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RESUMO

O objetivo desta pesquisa ¢ analisar as preferéncias e estratégias dos atores institucionais
envolvidos nas acdes eleitorais que poderiam ter gerado a cassacdo de candidatos a prefeito.
Os atores institucionais sao os Politicos (candidatos, partidos e coligacdes), o Ministério
Publico, e a Justica Eleitoral. Além do impacto politico dessas acdes eleitorais, que podem
alterar o cenario de competigao politica local por anos, esta andlise empirica se justifica com o
motivo de contribuir com a literatura tedrica do neoinstitucionalismo e os estudos da corrente
na Ciéncia Politica dedicada ao tema da judicializagdo da politica. Os pedidos de cassagao de
candidatos a prefeito na Justica Eleitoral fornecem um recorte analiticamente til para melhor
entender: 1) as preferéncias e estratégias dos atores envolvidos i1) como decidem os Tribunais
Regionais Eleitorais e por qué. A teoria-base que orienta esta analise ¢ adaptada de outras
analises no campo de judicial politics que analisaram o acionamento de institui¢des de justica
em disputas envolvendo politicas publicas. As principais expectativas tedricas para os trés
atores envolvidos na disputa sdo: i) Atores Politicos pedem a cassacdo de candidatos a
prefeito com mais frequéncia em ambientes politicos mais competitivos; ii) o Ministério
Publico pede a cassagdo de candidatos a prefeito com mais frequéncia em ambientes politicos
menos competitivos; iii) o TRE-SC ¢ uma corte de baixa funcionalidade, alto impacto e seus
juizes tém incentivos para decidir de forma conservadora. Em larga medida, os dados
analisados corroboram as hipoteses de pesquisa e indicam que a logica de ativagao da Justica
Eleitoral ¢ diferenciada de acordo com os atores envolvidos na disputa. Da mesma forma, a
analise das decisdes demonstra uma corte cautelosa e relutante a alterar o status quo eleitoral
nesses casos. Para testar as hipoéteses, utilizou-se uma base de dados contendo todos os
acordaos decididos pelo TRE-SC que poderiam ter levado a cassacdo de candidatos a prefeito
nas eleicdes de 2016. Além dos casos judiciais e suas caracteristicas institucionais, sio
utilizados dados demograficos, socioecondmicos e eleitorais na investigacdo. A metodologia ¢
dedutiva e se utiliza de estratégias basicas como a subclassificacdo e controle de varidveis, a
apresentacdo de visualizagdes, comparagdo de estatisticas descritivas e, onde cabivel, testes
estatisticos.

Palavras-chave: Judicializacdo. Competi¢do Politica. Justi¢a Eleitoral.
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ABSTRACT

The objective of this research is to analyze the preferences and strategies of institutional
actors involved in electoral lawsuits that could have generated the deposition of candidates for
mayoral posts. The institutional actors are the Political (candidates, parties and coalitions), the
Public Ministry (Ministério Publico), and the Electoral Justice. In addition to the political
impact of these electoral suits, which can change the scenario of local political competition
for years, this empirical analysis is justified for the reason that it contributes to the theoretical
literature of neoinstitutionalism and current studies in Political Science dedicated to the theme
of the judicialization of politics. The suits asking for the deposition of mayoral candidates in
the Electoral Court provide an analytically useful perspective to better understand: 1) the
preferences and strategies of the actors involved ii) how the Regional Electoral Courts decide
and why. The basic theory that guides this analysis is adapted from other analyzes in the field
of judicial politics that analyzed the activation of justice institutions in disputes involving
public policies. The main theoretical expectations for the three actors involved in the dispute
are: 1) Political Actors call for the removal of mayoral candidates more frequently in more
competitive political environments; ii) the Public Ministry calls for the removal of mayoral
candidates more frequently in less competitive political environments; iii) TRE-SC is a low-
functionality, high-impact court and its judges have incentives to rule conservatively. To a
large extent, the data analyzed corroborate the research hypotheses and indicate that the
activation logic of the Electoral Justice is differentiated according to the actors involved in the
dispute. Likewise, the analysis of the decisions demonstrates a court that is cautious and
reluctant to alter the electoral status quo in these cases. To test the hypotheses, we used a
database containing all suits decided by the TRE-SC that could have led to the deposition of
mayoral candidates following the 2016 elections. In addition to the court cases and their
institutional characteristics, demographic, socioeconomic and electoral data are used in the
investigation. The methodology is deductive and uses basic strategies such as the
subclassification and control of variables, data visualization, comparison of descriptive
statistics and, where applicable, statistical tests.

Keywords: Judicialization. Political Competition. Electoral Justice.
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1 INTRODUCAO

A cada ciclo eleitoral no Brasil, centenas de resultados eleitorais sdo contestados na
justica. As elei¢des em si — da votagdo a contagem — raramente sao objeto de disputa: costuma
estar em jogo a legalidade das candidaturas e dos atos praticados em campanha. O Ministério
Publico e os proprios envolvidos no jogo politico — candidatos, partidos, coliga¢des — sdo, no
palco da Justica Eleitoral (JE), os grandes protagonistas destas disputas. Com uma legislagao
ampla a sua disposi¢do, que regula desde atos como o tamanho de pecas publicitarias até os
casos de compra de votos e abuso de poder, a Justica Eleitoral pode ser acionada sem custas
judiciais! para questionar cada detalhe da campanha ou das candidaturas dos envolvidos na
competicdo politica. O impacto dessas a¢des varia na mesma medida: as puni¢des incluem,
em nivel mais baixo, multas, ordens de retirada de antUncios ou concessdo de direito de
resposta ao candidato ofendido; em seu patamar mais grave, a JE pode determinar a cassacao
de mandatos e o indeferimento de registros de candidatura?, resultando na anulagio de
elei¢des Brasil afora. Decisdes desse tipo tém ainda efeitos duradouros: a punigdo por casos
mais graves pode levar a inelegibilidade dos candidatos punidos por 8 anos, o que pode alterar
de forma significativa os cenarios de competicdo politica nas localidades atingidas.
Candidatos muitas vezes recentemente eleitos se veem impedidos de disputar eleicdes por
pelo menos dois ciclos eleitorais, periodo longo o suficiente para outros candidatos e partidos
ocuparem esses espagos.

Além de seus impactos politicos concretos, de um ponto de vista institucional, a
Justica Eleitoral ¢ um espago privilegiado para observar a interagcdo entre trés grupos que
frequentemente se encontram em lados opostos na Republica pos-88: os Atores Politicos®, o
Ministério Publico, e o Judiciario. Operagdes policiais e dentncias contra politicos e partidos
se tornaram parte habitual do nosso cenario institucional. Seus casos mais famosos, como a
operagdo Lava Jato, deram notoriedade ao processo de politizacdo de casos judiciais, mas a

relagdo entre justica e politica vai além da esfera criminal. O que ocorre, entdo, quando estes

' Termo do direito que se refere as despesas administrativas que devem ser pagas para acionar a
justica em determinados casos. Na Justica Civil, por exemplo, exceto nos casos de hipossuficiéncia ou
responsabilidade parcial, a parte derrotada na agdo deve pagar essas despesas.

2 Os efeitos praticos sdo os mesmos da cassacdo de mandato, porém ocorreria em fase anterior a posse
no cargo.

3 O termo sera usado neste trabalho para se referir ao grupo mais amplo que inclui candidatos a cargos
eletivos, ocupantes de cargos eletivos, partidos politicos e coliga¢des eleitorais.
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atores se confrontam num sistema judicial cujas agdes possuem um conteido politico
intrinseco e relacdo estreita com o principio da soberania popular? As agdes judiciais aqui
analisadas, tipicamente ajuizadas a pouco tempo ou logo depois das eleigdes, poderiam, se
deferidas®, anular os resultados eleitorais obtidos nas urnas. Fornecem, assim, uma visdo de
um dos poucos espacgos institucionais em que podemos ver atores como os Partidos Politicos e
o MP agindo para requisitar o controle judicial sobre campanhas politicas e, por
consequéncia, sobre a soberania popular para escolher representantes politicos. Nesse jogo,
Partidos ¢ MP sdo a um sé tempo investigadores e denunciantes. Embora atuem sob a
orientagdo dos mesmos dispositivos legais’, espera-se que suas preferéncias e estratégias de
acionamento sejam distintas. Os candidatos podem se encontrar ora na ofensiva, ora na
defensiva e seu cdlculo de custos e beneficios ¢ muito claro: o candidato/partido/coligacao
autor da acdo se beneficia diretamente com a cassacdo de seu adversario® e tem interesses
privados na resolugdo da disputa, exercendo uma espécie de accountability legal’ com
consequéncias administrativas®, mas motivagdes e beneficios de acionamento de carater
civil/privado’. J4 o MP atua como fiscal legal e independente, em defesa de interesses
coletivos, em tese alheio a dindmica de competicao de seus pares politicos e sem beneficios
privados diretos para seus membros nos casos de vitdria judicial. O tipo de accountability

legal exercido por 6rgdos persecutdrios na esfera eleitoral seria, assim, mais proximo do

4 Termo juridico que indica a aceitagdo do juiz de determinado pedido feito pela parte. Nesse caso,
uma agdo ¢ deferida quando o juiz entende ser correto, nos termos do pedido do autor da ago, cassar a
candidatura, o diploma ou o mandato do candidato réu.

5 As agdes eleitorais disponiveis para requerer judicialmente a cassagdo de candidato sdo as mesmas
para MP e Atores Politicos.

® £ importante notar que embora haja uma clara vantagem para as forgas politicas vitoriosas, a
cassacdo nao implica que o segundo colocado, tipicamente o candidato que aciona a Justi¢a, assumira o cargo no
lugar do candidato excluido. Nesses casos, como a maioria dos votos ¢ declarada nula, deve-se realizar uma
elei¢do suplementar. Nessas elei¢cdes, nem sempre o candidato autor da agdo é escolhido pelo povo. Em alguns
casos, como veremos a seguir, o grupo do candidato cassado (normalmente na pessoa de seu vice) consegue se
eleger mesmo com a condenacg@o anterior da chapa.

