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A hermenéutica do termo ‘processo eleitoral’ no STF

O ramo do Direito, independentemente do espectro especifico que se olhe, constantemente se preocupa
com mudancas casuisticas, de modo a evitar que o ordenamento juridico se prostre diante de decisdes
serevele para aguel e caso.

A mesma preocupacdo permeia o Direito Eleitoral, especialmente pelo fato

de que asregras do jogo eleitoral sdo cruciais para todos os agentes envolvidos, sgjam os candidatos, 0s
magistrados ou os el eitores.

Nesse sentido, o constituinte de 1988, preocupado com eventuais atitudes casuisticas que envolvessem
as eleicles, positivou, no artigo 16 do texto constitucional, 0 que hoje se conhece como principio da
anualidade eleitoral.

Conforme sugere a nomenclatura, o dispositivo aponta que "a lei que alterar o processo eleitoral
entrara emvigor na data de sua publicacéo, ndo se aplicando a eleicdo que ocorra até um ano da data
de sua vigéncia".

Em uma so frase: o legislador deixou cristalino que qualquer legislacdo que altere o processo eleitoral
somente tera eficacia caso a data de sua publicacdo ocorra em periodo superior aum ano da data de
eventual periodo eleitoral.

O assunto é bastante estudado na doutrina do Direito Eleitoral, mas o apontamento doutrinario é
uNissono para a sua motivagao: a de segurancajuridica. E o que apontam, por exemplo, Paulo Gonet
Branco e Gilmar Mendes, ao afirmarem que "afigura-se imperativo que o processo eleitoral sgja posto a
salvo de alteracdes por parte do legislador ou mesmo da Justica Eleitoral, devendo qualquer alteracao,
para afetar as elei¢des vindouras, ser introduzida em periodo anterior a umano do prélio eleitoral” [1].

Desse modo, alguns apontamentos iniciais podem ser feitos: o principio da anualidade eleitoral, previsto
no artigo 16 da Constituicdo de 1988, guarda intrinseca relacdo com a seguranca juridica e objetiva
assegurar a estabilidade e a lealdade das elei¢coes.
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Nessa senda, para aém daimportancia de diversas instituicdes, menciona-se a essencial atuacéo do
Supremo Tribunal Federal para eventual resolucéo de lides que versem sobre a temética da anualidade
eleitoral. Ora, com ajudicializagdo cada vez mais recorrente dos mais variados assuntos, as discussoes
constitucionais no ambito da jurisdicéo estatal também tém crescido cada vez mais.

Ocorre gue, diferentemente do que acontece com outros assuntos, cuja judicializacio possui certa
margem de discussdo, quando atematica € a anualidade eleitoral, em tese ndo ha qualquer tipo de espaco
para novas teses ou malabarismos juridicos.

Isso decorre do fato de que a previsdo central do artigo 16 da Constituicdo se pauta em um critério
objetivo: a definicdo temporal da publicacdo da novalegislacdo. A Unica andlise possivel, em tese, éa
gue envolve a data da publicacéo dalei que alterou o processo eleitoral.

Significa dizer, portanto, que, a partir de um primeiro olhar, ndo ha grandes margens para discusséo no
ambito dajurisdicéo estatal. Eventual judicializacdo, que recai perante o Supremo Tribunal Federal,
serviria apenas para apontar algo que € notaorio.

Todavia, do que se tem observado ao longo dessas trés décadas da Constituicdo, € que essa discussao,
guando levada ao Judiciario, ndo se limita aos parametros da objetividade e, em certas ocasides, passa a
entrar em searas da subjetividade. O exemplo mais claro giraem torno do fato de que foi preciso a
manifestacéo do STF para determinar o que se entende por "processo eleitoral”, termo mencionado no
artigo 16 do texto constitucional.

Inicialmente, ainda na década de 90 do século XX, o STF foi instado a se manifestar sobre 0 assunto,
oportunidade em que firmou solida jurisprudéncia, definindo, ainda, o que deveria se considerar como
processo eleitoral, termo previsto no dispositivo constitucional mencionado. E o fez por meio das Agdes
Diretas de Constitucionalidade n° 733, 718 e 354.

Nas duas primeiras ADIs, 733 e 718, a Corte Constitucional, ao julgar a possivel criagdo de municipios
em ano eleitoral, firmou entendimento no sentido de que alegislacdo que cria municipios, ainda que em
ano eleitoral, ndo se submetem a anualidade eleitoral, umavez que o termo "processo eleitoral” faz
referéncia as normas gque séo de competéncia privativa da Uni&o, ndo encampando a legislacéo estadual .
Assim, foi criada umaimportante premissa: o termo "processo eleitoral” abarca as normas que emanam
do Congresso Nacional.

