|- OBJETO

PARECER

PEC 18/2020. Adiamento das elei¢des. COVID-19. Prevaléncia da
opinido técnico-cientifica. Experiéncia internacional. Alteracdo
constitucional e limites impostos pelas clausulas pétreas.
Anualidade. Delegacdo de competéncia.

O Senado Federal, por consideravel maioria, aprovou, em dois turnos, o substitutivo

apresentado pelo Senador Weverton Rocha a Proposta de Emenda a Constituicdo n2 18

do Senador Randolfe Rodrigues, aglutinando outras proposicdes, para dispor sobre o

adiamento das eleicdes municipais para prefeito, vice-prefeito e vereador em

decorréncia das medidas de enfrentamento da pandemia de COVID-19 declarada pela
Organizacdo Mundial de Saude (OMS).

De acordo com o texto aprovado, que segue para a Camara, definiu-se a modificacdo da

data das eleicoes para os dias 15 de novembro, em primeiro turno, e no dia 29 de

novembro de 2020, em segundo turno, com alteracdo de datas especificas do processo

eleitoral e disposicoes decorrentes do referido adiamento, estabelecendo-se, em suma,

que:

ii)

iii)

iv)

v)

vi)

a partir de 11 de agosto, vedagdo as emissoras para transmitir programa
apresentado ou comentado por pré-candidato;

entre 31 de agosto e 16 de setembro, para a realizagao das convengdes para
escolha dos candidatos pelos partidos e deliberagcdo sobre coliga¢des;

até 26 de setembro, para que os partidos e coligacBes solicitem a Justica
Eleitoral o registro de seus candidatos;

apds 26 de setembro, para o inicio da propaganda eleitoral, inclusive na
internet;

a partir de 26 de setembro, para que a Justica Eleitoral convoque os partidos e
a representacdo das emissoras radio e de televisdao para elaborarem plano de
midia;

27 de outubro, para que partidos politicos, as coligagdes e os candidatos,
obrigatoriamente, divulguem relatério discriminando as transferéncias do
Fundo Partiddrio e do Fundo Especial de Financiamento de Campanha, os
recursos em dinheiro e os estimaveis em dinheiro recebidos, bem como os
gastos realizados;



vii)

viii)

ix)

xi)

Xii)

xiii)

Xiv)

Xv)

Xvi)

Xvii)

Xviii)

até 15 de dezembro, para o encaminhamento a Justica Eleitoral do conjunto das
prestacOes de contas de campanha dos candidatos e dos partidos politicos,
relativamente ao primeiro e, onde houver, ao segundo turno das elei¢des;

os demais prazos fixados na Lei n2 9.504, de 1997, e pela Lei n2 4.737, de 1965,
que ndo tenham transcorrido na data da publicagdo desta Emenda
Constitucional e tenham como referéncia a data do pleito serdo computados
considerando-se a nova data das elei¢cdes de 2020.

nao se aplica o prazo previsto no art. 30, § 12, da Lei n2 9.504, de 1997, devendo
a decisdo que julgar as contas dos candidatos eleitos ser publicada até o dia 12
de fevereiro de 2021;

0 prazo para a propositura da representagao de que trata o art. 30-A da Lei n?
9.504, de 1997, sera até o dia 12 de margo de 2021;

ficam os partidos politicos autorizados a realizar, por meio virtual,
independentemente de qualquer disposicdao estatutdria, convengdes ou
reunides para a escolha de candidatos e formalizagdo de coliga¢Ges, bem como
para a definicdo dos critérios de distribui¢cao dos recursos do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha, de que trata o art. 16-C da Lei n2 9.504, de 1997;

os prazos para desincompatibilizagdo que estiverem a) a vencer, serdo
computados considerando-se a nova data de realizagdo das elei¢des de 2020; b)
vencidos, serdo considerados preclusos, vedada a sua reabertura;

a diplomacgdo dos candidatos eleitos ocorrerd em todo pais até o dia 18 de
dezembro;

os atos de propaganda eleitoral ndo poderdo ser limitados pela legislacdo
municipal ou pela Justica Eleitoral, salvo se a decisdo estiver fundamentada em
prévio parecer técnico emitido por autoridade sanitdria estadual ou nacional;

gastos liquidados com publicidade institucional realizada até 15 de agosto de
2020 ndo poderao exceder a média dos gastos dos dois primeiros quadrimestres
dos trés ultimos anos que antecedem ao pleito, salvo em caso de grave e
urgente necessidade publica, assim reconhecida pela Justica Eleitoral;

no segundo semestre de 2020, podera ser realizada a publicidade institucional
de atos e campanhas dos 6rgaos publicos sobre a COVID-19;

no caso de as condi¢des sanitarias em um determinado municipio nao
permitirem a realizacdo das elei¢des nas datas previstas neste artigo, o Plendrio
do Tribunal Superior Eleitoral poderd, de oficio ou por provocac¢do do Presidente
do Tribunal Regional Eleitoral respectivo e apds oitiva da autoridade sanitaria
nacional, designar novas datas para a realizacdo do pleito, tendo como data
limite o dia 27 de dezembro de 2020, bem como dispor sobre as medidas
necessarias a conclusdo do processo eleitoral, dando ciéncia do fato a Comissao
Mista de que trata o art. 22 do Decreto Legislativo n2 6, de 20 de margo de 2020;

no caso de as condi¢des sanitarias de um Estado ndo permitirem a realizagdo
das eleicdes nas datas previstas neste artigo, o Congresso Nacional, por
provocac¢do do Tribunal Superior Eleitoral, instruida com manifestacdo da



Xix)

XX)

autoridade sanitdria nacional, e apds parecer da Comissao Mista de que trata o
art. 22 do Decreto Legislativo n? 6, de 2020, podera editar decreto legislativo
designando novas datas para a realizagdo do pleito, tendo como data limite o
dia 27 de dezembro de 2020, cabendo ao Tribunal Superior Eleitoral dispor
sobre as medidas necessarias a conclusdo do processo eleitoral;

o TSE fica autorizado a promover: 1) adequagdo das resolugdes que disciplinam
o processo eleitoral de 2020, em conformidade com o disposto nesta Emenda
Constitucional; promover ajustes nas normas referentes: 2) aos prazos para
fiscalizagdo e acompanhamento dos programas de computador utilizados nas
urnas eletrénicas para os processos de votagdo, apuragdo e totalizacdo, bem
como de todas as fases do processo de votagdo, apuracdo das elei¢bes e
processamento eletronico da totalizagdo dos resultados, para adequd-los ao
novo calendario eleitoral; 3) a recepg¢do dos votos, justificativas, auditoria e
fiscalizagdo no dia da eleigao, inclusive no tocante ao horario de funcionamento
das seg¢Oes eleitorais e a distribuicdo dos eleitores no periodo, de forma a
propiciar a melhor seguranga sanitaria possivel de todos os participantes do
processo eleitoral;

N3o se aplica o art. 16 da Constituicdo Federal as disposicdes de que trata esta
Emenda Constitucional.

A proposta recebeu 35 (trinta e cinco) emendas e 10 (dez) sugestoes, que em razdo do

prazo ndo foram numeradas e nem atingiram o numero de assinaturas, mas foram

consideradas no relatorio.

Paralelamente, o Tribunal Superior Eleitoral publicou edital anunciando consulta publica

com prazo até 30 de junho de 2020 para recebimento de sugestdes relativamente ao

seguinte objeto:

a) Alteracdes no calendario eleitoral para as Eleicdes 2020, em especial aquelas que

dependem de ato normativo do Tribunal Superior Eleitoral;

b) Impactos da pandemia da COVID-19 nas diversas fases do processo eleitoral,

inclusive quanto a convocacdo e treinamento de mesarios; a realizacdo de

convencgodes partidarias; ao registro de candidaturas; a realizacdo da campanha

e veiculacdo de propaganda eleitoral; a organizacdo e preparacdo dos locais de

votacdo; ao processo de votacdo nos dias do pleito, em 1° e 2° turnos, incluindo

a criacdo, divulgacdo e implementacdo de processos e protocolos sanitarios; a

prestacdo e ao julgamento das contas de campanha dos eleitos; e a diplomacao

dos eleitos.



Diante desse cenario, a Ordem dos Advogados do Brasil, por meio desta Comissdo
designada especialmente para debater os aspectos constitucionais relacionados ao
adiamento das eleicdes de 2020, apresenta opinido juridica nos temas adiante
expostos, examinando, neste instante, apenas a matéria relacionada a alteracdo da data
das eleic¢bes, os limites impostos pelas cldusulas pétreas e pelo principio da anualidade
eleitoral e a possibilidade de delegacdo de competéncias ao Tribunal Superior Eleitoral,
sem entrar no exame detalhado da constitucionalidade (ou ndo) de cada um dos artigos
aprovados pelo Senado Federal, que ainda dependem da manifestacdo da Camara dos

Deputados.

Il - O CONTEXTO DA PANDEMIA: CENARIO INTERNACIONAL. INVIABILIDADE DE
GRANDES INOVACOES E PREVALENCIA DOS CRITERIOS CIENTIFICOS.

A humanidade ja sofreu com outras pandemias e graves doencas ao longo de sua
histdria. Porém, ndo sdo poucas as perplexidades e desafios que a pandemia de COVID-
19, declarada pela Organizacdo Mundial de Saude (OMS), vivenciada em nosso tempo,

trouxeram para a populacdo em geral, incluidas a comunidade cientifica e os governos.

Entre tantas adversidades, enfrenta-se a aproximacdo da data prevista,
constitucionalmente, para realizacdo das eleicGes municipais e o risco de expor a
populacdo a ampliacdo do contagio. Esse ndo é um problema brasileiro; trata-se de um

dilema mundial.
Segundo levantamento do International IDEA — atualizado até 24 de junho de 2020%:

i) pelo menos 66 paises e territdrios em todo o mundo decidiram adiar as
eleicGes nacionais e subnacionais devido ao COVID-19 (das quais pelo

menos 22 eram elei¢cdes e referendos nacionais);

ii) pelo menos 36 paises e territdrios decidiram realizar elei¢Ges nacionais
ou subnacionais conforme planejado originalmente, apesar das

preocupacoes relacionadas ao COVID-19;

1 Disponivel em: https://www.idea.int/news-media/multimedia-reports/global-overview-covid-19-

impact-elections. Acesso em 25.6.2020.




Dos paises que decidiram manter a realizacdo das eleicOes, os casos da Coreia do Sul e
Israel tém sido apontados como um bom exemplo do que se pode e deve fazer,

sobretudo pelo uso da tecnologia e testagem em nimero elevado?.

Em localidades como Mali, Suriname e Guiné Bissau, a ampliacdo dos casos de COVID-
19 foi apontada como consequéncia da aglomeracdo propria do processo eleitoral
(sobretudo em razdo do agrupamento de pessoas no momento da apuracdo dos
resultados em ambientes fechados, o que ndo ocorre no Brasil em razao da instantanea

apuracido do resultado pela urna eletrénica)?.

Na Franca, pais sempre referenciado como exemplo de caso em que as elei¢des foram
realizadas, o primeiro turno das eleicdes foram mantidas porque ndo se conseguiu
prever, no momento em que o processo eleitoral se desenvolvia, que ja estava em curso

a expansdo da doenca, conforme relata Romain Ramboaud:

“O rapido desenrolar da epidemia COVID-19 n3o foi previsto na Franca,
especialmente efeitos no processo eleitoral. Clusters de COVID-19 apareceram
no final de fevereiro em dois pequenos municipios de Savoie, nos Alpes franceses
(Les Contamines-Monjoie e la Balme-de-Sillingy), mas ainda parecia estar sob
controle. No entanto, durante as duas primeiras semanas de mar¢o, a epidemia
cresceu muito rapidamente. No momento da eleicdo (15 de margo), havia foram
5.423 casos de coronavirus e 127 mortes relatadas. Em 12 de marco, o Presidente
Emmanuel Macron dirigiu-se ao povo francés e pediu que restringissem seus
movimentos, especialmente idosos e pessoas vulneraveis (Cuthbertson 2020). O
Presidente Macron recentemente convocou o 'Conselho Cientifico COVID-19'
indagando se era possivel realizar elei¢cbes e sua resposta foi sim, mesmo para as
pessoas mais vulneraveis (sob condi¢cGes especificas e com adaptacdes
procedimentos de votacdo). A decisdo politica de realizar as elei¢Ges locais foi,
portanto, baseada principalmente em pareceres cientificos (Ministére Des
Solidarités et de la Santé 2020). Ap6s a primeira rodada, na segunda-feira, 16 de
margo, o Presidente da Republica decidiu confinar a populacdo francesa a suas
casas por causa da crescente disseminacdo do virus. Com o acordo de todos os
partidos politicos e, a luz das restrigGes, o governo decidiu adiar a segundo turno
das eleicbes municipais, usando a teoria da jurisprudéncia de excepcional
circunstancias. O Parlamento francés comecou a trabalhar em uma lei de

2 SPINELLI, Antonio. Maninging elections under the COVID-19 Pandemic The Republico f Korea’s Crucial
Test. Disponivel em: https://www.idea.int/publications/catalogue/managing-elections-under-covid-19-
pandemic-republic-korea-crucial-test?lang=es; Publicado em 5.5.2020; Acesso em 25.5.2020.

3 ICAZA, Gerardo. Democracia e pandemia — um panorama latino-americano. Debate promovido pela
Transparéncia Eleitoral Brasil, em 20.6.2020; Disponivel em
https://www.youtube.com/watch?v=yyWu6XODU1k&t=1s; Acesso em 25.6.2020.




emergéncia para enfrentar a Epidemia de COVID-19 ", tanto para adiar as
eleicBes quanto para criar um estado de emergéncia.*

Entretanto, apds a realizacdo do primeiro turno das elei¢cbes, a Franca suspendeu a
realizacdo do segundo turno. Apds quase dois meses de isolamento, considerando a
reabertura das atividades em razdo da descendéncia da curva de contaminacdo, o
segundo turno foi remarcado para 28 de junho®, sendo que a elei¢cdo na Franc¢a serd uma
das maiores eleicGes da Europa desde que a pandemia foi anunciada, com mais de
16.500.000 eleitores registrados. A Franca é um dos primeiros dos 66 paises a realizar

as elei¢des previamente adiadas®.

