do poder econdmico ou o abuso do exercicio de atividade na administracdo publica
no processo eleitoral, cunhando que a normalidade e legitimidade das elei¢fes prescindem da
interferéncia de tais influxos. O legislador, também em atencdo aos ditames constitucionais,
avancou para delimitar, de forma mais pormenorizada, um regramento que busque a protecao
da probidade administrativa e a moralidade para o exercicio do mandato, elegendo, assim, rol
de ilicitos eleitorais.

O ilicito ndo e instituto exclusivo do direito eleitoral, sendo-o, em verdade, uma
manifestacdo especializada do que Cavalieri Filho (2020), ao conceituar o ilicito no direito,
conceitua como uma conduta voluntaria que infringe um dever juridico. O ato ilicito, assim,
pertence ao direito como um todo, manifestando-se nas diferentes areas e diante de diferentes
bens juridicos tutelados, sendo aquilo que Stolze e Pamplona (2017) afirmam n&o ser desejado
pelo direito, uma vez que ofende a ordem juridica.

Pontua Gomes (2020), ainda, que o iliceidade de um ato ndo decorre apenas da infracdo
ao texto legal, mas por verdadeiramente violar um bem ou interesse juridicamente protegido.
Assim, os bens juridicamente tutelados pelo Direito Eleitoral-Constitucional, assevera Castro
(2018), séo a normalidade e a legitimidade das eleigdes.

Os elementos caracterizadores do ato ilicito eleitoral, nesse sentido, conforme
classificado por Gomes (2020), considerando a especializacdo ao Direito Eleitoral a partir do
modelo geral do direito, sdo: a conduta, o resultado, a causalidade ou relagdo imputacional e a
ilicitude. Existentes tais elementos, havera a necessidade de responsabilizagdo no &mbito do

ordenamento juridico eleitoral.
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Desse modo, as diferentes espécies de ilicitos eleitorais se designam a combater
diferentes tipos de influéncia e condutas nefastas ao processo eleitoral, podendo ser
consideradas as principais, na classificacdo adotada por Gomes (2020): fraude, corrupcéo,
captacdo ou gasto ilicito de recursos em campanha eleitoral, captacdo ilicita de sufragio,
condutas vedadas a agentes publicos e abuso de poder. Impende, portanto, discorrer sobre cada
uma das espécies de ilicitos eleitorais, a fim de melhor compreender o organograma das
disposicdes eleitorais.

A fraude eleitoral se caracteriza pela desvirtuacédo da finalidade de determinado instituto
juridico para lhe conferir aplicacdo diversa da que fora proposta pelo legislador, com o intuito
de obter vantagem indevida. Peluso (2007 apud TOFFOLI, 2009, p. 46) explica como se

configura a fraude a lei:

quando o agente recorre a uma categoria ilicita, permitida por outra norma juridica,
para obter fim proibido pela norma que ele quer fraudar, cuidando, diz Pontes de
Miranda, que, com esse recurso a uma categoria licita, o juiz se engane na hora de
aplicar a lei que incidiu mas nédo foi aplicada, aplicando a que ndo incidiu.

Nesse sentido, como ocorre em outros ilicitos eleitorais, a definicdo de fraude depende
do caso concreto, onde deverd o julgador avaliar as circunstancias e, através da
discricionariedade que lhe € atribuida pela lei, identificar a presenca, ou ndo, de fraude eleitoral.
O Tribunal Superior Eleitoral (TSE), no julgamento do Recurso Especial Eleitoral (RESPE) n°
1-49/P1 (TSE, 2015) reconheceu que o conceito de fraude é aberto, podendo englobar diferentes
situacGes em que a normalidade das eleicOes e a legitimidade do mandato sdo afetadas por acGes
fraudulentas.

A vedacdo a fraude possui carater constitucional, uma vez que a Constituicdo (BRASIL,
1988), em seu art. 14, 810, é expressa ao autorizar a interposicdo de Acao de Impugnacdo de
Mandato Eletivo (AIME) em razdo de fraude, também o fazendo perante a ocorréncia de abuso
de poder econdmico e corrupgéo.

A corrupcéo eleitoral, por sua vez, tem escopo emprestado dos crimes de corrupgéo
previstos do Codigo Penal brasileiro, visto que a CRFB (BRASIL, 1988) atribui ao legislador
ordinario o seu detalhamento. Com essa inteligéncia, o TSE, no julgamento do RESPE n°
73646/BA (TSE, 2016, p. 2), aduz que “o vocabulo corrupgao [...] constitui género de abuso de
poder politico e deve ser entendido em seu significado coloquial, albergando condutas que

atentem contra a normalidade e o equilibrio do pleito”.
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Assim, de forma mais abrangente, a corrupcdo eleitoral perfaz-se como género cujas
espécies sdo diversos outros ilicitos, como a captacgdo ilicita de sufragio e a conduta vedada. De
forma tipificada, entretanto, considerando as disposi¢des do Codigo Eleitoral (BRASIL, 1965),
tem-se que ha o crime de corrupcéo eleitoral, previsto no art. 299, que pressupfe a oferta,
promessa, recebimento, solicitacdo ou entrega de vantagem de natureza indevida para interferir
no voto proprio ou de outrem. Difere-se do delito de corrupcdo previsto no Codigo Penal
(BRASIL, 1940) uma vez que sdo adicionados ao elemento do tipo a finalidade de desvirtuacéo
dos processos eleitorais e pela qual se macula a higidez dos procedimentos.

Ato continuo, também pertence ao rol dos ilicitos eleitorais a captacdo e gastos ilicitos
de recursos eleitorais, preceituada no art. 30-A da Lei n® 9.504/97 (BRASIL, 1997) e contra 0s
quais cabe representacdo que pode acarretar na negativa ou cassacdo do diploma do candidato.
Gomes (2020) esclarece que o vernaculo “captagdo ilicita” compreende tanto a ilicitude da fonte
quanto da forma de arrecadacgéo dos recursos empregados na campanha. Sobre 0s gastos ilicitos,
Jorge e Lizardo (2018, p. 160) afirmam que eles “se caracterizam pela ofensa as regras relativas
a aplicacdo das receitas arrecadadas” e cita as limitagdes temporais, o teto de gastos e as
formalidades relativas a abertura e movimentacéo de recursos por contas especificas.

A movimentacdo financeira atinente as candidaturas é subordinada ao controle e
fiscalizacdo da Justica Eleitoral, razdo que fortalece a importancia da proscricdo métodos
nefastos de arrecadacdo e dispéndio de gastos a luz da protecdo constitucional da legitimidade
e normalidade das elei¢cdes, onde se busca afastar a influéncia econémica em demasia. Nesse
entendimento, Agra (2018, p. 107) esclarece que “sua finalidade ¢ impedir a utilizagdo de meios
que possam desnivelar os candidatos em disputa, privilegiando uns em detrimento de outros,
isto €, tentar evitar a utilizacdo do tradicional “caixa dois”.

Agra (2018) pontua que existe uma grande relacdo entre o ilicito previsto no art. 30-A
da Lei n® 9.504/97 e o crime de caixa-dois, que, explica, consiste na movimentacdo de recursos
financeiros de campanha sem a devida contabilizacdo, com a formacao de um caixa paralelo e
que carece de tipificacdo expressa, sendo amoldado pela Justica no crime de falsidade
ideologica eleitoral (art. 350 do Cddigo Eleitoral). O autor afirma que “na maioria dos casos, o
dinheiro utilizado no art. 30-A provém de caixa-dois, porque seria uma inclria muito grande
deixar esse numerario registrado, mesmo quando ele proviesse de uma fonte vedada.” (AGRA,
2018, p. 108).

A captacdo ilicita de sufragio, prevista no art. 41-A da Lei n® 9.504/97 (BRASIL, 1997),
constitui o ato de “doar, oferecer, prometer, ou entregar, ao eleitor, com o fim de obter-lhe 0

voto, bem ou vantagem pessoal de qualquer natureza, inclusive emprego ou funcao publica”.
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Machado Filho e Matias Filho (2018) esclarecem que o ilicito, cuja origem é projeto de lei de
iniciativa popular, intenta conferir tratamento juridico mais severo e adequado a compra de
votos, problema antigo do processo eleitoral brasileiro. Machado Filho e Matias Filho (2018,

p. 48), numa perspectiva histérica, aduzem que:

Num contexto em que a “compra de voto” se encontrava disseminada pelas
campanhas eleitorais pétrias, aliado aos precedentes histéricos de sua pratica, é que
nasceu o art. 41-A da Lei n® 9.504/97 com o audacioso proposito de combaté-la de
modo mais eficaz [...].

Outrossim, Reis (2006) indica que o ilicito em questdo é a expressdo juridica do
fendmeno da compra de voto, que macula o direito de opcao eleitoral. Importante paralelo é
feito por Filgueira Lopes (2017, p. 140), ao afirmar que a captacao ilicita de sufragio é paralelo
do crime de corrupcéo eleitoral abordado supra, “com a diferenca patente de que o tipo penal
pode ser cometido também pelo eleitor acaso aceite a benesse ou promessa em troca do seu
voto ou abstengdo.” (REIS, 2006, p. 23).

As condutas vedadas, por sua vez, sdo atos que agentes vinculados a administracédo
publica estdo proibidos de realizar em periodo e com finalidades eleitorais, cuja previsao consta
nos arts. 73 a 78 da Lei das Elei¢cdes. Conforme se vera adiante, diversas sdo as acdes de agentes
publicos capazes de denotar abuso de poder politico, entretanto, afirma Gomes (2020), o
legislador arrolou algumas cuja pratica entende ser mais nociva ao processo eleitoral,
conferindo-lhes expressa vedacéo legal.

Os atos vedados de que tratam os arts. 73 a 78 da Lei n® 9.504/97 (BRASIL, 1997)
somente podem ser protagonizados por agentes publicos, uma vez que a majoracao da gravidade
a que se propde a lei ao elencar as condutas desautorizadas considera os principios da
administragdo publica a que devem obediéncia os agentes. Nesse sentido, indo ao encontro do
disposto na Lei das Eleicdes (BRASIL, 1997), em seu art. 73, 8§1°, Marinela (2016, p. 754),

apresenta a definicao de agente publico:

[...] encontram-se no conceito de agentes publicos, os trabalhadores que integram o
aparelho estatal, compondo a Administracdo Publica Direta e Indireta, inclusive as
empresas publicas e sociedades de economia mista (ex.: os agentes politicos, 0s
servidores publicos, sejam titulares de cargo publico ou emprego publico, e 0s
servidores de entes governamentais de direito privado).

Gomes (2020) pontua que o bem juridico tutelado pela vedacdo as condutas ilicitas

elencadas € o interesse publico, corolario maior da atuacao do agente publico, com o fito de que
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a administragdo publica ndo seja um dos elementos desabonadores da paridade de condicGes
dos candidatos que, frise-se, ja é desbalanceada por diversos outros fatores.

2.2 ABUSO DE PODER E SUAS ESPECIES

Para discorrer sobre o ilicito eleitoral de abuso de poder e suas espécies, faz-se
importante trazer a baila reflex6es acerca do que seria o poder, bem como investigar o que seria
abuso e de que forma a incidéncia do segundo no primeiro inaugura uma série de atos rejeitados
pelo ordenamento juridico, com especial aversao no processo eleitoral.

Com relevante contribuicdo, Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998) esmilgam que a
definicdo de poder ndo é unissona, dependendo do contexto e da dindmica existente no grupo

de pessoas sobre o qual se pretende investigar as relacdes de poder. Para os autores:

Como fendmeno social, o Poder é portanto uma relagéo entre os homens, devendo
acrescentar-se que se trata de uma relagéo triadica. Para definir um certo Poder, ndo
basta especificar a pessoa ou 0 grupo que o detém e a pessoa ou 0 grupo que a ele esta
sujeito: ocorre determinar também a esfera de atividade a qual o Poder se refere ou a
esfera do Poder. A mesma pessoa ou 0 mesmo grupo pode ser submetido a varios tipos
de Poder relacionados com diversos campos. (BOBBIO, MATTEUCCI E
PASQUINO, 1998, p. 934)

Contribuindo para a construcao do entendimento acerca das relacbes de poder, Moreira
(1998, p. 21 apud CASTRO, 2018, p. 359), assevera que 0 poder:

é uma forma de controle social, capaz de direcionar a conduta de um determinado
grupo de pessoas. Todos os que dispdem de meios materiais para isto sdo detentores
do poder, e quem o exerce ndo costuma medir esforgos para nele se manter. E, pois,
autoridade aquele que possui o direito de mandar e, as vezes, a ‘for¢a’ de mandar.

Assim, depreende-se que poder é a forca capaz de influenciar ou transformar
determinada, ou, no meio politico, segundo Barboza (2019), poder € 0 que se entende por
dominio, controle de recursos, eventos que proporcionam a implementacao de algo. Vé-se que
poder, entdo, para os fins que este trabalho investiga, denota a capacidade de alterar o resultado
para chegar aquilo que se deseja.

O abuso, por outro lado, é entendido no direito como um “mau uso, uso errado,
desbordamento do uso, ultrapassagem dos limites do uso normal, exorbitancia, excesso, uso
inadequado ou nocivo” (GOMES, 2020, p. 394). Sobreiro Neto (2018, p. 63), ao definir abuso,

ja& com enfoque na seara eleitoral, preceitua que se trata de “pratica de ato contrario ou
p
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desobediente a lei, ou ainda, com afronta aos principios que dela emanam e que repercutam do
certame eleitoral”.