JanaADI n° 354, discutia-se se as normas que mudavam os sistemas de votacdo e apuracdo do pleito
eleitoral deveriam se submeter ao principio da anualidade eleitoral. Em votagéo por maioria (ministros
Octavio Galotti — relator —, Paulo Brossard, Célio Borja, Sydney Sanches, Moreira Alves e Néri da
Silveira), os ministros entenderam que tal regra ndo feria a anualidade eleitoral por trés principais razoes,
conforme apontam Mendes e Gonet [2]:

1) Se umanorma diz respeito somente a interpretacéo da vontade do eleitor (como no caso da apuracdo
de votos), entéo ela pode ter sua eficaciaimediata;
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2) O termo "processo eleitoral” engloba apenas normas eleitorais de carater instrumental ou processual,
ndo abrangendo aquelas que dizem respeito ao Direito Eleitoral material ou substantivo; e

3) O artigo 16 do texto constitucional se limita a evitar ateraces casuisticas e condenéveis do ponto de
vista ético, mas sua interpretacdo deve levar em conta as peculiaridades nacionais. Ou, como apontou o
ministro Sydney Sanches, levar em contao "Brasil real, e ndo o Brasil tedrico".

Assim, por conseguinte, firmou-se o primeiro momento de interpretacéo, pelo STF, do que disposto no
artigo 16 da Constituicao.

Ja em 2005 iniciou-se a segunda fase, ou segundo momento, interpretativa(o) do dispositivo. 1sso
ocorreu apos ainterposicéo da ADI 3.345, de relatoria do ministro Celso de Méello. NessaADI, o STF
entendeu que a Resolucdo do TSE 21.702/2004, que normatizou os critérios de proporcionalidade dos
vereadores nos municipios, ndo ofende o artigo 16 da Constituicao.

N&o obstante, vé-se que as razdes vencidas da ADI 354 sobre a expressao processo eleitoral e teleologia
do artigo 16 da Constituicéo foram os argumentos necessarios para a construcdo dessa nova
jurisprudéncia do dispositivo. E de se notar, portanto, que até o julgamento da ADI 3.345 nenhumaregra
fora declarada inconstitucional sob fundamento do artigo 16.

Essa declaracdo de inconstitucionalidade so foi declarada em 2006, no julgamento da ADI 3.685, de
relatoriadaministra Ellen Gracie. O objeto da acdo eraa EC n° 52/2006, que deu plena autonomia aos
partidos para formar coligagdes partidarias nos planos federal, estadual e municipal [3] —

aEC revogava alegislacéo infraconstitucional (resolucdes do TSE) que determinava a verticalizagéo
das coligagoes.

Atendendo a jurisprudéncia consolidada sobre o artigo 16, buscou-se novas consideracdes sobre o qual o
alcance do principio da anterioridade eleitoral e, assim, entendeu-se, em primeiro lugar, que, na diccdo
do dispositivo congtitucional, a palavra"lei" também |é-se tanto lel ordinaria quanto lei complementar

e até mesmo emenda constitucional.

Ainda, em segundo lugar, sob interpretacdo do dispositivo, no julgamento da ADI 3.685, também se
fixou entendimento de que o artigo 16 € uma garantia fundamental. Direito fundamental esse do cidad&o-
eleitor, cidadao-candidato e dos partidos politicos.

Nesse sentido, os argumentos do ministro Sepulveda Pertence nos julgamentos das ADIs 354 e 2.628
foram levados a consolidar a jurisprudéncia de que o principio da anterioridade eleitoral é cldusula pétrea
para a garantia de um devido processo eleitoral.

Num terceiro momento, o STF, em julgamento da medida cautelar na ADI 4.307 de 2009, a Corte
Constitucional entendeu pela suspensédo na EC 58/2009 quando dispunha de retroacdo a eleicdo de 2008
dos efeitos da proporcionalidade no nimero de vereadores nas Camaras Municipais.

Dessa maneira, extrai-se que ajurisprudénciado STF para o artigo 16 da Constituicdo constitui-se:
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1) Quanto apalavra"lei" lidano dispositivo que deve ter interpretacdo ampla paralel ordinaria, lel
complementar, emenda constitucional e qualquer carater normativo emanado do Congresso Nacional
sobre o processo eleitoral sob a competéncia privativada Uni&o paralegisliar sobre processo eleitoral, de
acordo com o artigo 22, inciso |, da Constitui¢éo;

2) A interpretacao do dispositivo deve sempre levar em conta o significado de: @) processo eleitoral —
processo esse que se caracteriza pela transmissao da vontade dos cidadéos, constituindo-se de trés fases:
19) fase pré eleitoral — compreendida desde a escolha do candidato sua apresentacdo até a campanha
eleitoral; 29 fase eleitoral — inicio, realizacdo e encerramento do pleito; 3% fase pds eleitoral —
apuracdo, contagem dos votos e termina com a diplomacéo dos candidatos; b) teleologia do artigo 16 é
impedir que reformas casuisticas impecam a seguranca eleitoral e o devido processo eleitoral e que
interferiram naigualdade entre os candidatos e partidos politicos;

3) o artigo 16 da Constituicéo insere-se no rol de garantias fundamentais, pois protege o cidadao-€eleitor,
cidaddo-candidato e partidos politicos. Essa caracteristica coloca o dispositivo como clausula pétrea,
sendo impossivel sua alteracdo por meio do poder constituinte derivado [4].