Nota-se que diante dos desafios de lidar com eleicbes previstas no meio de uma
pandemia, os paises adotaram basicamente 4 (quatro) estratégias diferentes: i) seguir
com o processo eleitoral na data prevista; ii) suspender o processo eleitoral sem
previsao de data; iii) reprogramar as eleicdes para uma data mais distante e iniciar um
debate sobre alteracGes no processo eleitoral e na forma de votacao ou iv) definir o
melhor momento para realizacdo das eleicbes, mesmo que no curso da pandemia,
identificando as medidas sanitarias mais eficientes. Esta ultima é a posicdo adotada pela

Organizacdo dos Estados Americanos (OEA)”.

De fato, a decisdo sobre a manutencdo ou adiamento das eleicdes ndo é nada trivial e

envolve a demanda por multiplos conhecimentos e a andlise de diversos fatores

4 RAMBAUD, Romain. Holding or Postponing Elections During a COVID-19 Outbreak: Constitutional, Legal
and Political Challenges in France The rapid unfolding of the COVID-19 epidemic was not anticipated in
France, especially its effects on the electoral process. <
https://www.idea.int/sites/default/files/publications/holding-or-postponing-elections-during-a-covid-
19-outbreak-v2.pdf (acesso em 25.6.2020) “Clusters of COVID-19 had appeared by the end of February in
two small municipalities in Savoie, in the French Alps (Les Contamines-Monjoie and la Balme-de-Sillingy),
but still appeared to be under control. However, during the first two weeks of March the epidemic grew
very quickly. At the time of the election (15 March) there were 5,423 cases of coronavirus and 127 deaths
reported. On 12 March President Emmanuel Macron addressed the French people and asked them to
restrict their movements, especially elderly and vulnerable people (Cuthbertson 2020). President Macron
asked a recently convened ‘COVID-19 Scientific Council’ if it was possible to hold elections and its answer
was yes, even for the most vulnerable people (under specific conditions and with adaptations to voting
procedures). The political decision to hold the local elections was therefore based primarily on scientific
advice (Ministére Des Solidarités et de la Santé 2020).[...] st after the first round, on Monday 16 March,
the President of the Republic decided to confine the French population to their homes because of the
increasing spread of the virus. With the agreement of all political parties and in light of the restrictions,
the Government decided to postpone the second round of the municipal elections using the case law
theory of exceptional circumstances. The French Parliament started to work on a ‘law of emergency to
face the COVID-19 epidemic’, both to postpone the elections and create a state of emergency.”

5 Disponivel em: https://www.gouvernement.fr/info-coronavirus ; Acesso em 25.6.2020.

® Disponivel em: https://www.idea.int/news-media/news/constitutional-legal-and-political-lessons-
elections-time-pandemic-french-republic; Acesso em 25.6.2020.

7 ICAZA, Gerardo. Democracia e pandemia — um panorama latino-americano. Debate promovido pela
Transparéncia Eleitoral Brasil, em 20.6.2020.




(sanitarios, médicos, estatisticos, demograficos, juridicos, politicos etc.) que ndo passam

exclusivamente por uma avaliacdo tedrica e técnico-juridica.

Entretanto, n3o se pode desconsiderar que, em todos os paises?, as propostas nacionais
enfrentaram debates sobre os limites constitucionais das alternativas que buscavam

solucdo para o impasse, cada qual com suas inerentes complexidades:

“[...] a Franga enfrentou uma lacuna em suas disposicoes legais em comparacao
com as de outros paises. De acordo com as opinides e relatdrios da Comissao de
Veneza sobre estados de emergéncia (Comissao de Veneza 2020), varias
constituicdes nacionais preveem - em circunstancias excepcionais - o adiamento
das elei¢des, direta ou indiretamente, por exemplo, com a extensdo do mandato
do parlamento (como no Canada, Crodcia, Alemanha, Grécia, Hungria, Itdlia,
Lituania, Polonia, Eslovénia e Espanha). Em alguns estados, o parlamento tem o
poder de alterar a data das eleicGes em um estado de emergéncia (por exemplo,
Republica Tcheca, Eslovénia). Em outros (Albania, Gedrgia), uma disposicdo
constitucional prevé que ndo pode haver eleicGes durante um estado de
emergéncia ou periodo de lei marcial (Comissdo de Veneza 2004; 2019). Como
indica a compilacdo da Comissdo de Veneza: "Apenas alguns Estados membros
da Comissdo de Veneza fornecem sua Constituicdo ou legislacdo para a
possibilidade de adiar eleicdes em caso de estado de emergéncia, e algumas
outras em caso de desastre natural ou outros eventos extraordindrios"
(Comissdo de Veneza 2020: 31). Poderiamos fazer uma comparacdo instrutiva
entre a Europa e a Coréia do Sul para ilustrar melhor esse ponto. De acordo com
o artigo 196 da Lei Eleitoral Oficial da Republica da Coréia, o Presidente pode
adiar uma eleicdo para Presidente ou Assembleia Nacional, e o chefe da comissao
eleitoral regional competente pode adiar uma eleicdo local em caso de desastre
natural, terremoto ou qualquer outra circunstancia inevitavel (Coréia 2014). A
Coréia decidiu ndo usar essa disposicao e realizou sua eleicdo em 15 de abril, com
guase 66% dos 44 milhdes de eleitores do pais participando, a maior participacao
desde 1992 (Spinelli 2020). Este poderia ser um exemplo Util para a Comissdo de
Veneza, que sugere adiar as eleicdes em tempos de crise, devido aos
precedentes da Turquia em 2017 e 2018 (Comissdo de Veneza, 2020: §;
Comissdo de Veneza 2018). Na Franga, ndo havia provisao legal para adiamento,
exceto um precedente judicial do Tribunal Constitucional em 1973 relativo a uma
eleicdo legislativa isolada (na llha da Reunido), que permitiu o adiamento de uma
eleicdo devido a um ciclone (Conseil Constitutionnel 1973). Adiar as eleicbes

8 Por evidente e por consenso cientifico, ndo custa registrar que os modelos e alternativas adotadas em
outros paises constituem fonte inestimdvel de andlise, mas ndao podem ser usados por simples
reproducdo, em sobreposicdo ao ordenamento juridico brasileiro. Deve-se levar em conta as
caracteristicas préprias do pais, com sua ampla diversidade e infeliz desigualdade, e sobretudo ao fato
inquestionavel que as condi¢des sanitarias e a intensidade da pandemia tém variado de pais para pais,
conforme seu alastramento global. Em outras palavras, a invocagao de solugdes ou situagdes verificadas
em outros paises pode servir para alimentar os estudos necessarios a serem (ou ndo) implementados no
Brasil, a partir das especificidades e principalmente do grau de alastramento da pandemia verificado no
territério nacional.



municipais ndo era, portanto, possivel sem a aprovacdo de uma nova lei, mas
ndo havia consenso politico para permitir isso. O presidente Macron pediu a

Gerard Larcher, presidente do Senado, sua opinido em 12 de margo, mas Larcher

se recusou a apoiar uma lei para adiar as elei¢des (Cornudet 2020)”.°

Por outro lado, levando-se em conta as especificidades do Brasil, no enfrentamento dos
aspectos constitucionais, deve-se considerar que o Direito viabiliza instrumentos, mas a
Constituicdo impde barreiras que precisam ser respeitadas e limitam potenciais
alternativas e solugGes. Mesmo considerando a pretensdo de se promover alteracdes
por meio de emendas constitucionais, é inegavel que a alteracdo da Constituicdo
encontra restricao no proprio texto constitucional nas chamadas cldusulas pétreas (CF.
art. 60, § 49), sendo certa a dificuldade de navegar pelas restricoes legais e imperativos

politicos em tempos de incerteza.

No caso do Brasil, ndo se pode perder de vista que se discute, ha anos, alternativas para
uma reforma politica que ndo encontra consenso. Nao é esse o momento para se testar,

com a melhor das inteng¢des, modificagdes substanciais que precisam ser pensadas e

° From this point of view, France faced a gap in its legal provisions as compared to those of certain other
countries. According to the Venice Commission’s opinions and reports on states of emergency (Venice
Commission 2020), several national constitutions provide— under exceptional circumstances—for the
postponement of elections either directly or indirectly, for example by extending the term of parliament
(as in Canada, Croatia, Germany, Greece, Hungary, Italy, Lithuania, Poland, Slovenia and Spain). In some
states, parliament has the power to change the date of the elections in a state of emergency (e.g. Czech
Republic, Slovenia). In others (Albania, Georgia), a constitutional provision provides that there can be no
elections during a state of emergency or period of martial law (Venice Commission 2004; 2019). As the
Venice Commission compilation indicates: ‘Only a few Venice Commission member states provide int heir
Constitution or legislation for the possibility to postpone elections in the case of state of emergency, and
a few others in case of natural disaster or other extraordinary events’ (Venice Commission 2020: 31). We
could make an instructive comparison between Europe and South Korea to further illustrates this point.
According to article 196 of the Public Official Election Act of the Republic of Korea, the President may
postpone an election for President or National Assembly, and the head of the competent regional election
commission may postpone a local election in the case of a natural disaster, earthquake, or any other
unavoidable circumstances (Korea 2014). Korea decided not to use this provision and held their election
on 15 April, with nearly 66 per cent of the country’s 44 million voters participating, the highest turnout
since 1992 (Spinelli 2020). This could be a useful example for the Venice Commission, which suggests
postponing elections during times of crisis, because of the precedents of Turkey in 2017 and 2018 (Venice
Commission, 2020:8; Venice Commission 2018). In France, there was no legal provision for postponement
except for one judicial precedente from the Constitutional Court in 1973 concerning an isolated legislative
election (in the Island of La Réunion), which allowed postponement of an election because of a cyclone
(Conseil Constitutionnel 1973). Postponing the municipal elections was therefore not possible without
passing a new law, but there was no political consensus to enable this. President Macron asked Gerard
Larcher, the President of the Senate, for his opinion on March 12, but Larcher refused to support a law to
postpone the elections (Cornudet 2020). RAMBAUD, Romain. Holding or Postponing Elections During a
COVID-19 Outbreak: Constitutional, Legal and Political Challenges in France The rapid unfolding of the
COVID-19 epidemic was not anticipated in France, especially its effects on the electoral process. <.
https://www.idea.int/sites/default/files/publications/holding-or-postponing-elections-during-a-covid-
19-outbreak-v2.pdf > (acesso em 25.6.2020)



discutidas para eleigdes futuras. A pandemia nao é um escudo para toda e qualquer
alteragao.

A experiéncia internacional revela que em meio a maior crise sanitaria do século XXI,
ndo se deve implementar medidas que impactem o sistema eleitoral ou as formas de
votacdo. Nesse sentido, a Polonia forneceu um bom exemplo de que a tentativa de
introduzir votacao por correio a curto prazo, no meio da pandemia, ndo foi uma decisdo
bem-sucedida.® De igual forma, as ideias para permitir o voto pela internet, pelos
smartphones ou outras formas que facilitem o exercicio do direito do eleitor sdo temas
que devem ser pesquisados e estudados para o futuro, mas, neste instante, ndo é
possivel defender a sua implantacdo, com a seguranca e integridade necessdria, diante

do curtissimo espaco de tempo e de todas as dificuldades envolvidas.

Como bem pontou Gerardo de Icaza, Diretor do Departamento de Cooperacao e
Observacao Eleitoral, “vivemos uma crise sanitdria e o crescimento de uma crise
econémica, de modo que é preciso ter cuidado para néo se ver a escalada, também, de
uma crise politica”*!. N3o se pode impor o risco de falhas no processo de votacdo a partir
de novos modelos de voto nao testados anteriormente dentro da realidade brasileira.
N3o é por outra razdo que a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) defende ndo

ser o momento de promover altera¢des substanciais no sistema eleitoral.

Além disso, do ponto de vista juridico, deve-se observar que o exercicio dos direitos
politicos se inserem entre os direitos humanos fundamentais, sendo que “todas as
medidas adotadas para fazer frente a pandemia que ‘possam afetar ou restringir o gozo
e exercicio dos direitos humanos’, devem ser tempordrias, razodveis,
necessdrias, proporcionais e baseadas em critérios cientificos”, conforme preconizado
pela Resolu¢cdo 01/20 da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos e pela

Declaracdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos de 9 de abril de 2020*2.

10 Kalandadze, N., ‘Switching to all-postal voting in times of public health crises: Lessons from Poland’,
International IDEA website, 15 May 2020; Disponivel em: https://www.idea.int/news-
media/news/switching-all-postal-voting-times-public-health-crises-lessons-poland; Acesso em
25.6.2020;

11 |CAZA, Gerardo. Democracia e pandemia — um panorama latino-americano. Debate promovido pela
Transparéncia Eleitoral Brasil, em 20.6.2020.

12 “Essa tOnica emerge claramente na importante Declarac3o sobre as Derrogacdes do Pacto em relagdo
a COVID-19 adotada no dia 24 de abril de 2020 pelo Comité de Direitos Humanos da Organizagao das
Nag¢Ges Unidas, érgao composto por experts independentes para supervisionar o PIDCP. O Comité admite
a possibilidade de derrogacdes as obrigagGes contidas no Pacto, desde que sejam observados os estritos
requerimentos e condi¢cdes estabelecidos ndo apenas no mencionado art. 4, como também nos
Comentarios anteriormente adotados pelo Comité em relagdao ao Comentario Geral 29 sobre derrogac¢des
em Estado de Emergéncia, adotado em 2001” LIMA, Lucas Carlos. E possivel restringir direitos humanos
em tempos de Covid-19? Percepgdo de como o Brasil respeitou suas obrigagdes internacionais no periodo




N3o ha duavida nenhuma sobre a essencialidade do processo eleitoral e a centralidade

da demanda pela manutencdo maxima da estabilidade democratica.