Em igual sentido, Milagres (2010, p. 159) explica que “quem abusa de seu direito ndo
atua, pelo menos aparentemente, sem direito. Atua dentro de seu poder, mas extrapola
manifestamente os limites do ordenamento juridico.” Importa, aqui, suscitar diferenciagéo entre
os dispositivos do abuso e do ato ilicito, mesmo que guardem entre si consideraveis

semelhancas. Caldas (2016, p. 99) esclarece que:

Enquanto o ato ilicito ofende diretamente um dispositivo legal, revelando, assim, uma
conduta que ja nasce contraria a lei; o abuso representa o exercicio regular de um
direito que, embora inicialmente encontre respaldo no ordenamento juridico, acaba
excedendo os limites que lhe sdo impostos pela horma.

O abuso de poder, portanto, reside na destinacdo indevida, contraria aos ditames do
ordenamento juridico e seus principios, da capacidade de influéncia do meio em que se esta
inserido, isto é, do poder. Sobre o tema, ilustra-se o sentido de abuso de poder sobre o qual
versa o Direito Administrativo, de onde se empresta o significado. Na ideia de Marinela (2016),
0 abuso de poder € um fendmeno que se verifica quando se ultrapassam os limites autorizados
para o exercicio do poder que se detém, bem como desvia-lo para finalidades indevidas.

Gomes (2020, p. 954) faz acertada dissecacao do conceito de abuso de poder, afirmando:

Havera abuso sempre que, em um contexto amplo, o poder — ndo importa sua origem
ou natureza — for manejado com vistas a concretizacdo de a¢des ilicitas, irrazodveis,
anormais ou mesmo injustificaveis diante das circunstancias que se apresentarem e,
sobretudo, ante os principios e valores agasalhados no ordenamento juridico. Por
conta do abuso, ultrapassa-se o padrdo normal ou esperado de comportamento,
realizando-se condutas que ndo guardam relagdo l6gica com o que, a luz do Direito,
normalmente ocorreria ou se esperaria que ocorresse.

Outrossim, faz-se necessario pontuar que, conforme exposto, abuso de poder carece de
uma alta carga de precisdo, de modo que uma gama numerosa de situacdes e contextos podem
ser inseridos sob o guarda-chuva do ato abusivo de poder. Maldonado e Cunha (2018, p. 208)
afirmam que é intuitivo que o texto normativo do abuso de poder seja dotado de generalidade,
uma vez que como ele “estabelece uma promessa atual de controle do futuro e como, pela
linguagem, essa promessa sobre o futuro é feita por palavras (signos), a dogmatica juridica tem
grande dificuldade de trabalhar com esse problema.”

Maldonado e Cunha (2018, p. 209) asseveram, ainda, que a vagueza dos termos aplicada
através da técnica legislativa ¢ “extremamente saudavel”, permitindo que o texto da lei

acompanhe a mudanca da realidade social e do que representaria a abusividade que se busca
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afastar do processo eleitoral. Aludem que o preenchimento do conteddo semantico do abuso de
poder “deve ser feito diante do caso concreto, transferindo essa problematica da defini¢ao de
seu alcance e sentido” para a jurisdicao da Justica Eleitoral.

Sobre o tema, impende destacar que o abuso de pode enquanto ilicito ndo se encontra
disciplinado, mas sim as suas espécies. Isso, para Gomes (2020), limita o alcance da eficécia e
do controle exercido pela Justica Eleitoral, indo além do que defenderam Maldonado e Cunha
(2018) e afirmando que o arrolamento das espeécies do ilicito carece de grau de generalizacéo
suficiente. Alvim (2019, p. 270), assim, assevera que o rol das espécies de abuso de poder falha
ao “reduzir conceitualmente uma realidade que, a bem da verdade, tem como caracteristica
fundamental o proprio desconhecimento de limites”.

Dessa forma, compreende-se que o abuso de poder € conceito cuja verificacdo dar-se-a
no caso concreto, considerando o contexto e os elementos presentes em cada ato ou conjunto
de atos imputados como abusivos. Esses atos, por sua vez, sao exercidos por diferentes agentes,
a partir de diferentes atribuicbes e por meios diversos, que ensejam, assim, nas espécies do
abuso de poder, das quais se passa a tratar. No presente trabalho, adota-se a classificacdo
proposta por Gomes (2020), que elenca as espécies tipicas e atipicas de abuso de poder. As
primeiras contam com expressa disciplina da legislacdo, enquanto as Ultimas dependem de
associacao com aquelas para que haja configurado ato sancionavel.

Destarte, pode-se destacar a previsao legal do abuso de poder, pormenorizada em suas
espécies, além do art. 14, 889° e 10 da CRFB (BRASIL, 1988), na Lei Complementar (LC) n°
64/90* (BRASIL, 1990):

Art. 19. As transgressfes pertinentes a origem de valores pecuniérios, abuso do
poder econdmico ou politico, em detrimento da liberdade de voto, serdo apuradas
mediante investigagbes jurisdicionais realizadas pelo Corregedor-Geral e
Corregedores Regionais Eleitorais.

Art. 22. Qualquer partido politico, coliga¢do, candidato ou Ministério Publico
Eleitoral podera representar a Justica Eleitoral, diretamente ao Corregedor-Geral ou
Regional, relatando fatos e indicando provas, indicios e circunstancias e pedir abertura
de investigacdo judicial para apurar uso indevido, desvio ou abuso do poder
econdmico ou do poder de autoridade, ou utilizacdo indevida de veiculos ou meios
de comunicacdo social, em beneficio de candidato ou de partido politico [...]. (grifo
N0ss0).

! Some-se, ainda, o art. 237, caput, do Cédigo Eleitoral, que cita “interferéncia do poder econdmico” e “desvio
ou abuso do poder de autoridade; e, também, o inciso X1V do Art. 22 da LC n°® 64/90, que alude a “interferéncia
do poder econdmico”, “desvio ou abuso do poder de autoridade” e “desvio ou abuso dos meios de
comunicagdo”.



19

Vé-se, portanto, que sdo espécies tipificadas de abuso de poder: o econémico; de
autoridade; politico; politico-econdmico; e o0 uso indevido dos meios de comunicacdo social,
ou, abuso de poder midiatico?. Passa-se, entdo, a investigar cada uma das aludidas espécies,
bem como o papel de cada ante a protecdo a normalidade e legitimidade das elei¢bes. Alerta-
se, porém, que o abuso de poder econdmico sera estudado em capitulo especifico, uma vez que
intrinsecamente relacionado ao objetivo principal da presente anélise.

A primeira forma tipica de abuso a ser analisada ¢ a de poder politico. Conforme
informado supra, a modalidade encontra previsdo tanto na Constituicdo Federal (art. 14, §9°)
(BRASIL, 1988), quanto no Cddigo Eleitoral (art. 237) (BRASIL, 1965) e na LC n° 64/90
(BRASIL, 1990) (arts. 19, 22, dentre outros). Pelo exposto, é cedi¢co que o conceito das espécies
do abuso de poder é intencionalmente genérico, com alto grau de abstracdo, que atribui ao
operador do Direito ampla margem de discricionariedade para que identifique, ou ndo, a
existéncia de abuso diante dos fatos expostos ao seu crivo. Nesse sentido, € preciso 0 socorro a
doutrina e a jurisprudéncia para tentar localizar elementos identificadores do abuso de poder
politico.

Relevante aspecto diz respeito ao agente praticante do ato ilicito. Do ponto de vista
subjetivo, exige-se para a configuracdo do abuso de poder politico que o ato imputado como
abusivo tenha sido praticado por agente publico®, no exercicio da fungdo, com o intuito de
influenciar ou desvirtuar a legitima vontade do eleitor, ofendendo a liberdade do voto. Acerca
do tema, Zilio (2018) aponta entendimento diverso, ao defender que existe um elemento
diferenciador entre os ilicitos de abuso de poder de autoridade e de poder politico. Para o autor,
0 primeiro é praticavel por agentes publicos lato sensu, enquanto o segundo sé pode ser
protagonizado pelo agente que detém mandato eletivo.

Assim, considerando a incontroversa natureza de agente publico que deve existir para
que reste caracterizado o ilicito, faz-se pertinente trazer a baila a definicdo administrativista de
abuso de poder. Meirelles (2016, p. 123) comenta acerca do abuso de poder, sendo mais
interessante ao presente trabalho a abordagem especifica quanto a espécie desvio de finalidade®:

2 No presente trabalho, adota-se a terminologia “abuso de poder midiatico”, em detrimento de “uso indevido dos
meios de comunicagdo social”.

3 Conceito de agente plblico para fins do Direito eleitoral ja foi abordado quando da explanac&o das condutas
vedadas, neste mesmo capitulo.

4 Sabe-se que, no Direito Administrativo, o abuso de poder manifeste-se em duas espécies: excesso de poder e
desvio de finalidade. Para os fins a que se propde o legislador eleitoral ao coibir 0 abuso de poder politico,
entretanto, entendemos que o ato administrativo, para que se consagre como abusivo na seara eleitoral, deve ser
praticado com desvio de finalidade, de forma que o ato administrativo onde se verifica excesso de poder, para
firmar-se como abusivo, deve ter sua finalidade desviada com intengdes eleitorais.
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O desvio de finalidade ou de poder verifica-se quando a autoridade, embora atuando
nos limites de sua competéncia, pratica o ato por motivos ou com fins diversos dos
objetivados pela lei ou exigidos pelo interesse publico. O desvio de finalidade ou de
poder &, assim, a violacao ideolégica da lei, ou, por outras palavras, a violagdo moral
da lei, colunando o administrador publico fins ndo queridos pelo legislador, ou
utilizando motivos e meios imorais para a pratica de um ato administrativo
aparentemente legal.

O abuso de poder politico, portanto, resta caracterizado quando se soma, ao desvio de
finalidade do ato praticado para a disputa eleitoral, com o intuito de obter vantagens a
determinado candidato, em detrimento do interesse publico, a capacidade de comprometer a
lisura, normalidade e a legitimidade das elei¢des. E o que entende o Tribunal Superior Eleitoral
(TSE), a citar o Recurso Ordinario n° 72013 (TSE, 2020):

Ou seja, além de ser necessario haver desvio de finalidade, é preciso que o ato seja
capaz de comprometer a lisura, a normalidade e a legitimidade das elei¢des, pois sdo
esses 0s bens juridicos tutelados pela acdo em apreco (Lei Complementar n°® 64/1990,
art. 22, XVI).

Opina Costa (2016, p. 384), ainda, que os fatos imputados como abusivos sejam

subsumidos as previsdes legais de improbidade administrativa. In verbis:

Assim, ocorre abuso de poder politico quando o agente publico, valendo-se dessa
condicdo, utiliza-se do manus puablico para influenciar o eleitorado, com desvio de
finalidade. Necessario que os fatos apontados como abusivos, entrementes, encartem-
se nas hipoteses legais de improbidade administrativa (Lei n° 8.429/92), de modo que
0 exercicio da atividade publica possa se caracterizar como ilicito do ponto de vista
eleitoral.

Importante ressalva faz Sato (2018), pontuando que ndo é toda funcdo publica que
consagra o agente publico a condicdo de detentor de poder politico ou de autoridade, mas
somente as que efetivamente confiram poder decisorio e prerrogativas de escolha no caso
concreto. O autor colabora, ainda, informando completo conceito acerca do ilicito ora em

comento:

O abuso de poder politico pode ser, entdo, compreendido como a extrapola¢do do uso
legitimo das prerrogativas conferidas aos agentes publicos para o regular desempenho
de seus deveres institucionais em prol do interesse publico caracterizado ainda pelo
desvio de finalidade com o especial propésito de auferir beneficio préprio ou de
outrem envolvido na disputa eleitoral. (SATO, 2018, p. 409).

Ponto que merece destaque na presente investigacdo é, sobremaneira, a existéncia, ou

ndo, de diferengas entre o abuso de poder politico, ora exposto, e 0 abuso de poder de
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autoridade, uma vez que a legislacdo faz mencdo a ambos, mas ndo € pacifico na doutrina o
modo como se relacionam.

Conforme aludido supra, Zilio (2018) pontua a diferenca entre os ilicitos quanto ao
aspecto subjetivo, entendendo que o abuso de poder politico contempla apenas os mandatarios
de cargo eletivo. Gomes (2020, p. 966) por sua vez, aduz que, em que pese a jurisprudéncia ter
atribuido “significados idénticos as expressdes ‘abuso de poder de autoridade’ e ‘abuso de
poder politico’” o ilicito consubstanciado no abuso de poder de autoridade deve ter seu uso
alargado, “para tornar mais efetiva a protecdo a integridade e legitimidade do processo
eleitoral”, observando que o ilicito contempla outras esferas da vida social, inclusive a privada,
ndo devendo seu uso ser limitado a dimens&o politico-estatal.

Entretanto, esse ndo é o entendimento do Tribunal Superior Eleitoral, que compreende
ser intrinseco ao abuso de poder de autoridade® a existéncia de vinculo com a administracéo
publica. Veja-se o entendimento afirmado no Recurso Ordinario n® 2653-08/R0O, de relatoria
do Min. Henrique Neves (TSE, 2017):

A influéncia do poder politico para o Direito Eleitoral, portanto, pressupde a pratica
abusiva derivada do exercicio de cargos publicos, ou seja, o desvirtuamento das
relagBes entre o Estado, 0s representados por seus agentes e os cidaddos. Em outras
palavras, a anormalidade detectada nas relagGes entre os governantes e 0os governados.