7 Segundo Da Ros (2019, p. 1253), accountability legal é “a aplicagdo, realizada por agentes estatais
investidos em tais poderes, de uma puni¢do prevista em lei a um agente que adotou uma conduta considerada
ilegal no exercicio de suas fungdes.”

8 Considero aqui sangdes eleitorais como sangdes de carater administrativo, por sua vez definidas
como “sangdes estabelecidas em lei por 6rgaos internos e externos de controle da administragdo publica” (DA
ROS, 2019, p. 1256). Ainda que ndo seja especificamente um 6rgao de controle como os Tribunais de Conta ou
as Controladorias, a Justica Eleitoral ¢ um 6rgdo de controle eleitoral e suas san¢des tém validade interna para
impedir o registro ou diplomagdo de candidatos, atos de natureza semelhante aqueles sancionados na esfera
administrativa, como a remogao de cargos ou invalidagdo de nomeagdes.

% “A accountability legal civil diz respeito a imposi¢do de sang¢des de natureza civil pelo Poder
Judiciario que, para tanto, requer o seu acionamento por outros agentes ou 0rgdos, tais como os representantes
legais dos orgdos publicos que incorreram em prejuizo ou danos como resultado das praticas corruptas”. (DA
ROS, 2019, p. 1257)
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controle administrativo classico, feito por agentes publicos sobre agentes publicos!®. Diante
deste quadro, que padrdes de acionamento e accountability podemos esperar destes atores?
Além disso, como se comportam os juizes dos tribunais eleitorais diante dos diferentes
incentivos de judicializagdo destes atores?

De uma perspectiva tedrica mais geral, esta pesquisa dialoga com a corrente tedrica
do neoinstitucionalismo para responder estas perguntas. Diverso nos seus enfoques, em geral
o neoinstitucionalismo na Ciéncia Politica parte da premissa de que institui¢des sdo fatores
essenciais para explicar os resultados sociais produzidos pelos regimes politicos. Institui¢des
sdo quadros normativos, formais ou informais, que informam e condicionam a estrutura de
acdo dos diferentes atores em seu interior (SHEPSLE, 1989). Partindo dai, o argumento
tedrico deste trabalho possui uma secdo formulada a partir de conceitos tradicionais do
institucionalismo socioldgico, mas sua teoria deriva sobretudo do institucionalismo da escolha
racional. Da primeira escola, diversa em suas teorias e objetos de estudo no campo do direito
(FONTAINHA; DE OLIVEIRA; VERONESE, 2018), extrai o pressuposto de que variagdes
sociais basicas afetam de forma relevante o comportamento dos atores e os resultados
institucionais observados nos sistemas politicos (PUTNAM, 1966) (HUNTINGTON, 1973).
Em outras palavras: varidveis exdgenas as instituicdes — como o tamanho das cidades, seus
niveis de desenvolvimento econdmico, os niveis de urbanizagdo, normas de comportamento
profissional — teriam importante valor explicativo na andlise de seus resultados e agdes
(PERES, 2008). Além disso, na secdo dedicada a andlise do comportamento decisério do
tribunal, também ¢ de recorte socioldgico o pressuposto de que a profissionaliza¢do dos juizes
¢ fator explicativo relevante para suas decisdes (BONELLI, 2002).

Ja da teoria da escolha racional, compartilha-se o pressuposto de que os atores
envolvidos nos jogos institucionais possuem preferéncias claras e buscardo os meios racionais
a sua disposicao (diminuindo custos e maximizando “utilidade’) para obter os resultados que
desejam (ELSTER, 1986) (OLSON, 2015) (TSEBELIS, 2002). Nesse sentido, o recorte
institucionalista dessa teoria econOmica propde que as instituicdes, as regras acordadas
previamente entre os atores, moldam e sao moldadas por essas preferéncias. Assim, as “regras

do jogo” influenciam o célculo estratégico dos atores sociais — que possuem preferéncias e

10 Destaco, porém, que também hd uma esfera criminal propria na Justica Eleitoral. Nesse caso, as
sancdes restritivas de direitos e liberdades incluem a prisdo dos condenados e sé indiretamente podem levar a
cassacdo de candidatos. O foco deste trabalho é a analise de acgdes eleitorais propriamente ditas, cujas sangdes
sdo relacionadas com a elegibilidade e legitimidade de ocupar cargo eleitoral dos candidatos.
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resultados ideais distintos — e condicionam o universo de a¢des disponiveis — ou desejaveis —
para avangar essas preferéncias. Na teoria dos atores de veto de George Tsebelis (2002),
expoente dessa corrente, as institui¢des vigentes influenciariam o comportamento dos atores
determinando, por exemplo, quem tem acesso legitimo a instrumentos legais de contestacao
(os veto players), quais espagos de contestagdo estdo disponiveis (veto points) e qual o
universo de resultados possiveis para determinado tipo de contestacdo (veto legislativo,
cassacdo de mandato, pagamento de multa, declaracdo de inconstitucionalidade etc). As
institui¢des ndo seriam, nesse quadro, fontes determinantes de resultados, porém a presenca
de regras estaveis garantiria maior previsibilidade aos conflitos e resultados sociais possiveis
nos sistemas politicos.

A teoria dos atores de veto costuma ter ampla aplicagdo em estudos legislativos
(TSEBELIS, 2000) (SANTOS; ALMEIDA; SILVA, 2019). Nesses casos, atores de veto sao
todos aqueles que devem concordar com determinada mudanga no status quo legislativo para
que essa de fato prospere e se estabilize. Em suma, sistemas politicos com muitos atores de
veto, como os Estados Unidos, promoveriam a estabilidade legislativa; por outro lado,
sistemas com um numero reduzido destes atores, como os parlamentos no modelo
Westminster, seriam mais permissivos a mudanga € menos protetivos com o status quo. Fica
claro, assim, que a preocupacao central de Tsebelis em sua formulacdo era com a relagao
entre instituicdes e estabilidade dos jogos politicos. Mais recentemente, autores como
Matthew Taylor (2006, 2008), Rios-Figueroa (2007; RIOS-FIGUEROA; TAYLOR, 2006) e
Luciano Da Ros (2019) vém aplicando o quadro tedrico dos atores de veto para a andlise de
institui¢des judiciais. O objetivo dessa corrente ¢ compreender de que forma as estratégias dos
atores de veto interagem com os pontos de veto politicos disponiveis no Judicidrio. Taylor e
Rios-Figueroa aplicaram a teoria adaptada para analisar quais politicas publicas sdo levadas
para decisdo judicial e o que podemos esperar do comportamento dos juizes nesses casos. Ja
Da Ros analisou diferentes recortes de accountability legal sobre casos de corrup¢do nas
esferas administrativa, civil e penal para propor que quanto mais atores precisam ser
envolvidos na a¢do, quanto menos definitiva for cada decisdo individual (graus recursais) e
quanto mais severas as sangdes possiveis, menores vao ser as chances de condenagdo em
juizo. Assim, a teoria dos atores de veto seria um quadro tedrico util para analisar por que
determinadas configuragdes institucionais promovem estabilidade decisoria enquanto outras

sdo mais permissivas a mudangas no status quo. Com esse quadro, Taylor (2008, p. 4) buscou
18



desenvolver uma teoria para compreender “como as cortes sdo trazidas para o jogo politico” e
“como os atores politicos usam as cortes para avangar seus objetivos politicos estratégicos”.
Na adaptacgao teorica proposta por este trabalho, o status quo ¢ o resultado eleitoral obtido nas
urnas. Os atores de veto se mobilizam para alterar esse status quo ao pedir a cassagao de um
candidato a prefeito (normalmente o candidato eleito).

A teoria original postula que trés grupos de fatores sdo essenciais para determinar
quais politicas publicas sdo contestadas judicialmente. Primeiro, a politica deveria ser
importante para os atores envolvidos (Policy salience); Segundo, o ambiente politico geral
(expresso em condi¢des conjunturais e institucionais do regime) deve ser favoravel (Overall
political environment);, Terceiro, o ambiente institucional judicial (Judicial institutional
environment), expresso nas estruturas de independéncia, revisdo judicial e a performance
administrativa das cortes, influencia quem tem acesso ao judiciario e em que casos, além de
estipular os resultados possiveis e as condi¢des de atuacdo dos juizes.

Na adaptacao deste quadro para o campo da JE, a importancia politica do caso (policy
salience) passa a se referir a importancia de determinada eleicdo para os atores envolvidos.
No caso, a expectativa ¢ de que eleicdes mais competitivas, em municipios maiores € mais
ricos sejam mais importantes para os Atores Politicos. Para o MP, mais importante ¢ avangar
sua missdo institucional e promover a moralizacdo das elei¢des, cuja principal bandeira nas
eleigdes ¢ coibir a compra de votos. Assim, a expectativa € de que seja mais importante para o
MP questionar eleicdes em municipios menos competitivos, menores € mais vulneraveis a
casos tipicos de clientelismo e corrupgao eleitoral.