Sobre a necessidade do respeito aos critérios cientificos, cabe lembrar que a
responsabilidade administrativa e pessoal dos gestores da crise ja foi objeto de
julgamento pelo Supremo Tribunal Federal’3. Ao dar interpretacdo conforme aos
dispositivos da MP 966, a Corte deliberou que as decisdes que ndo se pautarem por
critérios cientificos estdo sujeitas a responsabilizacdo pessoal ao agente publico, a partir

do conceito de erro grosseiro:

“a) conferir interpretacdo conforme a Constitui¢cdo ao art. 22 da MP 966/2020,
no sentido de estabelecer que, na caracterizagdo de erro grosseiro, deve-se levar
em consideracdo a observancia, pelas autoridades: (i) de standards, normas e
critérios cientificos e técnicos, tal como estabelecidos por organizacdes e
entidades internacional e nacionalmente conhecidas; bem como (ii) dos
principios constitucionais da precauc¢do e da prevencao; e b) conferir, ainda,
interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 12 da MP 966/2020, para explicitar
gue, para os fins de tal dispositivo, a autoridade a qual compete a decisdo deve
exigir que a opinido técnica trate expressamente: (i) das normas e critérios
cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos por
organizacbes e entidades reconhecidas nacional e internacionalmente; (ii) da
observancia dos principios constitucionais da precauc¢ao e da prevenc¢ao. Foram
firmadas as seguintes teses: “1. Configura erro grosseiro o ato administrativo que
ensejar violacdo ao direito a vida, a saude, ao meio ambiente equilibrado ou
impactos adversos a economia, por inobservancia: (i) de normas e critérios
cientificos e técnicos; ou (ii) dos principios constitucionais da precaucao e da
prevencao. 2. A autoridade a quem compete decidir deve exigir que as opinides
técnicas em que baseard sua decisdo tratem expressamente: (i) das normas e
critérios cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos por
organizacdes e entidades internacional e nacionalmente reconhecidas; e (ii) da
observancia dos principios constitucionais da precaugdo e da prevengdo, sob
pena de se tornarem corresponsaveis por eventuais violacdes a direitos”

Apesar da decisdo do c. STF se referir a gestdo da crise, no campo das decisGes politicas
e legislativas, ndo se pode esquecer que, sendo o Brasil signatario da Convencao
Americana sobre Direitos Humanos, deve-se repetir, com énfase, que as medidas que

possam afetar ou restringir o gozo e exercicio dos direitos fundamentais (entre eles os

da pandemia ird afetar a reputacdo do Estado < https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/e-
possivel-restringir-direitos-humanos-em-tempos-de-covid-19-01052020> acesso em 25.6.2020.
13 ADIs 6.421, 6.422, 6.424, 6.425, 6.427 € 6.428 € 6.431



direitos politicos) devem ser temporarias, razoaveis, necessarias, proporcionais e

baseadas em critérios cientificos.'*

Ainda que ndo fosse a aderéncia ao Pacto e as orientacGes da CIDH, a prevaléncia da
ciéncia — mesmo que ela ndo tenha uma resposta definitiva — parece ser a Unica
solugdo possivel em uma sociedade civilizada.

I1l. A DECISAO SOBRE O ADIAMENTO DAS ELEICOES

A instrumentalidade e a fundamentalidade do direito a vida, a saude e ao voto direto,
secreto, universal e periddico (previsto como clausula pétrea, no art. 60, §49, Il da
CR/88) ndo podem ser interpretadas a partir apenas da realidade factual e da percepgdo
leiga sobre as atividades corriqueiras da sociedade ou de forma concentrada em apenas

um dos atos que compdem o Estado Democratico de Direito.

A essencialidade do processo eleitoral como forma de instrumentalizar a escolha
democratica é inegavel. Entretanto, o fortalecimento da democracia e sua qualidade
ndo se limitam a realizacdo de eleicdes periddicas. Para boa parte da doutrina que
sustenta a teoria democratica, a ideia basica da democracia decorre da compreensdo de
qgue todos os membros de uma dada sociedade sao politicamente iguais, independente
do fato de que em determinados assuntos, uns tenham mais conhecimento a respeito

de certos temas do que outros®®.

Os critérios de concretizacdo desse cenario variam entre os autores, mas a conceituacado

de Dahl tem certa uniformidade ao exigir que a qualidade da democracia depende de:

¥ 1tem C, 3, (f) e (g) da Resolugdo 01/20 da Comiss3o Interamericana de Direitos Humanos. ltem 3 da
Declaragdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos de 9 de abril de 2020:

1. Adotar de forma imediata, urgente e com a devida diligéncia todas as medidas que sejam adequadas
para proteger os direitos a vida, a saude e a integridade pessoal das pessoas que se encontrem em suas
jurisdicOes frente ao risco que representa a presente pandemia. Tais medidas devem ser adotadas com
base nas melhores evidéncias cientificas, em concordancia com o Regulamento Sanitdrio Internacional
(RSI), bem como com as recomendagdes emitidas pela OMS e a OPAS, na medida em que forem aplicaveis.
2. Adotar de maneira imediata e intersecional um enfoque de direitos humanos em todas as estratégias,
politicas e medidas estatais dirigidas a enfrentar a pandemia da COVID-19 e suas consequéncias, inclusive
os planos para a recuperagao social e econdmica formulados. Estas devem ser orientadas pelo respeito
irrestrito aos padrdes interamericanos e internacionais em matéria de direitos humanos, no ambito de
sua universalidade, interdependéncia, indivisibilidade e transversalidade, particularmente os DESCA.<
https://www.oas.org/pt/cidh/decisiones/pdf/Resolucao-1-20-pt.pdf>; LIMA, Lucas Carlos. E possivel
restringir direitos humanos em tempos de Covid-19? Percepg¢dio de como o Brasil respeitou suas obrigagdes
internacionais no periodo da pandemia ird afetar a reputacgdo do Estado < https://www.jota.info/opiniao-
e-analise/artigos/e-possivel-restringir-direitos-humanos-em-tempos-de-covid-19-01052020>; Acesso em
25.6.2020.

15 DAHL, Robert. Sobre a Democracia. Traducdo: Beatriz Sidou. 2. reimp. Brasilia: Editora UnB, 2016. p. 49.




1) Participacdo efetiva; 2) Igualdade de voto; 3) Entendimento esclarecido; 4) Controle

do programa do planejamento; e 5) Inclusdo*®.

A participacdo efetiva significa que devem ser facultadas a todos membros as
oportunidades iguais e efetivas!’ de expor suas opinides a todos os demais integrantes

da Associac3o antes de qualquer tomada de decis3o politica®® *°.

Em relacdo a lgualdade de voto, esse critério se refere a incluir todos no processo de

decisdo sobre a politica a ser adotada, contando todos os votos como iguais?°.

O entendimento esclarecido serve para que todos os cidaddos tenham chances de
aprender sobre os assuntos deliberados dentro de um tempo razodavel®!, bem como
alternativas e eventuais consequéncias®?. Assim, “cada cidad3o deve ter oportunidades
iguais e adequadas de descobrir e validar (dentro do prazo permitido pela necessidade
de uma decisdo) a escolha acerca da questdo a ser decidida que melhor sirva aos

interesses do cidad3o”23.

O controle do programa de planejamento (controle final da agenda?*) permite que os
membros controlem a agenda, ou seja, os integrantes da associacdo sempre tém o
poder de organizar qual decis3o politica serd debatida e votada?®. Dito de outra forma,
o “demos deve ter a oportunidade exclusiva de decidir como as questGes serdo
colocadas na agenda de assuntos a serem decididos mediante o processo

democratico”?®.

16 |bid., p. 49-50.

17 . On Political Equality. Yale University Press, 2006, p. 9.

18 . Sobre a Democracia. Tradug3o: Beatriz Sidou. 2. reimp. Brasilia: Editora UnB, 2016. p. 49.

1 . A Democracia e seus criticos. Tradugao: Patricia de Freitas Ribeiro. Sdo Paulo: Editora Martins
Fontes. 2012, p.171. “Ao longo de todo o processo de tomada de decisGes vinculativas, os cidaddaos devem
ter uma oportunidade adequada e igual de expressar suas preferéncias quanto ao resultado final. Devem
ter oportunidades adequadas e iguais de colocar questdes na agenda e de expressar seus motivos para
endossar um resultado e ndo outro”

20 DAHL, Robert. Sobre a Democracia. Traducdo: Beatriz Sidou. 2. reimp. Brasilia: Editora UnB, 2016. p. 49.
2 . On Political Equality. Yale University Press, 2006, p. 9.

2 . Sobre a Democracia. Tradug3o: Beatriz Sidou. 2. reimp. Brasilia: Editora UnB, 2016. p. 49.

3 . A Democracia e seus criticos. Tradugao: Patricia de Freitas Ribeiro. Sdo Paulo: Editora Martins
Fontes. 2012, p.176.

24 . On Political Equality. Yale University Press, 2006, p. 9.

= . Sobre a Democracia. Tradug3o: Beatriz Sidou. 2. reimp. Brasilia: Editora UnB, 2016. p. 49.

26 . A Democracia e seus criticos. Tradugao: Patricia de Freitas Ribeiro. Sdo Paulo: Editora Martins
Fontes. 2012, p.179.



O requisito da inclusdo pretende que a maioria dos residentes deve ser incluida como
membro da Associacdo?’, com o direito de participar na exata medida dos critérios

referidos anteriormente?®.

Esses requisitos do processo democratico, segundo Dahl, devem ser concretizados por
meio das seguintes instituicdes: 1) mandatarios eleitos; 2) eleicGes livres, justas e
frequentes; 3) liberdade de expressdo; 4) fontes de informacdo diversificadas; 5)

autonomia para associacdes; e 6) cidadania inclusiva?®.

Diante da excepcionalidade do momento da pandemia, é indispensavel que se avalie o
prejuizo imposto a cada um desses requisitos e, concomitantemente se analise o risco

que se impoe a vida, a saude e a liberdade dos cidaddaos com a manutencdo da data

prevista para as eleicoes.

Se, de um lado, a Constituicdo estabelece a instrumentalidade e a fundamentalidade
do direito ao voto direto, secreto, universal e periddico (previsto como clausula pétrea,
no art. 60, §42, Il da CR/88), de igual forma, e no mesmo dispositivo, sdo protegidos os
direitos e garantias individuais (artigo 52 da CR/88), entre os quais se destaca o direito

avida e a saude.

A solucdo do aparente conflito, como ja demonstrado acima, ndo encontra resposta
Unica inserida em normas ou manuais juridicos. Ela depende da analise de ambas as
clausulas imutaveis da Constituicdo e estd, primordialmente, a cargo da ciéncia, a
partir de um espectro multidisciplinar.

O Direito nos auxilia com a compreensdao do contexto decisorio e com as opgdes

normativas feitas pelo Estado brasileiro.

Anote-se, porém, que apesar dos avancos tecnoldgicos e do conhecimento cientifico,
ainda sdo muitas as duvidas sobre as medidas mais eficazes e sobre o comportamento
da curva de crescimento da doenca. Modelos e medidas sdao debatidas diariamente
pelos cientistas que vém sendo ouvidos pela Justica Eleitoral e pelo Poder Legislativo
Federal. Ao que parece, a diversidade das medidas de contencdo implementadas em

cada Estado e Municipio leva a uma relativa (im)previsibilidade.

27 . Sobre a Democracia. Tradug3o: Beatriz Sidou. 2. reimp. Brasilia: Editora UnB, 2016. p. 50.

. On Political Equality. Yale University Press, 2006, p. 9.
2% DAHL, Robert A. Sobre a Democracia. Tradugdo: Beatriz Sidou. 2. reimp. Brasilia: Editora UnB, 2016. p.
99.
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Em abril, a partir da andlise de dados e estimativas, acreditava-se que o pico da doenca
ocorreria no final daquele més3°; depois, em razio dos efeitos iniciais do distanciamento

social, a previsdo passou para maio e junho3'.

Agora, ja no final de junho, ndo hd uma previsdo exata e os cientistas divergem. As
estimativas divulgadas indicam a superacdo da fase critica da doenca nos meses de
julho, agosto, setembro, outubro, novembro, dezembro e ha quem sustente que o virus
permanecera por dois anos. Isso, sem se falar na possibilidade de uma “segunda

onda”3?

Diante deste cenario, ndo havendo dados precisos, como ja decidiu o Supremo Tribunal

Federal e seguindo as diretrizes da CIDH, o principio da precauc¢ao deve ser respeitado.

Sobre o tema, o entendimento majoritario do Supremo Tribunal Federal conclui que “a
previsdo legal de medida sem a demonstracéo prévia de sua eficdcia e sequran¢a pode
violar os principios da precaucGo e da prevenglo, se se mostrar insuficiente o
instrumento para a integral protecdo ao meio ambiente equilibrado e ao direito de todos
a prote¢do da saude” (ADI 5592, red. Designado, Ministro Edson Fachin, DJe 9.3.2020).

Desta decisdo, também se depreende que:

30 Disponivel em: https://saude.estadao.com.br/noticias/geral,pico-da-epidemia-de-coronavirus-no-

brasil-deve-ser-entre-25-e-30-de-abril-diz-infectologista,70003257064; Acesso em 25.6.2020;
31Djisponivel em: https://veja.abril.com.br/saude/por-que-o-pico-do-coronavirus-no-brasil-mudou-para-
maio-e-junho/; Acesso em 25.6.2020.