Boverio e Boverio (2018, p. 230) fazem relevante interpretacdo da LC n° 64/90
(BRASIL, 1990), divergindo do entendimento jurisprudencial, ao aludir que a lei faz uma
“diferenciagdo rigorosa, clara e formal entre os procedimentos para a averiguagdo da hipotese
de ‘abuso do poder politico’ em relacao a pratica do ‘abuso do poder de autoridade’, o que nos
condiciona a dizer que se tratava de realidades diferentes”. Os autores concluem, aduzindo aos

dispositivos da Lei das Inelegibilidades:

O art. 21 reporta a lei que dispGe sobre as Comissdes Parlamentares de Inquérito para
balizar o manejo da investigacgao, pressupondo entdo a natureza criminal do abuso do
poder politico a ser apurado, o que indica a competéncia do Ministério Publico para o
ingresso da acdo. Ja a regra do art. 22 estabeleceu 0 modelo de investigacéo judicial
por iniciativa de qualquer partido politico, coligacdo, candidato ou Ministério Publico
Eleitoral para apurar o abuso de autoridade.

% No julgado, o Tribunal Superior Eleitoral da tratamento sinonimico ao abuso do poder de autoridade e do poder
politico.
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Boverio e Boverio (2018)®, ainda no estudo da tematica, asseveram que a Lei n° 9.504/97
(BRASIL, 1997) introduziu o conceito do abuso de autoridade para fins eleitorais, atrelando-o
ao principio da impessoalidade, em seu art. 74’. Barreiros Neto (2020), por sua vez, segue a
corrente majoritaria que entende que os abusos de poder politico e de autoridade sdo sindbnimos
do mesmo ilicito.

Antes de adentrar numa melhor investigacdo do abuso de poder econémico, objeto deste
estudo, faz-se pertinente abordar, também, o abuso de poder midiatico, uma das espécies tipicas
do abuso de poder. O abuso de poder midiatico é previsto na LC n° 64/90 (BRASIL, 1990),
notadamente no art. 22, caput e XIV?, respectivamente, nas expressdes “utilizagdo indevida de
veiculos ou meios de comunicagado social” e “desvio ou abuso dos meios de comunicac¢ao”.

E pertinente aludir & contextualizagio sugerida por Gomes (2020, p. 971), que se propde
a explicitar o ambito em que se situa o abuso de poder midiatico, considerando instituices de
relevancia e influéncia social. O autor afirma que a mass media® esta na base da construcio da
opinido publica e que ¢ por meio dela que o poder dominante e a elite “impdem a coletividade
seus valores e visdes de mundo, [...] bem como criam necessidades, medos e angustias”.

E a partir da compreensdo da amplitude desse poder que surge a preocupacdo com seu
abuso, notadamente para fins eleitorais, uma vez que sua capilaridade na sociedade possibilita
a construcdo de opinibes politicas que serdo materializadas nas urnas. Alvim (2016, p. 39)
assevera que os detentores de tal poder tendem a matizar “acontecimentos com o fito de
promover interesses setorizados, em flagrante prejuizo ao sistema politico em que se inserem”.
Compartilhando de mesma preocupacao, Marrez (2018) rememora que a cautela no uso de tais
ferramentas aumenta em virtude do fenémeno comum no Brasil em que familias com presenca

politica também controlam os meios de comunicagéo social.

6 Os autores comentam que o célebre caso do Senador Humberto Lucena, representante da Paraiba, inspirou a
elaborac¢do do dispositivo em epigrafe. Em sintese, o Senador solicitou a grafica do Senado Federal a impressao
de milhares de calendarios com sua imagem e mensagens com cunho eleitoral, tendo o TSE, na oportunidade,
reconhecido a pratica do abuso do poder de autoridade.

" 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 Constituicdo Federal, ficando o responsavel, se
candidato, sujeito ao cancelamento do registro ou do diploma. (Redacéo dada pela Lei n® 12.034, de 2009)

8 XIV — julgada procedente a representacéo, ainda que ap6s a proclamacdo dos eleitos, o Tribunal declarard a
inelegibilidade do representado e de quantos hajam contribuido para a pratica do ato, cominando-lhes sancéo de
inelegibilidade para as elei¢des a se realizarem nos 8 (0ito) anos subsequentes a eleigdo em que se verificou,
além da cassacdo do registro ou diploma do candidato diretamente beneficiado pela interferéncia do poder
econdmico ou pelo desvio ou abuso do poder de autoridade ou dos meios de comunicagdo, determinando a
remessa dos autos ao Ministério Publico Eleitoral, para instauracdo de processo disciplinar, se for o caso, e de
acdo penal, ordenando quaisquer outras providéncias que a espécie comportar;

® O autor afirma que a comunicacéo hodierna é controlada por um conjunto de canais de comunicagio
denominado mass media, midia, ou meios de comunicacdo social de massa, que sao responsaveis pela
denominada industria cultural.
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Nesse sentido, Alvim (2016, p. 41) pontua que as midias e seus elementos tém o condéao
de intervir “na elaboragdo de estruturas mentais e arrebatam do individuo o direito a liberdade
na formagao da propria convicgao”. Assim, tendo os veiculos de imprensa o poder, pelo menos
potencial, de induzir o eleitorado ao fim a que almeja, € que urge a vedacdo ao seu abuso, que
se caracteriza pelo “uso incisivo dos veiculos de imprensa como instrumentos de condugdo
dirigista do eleitorado, ocultando a finalidade de promogdo ou descredenciamento de
alternativas politicas em medida suficiente a comprometer a plena lisura de todo o processo”
(ALVIM, 2016, p. 41). Entretanto, Marrez (2018) aponta que para afirmacdo do abuso urge
verificar se o evento considerado ndo se trata de exercicio dos direitos constitucionais de
expressao, comunicacao e informacao.

No que tange sobre os veiculos contemplados como “midias” cujo abuso se caracteriza
como ilicito eleitoral, Marrez (2018, p. 188) aduz que maior controle existe ante a radio e
televisdo, uma vez que sdo concessdes publicas e, nessa qualidade, a fiscalizacdo e reprimenda
sdo maiores que em outros meios de comunicacdo. A autora acrescenta que o entendimento
jurisprudencial é de que a internet também se apresenta como um meio de comunicacao,
principalmente através de sites jornalisticos, e que “a posse ou influéncia sobre um jornal, seja
ele impresso ou eletronico, implica, na maioria das vezes, poderio econdmico”.

Gomes (2020, p. 976) por sua vez, compreende que se verifique abuso de poder
mididtico na internet, “¢ preciso que a situacdo considerada se encontre associada a um dos
tipos de abuso de poder assinalados, ou seja, econdomico, politico, de autoridade ou midiatico”,
ante a falta de previsao legal sobre o assunto. Ainda sobre o tema, é pertinente esclarecer que
aplicativos de mensagem instantdnea ndo tém sido inseridos no conceito de meios de
comunicagdo aqui comentados, uma vez que tais ferramentas, em tese, sdo de uso universal,
ndo sendo privilégio de qualquer candidato o seu uso, que ensejaria 0 desequilibrio rejeitado
pela legislacdo (MARREZ, 2018).

Impende, desta feita, apontar o entendimento jurisprudencial sobre o abuso de poder
midiatico, ou, uso indevido dos meios de comunicacgéo social. Nos termos do Recurso Especial
n® 97229/MG (TSE, 2019):

6. O uso indevido dos meios de comunicacdo se configura quando ha um
desequilibrio de forcas decorrente da exposicdo massiva de um candidato nos
meios de comunica¢do em detrimento de outros, de modo apto a comprometer a
normalidade e a legitimidade do pleito (REspe n° 4709-68/RN, Rel. Min. Nancy
Andrighi, j. em 10.05.2012). Tal desequilibrio pode ser causado quando ha uma
exposicdo excessiva de caradter positivo (favorecimento) ou negativo
(desfavorecimento). De acordo com o TSE, "o uso indevido dos meios de
comunicacdo social ndo pode ser presumido e requer que se demonstre a gravidade
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em concreto da conduta, com méacula a lisura do pleito" (REspe n° 225-04/BA, Rel.
Min. Jorge Mussi, j. em 26.06.2018). Além disso, na analise da gravidade, deve ser
considerada a diferenca de regimes juridicos entre os meios de comunicacao, do que
decorre maior liberdade dos veiculos de comunicacéo escrita. 7. (grifo nosso).

Nesse mister, evidencia-se que a legislacdo pretende afastar do debate eleitoral a
exposicdo exagerada de um(uns) candidato(s) em detrimento de outro(s), bem como desautoriza
a veiculacéo de contetdo desabonador de um concorrente com o intuito de favorecer outro. A
liberdade de imprensa e de expressdo ndo podem ser censurados, mas seu desvirtuamento e a
manipulacéo das informacdes levadas a publico ndo recebem guarida do ordenamento juridico,
considerando, principalmente, a dindmica capitalista e de interesses que regem 0s grupos e
aglomerados de comunicagao que perfazem a mass media.

Expostas as demais espécies de abuso de poder, passa-se no préximo capitulo a abordar
mais pormenorizadamente os aspectos relevantes ao abuso de poder econémico, considerando
a vedagdo constitucional dada a indevida interferéncia econdmica na seara eleitoral e expondo

os entendimentos doutrinario e jurisprudencial quanto ao ilicito e os institutos a ele pertinentes.
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3 ABUSO DE PODER ECONOMICO

O Brasil tem, como coluna vertebral de sua prépria existéncia, a forma de Estado
republicana e o regime democratico. O artigo inaugural da Constituicdo da RepuUblica
Federativa do Brasil (BRASIL, 1988) proclama, inequivocamente, que “todo poder emana do
povo”, e que a sociedade brasileira esta sob a égide de um Estado Democratico de Direito. A
soberania popular, nesse sentido, ndo obstante as diversas formas de se manifestar, tem seu
apice no momento de escolha dos representantes, oportunidade em que a manifestacdo popular
atribuira a uns, em detrimento de outros, a legitimidade de exercer a funcdo politica. Dessa
forma, é indubitavel a importancia do processo de escolha e de legitimacdo dos candidatos
eleitos popularmente.

A materializacdo da manifestacdo popular, no entanto, comporta uma série de
problematicas, inerentes a administracao e ao controle de todo um sistema eleitoral pautado na
liberdade do debate de ideias. Salgado (2005) comenta que a emergéncia do sistema eletrénico
de votacdo com alto indice de confiabilidade utilizado no Brasil superou importantes limitacdes
de ordem fisica, sendo praticamente inequivoca a correspondéncia da resposta oferecida pelo
cidaddo na urna com o resultado registrado pela Justica Eleitoral.

Entretanto, se nos vemos livres, hoje, de armadilhas existentes a época do voto manual,
certo é que o voto ofertado pelo cidaddo na urna eletrdnica é precedido de um processo de
convencimento que, quase nunca, € livre de influéncias das mais diversas ordens. S&o diversos
os fatores que condicionam a escolha do eleitor, muitos dos quais vdo de encontro aos principios
republicano e democréatico pois, respectivamente, desequilibram a disputa e falseiam a
expressao da soberania popular (SALGADO, 2005).

Assim, como exposto, ndo se desautoriza a influéncia dos poderes econdmico, politico
e mididtico no processo eleitoral, desde que em conformidade com os ditames
constitucionalmente estabelecidos. O principio democratico imp6e a limitacdo da interferéncia
de tais poderes, uma vez que o exercicio dos direitos politicos é a expressdo mor da soberania
popular (CANOTILHO, 2003 apud MALDONADO; CUNHA, 2018).

Nesse sentido, Demeterco (2008 apud MALDONADO; CUNHA, 2018, p. 203) alude
que “a analise dos abusos nas elei¢cdes tem sua importancia e sua esséncia intrinsecamente
relacionados ao conceito de democracia que, por sua vez, incorpora os ideais de soberania e
participacdo populares como elementos legitimadores do mandato eletivo conquistado”.
Maldonado e Cunha (2019, p. 203) finalizam, afirmando que “somente um processo eleitoral

salvaguardado do abuso de poder é que podera conferir legitimidade democratica ao resultado
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do pleito” e que “havendo vicio no processo eleitoral, decorrente da pratica de abuso de poder,
a democracia néo se realiza” (OLIVEIRA, 2005, p. 22 apud MALDONADO; CUNHA, 2018,
p. 204).

Evidente, portanto, a importancia de afastar do processo eleitoral a influéncia abusiva
do poder. Assim, ja tendo sido analisadas as demais formas tipicas de abuso de poder,
versaremos neste capitulo sobre o abuso de poder econdémico, espécie objeto do presente

trabalho e que merece pormenorizada.

3.1 HISTORICO DO TRATAMENTO LEGAL A INTERFERENCIA ECONOMICA NAS
ELEICOES

O abuso de poder econdmico, ndo obstante ser de suma importancia desde tempos
pretéritos, veio a ser tratado de forma especifica apenas recentemente, conforme assevera
Salgado (2005). Foi com o advento do Cddigo Eleitoral de 1965 (BRASIL, 1965) que se
introduziu no ordenamento juridico o repudio a interferéncia do poder econémico, em seu art.
23710, sob a alcunha de “interferéncia do poder econdmico”.

Em semelhante sentido!!, a antiga Lei dos Partidos Politicos (BRASIL, 1971), que
vigorou até 1995, visando diminuir a presenca do poder econdmico nas campanhas eleitorais,
trazia limitacOes ao recebimento de recurso e obrigava o intermédio dos partidos nos gastos de
campanha. A Lei em comento instituiu o Fundo Partidario, com recursos provenientes de
diversas fontes, objetivando blindar os partidos da interferéncia econdmica e proporcionar-lhes
saude financeira viavel.