Ja o ambiente politico geral (overall policy environment) contribui na analise de custos
e beneficios politicos dos envolvidos nas eleigdes eleitorais. Para os Atores Politicos, por
exemplos, onde ha uma margem muito grande de diferenca entre eleito e autor da agdo, talvez
os custos do pedido judicial sejam elevados demais em relacdo aos possiveis beneficios.
Judicializar acdes contra candidatos populares pode gerar um backlash social e acusagdes de
que o autor ndo respeita a soberania popular e tenta ganhar no “tapetdo”. Para o MP, o
ambiente politico ¢ fator relevante porque a colaboracdo interinstitucional com forgas
policiais, instituicdes de controle e mesmo com denunciantes pode ser afetada pelos niveis de
pluralismo politico observados nos estados. Em estados dominados por um mesmo grupo

politico, a auséncia de pluralismo pode ser um fator inibidor ao controle (DA ROS, 2014).
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Por fim, como mencionado anteriormente, o ambiente institucional judicial (judicial
institutional environment) inclui trés aspectos distintos da atividade jurisdicional: i) a
estrutura de independéncia judicial; ii) a estrutura de revisdo judicial; iii) a performance
administrativa das cortes. A independéncia judicial € estruturada em 3 eixos: autonomia das
cortes (com relacdo as forgas politicas — diferentes niveis de autonomia or¢amentaria, gestao
dos quadros de servidores etc.), independéncia externa, ou seja, capacidade de decidir sem se
preocupar com interferéncias ou reagdes das demais forgas politicas, e independéncia interna,
referente a independéncia dos juizes de instancias inferiores com relagdo aos juizes de cortes
superiores. Ja a estrutura de revisao judicial é aquela que estipula quem tem acesso a quais
instrumentos legais, qual o nivel de discricionariedade'! concedido aos juizes para decidir os
casos, quantos recursos estao disponiveis € quao finais sdo as decisoes de cada instancia. A
expectativa tedrica para este trabalho ¢ de que tipos abertos, que concedem ampla
discricionaridade aos juizes, incentivam decisdes mais conservadoras na seara eleitoral, pois
0s juizes tendem a exigir mais provas e elevar o patamar de gravidade necessario para uma
condenacao, enquanto tipos fechados, com previsdes especificas, sdo instrumentos mais
provaveis para atingir um juizo condenatério. Além disso, devido aos incentivos competitivos
de Atores Politicos e a maior capacidade investigativa do MP, espera-se que estes ultimos
sejam mais efetivos em suas acdes eleitorais, enquanto os primeiros sejam recebidos com
maior ceticismo pelos orgaos julgadores.

A pesquisa se insere também nos debates académicos acerca da accountability
(AVRITZER; MARONA, 2017) (O’DONNELL, 1998, 2003) (MAINWARING, 2003);
(PRACA; TAYLOR, 2014) (NORRIS, 2014) (DA ROS, 2019) e da judicializagao da politica
(ARANTES, 1997) (DE OLIVEIRA, 2009) (AVRITZER; MARONA, 2014) (DE
CARVALHO, 2004) (CORTEZ; MARCHETTI, 2009) (ENGELMANN; BANDEIRA, 2017)

(ZAULI, 2011), que tem florescido no Brasil € no mundo nas ultimas décadas.

' A discricionaridade diz respeito & margem de interpretagdo concedida ao juiz pela lei. Tipos legais
especificos ddo menos margem de discricionaridade aos juizes. Por exemplo, o art. 75 da Lei das Elei¢des (Lei n.
9.504/97) prevé que ¢ vedado ao candidato, nos trés meses antecedentes as elei¢des, contratar shows artisticos
pagos com recursos publicos para inauguragdes. O fato punivel é bem especifico e ndo concede margem de
discricdo para o juiz decidir. J4 no caso do art. 22 da Lei Complementar n. 64/90, a previsao ¢ apenas de que MP,
candidatos, partido politico ou coligagdo podem entrar com agdo para apurar a ocorréncia de “uso indevido,
desvio ou abuso do poder econdomico ou do poder de autoridade, ou utilizagdo indevida de veiculos ou meios de
comunicagdo social, em beneficio de candidato ou partido politico”. Na sequéncia, o inciso XVI deste mesmo
artigo estipula que o juiz devera analisar a gravidade dos fatos para a configuracdo do ato abusivo. Em suma, os
juizes possuem forte discricionaridade para julgar estes casos, pois ha amplo espago interpretativo para que os
juizes definam o que € um ato abusivo e, fora isso, se este foi ou ndo grave.
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Destaca-se primeiro as dimensdes de accountability que permeiam a questdo das
eleicdes e de sua fiscalizagdo. A defini¢do de accountability politica adotada neste estudo se

alinha a seguinte conceitualizagao proposta por Mainwaring (2003, p. 7):

Delimito o conceito de accountability politica as relacdes que formalmente
concedem a determinado ator a autoridade de fiscalizagdo e/ou sancdo relativa a
agentes publicos. A accountability politica é entdo uma relagdo formalizada de
fiscalizagdo e/ou sangdes de agentes publicos por outros atores. Em uma relagdo de
accountability politica, um agente publico presta contas do exercicio de seus deveres
publicos a atores que formalmente (via lei) possuem a capacidade de demandar tal
prestag@o e/ou impor sang¢des ao agente. Assim, meu entendimento da accountability
politica depende do fato de um ator estar formalmente autorizado ao direito de
demandar respostas de um agente publico ou burocracia. Quando o monitoramento
de autoridades publicas se da fora de um framework institucional no qual os agentes
estdo formalmente imbuidos com essa responsabilidade, posiciona-se fora do escopo
daquilo que entendo por accountability.

Trata-se, no conceito operacional proposto, de uma obrigagdo legal a prestar contas e
a colocar-se para avaliacdo daqueles que podem legalmente demandar essa obrigacdo e/ou
impor sancdes ao agente/burocracia envolvido (DA ROS, 2019). No ambito eleitoral, essa
accountability se da em duas esferas: no primeiro nivel, nas urnas, os cidaddos “podem punir
ou premiar um mandatario votando a seu favor ou contra ele ou os candidatos que apoie na
eleicdo seguinte” (O’DONNELL, 1998, p. 28). Essa modalidade de accountability eleitoral
(MAINWARING, 2003, p. 20) exercida diretamente, estd intrinsicamente ligada a propria
ideia de representacdo: em outras palavras, ao depositar seu voto na urna, o eleitor realiza uma
avaliagdo do candidato, sancionando ou ndo sua candidatura com o seu voto'2.

O segundo tipo de accountability, € o intraestatal (MAINWARING, 2003, p. 20),
equivalente ao conceito de accountability horizontal de O’Donnell'® (1998, 2003) e, no caso,
se efetuaria no interior da Justica Eleitoral, considerada aqui como agente sancionador.
O’Donnell (1998, p. 40) afirma que esta espécie de accountability implica na “existéncia de
agéncias estatais que t€m o direito e o poder legal e que estao de fato dispostas e capacitadas
para realizar agdes, que vao desde a supervisdo de rotina a sangdes legais ou até o
impeachment contra acdes ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam

ser qualificadas como delituosas”. No caso especifico da Justica Eleitoral, ressalta-se que,

12 Mainwaring (2003, p. p. 23) aponta que a literatura apresenta inimeras dificuldades de mensurar e
afirmar a efetividade do controle exercido pelos eleitores.

13 Mainwaring (2003, p. 19-20) propde uma distingdo entre accountability eleitoral e intraestatal,
enquanto O’Donnell (1998, 2003) faz a disting@o entre accountability vertical e horizontal. As diferencas de foco
se referem a carga semantica da nogdo de verticalidade (hierarquia) e horizontalidade (independéncia), as quais
Mainwaring considera problematicas.
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como Orgdo jurisdicional, ¢ uma instituicdo de ativacdo indireta, motivo pelo qual os
resultados que saem das cortes ndo podem ser estudados de forma isolada das estratégias de
competi¢ao politica daqueles que a ativam, dos instrumentos de ativagdo a que tem acesso os
atores autorizados e do desenho institucional que delimita os inputs € outputs possiveis
(TAYLOR, 2008, p. 9).

Soma-se a esse debate sobre a Justica Eleitoral enquanto instituicdo de accountability,
o tema da judicializagdo da politica. Em termos gerais, a literatura discute “o crescente
envolvimento do Judiciario nos processos decisérios — especialmente no ambito de
conformacgdo das politicas publicas — em democracias contemporaneas nao ¢ um fendmeno
particularmente brasileiro” (AVRITZER; MARONA, 2014, p. 84). Segundo Koerner (2016,
p- 236), o termo ativismo judicial se populariza nos Estados Unidos dos anos 40, tornando-se
central no debate politico do pais em momentos como as reformas do New Deal, a
dessegregacao das escolas e a afirmagdo do direito ao aborto. Desde entdo, “os termos
fundamentais do problema ja estavam postos: juizes ndo eleitos versus leis promulgadas
democraticamente; julgamentos fundados em principios ou voltados a resultados; uso estrito
ou criativo dos precedentes; supremacia da democracia versus direitos humanos; direito
versus politica.” (KOERNER, 2016, p. 136).

Ja no Brasil, a discuss@o encontrou amplo eco nos campos do Direito e da Ciéncia
Politica. Nesta tltima, o debate esteve mais concentrado nas aproximacdes do Judicidrio com
as pautas da sociedade civil (VIANNA, 1999; 2013) e, numa fase posterior, com a tensdo
entre as forcas de controle e as forgas politicas pos-Constituicao de 1988 (ARANTES, 1996)
(AVRITZER; MARONA, 2014, 2017). Tal tensao, amplificada com a reforma do Judiciario
em 2004 e o refor¢co do Ministério Publico e das forcas de seguranga, se expressa numa
atuacdo expansiva do Judiciario no controle, ¢ mesmo na execucdo, de atividades antes
reservadas ao Executivo ou ao Legislativo, “permitindo assim tanto uma comunicacdo entre a
sociedade civil e o Judiciario quanto uma forte limitacdo de impulsos democraticos pelo
Poder Judiciario” (AVRITZER; MARONA, 2014, p. 84-85).

Ha também, ja mais proxima ao objeto desta pesquisa, uma parte da literatura que se
foca na intervengdo judicidria no campo da competi¢do politica propriamente dito
(MARCHETTI;, CORTEZ, 2009) (GRILL; REIS, 2012) (MARCHETTI, 2014)
(ZALAMENA, 2013) (NOGUEIRA, 2019). Como eixo fundamental, buscam demonstrar

como a Justica Eleitoral, com sua atua¢do multifacetada, se tornou um importante instrumento
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ndo s6 de regulacdo do processo eleitoral, mas também de accountability legal, tomando
decisdes contramajoritarias importantes, principalmente nas elei¢des municipais. Ainda assim,
com milhares de agdes propostas, poucos candidatos sdo de fato cassados com base em
pedidos feitos na Justica Eleitoral. A maior parte dos candidatos removidos da disputa ¢
cassado com base na Lei da Ficha Limpa'#, em que se identifica uma inelegibilidade prévia e
nfio é necessdria investigacio ou juizo discricionario para determinar a legalidade do pedido'®.
Se poucos casos de pedidos de cassagdo resultam em condenacdes, o que motivaria Atores
Politicos e MP a judicializarem agdes eleitorais? Quais ideias, preferéncias e estratégias estes
atores avangam nos bancos da Justica Eleitoral?