32 Disponivel em: https://www.otempo.com.br/interessa/saude-e-ciencia/pico-de-casos-e-mortes-por-
coronavirus-no-brasil-sera-em-julho-diz-estudo-1.2345277; Acesso em 25.6.2020;

Disponivel em: https://radiojornal.ne10.uol.com.br/noticia/2020/05/29/pico-de-mortes-por-
coronavirus-no-brasil-devera-ser-ate-fim-de-agosto-avalia-professor-da-ufpe-189318; Acesso em
20.6.2020;

Disponivel em: https://www.reportermt.com.br/geral/secretario-preve-pico-da-pandemia-em-mt-entre-
setembro-e-outubro/114410; Acesso em 25.6.2020.

Disponivel em: https://diaonline.ig.com.br/2020/05/22/ufg-preve-para-outubro-pico-da-infeccao-pelo-
coronavirus-em-goias/; Acesso em 25.6.2020.

Disponivel em: https://exame.com/ciencia/pandemia-de-covid-19-no-brasil-pode-acabar-so-em-
novembro-diz-estudo/; Acesso em 25.6.2020.

Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2020/05/09/surto-de-covid-
no-brasil-deve-continuar-ate-depois-do-natal-diz-estudo.htm;

Disponivel em: https://veja.abril.com.br/saude/pandemia-de-coronavirus-provavelmente-durara-2-
anos-dizem-especialistas/; Acesso em 25.6.2020.

Disponivel em: https://noticias.r7.com/saude/oms-segunda-onda-da-covid-19-e-ameaca-real-mas-pode-
ser-evitada-03062020; Acesso em 25.6.2020.




“O papel do Poder Judicidrio em temas que envolvem a necessidade de
consenso minimo da comunidade cientifica, a revelar a necessidade de
transferéncia do l6cus da decisdo definitiva para o campo técnico, revela-se
no reconhecimento de que a lei, se ausentes os estudos prévios que
atestariam a seguranca ambiental e sanitaria, pode contrariar os dispositivos
constitucionais apontados pela Autora em sua exordial, necessitando, assim,
de uma hermenéutica constitucionalmente adequada, a assegurar a

protecdo da vida, da salde e do meio ambiente”

Compreende-se, nesse sentido, que “o principio da precau¢do é um critério de gestdo
de risco a ser aplicado sempre que existirem incertezas cientificas sobre a possibilidade
de um produto, evento ou servico desequilibrar o meio ambiente ou atingir a saude dos
cidaddos, o que exige que o estado analise os riscos, avalie os custos das medidas de
prevencdo e, ao final, execute as agbes necessdrias, as quais serdo decorrentes de

decisGes universais, ndo discriminatdrias, motivadas, coerentes e proporcionais”.

Porém, os riscos decorrentes de incertezas cientificas ndo devem produzir uma paralisia
estatal ou da sociedade, como acentuado pelo eminente Ministro Dias Toffoli no
julgamento do RE 627.189, DJe de 3.4.2017%.

Acrescente-se, por fim, neste tdpico, que a divergéncia cientifica apta a atrair a
incidéncia do principio da precaucdo deve ser derivada de posicionamento técnico sério,
embasado em estudos reais e isentos, realizados de acordo com as normas e standards
internacionais. Meras conjecturas hipotéticas ndo sdo suficientes para atrair o principio
da precaucdo, como destacado pelo eminente Ministro Luiz Fux, a partir da citacdo da
decisdo do Tribunal Europeu no processo T-257/07 que compds o voto por ele proferido

no julgamento da ADI 5592, do qual se destaca o seguinte trecho:

33 [..] Conforme o escdlio de Richard Stewart (Environmental Regulatory Decision Making Under
Uncertainty. Research in Law and Economics , 20), o principio da precaugdo, dotado de eficdcia direta,
impde ao Estado Democrdtico de Direito um conjunto de diligéncias néo tergiversdveis, no sentido de que
a obrigagdo de resguardar, de garantir o direito fundamental ao meio ambiente sadio, ocorrerd com a
adogdo de medidas proporcionais, mesmo casos de incerteza quanto a produgdo de danos
fundamentadamente temidos, ou seja, quando houver juizo de verossimilhanga. Dai se pode concluir que
ndo pode o Estado permanecer imovel pelo simples fato de que possam existir riscos temiveis ou subtrair-
se de agir em uma fuga vergonhosa. O medo, como ja afirmou Michel de Montaigne, é uma estranha
paixdo e “ora ele nos dd asas aos pés (...); ora nos prega os pés e os entrava” (Trad. ABILIO, Rosemary C.
Os Ensaios. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002. Livro I, capitulo XVIIl, p. 110 e 111). Na aplica¢do do principio
da precaugdo, portanto, é certo que a existéncia dos referidos riscos decorrentes de incertezas cientificas
ndo deve produzir uma paralisia estatal ou da sociedade. |[...].



“75. A avaliacdo cientifica dos riscos ndo deve obrigatoriamente fornecer as
instituicdes provas cientificas concludentes da realidade do risco e da gravidade
dos efeitos adversos potenciais em caso de efectivacdo deste risco. Com efeito,
o contexto da aplicacdo do principio da precaucdo corresponde por hipotese a
um contexto de incerteza cientifica. Todavia, uma medida preventiva ndo pode
ser validamente fundamentada por uma abordagem puramente hipotética do
risco, assente em meras suposicoes ainda ndo cientificamente verificadas
(acérddo Pfizer Animal Health/Conselho, n.° 68 supra, n.os 142 e 143; v.
igualmente, neste sentido, acérddo do Tribunal Geral de 11 de Julho de 2007,
Suécia/Comissdo, T-229/04, Colect., p. ll- 2437, n.° 161).

76 Além disso, a adop¢do de uma medida preventiva ou, inversamente, a sua
revogacao ou flexibilizacdo, ndo pode ser subordinada a prova da inexisténcia de
gualquer risco, pois tal prova é, regra geral, impossivel de produzir do ponto de
vista cientifico, uma vez que um nivel de risco zero ndo existe na pratica (v., neste
sentido, acérddo Solvay Pharmaceuticals/Conselho, n.° 66 supra, n.° 130). Donde
se conclui que uma medida preventiva s6 pode ser tomada se o risco, sem que
a sua existéncia e o seu alcance tenham sido demonstrados «plenamente» por
dados cientificos concludentes, estiver no entanto suficientemente
documentado com base nos dados cientificos existentes no momento da
tomada desta medida (acérddo Pfizer Animal Health/Conselho, n.° 68 supra,
n.os 144 e 146). Em tal contexto, o conceito de «risco» corresponde, portanto a
uma funcdo da probabilidade dos efeitos adversos para o bem protegido pela
ordem juridica em razdo da aceitacdo de certas medidas ou de certas praticas.
(v., neste sentido, acérddo Pfizer Animal Health/Conselho, n.” 68 supra, n.° 147).”

Diante dos parametros definidos para incidéncia do principio da precaucdo, cabe
registrar que, por evidente, os membros dessa Comissdo ndo possuem qualquer
formacdo na darea da saude que os habilitem a opinar sobre o tema. Qualquer
manifestacdo nesse sentido ndo seria compativel com a responsabilidade e o respeito

gue se deve ao conhecimento técnico-cientifico.

Nesse ponto, cabe registrar que os membros dessa Comissdo ndo tiveram condicdes de
colher as manifestacdes oficiais das autoridades sanitarias nacionais. Embora oficiado
ao Conselho Federal de Medicina, ao Ministério da Saude e a ANVISA, apenas se obteve
resposta da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria. Ainda assim, a autarquia, apesar
das disposi¢cdes contidas na Lei 9.782/99, respondeu, com base em Resolucdo da
Diretoria Colegiada, ndo dispor de informacdes sobre acdes de vigilancia

epidemioldgica.

N3o obstante, é necessario reconhecer que tanto o Tribunal Superior Eleitoral, como o
Senado Federal, ouviu diversos estudiosos que, de forma peremptéria, afirmaram que

a COVID-19 ainda estard com numero crescente de casos na data originalmente



prevista para as elei¢cOes, sem previsdao de decréscimo até 4 de outubro. Confiram-se
os principais pontos tratados na Audiéncia Publica realizada no Senado Federal:

Paulo Andrade, Professor Titular de Clinica Médica da Faculdade de
Medicina da USP, orientador de mestrado e doutorado em Ciéncias
Médicas (Ensino e Saude) e em Epidemiologia: a possibilidade de ampliacao
dos casos e mortes é muito alta. A realizagdo as elei¢oes em 4 de outubro é
uma decisdo temeraria. Quando entdo? Adota um posicionamento
conservador: sugere a realizacdo das elei¢des em final de novembro.

David Uip, médico infectologista brasileiro, ex-diretor-executivo do
Instituto do Coragdo de S3ao Paulo da Faculdade de Medicina da
Universidade de S3ao Paulo e do Instituto de Infectologia Emilio Ribas:
Ninguém conseguiu prever modelos até hoje e ndo é possivel fazer previsao.
E uma previsdo Unica ndo seria possivel. E mais facil saber o auge da
pandemia quando passamos por ela. Isso se faz analisando: 1) nimero de
casos e mortes por dia [infelizmente o Brasil ndo testa o necessario entdao
ndo temos dados confidveis] 2) queda de casos [0 que precisa se manter por
10 dias]. Por sua leitura, o pico da pandemia ndao chegou, a doenca ainda
estd em crescimento. No Sudeste, nas capitais, pode se ter atingido o pico,
mas no interior ndo. Agora estamos vivendo a interiorizacdo do virus. A
doenca é gravissima e daqueles que contraem a doenca [...] 20% necessitara
de internacdo e 5% de CTI. O indice Rt mostra se epidemia esta
desacelerando. Para que a desaceleracdo fosse identificada seria preciso
gue o indice estivesse baixo de 1. A China estava 0,3 e Alemanha 0,75
guando abriu o comércio. Dados atuais apontam que no Brasil ainda
estamos acima de 1, exceto AM (0,96), Paraiba (0,93) e Rio Grande do Sul.
Nesse momento ndo podemos garantir que chegamos ao pico porque ele
depende de multiplos atores: abertura, volta as aulas etc. Realizar elei¢cbes
com indices que apontam acelera¢do ndo é adequado. Propde: a) adiamento
das eleicbes para data mais proxima do final do ano, ampliacdo do horario
de votacdo b) horario definido para populagao vulneravel; c) fluxo e sistemas
bem planejados (para eleitores e trabalhadores); d) simulacdo de processos.

Atila lamarino, bidlogo e pesquisador brasileiro, formado em
microbiologia e doutor em virologia: para identificar o momento em que
estamos é preciso analisar os nimeros da pandemia. No Brasil, a reabertura
do comércio estd acontecendo muito mais pelo cansaco e necessidade do
gue pela reducdo dos casos. As pesquisas apontam que a subnotificacdo de
casos é de 6 a 12 vezes maior que os numeros publicados. Apesar disso o
numero publicado é baixo perto do que ainda pode ser a potencial infecado.
Os numeros podem ser até 10 vezes maiores (de infectados e vidas
perdidas) se a gente deixar a pandemia seguir o curso natural da doenga.
Dai a dificuldade de se dizer quando o pico vai acontecer: porque depende
da acdo humana. Mesmo onde 25% das pessoas ja se infectou, a epidemia
ndo foi contida e a infec¢do poderia ser o dobro. O adiamento das elei¢cdes
€ necessario. Adiar por mais tempo além do final do ano ndo muda a



perspectiva de que se tera que tomar medidas de protecdo nas elei¢cbes. O
grande problema é deslocamento e aglomeracdo das pessoas ao redor do
voto.

No momento da audiéncia publica no Senado Federal, ao se manifestar, o Ministro Luis
Roberto Barroso, Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, registrou que além dos
acima indicados foram ouvidos outros 8 (oito) especialistas no ambito do Tribunal, os
quais se manifestaram de forma convergente3* e nd3o puderam ser levados ao Senado

Federal, em face da limitacdo temporal decorrente da urgéncia do Projeto.

A opcdo legislativa aprovada pelo Senado Federal foi tomada a partir de estudos
técnicos e da opinido cientifica de reconhecidos profissionais que, por isso, foram
selecionados e ouvidos em audiéncias publicas. Em sentido diverso, ndo se
apresentaram perante o Senado Federal outros especialistas ou autoridades publicas

responsaveis.

O procedimento adotado pelo Senado Federal confirma que, nos termos da nossa
Constituicdo, ndo é dado ao poder legislativo suspender o processo eleitoral, sem
designar nova data especifica e sem que haja presenc¢a de risco real derivado de
critério cientifico comprovado ou, ao menos, grande incerteza cientifica.

Com efeito, a Constituicdo Federal, no art. 12, pardgrafo Unico, estabelece que “todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo”, em plena sintonia com a Declaracdo Universal dos

Direitos Humanos> e com a Convenc¢ido Americana de Direitos Humanos?®.

34 Em sintese: ha consistente consenso médico no sentido de que é necessario adiar as eleicdes por
algumas semanas (o TSE ouviu 11 especialistas). Com base em opinido médico cientifica, estritamente, o
TSE apoia o adiamento dentro de uma janela entre 15 de novembro e 20 de dezembro. A data é uma
escolha politica a cargo do Senado Federal. O TSE também defende que ndo se aproveite a pandemia para
fazer mudangas estruturais. Manter apenas modificacdo de questdes afetas a pandemia. H4d margem de
risco de que se chegue em novembro e as opinides médicas se direcionem no sentido de novo adiamento.
Entdo se daria margem ao TSE para adiar novamente, sempre no ano de 2020, consultando ambas as
casas legislativas. A prorrogacdo de mandatos para além de 2020 enfrenta séria questdo constitucional.
Sugestdo de ndo se modificar prazos ja consumados (desincompatibilizagdo, filiagdo e domicilio) e menos
ainda reabrir o cadastro eleitoral. Isso sé seria cogitado pelo tempo necessario para se assegurar o
exercicio do voto, em razao de dbice trazido pela pandemia. O que ndo é uma escolha abstrata potencial.
35 Artigo XXI - 1. Toda pessoa tem o direito de tomar parte no governo de seu pais diretamente ou por
intermédio de representantes livremente escolhidos.