Posteriormente, foi promulgada a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), que
trouxe, de forma expressa, em seu art. 14, §89° e 10, a recusa constitucional a interferéncia
econbmica abusiva nas eleicdes, estabelecendo que a normalidade e a legitimidade das eleicdes
e amoralidade do mandato a ser exercido sdo ameacadas pelo abuso de poder econémico. Além
disso, determinou ao legislador infraconstitucional a elaboracdo de lei complementar que
abarcasse outros casos de inelegibilidade, tendo na protecéo contra o abuso de poder econdmico
e politico o cerne das disposic¢des infraconstitucionais.

Apos a promulgacéo da CRFB (BRASIL, 1988), as Leis n° 7.773/89 (BRASIL, 1989) e
8.214/91 (BRASIL, 1991), que regulamentaram, respectivamente, as elei¢cdes presidenciais e

10| ei n 4.737 de 15 de julho de 1965. Art. 237. A interferéncia do poder econémico e o desvio ou abuso do
poder de autoridade, em desfavor da liberdade do voto, serdo coibidos e punidos.

11 Segue-se a cronologia sugerida por Eneida Desiree Salgado (2005), em “A influéncia do poder econdmico nas
elei¢des e a impugnacio de mandato” (2005).
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municipais de 1990 e 1992, ndo referenciam expressamente o abuso de poder econdmico, mas
carregam institutos que denotam a preocupacdo do legislador com a presenca ilimitada do
poderio financeiro'?. Para as elei¢cbes posteriores, as presidenciais de 1994, a Lei n° 8.713/93
(BRASIL, 1993), regulamenta a arrecadacéo e o dispéndio de recursos, inclusive o recebimento
oriundo da iniciativa privada, e passa a autorizar o gasto individualizado pelos candidatos.
Surge, também, maiores preocupacdes sobre a demonstracdo e controle contébil dos candidatos.

A antiga Lei dos Partidos politicos citada supra deu lugar as disposi¢des ora em vigor,
com a incidéncia da Lei n° 9.096/95 (BRASIL, 1995), onde se firmou as prestacfes de contas
das campanhas como instrumentos significativos no controle da interferéncia econdmica nos
pleitos eleitorais. Por sua vez, a Lei n® 9.100/95 (BRASIL, 1995), que disciplina as elei¢bes do
ano seguinte agravou a rigidez das sancdes para as transacdes acima do limite legal, bem como
passou a prever o impedimento de participar em licitacbes e contratos administrativos de
empresas que desobedecem a regulamentacdo referente a iniciativa privada. Ainda, importante
e direta contribuico constava no art. 69 da Lei n°9.100/95 (BRASIL, 1995), cuja inteligéncia
foi reafirmada na Lei das Elei¢Ges (BRASIL, 1997), em seu art. 25, onde se tipificou, de forma
clara, uma hipotese de abuso de poder econémico.

Dada toda a construcéo exposta, atualmente, a tipificagdo do abuso de poder econémico
encontra-se expressado, em suma, na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) (art. 14, 889 e 10),
no Caédigo Eleitoral (BRASIL, 1965) (art. 237, caput), na Lei das Inelegibilidades (BRASIL,
1990) (Art. 19, caput; 22, caput e XIV) e na Lei das Eleicdes (BRASIL, 1997) (Art. 18-B,
caput; Art. 22, 83°; Art. 25, caput), além das disposic¢des contidas nas resolugdes do Tribunal

Superior Eleitoral que, muitas vezes, replicam as diversas previsoes legais.
3.2 ASPECTOS CONCEITUAIS DO ABUSO DE PODER ECONOMICO
O abuso de poder econdmico foi recebendo maior atencdo da legislacdo ao passar do

tempo, conforme avancava o entendimento acerca de como se relacionavam o processo eleitoral

e os interesses dos detentores do poder econdmico. A Histdria brasileira evidencia que a

12 salgado (2005), em sua importante perspectiva histdrica, aponta que as leis limitaram o uso da propaganda
eleitoral, inclusive sobre sua amplificacdo de forma paga, sendo esta “a forma mais poderosa de interferir na
escolha do eleitor”.

13 Lei n° 9.100/95. Art. 69. O descumprimento das regras relativas ao financiamento de campanha caracteriza
abuso do poder econdmico (BRASIL, 1994).

14 Lei n° 9.504/97. Art 25. O partido que descumprir as normas referentes a arrecadacio e aplicacdo de recursos
fixadas nesta Lei perderd o direito ao recebimento da quota do Fundo Partidario do ano seguinte, sem prejuizo de
responderem os candidatos beneficiados por abuso do poder econémico. (BRASIL, 1997).
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presenca do fator econdémico nas candidaturas dos agentes politicos tende a ser promiscua.
Como assevera Gomes (2020, p. 962):

O abuso de poder econémico nas elei¢bes invariavelmente tem como corolério a
corrupgéo do politico no exercicio do mandato assim conquistado. E intuitivo que os
financiadores ndo vertem seus recursos para a promocdo de campanhas eleitorais
apenas por altruismo ou elevada consciéncia civica; antes o fazem com vistas a
conquistar espago e influéncia nos centros decisérios do Estado, bem como abrir
portas para futuros e lucrativos negécios.

Destarte, € mister relembrar que néo € a influéncia econdmica nas elei¢des, per si, que
desabonam a legalidade das campanhas eleitorais. E, na verdade, consequéncia natural da
concorréncia inerente a atividade democrética e que, em um pais de dimensdes continentais e
populoso como o Brasil, exigem o0 emprego de grandes quantidades de dinheiro para viabilizar

a competitividade. Como asseveram Villar, Aguiar e Tabak (2017, p. 38):

O financiamento politico constitui uma consequéncia natural dessa realidade, e o0s
partidos e os candidatos precisam ter acesso a fundos para poder divulgar suas ideias,
estabelecer comunicagdo com seus eleitores e manter uma estrutura que lhes permita
a realizacdo desses objetivos

Garcia (2018, p. 145), em semelhante sentido, pontua que “encontrar um ponto de
equilibrio entre a liberdade dos candidatos em exteriorizar suas propostas” e o “quantitativo de
recursos necessarios” para fazé-lo constitui um dos maiores desafios do direito eleitoral
brasileiro, “de modo a evitar que o poder econdmico assuma total primazia sobre os aspectos
ideolodgicos”. Pontua, ainda, que as chances de lograr sucesso na disputa “sdo sensivelmente
potencializadas em relacdo aos candidatos mais abastados, 0 que conduz a uma interessante
aporia”.

O que é estranho ao Direito Eleitoral, conforme ja exposto, é a desvirtuacdo do uso do
poder legitimo que se detém. Sob o ponto de vista econbmico, esse mau uso ou abuso, detém
particular seriedade, uma vez que estamos inseridos numa sociedade capitalista em que a
acumulacdo de capital é a regra e objetivo final da iniciativa privada. Diz Bim (2002, p. 126)
que “ndo poderia ser de outra forma numa sociedade cuja base ¢ capitalista e na qual 0 dinheiro
abre todas as portas!”.

Dessa forma, impende compreender as influéncias que sdo contempladas no “poder
econdmico”. Gomes (2020, p. 961) afirma que o poder econdmico se relaciona com a nogéo de
“valor patrimonial, financeiro, apreciado no comércio, no mercado, enfim, valor pecunidrio ou
em dinheiro. Refere-se, pois, a propriedade, a posse ou ao controle de coisas, bens, produtos ou

servicos. Afirma, ainda, que “se ndo se puder valorar economicamente o evento considerado,
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obviamente ndo se podera falar em uso abusivo de poder econémico, ja que faltaria a atuacéo
do aludido fator”.

Nesse sentido, para o Tribunal Superior Eleitoral, o abuso do poder econémico se
caracteriza, nos termos do Recurso Ordinario n° 60390065 (TSE, 2020), “mediante o emprego
desproporcional e excessivo de recursos patrimoniais, publicos ou privados, capaz de
comprometer a paridade de armas entre 0s candidatos e que seja grave o suficiente para afetar
a normalidade e a legitimidade das eleigdes”. O desequilibrio de condigdes ante o despejo
excessivo de recursos emerge uma vez que a pratica € exclusiva a poucos candidatos, ofendendo
a higidez da disputa, pois passam 0s concorrentes a nao dispor “das mesmas oportunidades para
a conquista do voto do eleitor, coibindo-se qualquer tipo de abuso de poder.” (REBOUCAS,
2012, p. 31).

O abuso do poder econémico, nesse diapasdo, consiste no direcionamento abusivo
desses valores para a alteracdo do resultado do pleito, privilegiando aqueles que detiverem
acesso a recursos exclusivos e desvirtuando o entendimento do eleitorado acerca dos
candidatos. E “o uso indevido do poder econdmico para desequilibrar a relagdo entre os atores
do processo eleitoral e forcar a producdo de um resultado que ndo ocorreria sem a intervencao
anormal.” (Gomes, 2020, p. 937).

Ribeiro (1998, p. 52 apud BIM, 2002, p. 126), esclarece que a adicdo do poder

econdmico na dindmica eleitoral € incompativel com o principio democrético, porque:

Ao invés de ser disputada a confianca do eleitorado, creditada por precedentes
realizagdes na vida publica, pelo vigor da auténtica lideranca politica, por um trabalho
de persuasdo por afinidades de convicgdes, por solidariedades eimpregnadas,
transformam-se em negdcios com contraprestac@es pecuniarias.

Caldas (2016, p. 131), no mesmo sentido, aduz que a competicdo empresarial —dos
detentores do poder econdmico- tipica ao mercado financeiro ndo pode ser transplantada sem
ressalvas para o processo eleitoral. O pleito que passa a ser dominado por uma disputa entre
grupos econdmicos “acaba tornando a representagdo politica um objeto venal e fazendo do voto
uma mercadoria cujos principais consumidores sdo 0s pleiteantes ao poder”. O autor assevera
que quando a dindmica eleitoral se da dessa forma, o voto passa a ganhar ares de negociacao
mercantilista, onde ndo se vé mais “o convencimento consciente do eleitor através do debate
ideologico-partidario”, mas uma “espécie de negociacdo mercantilista onde se discute a melhor
maneira de materialmente influenciar o eleitorado”.

Garcia (2019, p. 146) comenta que a manutencgdo dessa relacdo ilicita tem se perpetuado

em razdo do matuo interesse existente nas duas extremidades da dindmica: nas organizacoes
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privadas e nos partidos politicos, sobretudo os mais influentes. Comenta que “os partidos
apoiados por grupos econdmicos de maior envergadura e os candidatos dotados de maior
cabedal” potencializavam mais suas campanhas e complementa aduzindo que os dois lados da
relagdo “veem seus interesses reciprocamente satisfeitos.” (CALDAS, 2016, p. 145).

Nesse sentido, cumpre ressaltar que, diferentemente do abuso de poder politico, cujo
elemento subjetivo, como visto, exige a condi¢do de agente publico, a caracterizacdo do abuso
do poder econémico independe da qualidade da pessoa o pratica. Caldas (2016, p. 133)

comenta:

[...] os recursos oriundos do poder econdmico podem partir de variados setores da
sociedade que vao desde a iniciativa privada aos mais altos cargos do governo. [...] o
poder econdmico pode ser excessivamente exercido por membros do proprio
eleitorado que tenham interessa no resultado das eleices. [...] O fato caracterizador
do abuso, nesta manifestacdo, sempre serd o emprego excessivo de quantias
financeiras em detrimento da disputa eleitoral, independentemente de quem o
pratique.

No que tange as maneiras pelas quais o ilicito do uso abusivo do poder econémico se
manifestam, impende destacar que ndo ocorrem apenas de maneira isolada, mas, também,
associadas muitas vezes ao abuso do poder politico ou de autoridade. Gomes (2020) defende
que o chamado abuso de poder politico-midiatico perfaz um dos fenémenos comuns na praxis
eleitoralista patria, uma vez que ndo é raro o entrelagamento promiscuo entre os detentores do
poder econdmico e politico, que convergem para a obtencdo dos proprios interesses, uma vez
que “a elite e o poder economico sempre dependeram de politicos e dos recursos do erario para
manutenc¢do de dominagdes e privilégios” (GOMES, 2020, p. 970).

Caldas (2016, p. 134), em semelhante caminho, afirma que no ilicito em epigrafe ha
uma mistura do poder econdomico entre os privilégios do poder politico, e “revela uma agao
conjunta que visa beneficiar especificamente uma das forcas em disputa na competicdo
eleitoral”. A hipdtese de consoércio dos ilicitos ja foi, inclusive, firmada no Tribunal Superior
Eleitoral. A citar o Recurso Especial Eleitoral n® 736-46/BA (TSE, 2016):

1. E possivel apurar, em Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo (AIME), abuso de
poder politico entrelagado com abuso de poder econdmico. Trata-se de hipdtese em
que agente publico, mediante desvio de sua condigdo funcional, emprega recursos
patrimoniais, privados ou do Erario, de forma a comprometer a legitimidade das
eleicOes e a paridade de armas entre candidatos. Precedentes.

Dessa forma, depreende-se que o abuso de poder econdmico, conforme visto, € conceito

com amplo grau de abstracdo, cujo significado sera retirado a luz dos fatos concretos, sendo
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inadequado elencar um rol taxativo de condutar que se enquadram no ilicito em comento.
Entretanto, a préxis forense eleitoral aponta alguns padrbes repetidos em que se verificam
condutas que mais comumente se caracterizam como abusivas do ponto de vista econémico.
Garcia (2018, p. 146) faz esse apontamento, elencando algumas atitudes que, ao crivo da justica

especializada, tém se afirmado como abusivas:

Como formas mais comuns de pratica do abuso do poder econdmico, podem ser
mencionados: (a) utilizacdo indevida de transportes nas elei¢des (Lei n® 6.091/1974);
b) recebimento e utilizacdo de doa¢des oriundas das entidades mencionadas no art. 24
da Lei no 9.504/1997; c) realizacdo de gastos eleitorais em montante superior ao
definido em lei (Lei n°® 9.504/1997, arts. 18, caput); d) utilizacdo de numerario e
servigos (v.g.: servigo grafico) do préprio candidato, sem inclui-los no montante dos
gastos eleitorais. Atos dessa natureza, a depender de sua intensidade e frequéncia,
podem gerar sérios desiquilibrios na disputa, comprometendo a normalidade e a
legitimidade da eleig&o, distor¢bes que o §89° e 10 do art. 14 da Constituicdo de 1988
buscam evitar.