No sistema politico brasileiro, os Atores Politicos tém acesso a varios instrumentos
de acionamento judicial e muitas vezes os utilizam contra seus opositores ou politicas
publicas defendidas por eles. Atuam com frequéncia na jurisdi¢do eleitoral, como veremos a
seguir, mas também t€ém um papel relevante na judicializagdo de politicas publicas nas cortes
do pais, com destaque para o uso de Agoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) no STF.
Estudos anteriores demonstram que a judicializagcdo ¢ uma estratégia cada vez mais prevalente
de oposi¢ao politica na América Latina (KAPISZEWSKI, 2011; KAPISZEWSKI; TAYLOR,
2008; TAYLOR; DA ROS, 2008). Além disso, para estes atores, uma vitoria politica nao ¢
necessariamente a mesma coisa que uma vitoria judicial. Entre os objetivos taticos para
judicializar uma questdo politica, podemos considerar os de: 1) Declarar oposi¢ao a um fato
politico, 11) Atrasar a implementacdo de uma politica desfavoravel; iii) Desacreditar uma
vitéria politica de seus adversarios; 1v) Desfazer uma vitéria politica obtendo uma vitdria
judicial (TAYLOR, 2008). Estudos anteriores também ja demonstraram que os partidos
utilizam com frequéncia as instituicdes de justiga para fazer oposi¢ao politica (TAYLOR; DA
ROS, 2008). Diante disso, este trabalho parte da premissa tedrica de que os Atores Politicos
se utilizam mais de estratégias de judicializagdo em ambientes mais competitivos. Do lado

socioecondmico, teriam mais potencial competitivo os municipios com mais habitantes, mais

140 artigo de Ary Nogueira (2019) demonstra que das 433 elei¢des municipais anuladas no Brasil
entre 2004 e 2016, 24,5% o foram com base unicamente na Lei da Ficha Limpa (aplicada pela primeira vez em
eleicdes municipais em 2012). Em 2012, 36% das elei¢des anuladas o foram com base nesta lei. Em 2016, o
numero chegou a 66%.

15 Nas elei¢des de 2016, de 16.568 candidatos que pediram registro para se candidatarem ao cargo de
prefeito, 690 foram indeferidos, indeferidos com recurso, cassados ou cassados com recurso. Desses, 390 foram
removidos com base na Lei da Ficha Limpa e 236 por auséncia de requisito de registro. Em outras palavras,
91,44% dos indeferimentos/cassacdes de candidatos a prefeito em 2016 decorreram de agdes sem investigagdo
material de fatos, em que os juizes possuiam pouco espago discricionario para decidir.
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desenvolvidos economicamente € com mais recursos or¢amentarios proprios. Do ponto de
vista da competicdo politica, os municipios mais competitivos seriam aqueles disputados
pelos partidos mais fortes em cada regido, em que os candidatos tenham investido mais
recursos € que apresentem as menores diferengas percentuais na votagao.

O segundo protagonista nos pedidos de cassacdo eleitoral de candidatos a prefeito € o
Ministério Publico. O poder de denuincia criminal ainda ¢ a caracteristica central do MP, mas
sob a ordem constitucional de 1988, os poderes constituintes optaram por expandir sua missao
institucional, sua autonomia, e seus poderes (SADEK; CAVALCANTI, 2005) (ARANTES,
2005). Agora, o MP conta com membros bem-remunerados, externa e internamente
independentes, ¢ com amplo respaldo constitucional para atuar em varias frentes. O cargo
mais alto da carreira, o de Procurador Geral da Republica (PGR), possui, entre outras
atribuigdes, legitimidade para ingressar com acdes constitucionais no STF e denunciar de
forma exclusiva atos criminais praticados por politicos em cargos eletivos federais. Nos
estados, os Procuradores Gerais de Justica (PGJs) possuem fungdes parelhas as do PGR. Sao
0s responsaveis por ingressar com acgdes constitucionais nos respectivos Tribunais de Justiga e
por processar os atores politicos que possuam foro privilegiado nos tribunais, como os
governadores e prefeitos.

Individualmente, os promotores federais e estaduais também possuem varias
aberturas institucionais para judicializar demandas em 4reas tao diversas como a fiscalizagdo
ambiental, o controle das administragdes governamentais, a preservagao do patrimodnio
publico e o acesso a saude. Nessa nova ordem, a independéncia e a pluralidade do MP
incluem desde membros afeitos a interpretagdes legais mais restritivas e atuagdo mais
deferente em relacdo a administracdo publica, at¢ membros de perfil mais ativo, dispostos a
atuar contra os poderes constituidos e os interesses privados em nome de uma sociedade
considerada hipossuficiente e vulnerdvel, necessitada, por isso mesmo, de uma institui¢ao
capaz de agir em sua defesa (ARANTES, 2005). A forte independéncia interna dos
promotores, seja no ambito estadual ou federal, e as diferencas em pluralismo politico e
capacidade administrativa nos estados sdo motivos para crer que as estratégias de
acionamento judicial e o desempenho dos membros do Ministério Publico — e das proprias

institui¢des de justiga — sejam distintos nos estados mesmo sob arranjos institucionais (CF/88
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e CONAMP!'%) e legais determinados em normas federais (como o cédigo penal ou o codigo
eleitoral) (DA ROS, 2014). Além destas caracteristicas, o MP possui poucos incentivos para
judicializar demandas se ndo for para obter uma vitdria judicial. Nesse sentido, em contraste
as expectativas com relagdao aos Atores Politicos, espera-se que o MP judicialize a¢des com
menos frequéncia, mais qualidade!’, e que seja mais ativo em regides menos desenvolvidas
economicamente, que apresentem maior vulnerabilidade social e que sofram de baixos niveis
de competicao politica.

Entre estes dois atores, encontra-se o Judicidrio, figura que representa um grupo de
instituicdes federais e estaduais que, por sua vez, precisam ser ativadas por atores externos
para participar do jogo e ndo podem, por si mesmas, dar os contornos da disputa de acordo
com seus proprios interesses. Isso ndo quer dizer, porém, que os juizes ndo tenham formas de
atuacdo e decisdo consideradas preferiveis em relagdo a outras (SHAPIRO, 2019). A literatura
de Ciéncia Politica had muito discute as caracteristicas politicas das institui¢des judiciais. Além
dos trabalhos dedicados as questdes comparadas de desenho institucional e independéncia das
instituicdes judiciais (GINSBURG, 2003; HILBINK, 2012; HIRSCHL, 2000; POPOVA,
2012; WHITTINGTON, 2005), parte dessa literatura busca explicagdes para o
comportamento decisorio das institui¢des judiciais e seus juizes — por que decidem como
decidem? (ASSUMPCAO; TRECENTI, 2019; DESPOSATO; INGRAM; LANNES, 2015;
KAPISZEWSKI, 2011; LAX, 2012). Outra parte procura explicar os padrdes de acionamento
da justica, ou seja, o foco ¢ nas estratégias dos atores que recorrem ao judicidrio — quem
aciona o judiciario e por qué? (TAYLOR, 2006, 2008; TAYLOR; DA ROS, 2008)'%. Esta
pesquisa busca contribuir sobretudo com essa segunda corrente, tentando entender as
estratégias dos atores envolvidos na judicializacdo de eleigdes, mas também fornece, em
breve secdo conclusiva, elementos empiricos para futuras pesquisas no campo do
comportamento decisorio judicial.

A metodologia aplicada para a analise empirica ¢ dedutiva e partiu da construgao de
uma base de dados propria. A base foi feita a partir de relatdrio enviado pelo corpo técnico do

TRE-SC em julho de 2019 contendo a lista com todos os acérdaos decididos pelo plenario do

16 Conselho Nacional do Ministério Publico.

17 Qualidade na investigacdo e na adequacao legal dos pedidos.

8 Da Ros e Ingram (2019) listam quatro 4areas de pesquisa focadas em diferentes aspectos das
instituicdes judiciais na Ciéncia Politica: 1) Empoderamento (desenho institucional e independéncia); 2)
Ativacdo (quem ativa e por qué); 3) Comportamento decisorio (como decidem os juizes; como se expressam
publicamente); 4) Impacto (consequéncias de decisdes judiciais).
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Tribunal a partir das elei¢des 2016. Filtrei estes dados para deixar apenas aqueles acérdaos em
casos que poderiam ter levado a cassagdo de candidatos a prefeito!®. Restaram 81 acorddos.
Para empreender a analise contrastando estes dados com as varidveis socioeconOmicas €
variaveis de competicao politica, obtive dados do Tesouro Nacional, IBGE, IPEA, Firjan e
TSE, todos para o ano de 2016. Com esses dados, criei bases unificadas para a andlise. O
método de andlise envolveu a subclassificacdo e controle de variaveis de acordo com as
unidades de andlise de interesse, bem como a apresentagao de visualizagdes graficas das
relagdes e, onde cabivel, a realizagdo de testes estatisticos para testar a robustez das medidas.
Na analise das decisdes propriamente ditas, além dos dados quantitativos, foi feita uma leitura
dos acérdaos e apresentagdo dos argumentos apresentados pelos juizes em casos ilustrativos.
Dado o baixo numero de casos, o fato de estarem contidos em um Unico estado € um ciclo
eleitoral, s3o motivos para crer que esta ¢ apenas uma exploragdo inicial, pendente de
confirmagdo com analises mais robustas no futuro.