36 Artigo 23 — Direitos politicos. 1. Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades:
a) de participar da condugdo de assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente
eleitos; b) de votar e ser eleito em elei¢des periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e
igualitario e por voto secreto, que garantam a livre expressdo da vontade dos eleitores; e c) de ter acesso,
em condig¢Bes gerais de igualdade, as fungdes publicas de seu pais”.



A realizacdo de eleicOes periddicas visa a paz social e a legitimacdo do exercicio do
poder. O dissenso ndo é estranho nas sociedades democraticas. A divergéncia e livre
debates de ideias formam a democracia. Porém, o antagonismo exacerbado, cego e
desvairado conduz a intolerancia, a intransigéncia e ao extremismo que, infelizmente,
tem sido amplificado. As eleicGes, nesta situacdo, servem para pacificar a sociedade,
legitimando-se o exercicio temporario e transitério do poder de acordo com a vontade

expressada pela soberania popular.

Nesse sentido, a solucdo apresentada pela PEC que segue para votacdo na Camara
apresenta solucdo constitucionalmente adequada a excepcionalidade do momento
presente, pois reposiciona a data das eleicdes para o momento em que os especialistas

preveem que a curva de contagio esteja descendente, mas:

No caso de as condig¢des sanitdrias em um determinado municipio ndo permitirem
a realizacdo das elei¢gdes nas datas previstas neste artigo, o Plendrio do Tribunal
Superior Eleitoral podera, de oficio ou por provocagao do Presidente do Tribunal
Regional Eleitoral respectivo e apds oitiva da autoridade sanitdria nacional,
designar novas datas para a realizagao do pleito, tendo como data limite o dia 27
de dezembro de 2020, bem como dispor sobre as medidas necessarias a conclusdo
do processo eleitoral, dando ciéncia do fato a Comissao Mista de que trata o art.
22 do Decreto Legislativo n2 6, de 20 de margo de 2020;

No caso de as condig¢des sanitarias de um Estado ndo permitirem a realizagdo das
elei¢cdes nas datas previstas neste artigo, o Congresso Nacional, por provocacdo do
Tribunal Superior Eleitoral, instruida com manifestacdao da autoridade sanitaria
nacional, e apds parecer da Comissao Mista de que trata o art. 22 do Decreto
Legislativo n2 6, de 2020, podera editar decreto legislativo designando novas datas
para a realizagdo do pleito, tendo como data limite o dia 27 de dezembro de 2020,
cabendo ao Tribunal Superior Eleitoral dispor sobre as medidas necessdrias a
conclusdo do processo eleitoral;

Com efeito e por todas essas razées, conclui-se no sentido de que, por forca da aplicacdo
dos principios da igualdade, garantia do voto periddico, da protecdo a saude e da vida,
a proposta de postergacdo das eleicGes aprovada pelo Senado Federal ndo é
constitucional e se justifica a partir da aplicacdo do principio da precaucédo, eis que o
adiamento foi recomendado por especialistas ouvidos pela Casa a partir de
fundamentos e critérios cientificos, estabelecendo-se, ainda, as regras para eventual
novo adiamento, no curso da pandemia, sempre a partir de critérios técnicos-cientificos
emanados das autoridades eleitorais e sanitarias, como forma de garantir o exercicio

livre do voto, direto secreto, universal e periddico.



VI — HIPOTESE DE SUSPENSAO DO PROCESSO ELEITORAL COM PRORROGAGAO DE
MANDATOS PARA 2022 E UNIFICACAO DAS ELEICOES: limites constitucionais

Em que pese a solucdo tenha sido rejeitada nos dois turnos de votacao no Senado, a
proposta de suspensdo das eleicdes com prorrogacdo de mandatos e unificacdo dos
pleitos ainda permanece em cogitacdo na Camara dos Deputados, sobretudo pela

defesa que vem sendo feita pelas Associacdes de Municipios.

Extrai-se das propostas a pretensdo de se suprimir o direito ao voto nas eleicdes de
2020, com a consequente unificacdo dos mandatos em 2022. Entretanto, tal pretensdo

€ manifestamente inconstitucional.

Se admitida, haveria inadmissivel violacdo direta aos artigos 19, caput, |l e V e paragrafo
Unico; art. 14, caput; art. 16; art. 29, |, Il e lll e art. 60, §49, || da CR/88.

Entre as chamadas cldusulas pétreas, como destacado anteriormente, encontra-se a
proibicdo de emenda tendente a abolir “o voto direto, secreto, universal e periodico”
(CR/88, art. 60, § 42, 11).

A tese que vem sendo apresentada pelos defensores dessa unificacdo conclui que a
periodicidade do voto ndo seria violada pela suspensdo do pleito em 2020, tendo em
vista que sua realizacdo em 2022 estaria assegurada. Nessa leitura simples, a
periodicidade do voto estaria atrelada ao exercicio do voto sem limite temporal fixo
previamente estabelecido e que poderia ser modificado ao alvedrio do legislador. Com

devido respeito, o argumento ndo se sustenta a partir da ordem constitucional vigente.

No julgamento do RE n2 633.703/MG, o Supremo Tribunal Federal assinalou:

“Algumas vezes, deve-se proteger as maiorias contra elas mesmas e, muitas
vezes, compete ao Poder Judicial o desagraddvel papel de restringir a
vontade popular em nome da protecao do equilibrio de forcas democraticas,
contra o esmagamento de minorias ou de pautas axioldgicas que
transcendem o critério quantitativo do nimero de votos em uma elei¢cdo ou
um plebiscito. Sdo exemplos disso as decisdes que abominam a pena de
morte, o banimento ou a degradacdo moral dos presos. No Brasil, em
relacdo a esses trés aspectos, convém lembrar, o préprio constituinte privou
o Poder Legislativo de sobre eles deliberar, quando redigiu o artigo 60, § 49,

CF/1988. Essa pré-exclusio da capacidade legiferativa, chamada



classicamente de “técnica das cldusulas pétreas”, é o melhor exemplo dessa
postura defensiva contra as deliberacdes majoritdrias. Qualquer pesquisa de
opinido publica indicara a macica adesao do povo brasileiro a pena de morte
no caso de crimes hediondos. Ndo fossem as tais “clausulas pétreas”, o
processo legislativo findaria por aprova-la e caberia ao Supremo Tribunal
Federal o dificil papel de rejeitar (ou ndo...) essa potestade do legislador

democratico”.

N3o é outra a hipétese em debate. A periodicidade do voto —ainda que se possa discutir
a sua extensdo previamente estabelecida — constitui direito imutavel da Constituicdo. E,
nesse sentido, a clausula da periodicidade é qualificadora ndo sé do voto, mas também
dos mandatos eletivos. O voto é o instrumento de concretizacdo do exercicio da

soberania popular, tal como previsto no artigo 14 da Constitui¢io®’.

Como bem observou Ingo Wolfgang Sarlet “da periodicidade do voto decorre
naturalmente a periodicidade dos mandatos”. E, como registra Sérgio Ferraz, é ébvia a
razdo de ser desta assimilacdo: o eleitor vota com base numa prescricdo constitucional
definidora da duracdo dos mandatos. Dai que qualguer emenda constitucional que
altere o prazo dos mandatos em curso ofende clausula pétrea, ndo podendo por isso

ser objeto de deliberacao.

Como, mais uma vez, registra Sérgio Ferraz, ndo foi sem razdo que “tanto a Constituicdo
democratica de 1946, quanto a autoritaria de 67/69, ndo se preocuparam em mencionar
a caracteristica da periodicidade. Mas cuidaram sim, em sua parte permanente, do
tépico da temporariedade das fungdes eletivas, atribuindo-lhe a nota de principio
constitucional sensivel: é dizer principio que, uma vez desrespeitado, poderia ensejar,
se provida representacdo do Procurador-Geral da Republica ao Supremo Tribunal
Federal, para obter a declaracdo de inconstitucionalidade do ato ofensivo ao principio,
un

a intervencdo federal nos Estados (artigos 79, VII, “a” e 82 paragrafo unico, da
Constituicdo de 1946; artigos 10, VII, “b” e 11 § 12, “c”, da Constituicdo de 1967/69)” 38,

N3o apenas a periodicidade do voto, mas a soberania popular também se insere no rol
de cldusulas pétreas, além do quanto previsto no art. 60, §42 da CR/88. E, sendo a forma

mais protegida constitucionalmente de manifestacdo popular, ndo pode ser, em

37 FERRAZ, Sérgio. Parecer. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/d|/parecer-iasppdf.pdf; Acesso em
25.6.2020.
38 FERRAZ, Sérgio. Parecer. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/d|/parecer-iasppdf.pdf; Acesso em
25.6.2020.




nenhuma medida, reduzida apds o seu exercicio. E, ampliar os prazos de mandatos em
curso, apos o exercicio do voto que outorgou aos mandatdrios prazo de 4 (quatro) anos,

€ substituir a vontade do eleitor de forma ostensivamente inconstitucional.

Como bem registrou o Min. Luis Roberto Barroso em sua fala, na audiéncia publica no

Senado, eventual prorrogacdo de mandatos ndo deve ser cogitada neste momento.

Realmente, se a comunidade cientifica ouvida, que forneceu elementos para que o
Senado chegasse a deliberacdo da matéria, atesta os riscos da realizacdo em outubro,
mas admite, ainda que implicitamente e vinculada ao constante acompanhamento do
quadro da pandemia, a sua realizacdo em novembro, ndo had motivo cientifico
seriamente demonstrado que justifique, neste instante, a sua realizacdo em momento
posterior, distante em dois anos, ou que autorize a postergacdo dos mandatos daqueles

qgue foram eleitos para representar os eleitores até o final do ano em curso.

Acrescente-se, ainda, gue nem mesmo a hipodtese de total inviabilidade superveniente
da realizacdo das eleicGes em 2020 poderia acarretar a automatica prorrogacdo dos
mandatos que se encerram no final do ano, tendo em vista a necessidade de andlise de
diversos aspectos que regem a questdo. Nao ha consenso de quem assumiria o poder

nessa situacao.

E ndo poderia ser diferente, pois a imutabilidade da cldusula pétrea somente cederia a
sobrevivéncia de outra cladusula pétrea, de igual estatura, que anteceda a periodicidade
do voto, qual seja: o préprio exercicio do voto. Ora, ndo existe periodicidade do voto,

sem o préprio exercicio do voto, por evidente interpretacdo logica®.

A discussdo desta matéria faz lembrar que a Constituicdao da Republica contém em si
mecanismos de autopreservacdo para épocas de crises, ao prever a impossibilidade de
sua alteracdo durante periodo de intervencao federal ou dos estados de emergéncia e
de sitio (CR/88, art. 60, § 19).

Como ensinam Ingo Wolfgang Sarlet e Rodrigo Branddo, as alteracdes do texto
constitucional “ndo devem se dar sobre o calor de circunstdncias adversas, mas em

periodos de estabilidade institucional nos quais os orgdos de reforma possam decidir,

3% N3o se examina, neste instante, a situa¢gdo em que seja completamente invidvel o exercicio do voto
apos o transcurso dos mandatos atuais, o que demandaria analise mais aprofundada sobre a possibilidade
de a periodicidade ceder diante do direito primario ao voto.



serenamente, sobre o conteudo constitucional que melhor se conforma a determinado

contexto historico*®”.

A modificacdo da data das elei¢bes ndo estd atrelada ao tema da unificacdo das eleicoes,
proposicdo que ja foi rejeitada pelo Congresso Nacional em 2015 e foi recentemente

descartada pelo Senado Federal ao examinar o 52 destaque na votagdo da PEC 18/2020.

Diante desse quadro, a insisténcia no debate dessa matéria ndo é edificante. A
proposicdo, além de violar diretamente diversos dispositivos constitucionais, nao
encontra suporte em critérios cientificos sérios, ndo condiz com a excepcionalidade do
momento e implicaria em inegavel prejuizo ao processo legislativo, quando é possivel
verificar que uma das Casas do Congresso Nacional, por ampla maioria, ja rejeitou a

proposicao.

Em suma, quando atrelada a prorrogacdo de mandatos, a unificagdo das eleicoes

encontra severo 6bice constitucional em cldusula pétrea.

De todo modo, ainda que ndo atrelada a prorrogacdo de mandatos, a unificacdo das
eleicGes municipais, estaduais e federais ndo é matéria a ser discutida neste instante e

é uma opc3o que reduz drasticamente a qualidade da democracia brasileira*?.

Agueles que defendem a unificacdo apontam, basicamente, quatro argumentos que
sustentariam os beneficios dessa mudanca: 1) reducdo nos custos das eleicdes, em seu
aspecto operacional, pois a organizacdo do pleito ficaria mais barata aos cofres da
Justica Eleitoral; 2) haveria o barateamento das campanhas eleitorais; 3) os partidos
politicos seriam fortalecidos com essa medida, uma vez que as campanhas dentro de
cada agremiacdo teriam que obter uma coordenacdo mais organizada e centralizada e
4) a realizacdo de eleicbes unificadas a cada quatro ou cinco anos favoreceria a
governabilidade, facilitando, sobremaneira, a execucdo de politicas publicas, em
especial nas areas em que o Brasil tem maior caréncia, como saude, saneamento,

seguranca publica e educacao.

40Comentarios a Constituicdo do Brasil — J.J. Gomes Canotilho ... [et all]; outros autores e coordenadores:
Ingo Wolfgang Sarlet, Lenio Luiz Streck, Gilmar Ferreira Mendes. — 22 ed — S3o Paulo: Saraiva Educacao.
2019 (Série IDP). Pag. 1.217.