Destarte, compreendidos a previsao legal e o tratamento a que buscar dar a legislacdo
ante o poderio econémico, impende destacar as formas e instrumentos de que dispde a dindmica
da Justica Eleitoral para prevenir, fazer cessar ou corrigir o abuso de poder econdémico
configurado, bem como os desafios a reposi¢do da igualdade do pleito ante a incidéncia de

conceito tdo aberto e indefinido.

3.3 INSTRUMENTOS DE PROTECAO A INTERFERENCIA ECONOMICA

O combate a influéncia exacerbada do poder econdmico do processo eleitoral prescinde
de instrumentos consolidados que se prestem a funcdo de salvaguardar a lisura do pleito antes,
durante e depois das eleicdes, uma vez que € imprevisivel a ocorréncia do ilicito. Sem a
definicdo de parametros que visem corrigir o desequilibrio gerado pela ocorréncia de atos
abusivos, perde forca a vedacdo constitucional a influéncia do poder econdmico no processo
eleitoral.

Nesse sentido, impende destacar que o primeiro instrumento apto a proteger o processo
eleitoral da influéncia do poderio econémico é, conforme assevera Caldas (2016), o das
inelegibilidades. O legislador, a mando do constituinte, elaborou condi¢Bes que se revelam
verdadeiras limitacGes ao direito fundamental a participacdo politica, motivadas pela existéncia
de condi¢des que denotam significativos riscos & normalidade e igualdade das eleicOes.

Bulos (2015) assevera que apenas pelo estudo do caso concreto saberemos qual
principio deve preponderar, ante a existéncia de situagOes de conflito entre diferentes principios
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constitucionais. In casu, o constituinte, claramente, facilitou a interpretacdo do intérprete ao, de
pronto, determinar que o principio democratico deve prevalecer quando em conflito com o
direito fundamental do agente politico cuja participacdo revele condi¢cdes danosas a igualdade

do pleito. Sobre o tema, pontua Maldonado e Cunha (2018, p. 205):

Isto é, somente através da estrita observancia das regras do processo eleitoral atinentes
ao direito de ser votado é que se viabiliza harmonicamente o direito ao exercicio do
voto de maneira substancialmente livre. A partir dessa premissa pode-se concluir que
a conformacdo da capacidade eleitoral passiva pelo legislador eleitoral acaba por
ganhar contorno proprio de restri¢do a esse ambito normativo do direito fundamental
politico de ser votado.

Assim, ante a existéncia do conflito de normas constitucionais e direitos fundamentais,
quais sejam o da liberdade e participacdo politica e o da igualdade eleitoral, o constituinte, com
a pormenorizacao do legislador, ponderou a importancia dos valores tutelados por cada uma e
estabeleceu que a limitacao justificada dos direitos politicos melhor se adequa aos programas
constitucionais. Destaca-se, no entanto, que a existéncia de inelegibilidades s6 se presta a
protecdo do principio democratico quando instituidas para o fim de proteger os principios
basicos da democracia, caso contrario estar-se-ia limitando direitos fundamentais com o fito de
conservar e perpetuar o poder por determinado grupo, a exemplo do que ocorria na Ditadura
Militar, assevera Silva (2005).

Nesse mister, conceitua Gomes (2020, p. 338) que a inelegibilidade ¢ “0 impedimento
ao exercicio da cidadania passiva, de maneira que o cidaddo fica impossibilitado de ser
escolhido para ocupar cargo politico-eletivo”. Acrescenta: “trata-se de fator negativo cuja
presenca obstrui ou subtrai a capacidade eleitoral passiva do nacional, tornando-o inapto para
receber votos e, pois, exercer mandato representativo.”

Engquanto instituto juridico que visa ao combate do abuso de poder econdmico, para o
presente trabalho a inelegibilidade mais pertinente a inelegibilidade-sang&o®, sendo a que “tem
origem na pratica de ilicito, situando-se na linha de eficacia da decisdo que o declara e
sanciona”, situando-se no campo da responsabilidade eleitoral, em decorréncia da “préatica de
atos ilicitos ou auferimento de beneficios destes decorrentes.” (GOMES, 2020, p. 347).

Assim, as causas de inelegibilidade s&o aferidas no momento da formalizag¢éo do pedido

de registro da candidatura, segundo o TSE (2018), de modo que, para a lisura do pleito a que

15 0 fundamento da inelegibilidade pode ser de san¢do, como exposto, ou a chamada “inelegibilidade
origindria”, que decorre como efeito secundario de uma decisdo sancionatéria da pratica de um licito. “Nao se
tratam propriamente de sanc¢do juridica, mas tdo somente da conformacédo do cidaddo ao regime juridico-
eleitoral” (GOMES, 2020, p. 347).



33

se visa salvaguardar, perfaz-se como uma espécie de importante triagem para excluir do pleito
agentes potencialmente danosos a sua lisura. Entretanto, dada a complexidade da dindmica
eleitoral, considerando a dimensdo que as campanhas tém tomado, as inelegibilidades s&o
insuficientes para assegurar a normalidade e igualdade das elei¢cGes, embora represente
importante ponto de partida.

Dessa forma, assevera Caldas (2016, p. 149) que:

a reposicdo da igualdade no processo eleitoral reside na observéancia da atuacdo dos
individuos enquanto competidores propriamente ditos, ou seja, no exame da projecao
do referido principio no desenvolver das campanhas eleitorais levando em
consideracdo a relacdo direta entre o uso do poder econémico e sua capacidade de
influéncia no voto dos eleitores.

Outra medida prevista pelo legislador para o afastamento da influéncia do poder
econdmico no processo eleitoral € a limitacdo temporal para a realizacdo da campanha. A
inteligéncia aplicada a delimitacdo de um marco temporal especifico e curto, de apenas 45 dias,
tem como premissa a ideia de que quanto menor for o periodo das atividades de campanha,
menor sera o seu custo. Entretanto, observa-se que a norma nao exclui do debate publico muitas
atividades realizadas em periodo anterior, chamado de pré-campanha eleitoral, cujas
permissdes legais sdo variadas.

Em semelhante sentido e com grande relevancia, a normatizacéo das elei¢des, no tocante
aos limites das movimentagOes financeiras, intenta coibir a danosa influéncia do poderio
econdémico. No tocante aos limites de gastos e de arrecadaces de campanha, assevera Caldas
(2016) que a instituicdo desses limites tem como objetivo a padronizacao razoavel das despesas,
alinhando a condicdo financeira das forcas politicas em conflito. Também sobre o tema, afirma
Garcia (2018, p. 146):

A imperativa observancia do limite de gastos informado a Justica Eleitoral tem por
objetivo minorar os abusos na pratica de atos que busquem transmitir, ao colégio
eleitoral, a ideologia e os projetos dos participantes do procedimento eletivo,
destinados ao estabelecimento de um liame de identificacdo para com os eleitores.

Gomes (2020), observa que, em que pese a importancia da atribuicdo de tais limites para
a igualdade do pleito, o sistema eleitoral brasileiro guarda muitas distor¢des, dentre as quais se
destaca que a limitagcdo ao montante maximo de doacao por pessoa fisica ndo observa um valor
fixo e razoavel para todos, mas sim proporcional aos rendimentos brutos do doador. Isso
autoriza as pessoas fisicas com maior poderio econémico grandes doacdes, impossibilitando

aos doadores menos abastados o atingimento de parcela consideravel desse montante permitido,
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0 que acarretaria maior igualdade ao pleito. Em igual sentido, Lima (2008 apud CALDAS,
2018) afirma que, no lugar de prezar pela igualdade do processo eleitoral, a lei autoriza a
perpetuacdo da influéncia econdmica ao permitir que os ricos doem mais.

No que tange ao aspecto quantitativo dos gastos eleitorais, tem-se claramente que a
intencdo da legislacéo é conferir pardmetros dentro dos quais a campanha eleitoral pode se dar,
limitando sua propria abrangéncia e tamanho, bem como contendo poténcias de campanhas que
se projetam para o agigantamento, fazendo com que se reduzam e propiciem um ambiente mais
competitivo. A ultima medida do poderio econdmico €, certamente, aquilo que se obtém a partir
dele. Logo, ao diminuir o proprio espectro dentro do qual os recursos podem ser empregados,
mesmo que de forma e por fontes legais, busca-se assegurar a igualdade de condi¢bes na
disputa.

Sobre a questdo, Gomes (2020, p. 640) faz importante observacédo, ao afirmar que a

obediéncia ao limite de gastos independe da origem dos recursos empregados:

Assim, ndo importa que a despesa tenha sido liquidada pelo proprio candidato ou pelo
partido; também ¢€ irrelevante que a liquidacdo tenha ocorrido com recursos oriundos
do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), do fundo partidario (vide
LE, art. 20; LPP, art. 38), recursos do proprio candidato ou de doagdes privadas. 1sso
porque em qualquer caso a despesa deverd ser computada para compor o teto. De sorte
que, para o atingimento do teto, todos os aportes devem ser somados,
independentemente de sua origem.

A respeito do aspecto qualitativo dos gastos eleitorais, este também se apresenta como
importante medida de contencdo do avanco da influéncia econémica sobre o pleito.
Determinadas atividades sdo proibidas de serem desenvolvidas e de receberem recursos de
campanha, mormente relacionadas a manifestacdo propagandistica. Caldas (2016, p. 158)
assevera que a medida se justifica em razao do “alto custo das eficientes maquinas publicitarias
aliado ao alcance das novas tecnologias de comunicagdo social”. Destaca-se que a vedacgao se
atém -e deve-se ater- a proscricdo de determinadas formas de manifestacdo eleitoral, sendo
incompativel com o principio democratico e da liberdade de expressdo (RIBEIRO, 1996).

Relevante, também, é o modelo de financiamento adotado no Brasil, uma vez que
conhecer e regulamentar a prépria origem dos recursos que sdo despejados nas campanhas
eleitorais é de salutar importancia para coibir a existéncia de atos abusivos no processo eleitoral.
Garcia (2018, p. 145-146) chega a afirmar que “a utilizagdo do poder econdmico terd como
unico limite a eventual necessidade de se comprovar a origem dos recursos, diga-se de

passagem, nem sempre licita”.
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Dessa forma, Gomes (2020, p. 639) afirma que, no Brasil, adota-se o sistema misto de
financiamento de campanha®, mas “ha forte inclinacéo para o financiamento publico, porque é
do Estado que provém o grande volume dos recursos que irrigam as campanhas”. Nesse sentido,
Vé-se que se estabeleceu, para a dindmica eleitoral patria, a outorga legal de custeio publico das
campanhas eleitorais, o que denota claramente a intengéo de coibir a influéncia econdmica no
pleito, uma vez que, ao atribuir relativa independéncia dos partidos e candidatos frente a
necessidade de se articularem com empresas privadas, protege-se a insercdo indevida do
poderio econdmico no cenario eleitoral.

Entretanto, o sistema adotado no Brasil admite algumas idiossincrasias, conforme
comentado alhures, embora se tenha eliminado as doagdes oriundas de pessoas juridicas
privadas, ainda se permite a doacdo de pessoas fisicas, limitada de forma proporcional ao
patrimdnio do doador, o que ndo afasta por completo a influéncia econémica. Por outro lado, a
implementacdo do financiamento exclusivamente publico das campanhas também guarda
alguns problemas. Garcia (2020, p. 146), ao discorrer sobre a possibilidade, sugere que todos
0s recursos deveriam convergir para o Fundo Especial de Financiamento de Campanha, mas

alerta:

O complicador desse entendimento, em nossa realidade, é que a fiscalizacéo realizada
esta longe de alcancar padrdes 6timos de efetividade, dai decorrendo o risco de que
os cofres publicos sejam onerados em demasia e que o caixa 2 seja utilizado em larga
escala

Em semelhante sentido, Gomes (2020, p. 631-632) opina que o financiamento
exclusivamente publico de campanhas “ndo extinguird o trafico privado nas campanhas
eleitorais, pois o dinheiro privado certamente nelas ingressara por vias tortuosas, o que, além
de ndo resolver o problema, contribuira para que candidatos ingressem no campo da ilicitude”.
E acrescenta: “De sorte que o modelo de financiamento publico exclusivo ndo pde fim a
corrupcdo de agentes estatais, nem acaba com o financiamento espdrio de campanhas,
tampouco com o uso de caixa 2”, opinando que “tais praticas t€ém na leniéncia e impunidade

suas mais entusiasticas aliadas e apoiadoras”.

16 Gomes (2020) preceitua as espécies de financiamento de campanhas eleitorais: “Financiamento publico
exclusivo — nesse modelo as campanhas eleitorais sdo integralmente financiadas pelo Estado, portanto com
recursos publicos, oriundos da cobranga de tributos”; “financiamento privado — nesse modelo as campanhas
eleitorais séo financiadas, por particulares, pessoas fisicas e juridicas; e “financiamento misto — nesse modelo as
campanhas sdo financiadas tanto pelo Estado quanto pelos agentes privados”.
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4 ABUSO DE PODER ECONOMICO EM ATOS DE PRE-CAMPANHA

Expostos o conceito e os institutos de Direito Eleitoral atinentes ao Abuso de Poder
Econdmico, bem como os bens juridicos a que sua vedacdo busca proteger, passa-se a analisar
0 caso objeto do presente trabalho. A Acédo de Investigacdo Judicial Eleitoral a ser analisada é
tombada sob o n° N° 601616-19, sendo oriunda do Estado do Mato Grosso, e tem nos polos
ativo candidatos ao Senado Federal daquele Estado, bem como o Ministério Publico Eleitoral
e passivo a, hoje, ex-Senadora cassada Selma Arruda, que havia logrado éxito ao pleito
disputado em 2018.