Com esse referencial teérico em mente, este trabalho busca compreender: 1) por que
e onde Ministério Publico, de um lado, e Atores Politicos, de outro, acionam a JE para
requerer a cassagdo de candidatos a prefeito? ii) o perfil dos casos que chegam a segunda
instancia e como decidem os juizes do Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina (TRE-
SC). A disputa judicial em torno do cargo de prefeito ¢ util analiticamente por trés motivos: 1)
porque envolve um grande numero de agdes e cargos em disputa a cada ciclo eleitoral; ii)
porque ha grande variacdo socioecondmica e nas dindmicas de competicdo politica entre
municipios; iii) porque um cargo majoritario permite aferir uma relacdo mais direta entre
resultado eleitoral, oposicao politica e decisao judicial (no caso, a relagao eleitoral ¢ muito
mais direta do que nos cargos legislativos proporcionais € a dinamica de competi¢ao ¢ mais
passivel de analise, pois tipicamente centrada em torno de dois ou trés candidatos). Na
sequéncia, descrevo as estruturas basicas da Justica Eleitoral brasileira antes de discutir como

se deu seu desenho institucional e partir para a analise dos dados.

19 Nio inclui casos de Impugnacdo de Registro de Candidatura ou que envolvessem pedidos com base
na Lei da Ficha Limpa. Ainda que esses casos possam levar ao indeferimento de registro ou cassagdo de
candidatos, as inelegibilidades vém de casos pretéritos — julgados em outras esferas judiciais — e os juizes devem
apenas verificar se elas existem ou ndo. Como o objetivo da pesquisa € verificar os padrdes de acionamento e
decisdo da JE, parece mais frutifero focar nos casos em que de fato haja investigagdo, fatos novos e juizo
motivado.
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2 ESTRUTURA, COMPOSICAO E COMPARACAO INTERNACIONAL:

Em sua fase atual, pds-Constituicdo de 88, a JE se apresenta como uma das
institui¢des responsaveis por garantir a estabilidade e a consolidagdo do regime democratico
brasileiro, parte essencial da estrutura de governanga federal pois garantiria a confiabilidade
dos resultados eleitorais — pedra de toque da democracia. Sua fun¢do primordial é garantir a
legitimidade e a integridade das eleigdes realizadas no pais. Liderada por juizes e organizada
de forma a refletir a estrutura do judiciario comum, a JE tem peculiaridades institucionais que
a tornam campo fértil para investigagdes sobre as relacdes entre democracia e estado de
direito, bem como do judicidrio com a politica.

A Justica Eleitoral ¢ uma instituicdo federal e estd dividida em trés instancias
hierarquicas: 1) Juizes Eleitorais; ii) Tribunais Regionais Eleitorais; iii) Tribunal Superior
Eleitoral. Embora a JE seja uma institui¢do federal, os tribunais regionais tém a composi¢ao
majoritariamente proveniente dos quadros das magistraturas estaduais e seus juizes de
primeiro grau sdo todos juizes estaduais de carreira “emprestados” pelo estado para exercer

mandatos temporarios de 2 anos>°

, mesma duragdo aplicavel aos mandatos nos tribunais. Sua
corte superior a nivel federal ¢ o Tribunal Superior Eleitoral, que divide 5 de seus 7 membros
efetivos com as cortes superiores de Brasilia: (i) o Supremo Tribunal Federal (3 ministros,
incluindo os que serdo nomeados presidente e vice-presidente do TSE) e (ii) o Superior
Tribunal de Justica (2 juizes, incluindo o que serd corregedor-geral da justica eleitoral). Os
outros dois membros efetivos sdo da classe dos “juristas”, advogados nomeados pelo
Presidente da Republica a partir de duas listas triplices elaboradas pelo Plendrio do Supremo
(BRASIL, 1988). Estes sao tipicamente advogados eleitorais com atuagdo profissional
centrada em Brasilia, o que indica proximidade com as elites juridicas e politicas do pais?!.
Em maior detalhe, a estrutura organica da JE reflete aquela tipica do judicidrio
brasileiro, baseada em juizes de 1? instancia espalhados pelo territorio, com jurisdi¢do sobre

areas especificas chamadas de zonas eleitorais (semelhante as comarcas do judiciario

estadual), tribunais com sede nas capitais dos estados e um oOrgdo superior, situado em

20 Renovaveis por mais 2 anos. Para os tribunais, esse célculo ndo inclui os periodos em que o juiz
tenha permanecido no tribunal eleitoral como juiz substituto. O advogado Henrique Neves, por exemplo, ficou
no TSE como substituto entre 2008 e 2012 e depois como titular entre 2012 e 2017.

2! Crespo, Peixoto e Leal (2019, p. 67) demonstram que, entre 2008 e 2018, foram elaboradas 22 listas
triplices (11 para ministros efetivos, 11 para substitutos), com 15 nomes. Destes 15, 9 foram nomeados e
confirmados. 8 deles eram bacharéis por institui¢des de ensino superior brasilienses.
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Brasilia. Assim como a composi¢ao do TSE faz interse¢do com a elite juridica de Brasilia,
fazendo com que muitos digam que na pratica se trata de cadmara especializada de assuntos
eleitorais do STF (MARCHETTI, 2013, p. 45), os Tribunais Regionais Eleitorais das capitais
estao sob influéncia direta dos respectivos Tribunais de Justica dos estados. A presidéncia e a
vice-presidéncia dos tribunais eleitorais ¢ sempre ocupada por desembargadores eleitos pelo
plenario do Tribunal de Justica do estado; juntam-se aos desembargadores dois juizes de
primeira instancia, tipicamente atuando na capital, também escolhidos pelos TJs; um juiz ¢
escolhido dos quadros do Tribunal Regional Federal, ou, caso a capital ndo seja sede de TRF,
um juiz federal ocupa uma das vagas (esta indicacdo ¢ do TRF responsavel pela jurisdicao
federal naquele estado); as duas vagas remanescentes sdo ocupadas por juristas (normalmente
advogados eleitorais com atuacdo profissional na capital), também indicados pelos TJs e
nomeados pelo presidente da republica. Das sete vagas de titulares disponiveis nos TREs,
portanto, o Tribunal de Justica do estado ¢ responsavel pela indicagdo de 6 nomes.

A composi¢ao mista dos Tribunais Eleitorais, sob a lideranga das elites judiciarias
estaduais/federal, ndo ¢ seu Unico atributo definidor. Os juizes que atuam na JE ndo deixam de
exercer suas fungdes habituais, mesmo os juristas podem continuar a advogar, desde que ndo
haja conflito com suas atribuicdes de magistrado eleitoral. Isso resulta numa divisdo de
funcdes entre a carreira habitual, que ocupa a maior parte do tempo de seus membros, ¢ a
atuacdo em capacidade reduzida no Tribunal Eleitoral, o que, por uma questdo de tempo e
especializacdo, faz com que seja essencial o trabalho realizado pelo corpo permanente de
servidores e assessores, que acumulam funcdes de pesquisa, redagdo de votos e aclimatacao
dos juizes ao ramo especializado (e raramente abordado nas faculdades de direito) do Direito
Eleitoral. Além disso, os mandatos de todos os juizes do Tribunal sdo de 02 anos, renovaveis
por mais 02 anos, o que da fluidez a sua composicao e, em tese, somada a divisdo de fungdes,
também seria um fator capaz de produzir uma maior dependéncia do quadro de servidores
permanentes da corte na elaboragdo de decisdes. Esse seria um dos motivos pelos quais,
apesar da renovacao constante de seus membros, os Tribunais Eleitorais seriam capazes de
manter uma certa estabilidade deciséria, hipotese ainda estd pendente de confirmacao

empirica®”>. Outro ponto, discutido adiante, é a possibilidade de que estes mandatos curtos, o

22 As discussdes no campo do Direito flutuam entre acusagdes contra o “casuismo” da Justiga Eleitoral
e elogios a sua atuacdo estabilizadora sobre o processo eleitoral. Essas discussdes, porém, ocorrem no plano
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controle das elites judiciais sobre indicagdes, € o incentivo a reconducdo sejam fatores
capazes de comprometer a independéncia dos juizes (KAPISZEWSKI; ALEXANDER;
NYENHUIS, 2019).

No campo das atribuigcdes legais deste ramo especializado, como j& mencionado
anteriormente, a JE brasileira acumula fun¢des administrativas, regulamentares e judiciais.
Apresentada sua estrutura e composi¢ao basicas, fagco uma breve comparagao entre o modelo
de organizagao eleitoral adotado pelo Brasil, centrado no Judiciario, e outras experiéncias
internacionais, com foco especial nos outros sistemas federais da América Latina.

Para melhor descrever e classificar os diferentes tipos de Organismos Eleitorais (OEs)
atualmente existentes, parte-se primeiro da ja classica divisdo em niveis de atuacdo do OE
proposta por Mozafar e Schedler (2002): (i) o primeiro deles, de cardter administrativo, € o
nivel do rule application; (i1) o segundo, de natureza legislativa, ¢ o rule making; (iii) o
terceiro, de recorte judicial, é o rule adjudication, fase de resolugdo de disputas eleitorais. A
aplicagdo das regras (rule application) € tipicamente associada com as atividades de registro
de candidatos e eleitores, a logistica eleitoral, a contagem, proclama¢do dos resultados e
divulgacdo dos dados das elei¢des. J4 a produgdo de regras eleitorais (rule making) €
atribuicdo tipica de casas legislativas e tem a ver com a criacdo da estrutura formal do jogo
eleitoral, traduzindo-se em critérios para a elegibilidade, definicdo da férmula e dos ilicitos
eleitorais, regras de financiamento de campanha e demais normas que moldam os ciclos de
competicao politica. Por fim, a adjudicagdo das regras eleitorais (rule adjudication) exige a
capacidade de julgar e decidir os litigios que surgem do processo eleitoral, o que, apesar da
natureza judicial da prética, ndo significa necessariamente que o OE responsavel estara
atrelado institucionalmente ao, ou que seus membros virdo do, Poder Judiciario. Veremos a
seguir que, na experiéncia internacional, estas fungdes da governanca eleitoral estdo
distribuidas de varias formas, e que o modelo brasileiro, com acumulagdo das funcdes de rule
application e rule adjudication (e até mesmo uma boa dose de rule making®’) em um sé OE,
mais especificamente, num ramo especializado do Poder Judicidrio, ¢ raridade na politica

comparada.

normativo e as evidéncias apresentadas tanto de um lado como do outro costumam se basear em relato
anedoticos ou decisdes selecionadas de forma assistematica que ilustram um ou outro ponto.
2 Destaque para os trabalhos de Marchetti (2013) e Lima (2019) sobre o tema.
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A classificacdo dos Organismos Eleitorais (OEs) se divide em duas partes. A primeira
segue parte da literatura internacional especializada (SOLIJONOV, 2016); (LOPEZ-PINTOR,
2000); (MOZAFFAR; SCHEDLER, 2002); (KAPISZEWSKI; ALEXANDER; NYENHUIS,
2019) e os trabalhos de Marchetti (2008 e 2013) e Lopes (2019) para propor uma
classificagdo genérica dos Organismos Eleitorais (OEs). A segunda parte segue o trabalho de
Kapiszewski et. al (2019) e tem como foco somente os 4 sistemas federais da América Latina
(Argentina, Brasil, México e Venezuela). A anélise mais centrada em torno destes 4 sistemas
de Cortes Eleitorais (CEs) fornece mais detalhes sobre as caracteristicas institucionais de
recorte judicial para a analise comparativa destes sistemas.