41 DIAS, Joelson; SILVEIRA, Marilda et FALCAO, Daniel. Unificagdo das eleigdes: quem mais perde é o
eleitor. ABRADEP, 2015. <https://www.conjur.com.br/2015-abr-04/eleitor-quem-peder-unificacao-
eleicoes>



Para os defensores da unificacdo, o modelo atual, com elei¢cdes intercaladas a cada dois
anos, prejudicaria as politicas publicas na esfera municipal, ja que justo na metade do
mandato dos municipais as eleicdes estaduais e nacional “paralisariam” a maquina

publica.

Com todo respeito, compreendemos que a unificacdo das eleicdes, embora pareca
resolver uma miriade de problemas com uma unica alteracdo, é motivadora de uma
série ainda maior de desvantagens ndo somente a Administracdo Publica, aos
mandatarios, partidos politicos, candidatos e a sociedade brasileira, mas,
principalmente, aos eleitores, Unicos detentores do poder. Sem a pretensao de esgotar
a analise de matéria tdo complexa, identificamos sete razGes que nos levam a esta
conclusdo. A unificacdo das eleicdes: 1) comprometeria o direito de participacdo politica
e escolha dos eleitores e enfraqueceria as instituicbes democraticas; 2) dificultaria a
administracdo do pleito pela Justica Eleitoral e a sua atuacdo jurisdicional; 3) reduziria
e encareceria a veiculacdo da propaganda eleitoral; 4) ndo simplificaria o sistema
eleitoral, nem facilitaria a sua compreensao pelo eleitor; 5) resultaria em menosprezo
pela sociedade da importancia do sistema politico e das préaticas democraticas; 6) ndo
condicionariam nem o fim da reeleicdo, nem o aventado aumento do periodo de
mandato, nem a necessaria garantia da governabilidade; 7) ao invés de baratear poderia

encarecer as campanhas eleitorais*2.

Por estas razdes, compreende-se que a ampliagdao dos mandatos em curso violaria a
clausula pétrea que garante a periodicidade do voto (art. 60, §42, Il da CR/88) e que a
implementacao de medida que busque a unificacido das eleigdes, além de
inconstitucional, reduz a qualidade da democracia brasileira, suprimindo do eleitor

parcela relevante de sua participac¢ao politica.

V - O PRINCIPIO DA ANUALIDADE: LIMITES DA ALTERAGAO CONSTITUCIONAL

Como visto, a PEC aprovada no Senado e que segue para a Camara dos Deputados
abrange trés pontos centrais: i) modificacdo da data das elei¢Bes; ii) modificacdo de
algumas regras que fixam datas do processo eleitoral e iii) autorizacdo para que o
Tribunal Superior Eleitoral regule determinados atos operacionais de forma a propiciar

a melhor seguranca sanitaria possivel de todos os participantes do processo eleitoral.

42 DIAS, Joelson; SILVEIRA, Marilda et FALCAO, Daniel. Unificagdo das eleigdes: quem mais perde é o
eleitor. ABRADEP, 2015. <https://www.conjur.com.br/2015-abr-04/eleitor-quem-peder-unificacao-
eleicoes>



Em qualquer hipdtese, a pretensdo de reforma constitucional exige seja enfrentada a
extensdo do Obice previsto no art. 16 do texto constitucional (“a lei que alterar o
processo eleitoral entrard em vigor na data de sua publicagéo, nGo se aplicando a elei¢Go
que ocorra até um ano da data de sua vigéncia.”), tendo em vista que a modificacdo do

texto proposta neste instante, se da justamente dentro deste prazo.

A pergunta que se faz, portanto, é saber se uma emenda constitucional poderia afastar

aregra da anualidade de todo o processo eleitoral, como se pretende.

Em primeiro lugar, é preciso observar que a prépria Constituicdo limita o ambito de
incidéncia do art. 16, CR/88 a lei que alterar processo eleitoral e que a interpretacdo
desta abrangéncia ja foi enfrentada em diversas oportunidades pelo Supremo Tribunal
Federal. Portanto, as matérias que ndo dizem respeito a efetiva alteracdo do processo

eleitoral sequer demandam a analise do 6bice constitucional.

Ja quanto as disposicOes que, de fato, alteram normas de processo eleitoral, a resposta
gue se encaminha nesse parecer é de que: a regra da anualidade, quando ja em curso,
representa garantia concreta ao exercicio dos direitos politicos e ndo pode ser afastada
por emenda, nos termos do art. 60, §49, IV da Constituicdo, exceto para assegurar a
sobrevivéncia de outro direito também previsto em cldusula pétrea, como o direito a
saude, a vida, ao exercicio do voto direto, secreto, universal e periddico (art. 60, §4, 1|

da CR/88) ou para ampliar e garantir o exercicio desses mesmos direitos individuais.

De fato, como nos encontramos a menos de um ano do processo eleitoral, a vedacdo de
alteracdo das normas do processo eleitoral encontra-se em plena eficacia, produzindo

seus efeitos de protecdo ao livre exercicio dos direitos politicos.

O que se deve verificar, portanto, é se as modificacOes pretendidas afetam a protecdo
concreta ao exercicio de direitos politicos, que sdo direitos individuais fundamentais.
N3o se trata de uma protecdo potencial, que atingiria a regra da anualidade antes do
inicio de sua incidéncia [hd mais de um ano antes das elei¢Ges]. Trata-se de interferéncia
concreta que poderia reduzir a protecdo de direitos individuais no curso da vigéncia da

norma constitucional.

Poder-se-ia argumentar que a excepcionalidade do quadro pandémico autorizaria a
interpretacao flexivel necessaria para viabilizar as alteracdes do processo eleitoral. E,

nesse ponto, é preciso verificar em que medida esse contexto impacta o exercicio de



todos os direitos protegidos no elenco das clausulas pétreas e, portanto, de mesma

estatura constitucional, para avaliar como ponderar a incidéncia da norma.

Para tanto, é preciso avaliar em que medida as alteracbes pretendidas afetam o
processo eleitoral, nucleo de exercicio dos direitos politicos protegido pelo principio
da anterioridade para avaliar se: i) tem o objetivo de assegurar a sobrevivéncia de
direitos de mesma estatura assegurados em clausula pétrea ou ii) se asseguram os
mesmos direitos ou ampliam seu campo de exercicio.

Pois bem. A regra da anterioridade da lei eleitoral, no dizer do eminente Ministro
Sepulveda Pertence, ao lembrar as palavras de Norberto Bobbio, diz respeito a
preservacao das regras do jogo em torno da democracia, cujo Unico ponto de acordo
possivel, quando se falar de democracia “entendida como contraposta a todas as formas
de autocracia, é o de considera-la caracterizada por um conjunto de regras primdrias e
fundamentais, que estabelecem quem estd a tomar as decisées coletivas e com quais
procedimentos”. (STF, ADI 354, rel. Min. Octavio Gallotti, DJ de 22.6.2001).

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI 3.345, relatada pelo eminente Ministro
Celso de Mello, e manter a Res.TSE 21.702, de 2004, que fixava o nUmero de vereadores

para a elei¢cdo, assentou que:

“A norma consubstanciada no art. 16 da Constituicdo da Republica, que
consagra o postulado da anterioridade eleitoral (cujo precipuo destinatdrio
é o Poder Legislativo), vincula-se, em seu sentido teleoldgico, a finalidade
ético-juridica de obstar a deformagdo do processo eleitoral mediante
modificacbes que, casuisticamente introduzidas pelo Parlamento, culminem
por romper a necessdria igualdade de participagdo dos que nele atuam
como protagonistas relevantes (partidos politicos e candidatos),
vulnerando-lhes, com inovagées abruptamente estabelecidas, a garantia
bdsica de igual competitividade que deve sempre prevalecer nas disputas
eleitorais” (DJe de 20.8.2010).

Ao examinar a incidéncia do art. 16 sobre as alteracOes legislativas que ocorrem dentro
do ano que antecede as elei¢cbes, o Supremo Tribunal Federal, com ampla divergéncia,
também definiu que as altera¢Oes realizadas na Lei das Inelegibilidades pela Lei
Complementar 135, de 2010, ndo seriam aplicaveis as eleicdes do ano em que
introduzida (RE 631.102, rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe de 18.6.2011), assim como o



numero de vereadores nao poderia ser ampliado com aplicacdo ao processo eleitoral ja
iniciado e encerrado (ADI 4307 MC-REF, rel. Cdrmen Lucia, DJe de 5.3.2010).

De igual modo, considerou-se a alteracdo constitucional introduzida pela EC 52/2006,

que alterou as regras para formacdo de coligacoes:

“[...] que se realizardo a menos de sete meses colide com o principio da
anterioridade eleitoral, disposto no art. 16 da CF, que busca evitar a
utilizacdo abusiva ou casuistica do processo legislativo como instrumento de
manipulacdo e de deformacdo do processo eleitoral [...], posto que o art. 16
representa garantia individual do cidaddo-eleitor, detentor originario do
poder exercido pelos representantes eleitos e "a quem assiste o direito de
receber, do Estado, o necessario grau de seguranca e de certeza juridicas
contra alteracdes abruptas das regras inerentes a disputa eleitoral" [...]
Além de o referido principio conter, em si mesmo, elementos que o
caracterizam como uma garantia fundamental oponivel até mesmo a
atividade do legislador constituinte derivado, nos termos dos arts. 52, § 29,
e 60, § 49, IV, a burla ao que contido no art. 16 ainda afronta os direitos
individuais da seguranca juridica (CF, art. 52, caput) e do devido processo
legal (CF, art. 59, LIV).” (ADI 3.685, rel. Min. Ellen Gracie, DJ de 10.8.2006).

Em contrapartida, ao examinar a incidéncia das regras introduzidas pela Lei 11.300, de
2006, o Supremo Tribunal Federal interpretou o art. 16 da Constituicdo da Republica e
admitiu a incidéncia das altera¢gdes normativas substancialmente porque elas (1) ndo
causavam o rompimento da igualdade de participacdo dos partidos politicos e dos
respectivos candidatos no processo eleitoral; (2) ndo introduziam deformacdo de modo
a afetar a normalidade das elei¢des; (3) ndo constituiam fator de perturbacdo do pleito;
e (4) ndo eram motivadas por propdsito casuistico. (ADI 3741, rel. Min. Ricardo
Lewandowski, DJ 23.2.2007).

Doutrinariamente, a posicdo nao é divergente. Néviton Guedes relembra que a referida
norma, em sua concepcao original, “(...) busca, em sintese, proteger o processo eleitoral
de mudangas casuisticas, ou seja, alteracbes que possam atender aos interesses de
quem, na condicdo de legislador e simultaneamente destinatdrio da norma, sabe que

terd que enfrentar a disputa eleitoral proximamente e poderd, por isso mesmo, cultivar



a tentagdo de introduzir altera¢des legislativas com o propdsito inconfessdvel de obter

vantagens em futuras eleicbes”*.

Como registra Rodrigo Cyrineu em sua dissertacdo de mestrado intitulada “Alteracées
jurisprudenciais no Direito Eleitoral”, esse contingenciamento de ordem temporal
imposto a atividade legiferante do Congresso Nacional, no plano especifico do Direito
Eleitoral, justifica-se, no escdlio de Favila Ribeiro, como forma de impedir que as eleicdes
“figuem ao sabor do dirigismo normativo das forcas dominantes de cada periodo,
alterando-se as leis sem qualquer resguardo ético, aos impulsos de eventuais
conveniéncias, em circulo vicioso, para impedir que as minorias de hoje tenham legitima

ascensdo ao poder” .**

Diverge-se quanto ao fundamento intrinseco da norma que para alguns residiria em seu

Ill

carater moralizador, o qual “impede mudancas ‘ad hoc’ no processo eleitoral”* e para
outros “busca proibir o casuismo eleitoral, usado durante a época do Estado
autoritdrio” .*® De um modo ou de outro, representa a clara repulsa, pelos constituintes,
de prética que leva a um regime de excecdo: manipular regras eleitorais atingindo

candidatos determindveis?’.

O principio da anualidade eleitoral, portanto, foi idealizado e instituido tendo como
pressuposto a preocupacdo real com os perigos ofertados pelas maiorias dominantes no
seio do Poder Legislativo da Unido (titular exclusivo da competéncia para alterar as
regras de Direito Eleitoral). Esse receio residia no poder das grandes bancadas federais,
em detrimento da necessaria igualdade que deveria existir entre todos os partidos,

grandes ou pequenos.

43 GUEDES, Néviton. Comentdrio ao artigo 16. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET,
Ingo W.; STRECK, Lenio L. (coord.). Comentarios a Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva: Almedina,
2013. p. 689.

44 RIBEIRO, Favila. Pressupostos Constitucionais do Direito Eleitoral. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 1990. p. 93.

45 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios a Constitui¢do Brasileira de 1988. S3o Paulo: Saraiva,
1990. v. 1. p. 134,

46 PINTO FERREIRA. Comentarios a Constitui¢do Brasileira. v. 1. S50 Paulo: Saraiva, 1989. p. 317.

47 CYRINEU, Rodrigo. Alteracdes jurisprudenciais no Direito Eleitoral. Disserta¢cdo de mestrado defendida
no Instituto Brasiliense de Direito Publico, 2019. REIS, Daniel Gustavo Falcdo Pimentel dos. Ativismo
judicial no Brasil: o caso da verticalizagdo. 2014. 60 f. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade
de Direito, Universidade de S3o Paulo Sdo Paulo, 2014. p. 255: “O constituinte origindrio o previu para
prevenir o sistema politico-eleitoral brasileiros de alteragdes casuisticas como as verificadas durante o
Regime Militar de 1964 (vide itens 3.4.2, 4.3 e 4.4 para o exame da evolugdo histérica da legislagdo
eleitoral brasileira). A manipulag¢éo dos pleitos por meio da legislagdo eleitoral é caracteristica histdrica
inerente ao Brasil. A anterioridade eleitoral, portanto, veio no bojo de garantir maior seguranga juridica,
confiabilidade e legitimidade as elei¢bes brasileiras”.