Para proceder & investigacdo da decisdo exarada pelo TSE, primeiro serdo expostos 0s
fatos e aspectos juridicos referentes a lide e, posteriormente, problematizadas a fundamentacéo
e a decisdo da Corte Superior a luz da legislacdo, jurisprudéncia e aspectos doutrinarios
expostos alhures, bem como o proprio conceito de pré-campanha eleitoral.

Busca-se compreender como se relacionam a subsuncéo do contexto fatico as normas
pertinentes realizada pelos ministros do TSE com a protecdo constitucional e legal a influéncia
abusiva do poder econémico no processo eleitoral e a partir de quando se pode compreender
que a utilizagcdo do poderio econdémico tem o conddo de influenciar indevidamente no pleito
eleitoral.

Pontua-se, ainda, que o Recurso Ordinéario n°® 601616-19 (BRASIL, 2019), portanto, é
o leading case do entendimento jurisprudencial que mereceu publicagdo com destaque no
Informativo N° 1, Ano XXII, do Tribunal Superior Eleitoral, o que evidencia a importancia do
novel tratamento firmado pela Corte Superior da Justica Especializada Eleitoral. Destaca-se a

introdugdo do Informativo:

E possivel a caracterizacio, em decorréncia de atos praticados durante o periodo de
pré-campanha, dos ilicitos eleitorais previstos no art. 22, X1V, da Lei Complementar
n° 64/1990 — abuso de poder econdmico — e no art. 30-A da Lei n° 9.504/1997 —
arrecadacdo e gastos ilicitos de recursos.

Nesta senda, passa-se a exposic¢ao do contexto fatico do Recurso Ordinario n® 601616-
19 (BRASIL, 2019), para posterior identificagdo do entendimento acerca do periodo de pré-
campanha eleitoral e seguinte problematizacdo da jurisprudéncia firmada pelo Tribunal

Superior Eleitoral.
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4.1 CONTEXTO FATICO

O processo em andlise tem como principais elementos de seu contexto fatico a
arrecadacdo de recursos realizada pela ex-Senadora Selma Arruda, que teria recebido R$
1.500.000,00 de seu suplente na chapa majoritaria concorrente ao Senado Federal no ano de
2018 e, ainda, a contratagdo de empresa especializada em assessoria e publicidade e sua
prestacdo de servicos a entdo candidata em periodo anterior a disputa eleitoral.

No que diz respeito ao empréstimo, a defesa da candidata alegava que se tratava de
contrato de mutuo celebrado entre ela e seu suplente, sendo mero autofinanciamento de
campanha, supostamente autorizado pela jurisprudéncia do TSE, e que 0S recursos seriam
destinados a pratica atos legais de pré-campanha, aduzindo a autorizacdo legal que
supostamente lhe era conferida pelo art. 36-A da Lei n® 9.504/97 (BRASIL, 1997).

Entretanto, a Justica Especializada entendeu que o contrato de mutuo suscitado era mero
simulacro para doacdo eleitoral antecipada e ndo contabilizada, uma vez que quase a
integralidade do montante transferido ndo constou da prestacéo de contas e ndo era condizente
com os rendimentos da ex-Senadora. Em outras palavras, seria impagavel e configuraria caixa-
dois. Importante observar, ainda, a recusa do TSE acerca da tese suscitada pela Recorrente, a
ex-Senadora Selma Arruda, de que ndo ha que se falar em caixa-dois uma vez que o ilicito
apenas se configuraria pela transacdo paralela que fosse realizada ap6s iniciado o pleito, ndo
antes.

Quanto a contratacdo da empresa Genius at Work, especializada em campanhas
eleitorais, tem-se que fornecia a candidata materiais publicitarios das mais diversas ordens e
treinamento de oratéria, media trainning, estudos qualitativos e etc. Assim, conforme
supramencionado, a tese defensiva afirma que a empresa fora contratada para a organizacéo da
campanha eleitoral, sem a veiculacdo de nenhuma espécie de publicidade vedada, atendo-se tdo
somente aos atos autorizados pela legislacdo (art. 36-A da Lei n 9.504/97, BRASIL, 1997), ndo
se tratando de propaganda antecipada e ndo havendo pedido explicito de votos.

O Tribunal Regional Eleitoral do Mato Grosso (TRE-MT), seguido do TSE, entendeu,
entretanto, que, em que pese ndo ter havido a circulagdo dos materiais, a mera producao de
publicidade eleitoral em periodo anterior ao realizado perfaz ilicito eleitoral. O TSE entendeu
que a Resolugdo n° 23.552/17 (TSE, 2017), que regulamentava a arrecadacdo e gastos de
recursos para as eleicdes do ano subsequente, disciplinava quais despesas tinham caréater

tipicamente eleitoral e, nessa qualidade, s6 poderiam ser dispendidos em momento posterior.
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Assim, o Tribunal Superior Eleitoral (2019) firmou que a antecipacgéo de tais atos, aliado
aos valores vultosos investidos em sua realizagdo, é medida estranha ao processo eleitoral,
afirmando que a candidata “queimou a largada” e abusou do direito de executar atos de pré-
campanha mediante a injecdo de aportes milionarios -que, além de tudo, ndo foram
contabilizados. A quantia em desacordo com as disposi¢des de arrecadacao e gastos eleitorais
contabilizam R$ 1.232.256,00 (um milhdo, duzentos e trinta e dois mil, duzentos e cinquenta e
seis reais), 0 que corresponde a 72,29% do que fora contabilizado nas declaragdes de contas. A
Corte rejeitou a alegacdo defensiva de que, mesmo diante de tais fatos, o montante global

utilizado n&o ultrapassou o limite legal para o cargo pleiteado.

4.2 A PRE-CAMPANHA ELEITORAL E SEUS LIMITES

Expostos os fatos pertinentes a decisdo em andlise, passa-se agora a investigar como se
posiciona o tratamento normativo do periodo de pré-campanha e o que seu proprio conceito
significa. A andlise é necessaria uma vez que inexiste na legislacdo a devida conceituacéo e as
normas aplicaveis ao periodo também néo sdo ébvias. 1sso, somado ao inerente conceito aberto
dos ilicitos de abuso de poder, evidencia um tratamento legislativo instavel que deve vir a ser
aplicado conforme o caso concreto, o que merece particular atencao.

Zilio (2018) aponta que os atos de pré-campanha ndo tém um termo inicial rigido, de
sorte que podem ser interpretados como as atividades anteriores ao periodo das convencdes
partidarias e que sejam direcionados ao conhecimento geral de uma futura candidatura.
Maranhdo (2017), de forma semelhante, ndo sugere a existéncia de um inequivoco termo inicial
para o periodo de pré-campanha eleitoral, que tem seu inicio com o surgimento dos movimentos
de bastidores do jogo politico, momento em que os nomes para as candidaturas futuras
comecam a ser discutidos nos ambitos partidario e social.

As disposicdes legais mais pertinentes a discussao versam sobre a propaganda eleitoral
antecipada, delimitando as condutas licitas e ilicitas dos pré-candidatos em momento anterior
ao fim do prazo para registro de candidatura — quando se dé inicio a campanha eleitoral. Zilio
(2018) preleciona que a Reforma Eleitoral de 2015 (Lei n°® 13.165/15, BRASIL, 2015) conferiu
aos atos pré-eleitorais tratamento legislativo, ao possibilitar atividades mais permissivas
relacionadas a divulgagdo da pretensa candidatura e ao debate publico do que a legislacéo
anteriormente vigente: o que limitaria a atividade politica pré-eleitoral é a vedagédo a pedidos
explicitos de voto e as demais disposi¢des do art. 36-A da Lei n° 9.504/97 (BRASIL, 1997).
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Zaclikevis (2017) afirma que a Lei n° 13.165/15 (BRASIL, 2015) introduziu no
ordenamento a autorizacdo de atividades de cunho nitidamente eleitoral antes do periodo
regular de campanha. Zilio (2018), assim, reflete que o legislador, apesar abordar a tematica na
letra da lei, ndo se preocupou em regulamentar de forma mais precisa a matéria, de forma que
a lacuna gerada pode ser danosa a dindmica democratica.

Assim, no que diz respeito a autorizacdo legislativa da execu¢do de determinados atos
antes de iniciado o periodo eleitoral, Zilio (2018, p. 189) pontua que séo atos de pré-campanha

as:

manifestacdes que ocorrem ainda antes do periodo de registro das candidaturas e das
convengdes partidarias e que tém o objetivo de levar ao conhecimento geral uma
futura candidatura, através da divulgagdo das qualidades e propostas dos pretensos
candidatos a mandato eletivo.

Em pertinente comentario sobre o tema, Zilio (2018, p. 189) afirma, também que, visto
que o status de candidato s6 surge “com o respectivo registro de candidatura, a ideia ¢
reconhecer formalmente essa fase antecedente e, para fins didaticos, classifica-la como uma
fase de pré-campanha, ou seja, antecedente ao inicio da fase do registro e da propaganda
eleitoral”. Portanto, percebe-se que, na pré-campanha, sdo autorizados atos com status eleitoral,
sem que haja a violacdo a legislacdo pertinente -que se debruca, sobre o tema, mais sobre a
propaganda antecipada e menos sobre atos abusivos.

Nesse sentido, impende discutir quais os limites existentes quanto a atividade em
periodo pré-eleitoral. Zilio (2018) propde trés espécies de limites: de contetdo, formais e de
custos, esquema que ora se adota. Quanto ao primeiro, como visto alhures, diz respeito a
substancia daquilo veiculado no periodo pré-eleitoral, sendo permissiva a legislacdo no ambito
do art. 36-A da Lei das Elei¢bes (BRASIL, 1997). Quanto aos limites formais, destaca-se que
restou acertadamente assente na jurisprudéncia que as formas proscritas no periodo eleitoral
para o exercicio da propaganda também o sdo no ambito das atividades pré-eleitorais. Veja-se
o0 teor do AgR-Al no 9-24/SP, cujo trecho se retira do voto do Ministro Luiz Fux (TSE, 2018,
p. 80):

(c) o uso de elementos classicamente reconhecidos como caracterizadores de
propaganda, desacompanhado de pedido explicito e direto de votos, ndo enseja
irregularidade per se; todavia, a opcao pela exaltagdo de qualidades préprias para o
exercicio de mandato, assim como a divulgacdo de plataformas de campanha ou
planos de governo acarreta, sobretudo quando a forma de manifestacdo possua uma
expressdo econdmica minimamente relevante, os seguintes énus e exigéncias: (i)
impossibilidade de utilizacdo de formas proscritas durante o periodo oficial de
propaganda (outdoor, brindes, etc); e (ii) respeito ao alcance das possibilidades
do pré-candidato médio. (grifo nosso).
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Sobre o tema, importante critica faz Gomes (2020, p. 733) quanto a vagueza da
legislacdo, notadamente redigida de forma omissa para autorizar insegurancgas e propiciar a
inobservancia dos limites temporais estabelecidos para as atividades eleitorais. Em suas

palavras:

Incoerentemente, ao mesmo tempo em que veda o “pedido explicito de voto” (caput),
o dispositivo legal em apreco permite “o pedido de apoio politico” (§ 20). Ora, em
que medida o “pedido de apoio politico” ndo se confunde com o proprio “pedido de
voto”, quer seja este explicito ou implicito, direto ou indireto? Em que se distinguem
essas duas situages? Na pratica linguistica, pedir apoio politico € 0 mesmo que pedir
voto, ndo havendo, portanto, verdadeira distin¢do entre elas.

Quanto aos limites de custos, impende avaliar a legalidade da arrecadagéo e dispéndio
de recursos em atos pré-eleitorais, a fim de dirimir duvidas acerca da regularidade, ou néo, do
que se verificou no caso em epigrafe. Como visto, as atividades consideradas abusivas foram
financiadas a partir de suposto contrato de muituo entre a candidata e seu suplente
consideravelmente antes do inicio periodo eleitoral.

Assim, pertinente observacao faz o Juiz Ricardo Gomes Almeida (TRE-MT, 2019),
qguando do julgamento, no TRT-MT, do processo em comento, que pontua que a Unica
autorizacdo legal dada aos candidatos quanto a arrecadacdo anterior ao registro de candidatura
é a do crowdfunding, previsto no art. 22-A, 83° da Lei das EleicGes (BRASIL, 1997). Frisa,
ainda, que apenas 0 ato de arrecadar o é permitido, sendo que a liberacdo dos valores aguarda
o periodo tipico. Nesse diapasdo, qualquer espécie de arrecadacdo que se dé antecipadamente
e/ou permaneca alheia a fiscalizacdo da Justica Especializada esta a margem da lei, ofendendo
significativamente o principio da igualdade eleitoral e desvirtuando a autorizacéo legal aos atos
de pré-campanha.