A primeira tipologia se baseia sobretudo na obra de Marchetti (2013). O autor
considera em sua classificacdo apenas os paises tidos como democraticos pelo indice Polity
IV em 2006%* e separa os OEs a partir de dois eixos centrais: (i) a posi¢do institucional do OE
e (ii) o vinculo institucional de seus membros®. Nas palavras de Marchetti (2013, p. 30): “A
posicdo institucional de um OE diz respeito ao seu estatuto juridico, ao seu posicionamento
em relacdo as outras instituicdes de Estado”. Estas posi¢des podem ser de natureza (i)
governamental (vinculo com o Executivo); (ii) independente (sem vinculo com o Executivo);
(iii) duplamente independente (atribui¢des de OE divididas entre dois organismos de carater
independente) e (iv) mista (normalmente um OE governamental e outro independente).

O outro eixo de classificagdo diz respeito ao vinculo institucional de origem dos
servidores do OE. Este vinculo sera (i) de carreira, se os seus membros mantém vinculo
funcional com o Poder Executivo; (ii) partiddrio, quando os membros sdo vinculados a
partidos politicos; (iii) especializado, no caso de membros ndo-partidarios; (iv) combinado,
quando apenas uma parcela dos membros ¢ vinculada a/indicada por partidos politicos.
Percebe-se desde j& que, nesta classificacdo, a Justica Eleitoral brasileira pode ser considerada
um OE concentrado, com posi¢ao institucional independente e o vinculo institucional de seus
membros ¢ especializado. Outro detalhe institucional relevante da JE brasileira ¢ aquilo que
Marchetti (2013, p. 38) chama de regra da intersecdo, ou seja, “um membro sé poderad ser

selecionado para o OE se ja for membro de uma outra instituicdo especifica”. No caso

24 Apesar de este ser o recorte temporal feito por Marchetti (2013), onde aplicavel, atualizo os dados
para corresponder a formatagdo mais recente dos OEs abordados nesta segao.
2 Divisdo originalmente proposta por Lopez-Pintor (2000).
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brasileiro, esta intersecdo se d4 com os quadros do judiciario estadual, nas zonas eleitorais e
nos TREs?®, e os quadros do STF e STJ, no caso do TSE?’.

A combinacdo independente-especializado ¢ o modelo predominante entre os paises
latino-americanos. 12 dos 18 paises da regido analisados por Marchetti (2013, p. 37) seguem
alguma variacdo desta relacdo na formatacao de seus OEs. Proximos a formula independente-
especializado adotada pelo Brasil estdo paises como Bolivia, Costa Rica, Republica
Dominicana, Guatemala, Nicardgua, Paraguai ¢ Venezuela. Ha também aqueles que adotam
um padrao duplamente independente com vinculos institucionais especializados dos dois
lados. E o caso do Chile, do Peru e do México. Estes ultimos se diferenciam dos demais por
dividirem em dois OEs (ambos independentes do Executivo) as fungdes de administracao das
elei¢des (rule application) e de resolucao de disputas surgidas dos pleitos (rule adjudication).
Ficam assim, de um lado, a logistica eleitoral, registro de eleitores e candidatos, e a
administracdo do processo eleitoral de forma geral, e, de outro, o contencioso eleitoral
(tipicamente atribuido a um 6rgdo especializado do Judiciario). No México, por exemplo, o
Instituto Nacional Electoral (INE)®® é o o6rgio independente responsavel pela parte
administrativa das elei¢des (rule-application). Seus 10 Conselheiros (incluindo o Presidente
do 6rgdo) sdo escolhidos por 2/3 da Camara dos Deputados para mandatos de 9 anos. Além
dos conselheiros com poder de voto, os partidos politicos com representagdo na Camara tém
direito a indicar membros para participacdo de natureza consultiva no Conselho Geral do
orgdo. O Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), brago eleitoral
especializado do Poder Judicidrio Federal, tem tribunais regionais e jurisdi¢do para julgar
conflitos ortundos das elei¢des locais, estaduais, ou federais (rule adjudication). Apesar de ter
o poder de anular elei¢des, revogar decisdes do INE, e produzir a jurisprudéncia eleitoral, o
TEPJF tem um papel reduzido na governanga eleitoral mexicana em comparag¢do com o INE e
ndo ¢ uma corte eleitoral com tantos poderes e historia como o TSE, por exemplo

(KAPISZEWSKI; ALEXANDER; NYENHUIS, 2019, p. 146)

26 Excecdo feita 4 vaga destinada ao judiciario federal.

27 Sempre lembrando que os juristas escolhidos para compor os TREs e o TSE pelo presidente da
republica sdo pré-selecionados pelos Tribunais de Justica e pelo STF, respectivamente.

28 O INE surgiu para substituir o Instituto Federal Electoral (IFE) — originalmente criado em 1990 —
ap6s uma reforma constitucional, no ano de 2014. Além de organizar e fiscalizar as elei¢cdes federais, o que o
IFE ja fazia, o INE passou a ter carater nacional, sendo assim responsavel também pelas elei¢des estaduais e
locais.
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De carater misto-especializado, destaca-se a Argentina, unico caso do seu tipo na
América Latina®®. Seu OE governamental é a Direccién Nacional Electoral (DNE), vinculado
ao Ministério do Interior e encarregado das dimensdes associadas ao rule application nas
elei¢des. Pelo lado independente, o contencioso eleitoral ¢ atribuido a Camara Nacional
Electoral (CNE), 6rgdo de natureza judicial que possui trés titulares, todos nomeados pelo
Presidente da Republica a partir de uma lista séxtupla enviada pelo Conselho de Magistratura,
e confirmados pelo Senado para mandatos de cinco anos. Do outro lado deste espectro, com
muita diversidade interna, tipicamente flutuando entre modelos governamentais e de carreira
ou entdo governamentais e partidarios, destacamos também o sistema de governanga eleitoral
dos Estados Unidos (LOPES, 2019, p. 15-17). Extremamente descentralizado, o sistema
americano ¢ pouco formalizado a nivel federal e deixa a cargo dos governos municipais e
estaduais a organizacdo administrativa das eleicdes. A resolugdo de disputas eleitorais
também ¢ difusa, com procedimentos administrativos e proclamagdo de vencedores ficando a
cargo de casas legislativas ou dos executivos locais/estaduais, e procedimentos de natureza
criminal ou que pecam a anulagdo dos resultados correndo no sistema judiciario comum.

Relatorio recente do IDEA sobre organismos eleitorais (2016, p. 15) identifica que ha
uma tendéncia global a judicializacdo da governanca eleitoral. Mais paises, especialmente
aqueles que protagonizaram transigdes democraticas na segunda metade do Século XX,
passaram a confiar sua governanca eleitoral, ou a resolu¢do de disputas eleitorais, a
instituicdes vinculadas ao judiciario. Estas instituicdes podem ser diretamente ligadas ao
judiciario, mas ¢ também possivel que apenas incorporem praticas de garantia de
independéncia, nomeacao, € julgamento, normalmente associadas as institui¢cdes judiciais. De
maneira geral, esta tendéncia nasce do objetivo de despolitizar a realizacdo de eleicoes,
subtraindo de corpos legislativos e executivos, tradicionais — e auto interessados — executores
destes servicos, a execucdo do processo eleitoral e a resolugdo de seus conflitos. A literatura
sugere que este foi um desenvolvimento essencial para a consolidacio dos regimes
democraticos latino-americanos no periodo (MARCHETTI, 2013, p. 34); (SOLIJONOV,
2016, p. 15-16); (LEHOUCQ, 2002).

Apesar disso, ainda hd muito que se explorar sobre o impacto mais amplo desta

tendéncia a judicializacdo da governanca eleitoral. A fim de formar um referencial tedrico

2 Fora da regido, porém, este modelo ¢ seguido por paises como a Franga, Holanda, Portugal, Japdo e
Espanha (MARCHETTI, 2013, p. 31).
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basico e integrar esse novo campo de pesquisa as literaturas de desenho institucional e da
politica judicial comparada, Kapiszewski et al. (2019) aprofundam a tipologia basica centrada
na posi¢ao/vinculo institucional. Seu modelo de escopo olha para quatro grupos de variaveis
com o objetivo de entender: (i) quais atores ativam as Cortes Eleitorais (CEs) e por qué, (ii)
por que as CEs decidem os casos como decidem? Ainda que o foco de Kapiszewski et al.
(2019) seja nas Cortes Eleitorais Superiores (i.e, TSE) de cada um dos 4 sistemas federais da
América Latina®’, o modelo por eles proposto nos ajuda a entender melhor quais variaveis
institucionais de base podem afetar os padrdes de acionamento e os resultados da atividade
jurisdicional desses 6rgdos e, onde aplicével, seus bragos subnacionais.