Por todos, Celso Ribeiro Bastos assim captou a vontade do constituinte:

(...) A preocupacdo fundamental consiste em que a lei eleitoral deve
respeitar o mais possivel a igualdade entre os diversos partidos,
estabelecendo regras equanimes, que ndo tenham por objetivo favorecer
nem prejudicar qualquer candidato ou partido. Se a lei for aprovada ja
dentro do contexto de um pleito, com uma configuracdo mais ou menos
delineada, é quase inevitavel que ela serd atraida no sentido dos diversos
interesses em jogo, nessa altura ja articulados em candidaturas e
coligacoes. A lei eleitoral deixa de ser aquele conjunto de regras isentas,
a partir das quais os diversos candidatos articulardo as suas campanhas,
mas passa ela mesma a se transformar num elemento da batalha
eleitoral. E, portanto, a ‘vacatio legis’ contida neste art. 16, medida
saneadora e aperfeicoadora do nosso processo eleitoral.*®

A partir desses julgados e de varios outros, pode-se concluir que a regra do artigo 16 da
Constituicdo da Republica tem forte incidéncia quando ha risco de quebra da igualdade
de chances entre os participantes do processo eleitoral.

A partir dos precedentes firmados pelo Supremo Tribunal Federal, é necessario
examinar a possibilidade de alteragdo do proprio art. 16 da Constituicao da Republica,
com uma espécie de suspensdo de sua incidéncia, quando ja se estd a menos de
quatros meses para a data constitucionalmente estabelecida para a realiza¢dao da
eleicdo e, em qualquer caso, ha menos de um ano da realizagdo do pleito nas datas
para as quais se pretende adiar o pleito.

Quanto a alteracdo da data de realizacdo das elei¢des em si, compreende-se que ndo
ha dbice a alteracdo constitucional ou vedacdo oposta pelo principio da anualidade — de
modo que seu afastamento nessa hipotese pontual ndo seria vedado por violar cldusula
pétrea (art. 60, §42, Il da CR/88). Essa conclusido se da por duas razdes, uma delas ja

exposta anteriormente.

A primeira: o motivo pelo qual se cogita a mudanca da data do pleito, apesar de
ocasional e excepcional, ndo pode ser considerado casuistico, na compreensao de algo
gue seja realizado para conformar situacdo politicamente indesejavel. Nesse aspecto, o
interesse politico manifestado pelos partidos ou pelos detentores do mandato popular
ndo é relevante, nem pode ser determinante para a alteracdo. Reitera-se que apenas a
ciéncia, a partir de dados concretos e irrefutaveis, poderia ensejar permitir a discussao

da matéria, nunca a conveniéncia politica.

48 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a Constitui¢do do Brasil. S3o Paulo: Saraiva, 1989. v. 2. p. 596-7.



O segundo, mas ndo menos importante motivo é que, nao se pode negar que a data do
pleito esta essencialmente relacionada com a prépria esséncia do processo eleitoral e,
por isso, sofre a protecdo do art. 16 da Constituicio da Republica, na situagdo
extravagante vivenciada, a alteracdo pretendida serve para assegurar que o direito ao
voto seja respeitado e exercido, ainda dentro do periodo que antecede os futuros
mandatos. A modificacdo, portanto, ao invés de eliminar um direito — como ocorreria
no caso de prorrogacdo dos mandatos e unificacdo das eleicdes em 2020 — serve

justamente para reforgar e garantir o exercicio desse direito em tempo habil.

Esse o segundo argumento, somado ao primeiro, leva a conclusdo que de a alteragdo
da data das elei¢des, no quadro atual de excepcionalidade, ndo viola o principio da
anualidade.

Entretanto, é necessdrio ressalvar e repetir que conclusdo semelhante pode ser
estendida a toda e qualquer modificagdo que se pretenda implementar e que afetem

o processo eleitoral. Serd sempre necessdrio analisar cada uma das alteracbes para
avaliar se ela : i) tem o objetivo de assegurar a sobrevivéncia de outro direito também
previsto em cldusula pétrea, como o exercicio do voto direto, secreto, universal e
periddico (art. 60, §4, Il da CR/88) ou ii) serve a deturpag¢do do exercicio de direitos

individuais.

A conclusdo inicial fundamenta-se na premissa de que suprimir a eficacia da norma
protetiva no curso de sua incidéncia, significa interferir diretamente no exercicio dos
direitos politicos ja ciente da individualizacdo de seus efeitos. Por evidente, toda
alteracdo de norma geral produz potencial efeito genérico com suposta “distribuicdo de

O6nus e encargos publicos”. Entretanto, no plano da incidéncia, a aplicacdo da norma

revela que sua abrangéncia é, na verdade, determinada. Um exemplo classico seriam

eventuais modificacdbes no campo das inelegibilidades: embora potencialmente
genérica, a incidéncia da norma e qualquer modificacdo atinge a um grupo determinavel
de pessoas. Principios de protecdo temporal colocam barreiras de alteracdo buscando
justamente impedir a visibilidade de potenciais pessoas conhecidas e determinadas. E

assim o fazem distanciando a alteracdo da norma do seu campo de incidéncia.

Quanto as normas alteradas diretamente pela PEC proposta, concentramos esta andlise
na alteracdo principal, qual seja, a modificacdo da data da votacdo, o que gera o
consequente reflexo nas demais datas previstas no calendario eleitoral que estdo sendo

tratadas no processo legislativo em curso, como meio de adequa-las, de forma



isonbmica e respeitada a proporcionalidade temporal anteriormente prevista para
assegurar a viabilidade do exercicio livre do voto, sem limitacdo ao exercicio dos direitos

politicos e, portanto, ndo encontram obice em clausulas pétreas.

As disposicOes da proposta em comento poderiam atrair maior debate em relagcdo as
fases ja ultrapassadas do processo eleitoral. Porém, o Senado Federal ja tratou desta

matéria estabelecendo que:

- Os demais prazos fixados na Lei n2 9.504, de 1997, e pela Lei n24.737, de 1965,
gue ndo tenham transcorrido na data da publicacido desta Emenda
Constitucional e tenham como referéncia a data do pleito serdo computados
considerando-se a nova data das elei¢Ges de 2020;

- Os prazos para desincompatibilizacdo que estiverem a) a vencer, serdo
computados considerando-se a nova data de realizacdo das elei¢cdes de 2020; b)
vencidos, serdo considerados preclusos, vedada a sua reabertura.

Mantidos tais dispositivos, considera-se que as alteracbes propostas ndo atingem
situacOes pretéritas ja consolidadas e, portanto, ndo promoveram qualquer limitacdo ao
exercicio dos direitos politicos em relacdo a extensdo ja prevista no ordenamento
vigente. A nova redacdo constitucional proposta preserva os direitos exercidos e
situacGes consolidadas, nos termos da legislacdo vigente tendo em vista os prazos ja
encerrados. Ndo h3, portanto, quebra de isonomia. Relativamente aos prazos ainda ndo
vencidos, também de forma ison6mica, a postergacdo se da em carater igualmente
isondbmico porque atinge todos os sujeitos vinculados aos prazos vincendos sem

distincdo ou privilégio.

De fato, a alteracdo das principais balizas e regras gerais previamente estabelecidas apds
o transcurso do prazo a que se referem poderia ensejar evidente quebra da igualdade
entre os candidatos e partidos politicos, admitindo-se, inclusive, como concorrentes

guem ndo poderia participar do pleito na data atualmente prevista na Constituicdo.

N3o por outra razdo, o Supremo Tribunal no julgamento do referendo da decisdo
proferida na ADI 6359 MC/DF no dia 14 de maio, concluiu, registrando a Min. Rosa

Weber com a precisdao que |lhe é peculiar:

“Em tempos de incerteza, a preservacao dos procedimentos estabelecidos de
expressao da vontade popular, das instituicdes conformadoras da
democracia, ndao obstante sua falibilidade, pode ser uma das poucas
salvaguardas da normalidade. A democracia, de fato, nunca se realiza sob



condicOes perfeitas: é, sempre, a democracia possivel, &€ sempre vir a ser. Na
democracia, como na vida, o perfeito é inimigo do bom.

Diante das medidas excepcionais de enfrentamento a pandemia da COVID-19,
a ideia de ampliar prazos eleitorais, com a antecedéncia buscada, pode ser
tentadora. A histéria constitucional, porém, recomenda que, especialmente
em situacGes de crise, se busque, ao maximo, a preservacdo dos
procedimentos estabelecidos. Como pontificou Abraham Lincoln, a propdsito
das eleicbes de 1864, que ele preferiu disputar a suspender, ainda que em
plena Guerra Civil: “a eleicdo é uma necessidade. Ndo podemos ter um
governo livre sem eleicbes”.

23. Por ébvio que a inviabilidade de condicdes faticas pode impor suspensao,
prorrogacdes, adiamentos. Ressalto, no entanto, que o Tribunal Superior
Eleitoral, reunido em Sessdo Administrativa no dia 19.03.2020, ao rejeitar
requerimento formulado pelo Deputado Glaustin Forkus (PSC-GO) de
“prorrogacdo do prazo de filiacdo partidaria, tendo em vista a pandemia
declarada pela OMS do Coronavirus Covid-19”, registrou, a unanimidade, a
plena possibilidade de os partidos adotarem meios outros para assegurar a
filiacdo partidaria, como até ja se havia cogitado, de recebimento on-line de
documentos pelas agremiagdes.”

A incidéncia do principio da anualidade, por outro lado, também atinge eventuais
modificacGes que podem ser implementadas pela autorizacdo normativa delegada a
Justica Eleitoral. Diante da infinidade de normas que podem impactar o processo
eleitoral, sera preciso avaliar em que medida as altera¢Ges atingem o exercicio de todos

os direitos politicos individuais, notadamente a igualdade entre os candidatos.

Relembrem-se, que as alteragGes de atos meramente operacionais ndo encontrariam
Obice no art. 16, como ja mencionado, razdo pela qual ndo se exigiria sequer seu
afastamento previsto no projeto emenda. Em todo caso, a previsdo contida de ndo
aplicacdo do principio da anualidade a matéria tratada no projeto ndo escapa ao exame

e preservacdo dos limites constitucionais que tém suporte no art. 60, §49, Il da CR/88.

Nesse ponto, em relacdo aos procedimentos que tem alcance no campo regulamentar,
é mesmo salutar que o Tribunal Superior Eleitoral possa, a partir da oitiva das
autoridades sanitdrias, prever o conjunto possivel de medidas mitigadoras que
viabilizem a realizacdo das eleicGes em ambiente que ndo exponha ao risco
desproporcional a saude dos eleitores e dos mesarios, observada a viabilidade

econdmica.

Reitere-se, porém, que é sempre preciso lembrar, seja para aferir a constitucionalidade
da alteracdo do proprio art. 16 da Constituicdo da Republica, seja para examinar a

aplicacdo do principio nele contido na edicdo de normas derivadas que o afastamento



do principio da anualidade esta condicionado a trés hipdteses: i) as normas alteradas
ndo podem deturpar o processo eleitoral; ii) a alteracdo deve ter o objetivo de assegurar
a sobrevivéncia de outro direito também previsto em clausula pétrea, como o direito a
saude, a vida, o exercicio do voto direto, secreto, universal e periddico (art. 60, §4, Il da
CR/88); e iii) a lei de processo eleitoral alterada deve ampliar — e ndo limitar, como veda

a clausula pétrea — a garantia de exercicio dos direitos individuais.

Conclui-se, portanto, que o afastamento do principio da anualidade, no caso concreto
em analise, ndo viola o art. 60, §42 IV da Constituicdo da Republica, pois, diante do
guadro emergencial da saude publica, o projeto deliberado pelo Senado Federal busca

justamente proteger e permitir o exercicio do voto direto, secreto, universal e periddico.

VI — EXERCICIO DE COMPETENCIA REGULAMENTAR PELO TSE: LIMITES
CONSTITUCIONAIS

Como ja destacado, o projeto encaminhado a Camara dos Deputados concede ao
Tribunal Superior Eleitoral autorizacdo para exercer competéncia regulamentar para
adequar as regras vigentes ao novo calendario eleitoral definido na proposta de emenda

da Constituicao.

N3o ha duvida de que o c. Tribunal Superior Eleitoral, nos termos da jurisprudéncia ja
assentada pelo Supremo Tribunal Federal tem competéncia para expedir resolucées e
instrucdes para a fiel execucdo da legislacdo eleitoral. De fato, entre tantas, ja se admitiu
a constitucionalidade da Res. 22.610 que regulamentou a perda de mandato por
infidelidade partidaria (ADI 3.999, Rel. Min. Joaquim Barbosa) e da Res. 21.702 que
estabeleceu critérios para a definicdo do nimero de vereadores, nos termos do RE
197.917, consoante reconhecido na ADI 3.345, Rel. Min. Celso de Mello.

Tradicionalmente, o poder regulamentar® daqueles que exercem func3o administrativa
[como é o caso do TSE, como administrador das elei¢cdes] foi vinculado a prerrogativa de
editar atos complementares a lei que permitissem a sua efetiva aplicacdo. Nesse
sentido, os atos regulamentares teriam cardter executivo e ndo poderiam ampliar ou
alterar as previsGes normativas, sob pena de invadirem competéncia reservada ao Poder
Legislativo. Mesmo nesse periodo, apesar de se ter convencionado afirmar que o ato

regulamentar “ndo acarreta modificagdo a ordem juridica vigente”, ndo haveria

49 SILVEIRA, Marilda de Paula. Ato, Ato: Mudanca, Transicao e Motivacao. Belo Horizonte: Ed. Férum,
2016.



regulamento autdonomo no Brasil. Seabra Fagundes ja afirmava que todo ato juridico

implica na modificacdo de situacdo juridica anterior™.