Ainda quanto ao limite de custos, pela transcricdo supra realizada, tem-se o
entendimento de que, para realizagdo dos atos autorizados por lei em periodo de pré-campanha,
imprescindivel e l6gica é a autorizacdo para que sejam dispendidos recursos a esse feitio. Tais
custos, entdo, deveriam ser acessiveis ao candidato médio. Ainda no voto do Min. Luiz Fux
(TSE, 2018, p. 78-79):

[...] (iii) a liberdade de expresséo no periodo pré-eleitoral enseja consigo, em linha de
principio, a possibilidade de realizacao de gastos moderados, em ordem a possibilitar
0 seu exercicio em termos minimamente efetivos;

(iv) esses gastos podem ser suportados pelo préprio pré-candidato;

(v) ndo obstante, reserva-se a Justica Eleitoral a competéncia para a analise e punicéo
em face de eventuais desbordes, inclusive em sede de acdo de investigagdo judicial
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eleitoral, visando a prote¢do da legitimidade das eleicbes em face de casos de abuso
de poder politico, econdmico ou midiatico;

[...] (viii) a extrapolagdo do limite do razoavel, no que diz com os aspectos financeiros
da comunicacao politica, pode ser aferida a partir do indice de reiteracdo da conduta,
do periodo de exposi¢do das mensagens pagas, assim como de seus respectivos custos,
capilaridade ou abrangéncia;

Nesta senda, ao confrontar as disposicdes legais com o entendimento jurisprudencial,
percebe-se que a arrecadacdo antecipada de mais de R$ 1.500.000,00 (um milhédo e quinhentos
mil reais) ndo ¢ acessivel ao candidato médio. Ndo somente o vultoso montante arrecadado de
uma vez so, mas também os termos extremamente benéficos, que perfazem verdadeira divida
impagavel — se legitima fosse — evidenciam que os limites de custos da pré-campanha foram
vilipendiados.

Isso se d& tanto pela forma com que foram obtidos os recursos, uma vez que a
arrecadacdao de recursos eleitorais mediante empréstimo s6 pode ser realizada diante de
instituicBes financeiras ou equiparadas, ndo atraves de contrato de mutuo entre pessoas fisicas,
nos termos do art. 18 da Res. TSE 23.553/17 (TSE, 2017), bem como pela impossibilidade de
qualquer concorrente obter tal volume de recursos de forma praticamente a néo lhes onerar.

Nesse mesmo sentido, ndo ha que se falar em igualdade de condi¢des quando ha, no
caso, evidente desobediéncia ao texto legal. De forma mais simples e direta, se os candidatos
ndo sao autorizados a arrecadar recursos antes do registo de candidatura, aquele que o faz,
necessariamente, esta desequilibrando o pleito, porquanto a prépria igualdade de condi¢des esta
ancorada na obediéncia as disposicoes legais®’.

Assim, conforme exposto no capitulo anterior, o encurtamento do periodo de campanha
eleitoral € um dos instrumentos que visam diminuir a influéncia econémica no pleito. Seus
efeitos, portanto, incidem em todas as esferas do debate eleitoral, inclusive quanto as questdes
de ordem financeira. Antecipar o recebimento de proventos, per si, representa ofensa ao termo
inicial do periodo eleitoral o que, somado a grandeza do montante transferido e a fonte dos
recursos, evidencia uma postura abusiva por parte da ex-Senadora.

Caso contrario, estar-se-ia autorizando o que Caldas (2016, p. 152) chama de “campanha

permanente”, e complementa, aduzindo que, mesmo que o foco do encurtamento do periodo de

7 Art. 22-A. Os candidatos estdo obrigados a inscri¢do no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica — CNPJ.

§ 19 Apo6s o recebimento do pedido de registro da candidatura, a Justica Eleitoral devera fornecer em até 3 (trés)
dias Uteis, 0 nimero de registro de CNPJ.

§ 22, Cumprido o disposto no § 12 deste artigo e no § 12 do art. 22, ficam os candidatos autorizados a promover a
arrecadacdo de recursos financeiros e a realizar as despesas necessarias a campanha eleitoral.
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campanha eleitoral seja “a desoneracdo dos custos gerais do pleito, tal previsdo deve ser
considerada uma das medidas de combate ao uso abusivo do poder econdémico cuja justificacdo
reside na necessidade de paridade de condigdes entre os competidores”. Em semelhante
sentido, Mufioz (2007) afirma que ainda que o objetivo principal da delimitacdo temporal do
periodo de campanha ¢ a reducédo do custo global da mesma, a medida também auxilia em uma
maior igualdade entre os concorrentes, evitando, até mesmo, 0s recursos provenientes de
financiamentos irregulares.

Portanto, correta a rejeicdo do TSE a alegacdo defensiva de que inocorreram
irregularidades relativas a arrecadacdo e gasto de recursos, uma vez que se observou o limite
total de gastos para o pleito de Senador da Republica do Mato Grosso. E que a observancia
objetiva a tal limite ndo é a Unica baliza quanto as disposi¢cdes normativas, sendo derradeira,
também, a necessidade de operacionalizar quaisquer espécies de obtencdo de recursos aos

limites temporais engendrados pela legislacéo.

4.3 ANTECIPACAO DE CAMPANHA ELEITORAL

Passa-se, neste momento, a analise pormenorizada da caracterizacdo de abuso de poder
econémico em razdo da antecipa¢do de campanha eleitoral realizada pela candidata cassada. O
TSE, reafirmando o entendimento do acordao regional, afirmou que, ainda que néo se viole o
art. 36-A da Lei das Eleicdes (BRASIL, 1997) — que elenca os permissivos legais aos atos de
pré-campanha — ha que se falar em condutas abusivas sobre o prisma econémico, apreciaveis
em Acéo de Investigagdo Judicial Eleitoral, caso se verifique o uso indevido de recursos
econdmicos.

Neste sentido, cumpre analisar de que forma condutas que néo se subsumam as vedacdes
constantes no art. 36-A da Lei das EleicBes (BRASIL, 1997) passam de meros indiferentes
eleitorais ou atos autorizados de pré-campanha para condutas abusivas que ensejam na cassagao
do mandato de um Senador da Republica. Um primeiro ponto que merece revisita € 0
entendimento jurisprudencial aludido no topico anterior, notadamente no AgR-Al n 9-24/SP
(TSE, 2018), que inaugurou na Corte Superior melhor tratamento sobre o tema das pré-
campanhas.

No tocante ao entendimento jurisprudencial, estdo violados os requisitos permissivos do
acérddo paradigma, uma vez que os valores vultosos envolvidos ultrapassam significativamente
o limite do razoavel (compreendem 88% de tudo que se arrecadara) e houve uma série de atos

estruturadores de campanha que nao se resumem a meras despesas preparatorias, representando
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verdadeira antecipacdo de campanha. Ainda, assentou o Relator, Min. Og Fernandes (TSE,
2019, p. 48), que “nos termos do citado AgR-Al n° 9-24/SP, prescinde de que 0s gastos
realizados e os atos de propaganda sejam ilicitos”.

Dessa forma, impende compreender se 0s atos de propaganda sdo ilicitos, uma vez que
ja analisada a qualidade dos gastos em tdpico anterior, oportunidade em que concluimos pela
ilegalidade dos recursos levantados. Assim, rememora-se que a Res. TSE 23.553/17 (TSE,
2017), que regulamentava a arrecadacgéo e gasto de recursos nas eleicdes de 2018, elenca, em
seu art. 378, os gastos que considera como tipicamente eleitorais e que estdo “sujeitos ao
registro e aos limites fixados” na Resolugao.

Da leitura, vé-se que a preocupacéo da legislacdo com a regulamentacédo de tais gastos
versa sobre a possibilidade de fiscalizacdo e controle por parte da Justica Especializada. Como
visto, o processo eleitoral instrumentaliza valores intrinsecos a democracia, de modo que o
controle da Justica Eleitoral é imprescindivel para coibir abusos e ilegalidades que desabonem
a igualdade do pleito. O TSE, autor da referida norma, considerou, entdo, que os atos ali
elencados merecem particular atencdo e, em uma interpretacdo ldgico-sistematica do
regramento eleitoral, sdo desautorizados para atos de pré-campanha.

Veja-se, foi aventado pela defesa da ex-Senadora que as despesas impugnadas na AIJE
eram apenas preparatorias, perfeitamente condizentes com os ditames dos atos de pré-
campanha afirmados na Lei das Eleigdes (BRASIL, 1997). Entretanto, analisando a

preocupacdo do legislador e do TSE acerca do controle de gastos, vemos que determinadas

18Art. 37. Sdo gastos eleitorais, sujeitos ao registro e aos limites fixados nesta resolucdo (Lei n® 9.504/1997, art.
26):

I - confecgdo de material impresso de qualquer natureza, observado o tamanho fixado no § 2° do art. 37 e nos 88
3°e 4°do art. 38 da Lei n® 9.504/1997;

Il - propaganda e publicidade direta ou indireta, por qualquer meio de divulgag&o;

111 - aluguel de locais para a promocdo de atos de campanha eleitoral;

IV - despesas com transporte ou deslocamento de candidato e de pessoal a servico das candidaturas;

V - correspondéncias e despesas postais;

VI - despesas de instalacdo, organizacdo e funcionamento de comités de campanha e servi¢os necessarios as
eleicBes, observadas as excec@es previstas no § 5° do art. 63 desta resolugéo;

VII - remuneracéo ou gratificagdo de qualquer espécie paga a quem preste servigo a candidatos e a partidos
politicos;

VIII - montagem e operacdo de carros de som, de propaganda e de assemelhados;

IX - realizacdo de comicios ou eventos destinados a promocéo de candidatura;

X - producdo de programas de radio, televisao ou video, inclusive os destinados a propaganda gratuita;

XI - realizacdo de pesquisas ou testes pré-eleitorais;

XII - custos com a criagdo e inclusdo de paginas na internet e com o impulsionamento de contetidos contratados
diretamente de provedor da aplicacdo de internet com sede e foro no Pais;

X1 - multas aplicadas, até as elei¢des, aos candidatos e partidos politicos por infragdo do disposto na legislacéo
eleitoral;

X1V - doagdes para outros partidos politicos ou outros candidatos;

XV - produgdo de jingles, vinhetas e slogans para propaganda eleitoral.
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espécies de atos sdo tipicamente eleitorais e, nessa qualidade, devem constar no controle das
contas e nos limites para seu dispéndio — inclusive o limite temporal.

A admissdo da pratica de determinados atos caros ao processo eleitoral — principalmente
quando aliado pelo despejo massivo de recursos — é incompativel com os ditames previstos. E
que determinados gastos prescindem de controle da justica especializada, de modo que,
configurando-se os gastos como despesas tipicas de campanha realizadas de forma antecipada,
evidenciam-se varias frentes de ilicito.

Primeiro e diretamente, porque desobedece a legislacdo quanto a execucdo de atos em
periodo vedado. Segundo, porque essa execucdo em periodo vedado "cega" o controle dos
recursos, de forma que se perfaz omisso aquilo que devia ser declarado. Ou seja, ao realizar
despesas tipicas em periodo vedado, impossivel € ao controle eleitoral fiscalizar esse dispéndio.
Dessa forma, numa leitura sistematica das normas eleitorais, a extemporaneidade dos atos
tipicos de campanha ¢ ilicita e, quando realizados de forma vultosa, enseja abuso de poder.

O principio da igualdade de condices, basilar do principio democratico, impde a todos
a observancia das normas eleitorais, que, conforme exposto, sao constituidas com o intuito de
preservar do pleito indevidas interferéncias econdmicas. In casu, violou-se a lisura do processo
ao ser antecipada a campanha eleitoral, permitindo a candidata o paveamento de sua campanha,
que estaria totalmente estruturada ao inicio do periodo legalmente autorizado. E dizer que, caso
0s demais candidatos observassem a norma vigente, sairiam em desvantagem, uma vez que
deveria estruturar “do zero” uma campanha em face de outra pujante e completa.

Sobre esse aspecto, relevante raciocinio exarou o Relator Min. Og Fernandes (TSE,
2018, p. 38):

E dizer, é procedente a premissa do acorddo regional, pelo menos neste ponto, de que
teria havido, sim, a antecipagéo do periodo eleitoral com a contratacéo e o dispéndio
de valores expressivos pela chapa cassada em publicidade que é préopria do periodo
eleitoral. Outro aspecto a se destacar é o inegavel beneficio inerente a estruturacéo de
uma campanha eleitoral de forma antecipada, em que até mesmo o teor das pegas
publicitarias € discutido adredemente entre os interessados. Definir, de antemao, 0s
pontos de destaque da biografia do pré-candidato que mais agrada a populagdo, a
forma como esses pontos serdo realcados, a defini¢do antecipada do slogan e do jingle,
tudo isso carrega, em si, vantagens que os demais concorrentes dificilmente
conseguirdo superar, salvo se também optarem pela antecipacdo da campanha.

Assim, sendo o abuso de poder econdémico conceito dotado de incerteza, com textura
aberta, depreende-se que é cabivel a caracterizacdo do ilicito contido no art. 22, XIV da Lei das
Inelegibilidades (BRASIL, 1990) ante a inobservancia do art. 30-A e 36-A da Lei das Elei¢des
(BRASIL, 1997) e do art. 37 da Res. TSE 23.553/17 (TSE, 2017). QOutros dispositivos, ainda,
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ensaiam a possibilidade e ocorréncia do abuso de poder econdmico em face de determinadas
condutas, remetendo ao operador da norma a investigacdo acerca de sua ocorréncia, uma vez
que a mera préatica do ato que se veda se desenha como potencial sintoma da pratica abusiva.
Merecem transcrigdo os arts. 18-B e 22, 83° da Lei n® 9.504/97 (BRASIL, 1997):

Art. 18-B. O descumprimento dos limites de gastos fixados para cada campanha
acarretard o pagamento de multa em valor equivalente a 100% (cem por cento) da
quantia que ultrapassar o limite estabelecido, sem prejuizo da apuracdo da
ocorréncia de abuso do poder econémico.