Dito isso, a construcéo hermenéutica do dispositivo garantiu a plena consolidacdo do processo eleitoral e
seguranca ao pleito no julgamento do Recurso Extraordinario 630.147 e 631.102 quanto a aplicabilidade
dalLe daFichaLimpa(Le Complementar n° 135, de 4 junho de 2010).

Ora, tendo em vista o principio da anterioridade eleitoral, o STF, no RE 633.703, entendeu, por maioria
dos votos, que aLei da Ficha Limpa néo poderia entrar em vigor para as eleicdes de 2010. Isto €, a

escol ha dos candidatos nas convencoes partidarias (fase pré eleitoral) ndo poderia ser restringida

naguel e pleito, mas teve aplicacdo nas elei¢des seguintes (2012). Mesmo com a L C n° 135/2010 em
vigor no dia 4 junho, poucos dias antes das convencdes, a anterioridade/anualidade eleitoral prevé que as
mudancas atendam o periodo de um ano, garantindo-se assim o pleno exercicio dos direitos politicos de
seus titulares, eleitores, candidatos e partidos politicos.

Jaem 2 de outubro deste ano, o STF julgou a ADPF 738, sob relatoria do ministro Ricardo
Lewandowski, ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) em face arespostado TSE a
consulta da deputada federal Benedita da Silva (PT-RJ), candidata a prefeitura do Rio de Janeiro, sobre a
aplicabilidade ao pleito de 2020 sobre os incentivos aos partidos as candidaturas de pessoas negras.

A resposta do TSE fora negativa, pois o tribunal entendeu que esses incentivos estariam inclusos no
conceito de processo eleitora ferindo, portanto, o preceito de anterioridade eleitoral, de acordo com o
artigo 16 da Constituicdo. Dessa maneira, em sede de liminar, o ministro Lewandowski determinou que
esses incentivos ndo ferem a anterioridade eleitoral, pois ndo esta presente no conceito de processo
eleitoral. O argumento do ministro, ora vencedor por maioria e tendo apenas 0 voto do ministro Marco
Aurélio como divergéncia, sustenta-se em dizer que ndo se alteram as convencdes partidarias, 0s
coeficientes eleitorais ou até mesmo o sufrdgio universal. Assim, estando presentes os requisitos que
garantem a seguranca eleitoral e o devido processo eleitoral, aplicam-se ao pleito de 2020 as chamadas
"cotasraciais' para os incentivos financeiros partidarios.
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Sendo assim, 0 processo hermenéutico da jurisprudénciado STF quanto ao artigo 16 da Constituicéo,
tido como protetor do processo legal eleitoral, daigual dade de chances e das minorias, necessita,
portanto, sempre gque analisar casos que tem como objeto o dispositivo supracitado, modular seus efeitos.

Isso porque, de acordo com Peter Haberle [5], o intérprete é quem coloca a normano tempo e na
realidade publica, por isso que toda horma interpretada possui duracdo limitada e essas mudancas nas
concepgdes constitucionais podem produzir mutagdes constitucionais ou o que garante a evolugéo
jurisprudencial.

Essa evolucgdo interpretativa € que garante, por exemplo, que o Supremo Tribunal Federal digaque as
decisbes do Tribunal Superior Eleitoral que alterem ou impliquem alteragdes no curso do processo
eleitoral soO terdo efetividade no ano seguinte, em vias de garantir a seguranca juridica eleitoral.

Essas implicagOes e alteragbes jurisprudenciais pouco tém relagdo com as mudancas no pleito de 2020.
| sso porque 0 mundo atravessa momento delicado e sem precedentes quanto a pandemia da Covid-19 e,
por isso, as elei¢des municipais foram adiadas do primeiro domingo de outubro para o dia 15 de
novembro.

Dessa maneiram, foracriadaa EC n° 107, de 3 de julho de 2020, e, assim, o Tribunal Superior Eleitora
regulamentou as normas para que as elei ¢bes ocorram com a seguranca exigida diante do cenério
pandémico. Assim, ndo se aplica o artigo 16 da Constituicdo mediante o problema de salide publica da
pandemia.

Outro fator em gque ndo se aplica o artigo 16 da Constituicdo foi 0 adiamento das elei¢bes no municipio
de Macapa, no Amapa, realizado em julgamento no TSE na noite do dia 11 de novembro.

O motivo ensgjador do adiamento € a calamidade publica que o Estado enfrenta devido afalta de
abastecimento de energia. O presidente do TSE, ministro Luis Roberto Barroso, alega que adata do
pleito serd ainda em 2020, a ser definida em momento posterior.
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