Sao 4 os conceitos-chave considerados por Kapiszewski et al. (2019): (i) estabilidade,
(i1) poderes formais, (iii) autoridade, (iv) independéncia. A estabilidade representa o niimero
de vezes que a corte foi extinta, suspensa ou recriada. Supde-se que um maior grau de
estabilidade estd associado com maiores niveis de legitimidade e confianga na corte. A falta
de estabilidade pode afetar, por exemplo, as chances de que as demais forgas politicas
cumprirdo decisdes da corte ou de que esta assuma posturas mais assertivas em relagdo aos
atores governamentais (KAPISZEWSKI; ALEXANDER; NYENHUIS, 2019, p. 147). Ja o
mapeamento no tempo dos poderes formais das CEs nos fornece elementos para compreender
a distribuicdo de fung¢des e de jurisdicdo na governanca eleitoral de determinada localidade. A
categorizagdo de Kapiszewski et al. (2019, p. 150) neste quesito segue o j& mencionado
trabalho de Mozafar e Schedler (2002), e separa os sistemas de acordo com a atribuicdo de
atividades de rule making, rule application, rule adjudication. Indo além, o conceito de
autoridade busca representar o quanto de influéncia a CE tem sobre o processo eleitoral e seus
resultados. Os autores medem este conceito a partir de quatro paramétros. O primeiro deles €
o nivel de desenvolvimento e permanéncia da infraestrutura abaixo da CE. Quanto mais
desenvolvida e permanente, maior a autoridade da CE. Depois ¢ considerada a possibilidade
de recurso a CE das decisdes de outros OEs (o que nao se aplica ao Brasil, cujo tinico OE ¢ a
propria Justigca Eleitoral). CEs mais poderosas podem revisar ou revogar decisoes desse tipo.
O terceiro pardmetro ¢ a existéncia ou ndo de instrumentos decisorios vinculantes a disposi¢ao
da CE. Suas decisdes/resolu¢des vinculam a quais atores? Quanto mais vinculantes seus

poderes, e quanto mais atores vinculados, mais autoridade tem a CE. A ultima medida de

30 Brasil, México, Argentina, Venezuela.
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autoridade ¢ a possibilidade de as decisdes da CE serem revisadas ou revogadas por outro OE
ou pelas cortes superiores. A impossibilidade desta reversdo/revisdo indica maior autoridade
da CE.

O conceito mais abrangente dos 4 ¢ o de independéncia. Os autores criam medidas
para seis parametros com o objetivo de determinar tanto os niveis de independéncia interna
(das instancias inferiores com relacdo as superiores) como de independéncia externa (de
atores politicos/estatais) das CEs. Entraram no célculo: (i) a localizagdo da CE na estrutura
governamental (ramo especializado do judiciario, corpo de natureza judicial independente...),
(i1) as regras que determinam o tamanho da CE (ntimeros minimos ou méaximos), (iii) quem
detém o controle sobre o orgamento da CE, (iv) o processo de selegdo e indicagdo de
candidatos as vagas da CE, (v) dura¢do do mandato e regras de reconducdo, (vi) regras
disciplinares e de remocao de juizes das CEs (KAPISZEWSKI; ALEXANDER; NYENHUIS,
2019, p. 152). Espera-se uma relagdo negativa de independéncia em CEs que estejam
localizadas na estrutura administrativa do poder executivo, com poucos obstaculos legais a
estratégias de court packing’!, sem controle sobre seus orcamentos, com processos de
nomeacao, indicagdo e renovacdao do mandato centralizados em poucas figuras e, por fim, que
sejam carentes de protecdes contra possiveis retaliagdes politicas a seus membros. A dindmica
de selecdo e indicacdo ¢ especialmente importante para entender possiveis elos de gratidao
politica, bem como para evidenciar a razdo de poder interna destas cortes.

Conforme ja sugerido antes, algumas caracteristicas em especial chamam a aten¢@o no
caso brasileiro. A primeira delas € a relativa estabilidade e os amplos poderes da JE brasileira.
Antiga e com estrutura permanente estdvel desde pelo menos 1945, a JE ndo ¢ nenhuma
estranha das forgas politicas do pais e sua legitimidade ¢ raramente posta em questdo. Além
disso, como procura demonstrar Marchetti (2013, p. 48), os poderes formais da JE so

aumentaram desde a promulgacdo da Constitui¢dao de 1988:

Ao longo da primeira metade da década de 1990 os processos distribuidos e julgados
ndo ultrapassavam as centenas. A partir da segunda metade dessa mesma década,
esses processos passaram a ser milhares e, pelo que sua tendéncia aponta,
continuardo a crescer — somente em 2006, ano de eleigdes para presidente,
governadores, senadores, deputados federais e estaduais, foram cerca de 7000
processos distribuidos. E interessante notar que a busca pelo TSE aumentou logo

31 Estratégia implementada por regimes politicos para mudar a correlagdo de forcas em tribunais
pouco amistosos as agendas do regime. Aumenta-se o nimero de juizes na corte até que se obtenha uma maioria
potencialmente favoravel aos interesses do regime.
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apos a conclusdo de um ciclo que reformou a base legal da competi¢do politico-
partidaria no Brasil. As principais modificagdes vieram com as leis de
inelegibilidade (LC 94/90), dos partidos politicos (9096/95) e das eleigdes
(9504/97). Isso levou ao TSE, a partir da segunda metade da década de 1990, um
maior nimero de litigios.

Se por um lado houve expansao dos poderes formais da JE, para Kapiszewski et al.
(2019) isso nao significou um incremento na autoridade e na independéncia da CE brasileira.
Empurram para baixo a autoridade a possivel reversao de decisdes dos TREs no TSE e do
TSE no STF, além da falta de natureza vinculante das decisdes dos tribunais eleitorais (apesar
de as resolucdes dos tribunais, em especial do TSE, serem de observancia obrigatéria). Ja no
quesito independéncia, o Brasil atinge patamares baixos na classificagdo por dois motivos
principais: (i) o baixo nivel de independéncia interna na nossa Justica Eleitoral e (ii) os
mandatos curtos com possibilidade de recondu¢dao sob responsabilidade do Presidente da
Reptiblica. Sobre a independéncia interna, no nivel federal, o controle do TSE esta nas maos
do STF. Da mesma forma ocorre nos estados, onde os Tribunais de Justica detém
consideravel poder sobre os processos de sele¢do de juizes para os TREs. J4 os mandatos
curtos com possibilidade de recondugdo, quando somados a baixa independéncia interna,
podem ser um incentivo aos juizes para se alinharem as preferéncias das cortes superiores ou
da Presidéncia da Republica. Estes elos indicam que aqueles que miram a recondug¢ado, cargos
mais elevados na estrutura burocratica, futura atuagao profissional na advocacia eleitoral, ou
entdo se manter em bons termos com seus superiores hierdrquicos no judicidrio, podem
comprometer sua independéncia em favor de decisdes mais brandas.

Tudo isso indica que a JE brasileira estd inserida num jogo complexo, balanceando
seus deveres de prestacao jurisdicional e aplicagdo da lei com consideragdes politicas internas
e externas ao proprio sistema judicidrio. A andlise comparada também aponta que o modelo
brasileiro € atipicamente judicializado, ou seja, juizes concentram os principais poderes de
administracao e resolugdo de conflitos da JE, além de terem boa dose de influéncia normativa
sobre o processo eleitoral. Assim, antes de mergulhar na andlise propriamente dita, ¢
importante primeiro tracar como se deu o desenho institucional da Justi¢ga Eleitoral em
momentos-chave da formagdo republicana brasileira e quais expectativas esse desenho traz

para a judicializa¢do da competicao politica.
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3 DESENHO INSTITUCIONAL DA JUSTICA ELEITORAL NA HISTORIA DA
REPUBLICA

As eleigdes no Brasil sdo reguladas a nivel nacional, por dispositivos constitucionais e
leis federais, e acontecem em dois ciclos distintos de quatro anos: (i) eleigdes gerais
federais/estaduais, em que os eleitores escolhem governadores, deputados federais e estaduais,
senadores e o presidente da republica; (ii) eleicdes municipais, quando os eleitores das
cidades elegem seus respectivos prefeitos e vereadores. Desde 193232, a Justi¢a Eleitoral tem
sido a institui¢cdo responsavel por administrar, contar os votos, declarar os vencedores e julgar
conflitos eleitorais em todos os ciclos. Essa mescla de poderes administrativos,
regulamentares (pois edita resolucdes e instru¢cdes normativas) e judiciais, faz da Justiga
Eleitoral brasileira um poderoso 6rgdo de controle sobre a representacdo politica, j4 que ndo
ha cargo eleitoral-representativo no pais que nao passe por seu escrutinio institucional.

Para melhor compreender como se chegou ao modelo institucional que levou a JE a ter
tamanho poder e autonomia na coordenacdo e julgamento das elei¢des, € preciso evidenciar
como se deram as transi¢des politicas que levaram a sua criagdo e posteriores reformas,
apresentando os interesses e calculos politicos dos lideres responsaveis pelo desenho
institucional da JE em diferentes momentos da historia politica brasileira. Para instruir essa
primeira etapa analitica, abordo brevemente as principais teorias que tratam do desenho
institucional de institui¢des judiciais e adoto a descricdo proposta por Kapiszewski et. al
(2019, p. 156-159) em sua andlise sobre o desenho institucional da Justica Eleitoral brasileira.

Na literatura comparada da area de judicial politics h4 quatro teorias centrais sobre o
tema: (1) insurance theory (teoria de garantia); (i1) hegemonic preservation theory (teoria de
preservacao hegemonica), (iii) credible commitments theory (teoria de compromissos criveis)
e (iv) governance theory (teoria de governanca). Todas estas concepcdes tedricas partem de
duas perguntas centrais: 1) por que algumas institui¢des judiciais sdo mais independentes do
que outras? ii) por que alguns regimes politicos fortalecem e concedem maior independéncia a
institui¢des judiciais do que outros? Em linha com outras teorias de recorte institucional, estas
correntes partem do pressuposto de que o fortalecimento do judicidrio atende a interesses

estratégicos das forcas politicas responsaveis pelas reformas nas institui¢des de justica, porém

32 Excegdo feita ao periodo autoritario do Estado Novo (1937-1945) em que as eleigdes foram
suspensas em todos os niveis federativos.
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cada uma tem sua visdo dos objetivos e do tipo de relacionamento entre politicos e juizes que
nasce dessas relagdes estratégicas.