Art. 22. E obrigatorio para o partido e para os candidatos abrir conta bancéria
especifica para registrar todo o movimento financeiro da campanha.

§ 3° O uso de recursos financeiros para pagamentos de gastos eleitorais que nao
provenham da conta especifica de que trata o caputdeste artigo implicard a
desaprovacdo da prestacdo de contas do partido ou candidato; comprovado abuso de
poder econdmico, sera cancelado o registro da candidatura ou cassado o diploma,
se ja houver sido outorgado. (grifo nosso).

Pelo exposto, vé-se que foram executados gastos eleitorais cuja fonte financiadora é
estranha a conta especifica da campanha, ensejando evidente sintoma de abuso de poder
econémico que, quando confrontado com os demais fatos, resta inequivocamente caracterizado.
Nesse sentido, pontua Gomes (2020, p. 999) quanto a gravidade de movimentar e dispender

recursos de forma alheia a fiscalizacao legal:

E grave a conduta de quem se afasta da regulamentacdo estabelecida para o
financiamento de campanha, seja percebendo contribuicdo de fonte vedada, seja
langando méo de recursos oriundos de fontes ndo declaradas, de caixa dois, seja,
enfim, extrapolando os limites de gastos adrede fixados. A ocorréncia de tais fatos
revela que a campanha se desenvolveu por caminhos tortuosos, obscuros, sendo,
muitas vezes, impossivel & Justica Eleitoral conhecer toda a extensdo da
irregularidade. Despiciendo dizer que o0 mandato assim conquistado € ilegitimo

Nesse diapasdo, € cedi¢o que, para ensejar cassacdo de mandato, a ato abusivo precisa
que as circunstancias que o caracterizam sejam graves o suficiente. Tal gravidade, pontua
Gomes (2020, p. 987), “relaciona-se com 0 grau ou intensidade de les&o aos referidos bens
juridicos” tutelados, ndo sendo necessaria potencialidade a macular o resultado da eleicao
propriamente dito, nos termos do art. 22, XVI da Lei Complementar n® 64/90 (BRASIL, 1990).

Zilio (2012, p. 15) comenta que, na realidade, a distin¢do entre potencialidade e

gravidade é indcua, afirmando que:

Ambas as expressdes — potencialidade lesiva e gravidade das circunstancias —, em
suma, revelam-se como elementos caracterizadores do ilicito, dai que se demonstra
estéril a discussdo semantica das nomenclaturas adotadas, porque, no fundo, as duas
denotam um mesmo e univoco conceito, ja que 0 que importa, em verdade, é a
violagdo ao bem juridico protegido pelas agdes de abuso genérico.
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Por sua vez, Fernandes Neto (2017) anota que a legislagéo infraconstitucional ndo pode
ser interpretada em discordancia das disposi¢fes constantes na Constituicdo Federal,
asseverando que € intrinseco ao abuso de poder econdmico, bem como a cassa¢cdo de mandato
dele decorrente, que haja méacula a normalidade e legitimidade das elei¢des, concluindo que,
para tanto, é preciso verificar no caso a potencialidade para ofender a lisura do pleito, sendo

insuficiente a mera gravidade das circunstancias. Diz o autor:

Portanto, qualquer conduta, para caracterizar o abuso de poder, seja politico ou
econdmico, deve se ater ao fundamento da norma constitucional que atribuiu a
legislacdo infraconstitucional a competéncia para caracterizar as infragdes. Com
efeito, decorre da prdpria expressdo da Constituicdo o dever de aferir a normalidade
e a legitimidade das eleicoes.

Ocorre que a normalidade e a legitimidade reclamam conceitos que sé se caraterizam
pela potencialidade lesiva do abuso, ou seja, sua capacidade de influenciar no
resultado das eleicOes, agora acrescido da necesséria gravidade do fato. Ndo ha como
falar em abuso de poder sem sua possibilidade de violar a legitimidade do pleito, ou
seja, a vontade do eleitor declarada nas urnas. (FERNANDES NETO, 2017, p. 53).

De toda sorte, é certo que no caso objeto deste trabalho se verifica tanto a gravidade das
circunstancias quanto a potencialidade para macular a lisura do pleito. A gravidade das
circunstancias dos atos abusivos se demonstra pelo montante que se arrecadou ilicitamente e
pela expressa violagdo aos prazos eleitorais estabelecidos, de forma que os bens juridicos foram
reiteradamente ofendidos.

Foram subjugados a transparéncia, a necessidade de controle contabil com o devido
atendimento as regularidades formais — implementadas como ferramentas de limitacdo da
influéncia econémica indevida, o exercicio legal do poderio financeiro, o atendimento dos
prazos regulares de atividade eleitoral, dentre outros institutos protetores dos principios
méaximos do processo eleitoral: a normalidade e legitimidade das elei¢des. A potencialidade,
por sua vez, exsurge na medida em que a aplicacdo dos recursos ilegais foi direcionada a
atividades antecipadas de campanha, que, sobremaneira, representa significativos ganhos
eleitorais que maculam a paridade de armas.

O fato de a candidata cassada ter “queimado a largada” a colocou em posicéo de
vantagem ante 0s demais, na medida em que um extenso acervo de material propagandistico
fora produzido, fornecedores foram pagos e se iniciou consideravelmente antes a campanha que
deveria circular nos 45 dias permitidos. Evidente, portanto, a potencialidade para desvirtuar a

eleicdo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) preceitua que o0 processo eleitoral, instrumento
que materializa a soberania popular, deve ser protegido ou, ao menos, ver limitada a influéncia
do poder econémico em seu transcorrer. Entretanto, a propria ordem econémica a que o Brasil
esta submetido tensiona com os principios méaximos do processo eleitoral. O sistema capitalista
tem como premissas 0 acumulo de capital e seu direcionamento para a defesa de interesses dos
grupos econémicos privilegiados, de modo que, num Estado capitalista, ndo é simples a
determinacéo de que o pleito eleitoral deve ser blindado da influéncia econémica.

A propria realizagdo do processo eleitoral prescinde da circulacdo de recursos
financeiros aptos a financiar a participacdo dos agentes politicos na corrida pelos cargos
eletivos. Em um pais de dimensBes continentais, em que muitos dos universos eleitorais
possuem um contingente elevado de cidaddos, ndo € possivel o debate publico sem pujantes
candidaturas e campanhas que se utilizem de servicos onerosos e que nao exijam o investimento
de importantes quantidades de recursos. Para alcancar e ser ouvido pelos eleitores, o pleiteante
precisa, necessariamente, instrumentalizar suas ideias através de mecanismos somente
realizaveis através de vultosos investimentos.

Nesta senda, foi possivel notar como a tenséo existente entre o sistema capitalista e 0
processo eleitoral integro acarreta em duvidosas disposicdes legais, muitas vezes vagas e com
consideravel dose de discricionariedade. Na propria doutrina, foi possivel notar que inexiste
consenso quanto ao modelo de financiamento de campanha que melhor zela pela integridade
eleitoral, ou que melhor conserve a liberdade de expressao e as proprias liberdades politicas.

Em verdade, restou evidente que a influéncia do poder econdmico — licita e ilicita — ndo
pode ser excluida do jogo democratico dentro de um sistema capitalista. Mesmo que se aumente
0 rigor e sejam diminuidas as liberdades da livre iniciativa, com a ado¢do de um sistema de
financiamento exclusivamente publico, por exemplo, a verdade € que a praxis ha de demonstrar
que a presenca dos recursos econdémicos, 0s quais se objetivam retirar do jogo democrético,
passara a adquirir novas facetas e a desaguar em novos métodos de obscuramento do poderio
financeiro.

Dessa forma, o polimorfismo do abuso de poder econdmico, devidamente reconhecido
pelo legislador, exige que as disposi¢cOes legais a ele atinentes sejam dotadas de vagueza, cuja
concretizacdo depende de elevado grau de discricionariedade dos operadores do direito. A

textura aberta da norma é inevitavel ao se considerar a natureza do abuso a que se visa eliminar,
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mas tem como inevitavel consequéncia um amplo grau de inseguranca juridica, que se agrava
quando considerados os valores em jogo em uma acéo de caréter eleitoral.

A atuacdo dos juizes, desembargadores e ministros eleitorais é pautada pela necessidade
de constante verificacdo da existéncia, ou ndo, de normalidade dos atos a eles expostos, da
paridade de armas e da normalidade e legitimidade do pleito. Mais do que conferir atendimento
a normatizacdes formais, o juizo eleitoral, muitas vezes, € exposto a situagdes cujos bens
juridicos tutelados séo, praticamente, intangiveis e estdo em constante conflito. O carater
contramajoritario da Justica Especializada Eleitoral ndo autoriza a superacdo da soberania
popular a ndo ser se devidamente verificado que essa propria soberania e as liberdades politicas
foram solapadas ao longo do processo.

Assim, apesar de inevitavel a discricionariedade do aplicador da norma, todo o sistema
eleitoral é desenhado com o intuito de desestimular e tornar alheio ao pleito a influéncia
econdmica indevida. Diversos sdo os instrumentos e medidas tomadas pelo legislador para
tornar incompativel ao processo eleitoral a influéncia econdmica, destacando-se as normas
referentes a forma e a quantidade de recursos arrecadados, os prazos a serem observados, a
fiscalizacdo e as transparéncia necessarias, bem como a prépria instrumentalizacao das sanc¢des
de carater eleitoral, que visam retirar, temporariamente, agentes que, per si, representam
ameaca a lisura do pleito.

Observa-se, no entanto, que ndo s6 ao legislador cabe a protecdo do pleito a nivel de
normatizacdo, uma vez que o Tribunal Superior Eleitoral regulamenta as eleicdes através de
suas resolugdes e atos normativos vinculantes. Destarte, entendo como imperativa uma maior
abordagem doutrinaria acerca do poder regulamentar do TSE, uma vez que, COmo no caso ora
analisado, suas resolucGes, mesmo sem serem elaboradas por representantes populares e sendo
alheias ao processo legislativo, conforme instituido pela CRFB (BRASIL, 1988), tém servido
de fundamento para a cassacao de mandatos.

O TSE, nédo obstante ser dotado de amplo grau de discricionariedade na aplicacdo da
legislagdo ordinaria e complementar, bem como na interpretacdo dos ditames constitucionais,
vem a aplicar, ainda, suas préprias resolugdes como instrumentos complementadores ou
basilares a verificagdo de eventuais abusos. Nesse sentido, em razdo dos valores juridicos
envolvidos, importa pontuar que hd uma necessidade de maior atencdo académica quanto a
utilizacdo, pelo TSE, de suas resolu¢fes como fundamentadoras de decisdes de cassacéo de
mandato.

No caso objeto do presente trabalho, a sequéncia dos fatos demonstrados nos autos

analisados em sua inteireza, representam que a campanha eleitoral da Senadora cassada foi, de
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fato, antecipada. A discussdo mais relevante, no entanto, versa sobre o tratamento juridico
conferido & antecipagdo de campanha constatada. Considera-se adequada a resposta dada pelo
TSE ao caso e a possibilidade de atos de pré-campanha eleitoral representarem abuso de poder
econémico. Bem verdade € que a propria defini¢do do periodo de pré-campanha € incerto, mas
se pode considerar que toda a atividade que seja direcionada a ou influencie a campanha
eleitoral, realizada com meses de antecedéncia, tem o fito de ensejar atos abusivos sob o prisma
eleitoral.

Assim, numa analise pormenorizada do leading case do entendimento analisado, o
Recurso Ordinério n° 601616-9 (TSE, 2019), o abuso de poder se caracterizou pelo vultoso
montante arrecadado marginalmente a lei, tanto quanto a época em que foi arrecadado, quanto
a fonte. A delimitacdo do termo inicial para doacdo de campanha e a proibi¢do de empréstimo
entre pessoas fisicas sdo instrumentos pensados pelo legislador para constranger a influéncia
econbmica indevida, de modo que sua infringéncia — caracterizada — representa
fundamentalmente um ato abusivo sobre o prisma econémico, notadamente quando
considerados 0s expressivos montantes envolvidos.

N&o ha que se pensar que é postura aceitavel e acessivel o levantamento de grandes
quantidades de dinheiro de forma antecipada, sem o apoio da maquina partidaria e do lobby
natural a articulacdo politica. O privilégio do superfinanciamento obtido antecipadamente e ao
arrepio da fiscalizacdo evidencia vantagem econdmica indevidamente auferida, com o sacrificio
da igualdade eleitoral.

Além disso, o direcionamento dado a tais valores demonstra que, ndo somente sobre o
prisma formal de arrecadacéo de recursos de campanha, mas também do ponto de vista material,
substancial, a antecipacdo de campanha pode desvirtuar a lisura do pleito eleitoral e atentar
contra sua normalidade e legitimidade. Na andlise, os servi¢os financiados com esses valores
eram considerados tipicamente eleitorais a luz da Resolucao n°® 23.553/17 (TSE, 2017), de modo
que representa significativa vantagem eleitoral, com gravidade e potencialidade suficientes.

O fato de ndo haver sido superado o limite total de gastos ndo afasta o ato abusivo,
porquanto a inteligéncia da legislacdo quanto a corrida eleitoral aponta para a necessidade de
concentragdo dos atos eleitorais, que sdo sujeitos a fiscalizagdo e transparéncia. Mesmo que ndo
se ultrapasse esse valor, caso se 0 antecipe, aumentando o termo em que as vantagens por ele
obtidas se propagam no tempo, estéo sacrificados os principios maximos do processo eleitoral:

a normalidade e a legitimidade do pleito.
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