De fato, ndo é possivel se exigir que o ato regular reprise os termos da lei. Nesta tarefa
de dar “fiel execugdo” aos parametros genéricos da lei, o ato ndo se limita a simples
repeticdo de seus termos. Exatamente por isso, sempre se afirmou que o ato
regulamentar teria por objetivo “pormenorizar as condi¢ées de modifica¢do origindria
doutro ato (lei)” **. Tendo em vista que o legislador ndo possui condicdes de elencar
todas as solucbes possiveis, o ato regulamentar assume a tarefa indispensavel de
complementa-lo, produzindo inova¢dGes que garantam sua executoriedade. Esse
controle seria feito pelo Congresso Nacional, que por disposicdo constitucional expressa
(art. 49, V da CR/88) estaria autorizado a sustar atos normativos que extrapolassem os

limites do poder de regulamenta¢do®?.

Ainda hoje, referindo-se ao regulamento executivo®3, Marcal Justen Filho esclarece que
“o que se pode discutir ndo é a existéncia de cunho inovador nas regras contidas no
regulamento, mas a extensdo da inovacdo produzivel por essa via”*. Tal entendimento
ja foi albergado pelo STF, em voto do Min. Celso de Mello, quando observou que “ndo
obstante a fung¢do regulamentar efetivamente sofra os condicionamentos normativos
impostos, de modo imediato, pela lei, o Poder Executivo, ao desempenhar
concretamente a sua competéncia requlamentar, ndo se reduz a condigcdo de mero érgdo

de reproducdo do conteudo material do ato legislativo a que se vincula”>.

50 FAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio. S3o Paulo: Saraiva,
1984, p. 17.

51 FAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio. S3o Paulo: Saraiva,
1984, p. 19.

52 MOTTA, Fabricio. Funcdo normativa da administracdo publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 128.
53 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[...]

VI - dispor, mediante decreto, sobre: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n2 32, de 2001)

[...]

a) organizagdo e funcionamento da administragdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem
criagdo ou extingdo de 6rgaos publicos; (Incluida pela Emenda Constitucional n2 32, de 2001)

b) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;( Incluida pela Emenda Constitucional n? 32, de
2001)

54 JUSTEN FILHO. Marcal. Curso de direito administrativo. S3o0 Paulo: Saraiva, 2005, p. 147.

55 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Min. Celso de Mello. ADI 561-8. apud JUSTEN FILHO. Marcal. Curso
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Mais recentemente, o alcance dos regulamentos foi vinculado ao conceito de
discricionariedade técnica e o rol de regulamentos auténomos admitidos®® foi

ampliado®’.

Na perspectiva de delegacdo da competéncia regulamentar por meio de leis, o
fendmeno foi intitulado como deslegalizacéo por alguns autores®® e pela jurisprudéncia.
Em que pesem as divergéncias a respeito do tema, converge-se no sentido de que o
desenvolvimento cientifico, as especificidades das questdes técnicas, a necessidade de
atualizacdo constante e a dificuldade de se alcancar determinados consensos, tornaram
guase indispensavel que certas matérias encontrem espaco na esfera regulamentar. A

situagao se agrava em tempos de pandemia.

Com efeito, apesar do largo exercicio da competéncia regulamentar e dos precedentes
do c. STF, ainda pende relevante discussao doutrindria sobre o parametro constitucional
desta competéncia normativa exercida pelo Tribunal Superior Eleitoral. Com efeito, a
proposicdo da PEC que reafirma tal competéncia normativa, respeitados os novos
pardmetros constitucionais registrados como marco da pandemia, é salutar para
garantir seguranca juridica. Alteradas as normas eleitorais por emenda, por
consequéncia ldgica, altera-se o parametro regulatério que deve ser exercido pelo

Tribunal Superior Eleitoral de acordo com a nova realidade constitucional.

Registra-se que a proposta em discussdo nao promove delegacdo de competéncia
legislativa em sentido estrito, sobretudo de iniciativa privativa do chefe do executivo

ou de matéria restrita a lei complementar, ambito que exigiria maior debate e reflexdo.

56 A doutrina majoritaria sempre admitiu como regulamento auténomo o disposto no art. 84, VI da
Constituigdo:

Art. 84 Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[...]

VI - dispor, mediante decreto, sobre:(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n2 32, de 2001)

a) organizagdo e funcionamento da administragdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem
criagdo ou extingdo de 6rgaos publicos; (Incluida pela Emenda Constitucional n2 32, de 2001)

b) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;(Incluida pela Emenda Constitucional n2 32, de
2001)

57 Para os fins do presente trabalho, basta a delimitagdo das espécies normativas para que se possa
identificar a auséncia de motiva¢do ou de regime de transicdo na atualidade. Nesse sentido, ndo se faz
necessario aprofundar o estudo da matéria.

58 por todos: CANOTILLHO, J. J. Gomes, Direito Constitucional, 6 2 Ed., Coimbra: Almedina, 1995, p. 915. A
deslegalizagdo ocorreria quando “uma lei, sem entrar na regulamenta¢do da matéria, rebaixa
formalmente o seu grau normativo, permitindo que essa matéria possa vir a ser modificada por
requlamento”. No mesmo sentido: ARAGAO, Alexandre Santos de. O Poder Normativo das Agéncias
Independentes e o Estado Democratico de Direito. Revista de Informag¢do Legislativa, Brasilia. a. 37, n.
148, outubro/dezembro, 2000, p. 289



N3o se trata também de autorizacdo permanente ou desprovida de limitacdo temporal,
a competéncia que atinge natureza constitucional, pela forma em que estabelecida,
somente pode ser compreendida dentro do escopo do projeto que a estabelece, ou seja,

em relacdo as eleicdes de 2020.

Nesse sentido, a competéncia normativa em questdo limita-se: a alteracdo das
resolucGes ja editadas para se adaptar ao disposto na Emenda Constitucional prazos de
fiscalizacdo e acompanhamento dos programas de computador, recep¢do dos votos,
justificativas, auditoria e fiscalizacdo no dia da eleicdo, horario de funcionamento das
secOes eleitorais e distribuicdo dos eleitores no periodo. Tais questdes sdo estritamente
operacionais, e somente podem ser tratadas com o objetivo de garantir o exercicio do

voto e a protecdo da saude do eleitor.

Nesses termos, concluimos no sentido da importancia e da constitucionalidade da
previsdo de competéncia normativa para que o Tribunal Superior Eleitoral possa
regular as questoOes operacionais relacionadas ao pleito, além de adaptar suas proprias
resolugOes as novas previsoes constitucionais trazidas pela emenda ora em debate.

VII. MEDIDAS QUE DEVEM SER ADOTADAS INDEPENDENTEMENTE DO DIA DA ELEICAO

Finalmente, apesar de a matéria ndo ter sido objeto de debate no ambito das casas
legislativas, alguns pontos sobre as medidas de conten¢do a contaminacdo merecem
destaque em vista da autorizacdo de exercicio da competéncia normativa ao TSE e da

audiéncia publica que também se desenvolve no dmbito da corte.

A partir da constatacdo da prevaléncia dos critérios cientificos e da possibilidade de
percepcdo das melhores praticas ou, inclusive, dos exemplos de insucesso de outros
paises, é necessario destacar que o quadro da pandemia exige que o Estado adote todas
as medidas mitigadoras para preservacao da saude dos atores do processo eleitoral, em

especial dos eleitores, mesarios e candidatos, em qualquer situacao.

N3do se pode desconsiderar a experiéncia de outros paises em que medidas de
contencdo ndo foram suficientes para conter o crescimento da doenca diante das
aglomeracdes geradas pelas eleicGes e nem as posicoes de especialistas nesse sentido.
E justamente o momento de realizacdo do pleito e seus efeitos na pandemia,
independentemente da implementacdo de medidas de contencdo, que levou a

ampliacdo do presente debate. De todo modo, independentemente do momento em



qgue as elei¢cOes forem realizadas, as medidas de contencdo sdo indispensaveis para a

preservacao da saude e da vida dos cidaddos. Quanto ao ponto, ha inegavel consenso.

De fato, tais medidas de precaucdo e contencdo da doenca ndo dependem da data em
gue a eleicdo venha a ser realizadas, pois diante do quadro de emergéncia vivido e da
impossibilidade de se estimar uma data certa para sua solucdo, é possivel, por enquanto
e, sem nenhum esforgo, afirmar que elas serdo necessarias ao longo de todo o segundo

semestre deste ano.

A salde, como direito social (CR/88, art. 62), é direito de todos e dever do Estado (CR/88,
art. 196), cabendo de forma concorrente aos entes federados dela cuidar (CR/88, art.
23, Il). Tais comandos encerram verdadeiro dever, a todos impostos — inclusive os
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidario — de adotarem posturas e agirem
positivamente diante do risco a saude, para, se ndo for possivel elimind-lo, ao menos

minimizar sua ocorréncia dentro do possivel e sem exageros despropositados.

Neste aspecto, merece ser louvada a iniciativa do Tribunal Superior Eleitoral de
promover uma consulta publica para colheita de sugestGes a serem aplicadas durante o

processo eleitoral, com vista a protecdo a salde das pessoas envolvidas na eleicdo.

A matéria, contudo, ndo pode ser solucionada exclusivamente pelo Poder Judiciario,
posto que, como ja aventado acima, é necessaria a observancia de critérios cientificos
relacionados a doenca cujo contagio busca-se conter. Torna-se, essencial, portanto, que
a comunidade médico-cientifica participe diretamente do processo de tomada de
decisdo para que as medidas possiveis sejam adotadas em relacdo aos eleitores,
candidatos, servidores da justica eleitoral e colaboradores, antes, durante e depois do

momento de votacao.

Em outras palavras, a preocupacdo ndo deve se limitar ao dia da elei¢cdo, mas atodas as
fases do microprocesso eleitoral, desde a escolha dos candidatos em convencgdes até a

diplomacao dos eleitos, passando pelos atos de propaganda eleitoral.

A multidisciplinariedade da analise indica que a posicdo de nenhum dos envolvidos deve
prevalecer, sem que sejam consideradas a dos demais. A adocdo de medida que se
considere pratica, sem o lastro cientifico necessario para verificar a sua real eficacia, se
revelaria apenas uma tentativa leiga de acertar. Somente a conjunc¢do das ideias dos

especialistas de cada area pode assegurar um resultado util.



Nesse sentido, a Justica Eleitoral, naturalmente como administradora das elei¢es, pode
encabecar, sem que isso signifigue uma posicdo de preponderdncia, uma comissao
interdisciplinar para o estudo e definicdo das medidas a serem tomadas para que o

processo eleitoral transcorra com a melhor protecao possivel.

VIIl - CONCLUSAO

A partir dos fundamentos expostos nesta peca, em sintese, a partir exclusivamente do
exame do texto do Projeto de Emenda Constitucional n? 18 do Senado Federal, sem
considerar eventual modificacdo que possa ser introduzida pela Camara dos Deputados

ou mesmo por outro ato normativo, consideramos, em sintese que:

19) As eleicbes municipais previstas para outubro devem ser realizadas no exercicio de
2020, ndo sendo admissivel a prorrogacdo dos mandatos dos atuais detentores dos
cargos em disputa, muito menos a unificacdo das eleicGes em 2022, hipdteses que, além
de afrontar diversos dispositivos constitucionais, implicaria em evidente afronta a
cldusula pétrea que garante a periodicidade do voto (art. 60, §49, Il da CR/88) e somente
serviriam para reduzir a qualidade da democracia brasileira, suprimindo do eleitor

parcela relevante de sua participacao politica.

29) Considerado apenas o teor da proposta em exame e a aplicacdo dos principios da
igualdade, da garantia do voto periddico, da protecdo a saude e da vida, a proposta de
postergacdo das eleicdes aprovada pelo Senado Federal, com data certa e definida,
dentro do exercicio de 2020, ndo é inconstitucional e se justifica a partir da aplicacdo do
principio da precaucao, eis que o adiamento foi recomendado por especialistas ouvidos
pela Casa a partir de fundamentos e critérios cientificos, estabelecendo-se, ainda, as
regras para eventual novo adiamento, no curso da pandemia, sempre a partir de
critérios técnicos-cientificos emanados pelas autoridades eleitorais e sanitarias, como

forma de garantir o exercicio livre do voto, direto secreto, universal e periddico.

39) O afastamento do principio da anualidade, no caso concreto em analise, ndo viola o
art. 60, §42 IV da Constituicdo da Republica, pois, diante do quadro emergencial da
saude publica, o projeto deliberado pelo Senado Federal: i) ndo deturpa o processo
eleitoral; ii) tem o objetivo de assegurar a sobrevivéncia do direito previsto em clausula
pétrea relativo ao exercicio do voto direto, secreto, universal e periddico (art. 60, §49, Il
da CR/88), com a preservac¢do da saude e da vida (art. 60, § 49, IV da CR/88) e; ou iii)

amplia a garantia de exercicio dos direitos individuais.



4°) E relevante e constitucional a previsdo de competéncia normativa para que o
Tribunal Superior Eleitoral possa regular as questGes operacionais relacionadas ao pleito
além de adaptar suas proprias resolucdes as novas previsdes constitucionais trazidas
pela emenda ora em debate.

59) Independentemente do momento em que se realizarem as elei¢cdes, as medidas de
protecdo a saude, diante da pandemia do COVID-19, devem ser adotadas pela Justica
Eleitoral a partir do consenso possivel entre os profissionais da area da saude, os

técnicos da Justica Eleitoral e os operadores do direito.

Brasilia, 26 de junho de 2020.
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