A primeira corrente abordada ¢ a teoria de garantia, que argumenta que oS
incumbentes de determinado regime, preocupados com a possibilidade de serem retirados do
poder (forgosamente ou pela via eleitoral), aumentam os poderes e a independéncia das cortes
como forma de garantir que, quando estiverem na oposi¢ao, terdo um espago para questionar
as mudangas do novo regime e proteger sua permanéncia na arquitetura institucional
(GINSBURG 2003; FINKEL 2008). E o que teria ocorrido, por exemplo, no México dos anos
90, quando o Partido Revolucionério Institucional (PRI), antecipando o fim da sua hegemonia

sobre o sistema politico-partidario nacional®?

promoveu reformas judiciais, em especial no
ambito eleitoral, para garantir que poderia permanecer como oposicdo e disputar futuras
elei¢des (KAPISZEWSKI; ALEXANDER; NYENHUIS, 2019; NUNES, 2010). Nesse
quadro tedrico, quanto maior a competicao entre as forgas politicas, mais forte e independente
sera o judiciario. De forma inversa, em unidades pouco competitivas, as forgas politicas
dominantes teriam poucos incentivos para fortalecer institui¢des judiciais com capacidade
para reverter suas decisdes ou canalizar oposicdo a seus atos administrativos. Mais
recentemente, Maria Popova (2013; 2012) demonstrou, a partir de dados obtidos de decisdes
judiciais em agoes eleitorais e casos de corrup¢do na Ucrania e na Russia, que a competigdo
politica pode, por outro lado, ser um fator inibidor da independéncia judicial em regimes
democréticos ndo consolidados, onde os incumbentes podem se utilizar de a¢des judiciais para
perseguir a oposi¢cdo quando se sentem ameacgados.

A teoria da preservagao hegemodnica de Ran Hirschl (2000) promove a ideia de que
elites judiciais e econdmicas, aliadas a seus pares na cupula do sistema politico, reforcam os
poderes e a independéncia do judicidrio na ordem constitucional como forma de preservar as
caracteristicas centrais do regime existente, protegendo assim seus interesses e valores
fundamentais de possiveis reveses na dinamica politico-eleitoral de curto-prazo. J4 a teoria
dos compromissos criveis tem origem na Economia e parte da premissa ldgica de que os
lideres de determinado regime fortalecem as institui¢cdes judiciais pois possuem um interesse

em demonstrar sua lealdade e compromisso com o Estado de Direito e a legalidade. Esse

330 PRI dominou a presidéncia do México de 1929 até 2000, quando Vicente Fox (PAN) venceu as
eleigdes. A hegemonia priista se consolidou e se perpetuou por meio de varias medidas de restrigdo a competigdo
politica, bem como pelo uso de técnicas de manipulagao e fraudes eleitorais (BERRUECOS, 2003).
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compromisso ¢ tipicamente associado a protecdo de direitos econdmicos para a atragdo de
investimentos estrangeiros (NORTH; WEINGAST, 1989), mas também a inten¢do de fazer
com que as oposi¢cdes politicas aceitem as reformas aprovadas pelo regime — ou que apenas as
questionem nos meios judiciais proprios — e a relativa permanéncia do corpo legislativo em
voga (GINSBURG; MOUSTAFA, 2008) (LANDES; POSNER, 1975).

Finalmente, a teoria da governanca prevé que, em contextos de politica eleitoral
competitiva, federalismo, ou fragmentacao do sistema politico, governos podem apostar no
fortalecimento do judicidrio como uma estratégia de governabilidade. Segundo esta
concepgdo tedrica, judiciarios independentes ndo sdo apenas instrumentos de oposi¢do a
politica, pois também podem ser meios eficazes para a implementagdo de uma agenda a nivel
nacional. Isto se daria, por exemplo, com a interpretagdo de leis subnacionais a partir do
ordenamento federal/constitucional, pela deferéncia das altas hierarquias judiciais aos poderes
politicos constituidos e pela delegacdo ao judiciario de decisdes sobre temas controversos que
os legisladores tém poucos incentivos para resolver (WHITTINGTON, 2005; NUNES, 2010).

Com a breve apresentacdo destes referenciais em mente, passo a analise do desenho
institucional da Justi¢a Eleitoral levando em conta 4 momentos-chave de sua historia: (i) sua
criacdo em 1932; (ii) o retorno em 1945 com o fim do Estado Novo; (iii) sua manutengao
durante a ditadura militar (1964-1985); (iv) seu desenho na Constituicdo de 1988 e a expansao
de seus poderes na Nova Reptblica.

Criada por decreto* pelo governo provisorio de Getulio Vargas, a Justica Eleitoral
era um dos elementos mais importantes da profunda reforma do sistema eleitoral proposta
pelo novo regime. Antes de chegar ao poder em 1° de novembro de 1930, a Alianga Liberal,
liderada por Vargas, havia se recusado a aceitar o resultado das urnas nas eleigdes de margo
daquele ano. As fraudes eleitorais e a contestagdo da legitimidade dos resultados haviam se
tornado rotineiras na Reptblica Velha (1889-1930), e o movimento revolucionario, sustentado
pelo Tenentismo e pelas oligarquias estaduais insatisfeitas com os arranjos politicos
hegemonicos (especialmente com a supremacia paulista na politica nacional), tinha como um
de seus pilares “limpar” as elei¢des e restaurar a confianca popular no processo eleitoral

(NICOLAU, 2012, p. 49-50). A JE surge, assim, em sua primeira acep¢do, como institui¢ao

34 Depois de assumir o poder de forma definitiva em novembro de 1930, um dos primeiros atos do
movimento revoluciondrio foi afastar de seus cargos os membros da administragdo anterior e decretar que o
governo provisorio de Getulio Vargas exerceria de forma discriciondria as fungdes e atribuigdes dos poderes
Legislativo e Executivo até a realizacdo de Assembleia Constituinte (o que ocorreu s6 em 1934).
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de carater moralizante, responsavel por domar a manipulacdo desenfreada das elites
oligarquicas que dominavam o poder politico no pais.

Com esse ideario em mente, um més depois de assumir, 0 governo provisorio criou
uma comissao de juristas que trabalhou ao longo de 1931 para reformar as instituigoes
eleitorais do pais. Desse trabalho surgiu o Codigo Eleitoral de 19323 que, além de criar a
Justica Eleitoral, também trouxe o voto secreto e expandiu a franquia do voto as mulheres
(NICOLAU, 2012, p. 50). A criagdao da JE neste momento atendia, entdo, a dois interesses
estratégicos do novo regime: em primeiro lugar, servia como garantia contra possiveis fraudes
eleitorais levadas a cabo por aliados regionais do regime deposto; em segundo lugar, mostrava
que o novo governo tinha compromissos criveis_com a realizagdo de elei¢cdes limpas e a
democracia.

Ironicamente, seria o proprio Gettlio Vargas, criador da institui¢do, o responsavel pelo
unico periodo de supressdo total da Justica Eleitoral, demonstrando que seus compromissos
democraticos ndo eram tdo criveis assim. Entre 1937-1945, Vargas governou de forma
ditatorial e o pais deixou de realizar elei¢des. Durante o chamado Estado Novo, houve a forte
concentracdo de poderes na administracao central. O regime cerceou a oposi¢do por meio de
exilios e prisdes politicas e cooptou sindicatos, implementando um regime muito similar ao
fascismo italiano, com seu carater nacionalista, corporativista e autoritario. Depois de ver
frustrada sua tentativa de manter a neutralidade diante do conflito da 2° Guerra Mundial, e sob
forte pressdo dos EUA, o Brasil se viu obrigado a atuar ao lado dos Aliados. Internamente, a
luta do Brasil junto as democracias liberais contra as forcas totalitarias do Eixo s¢ fez
aumentar a ja significativa pressdo por eleicdes e democracia. De forma pragmatica, o
presidente iniciou, em fevereiro de 1945, com a emenda constitucional n. 9°°, um processo de
transi¢do institucional. Esse processo levaria, em maio do mesmo ano, com Vargas ainda no
poder, a restauracdo da Justi¢ca Eleitoral por meio da chamada Lei Agamenon. Mais uma vez,
o regime tentava demonstrar um compromisso crivel com a democracia para dirimir
preocupacoes de que perduraria o regime de excecao do Estado Novo.

Desta vez, porém, foram poucos os que acreditaram neste compromisso. Em 29 de

outubro do mesmo ano, os generais Goées Monteiro e Cordeiro de Farias, insatisfeitos com

35 Decreto n. 21.076, 24 fev. 1932.
36 A emenda constitucional n. 9 reinstituiu as eleigdes para Presidente, Governadores dos Estados e
Deputados Federais no territorio nacional.
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movimentagdes de Getilio que demonstravam sua intengdo de concorrer (e vencer) as
eleicdes marcadas para novembro, lideraram uma conspiragdo contra o governo. Em 30 de
outubro, assumia como presidente interino o ministro José Linhares, presidente do Supremo
Tribunal Federal. Apesar da natureza forcada da deposicao, Vargas permaneceu no Brasil, ndo
teve seus direitos politicos cassados e foi figura decisiva na eleicdo de Gaspar Dutra, seu ex-
ministro, a quem apoiou publicamente a poucos dias da elei¢io’’. Essa transi¢do controlada,
com a gradual reabertura do sistema politico ao longo de 1945, e o pacto feito com os
militares pela sua permanéncia no pais, permitiriam que o ex-presidente ndo apenas seguisse
como figura influente na politica nacional, elegendo um de seus ex-ministros para a
presidéncia em 1946, como também que retornasse ao poder em 1950, onde ficaria até seu
suicidio em 1954. Neste contexto, o célculo estratégico envolvendo a JE circulava em torno
de dois eixos: antes de ser deposto, Vargas acreditava que ao reinstaurar a competi¢do
democratica no pais estaria assumindo um compromisso crivel com o Estado de Direito e a
democracia; além disso, ciente do enorme apoio popular que possuia, apostava que a presenca
da JE como instrumento de realizacdo de elei¢des limpas serviria como garantia de que
pudesse se manter ou retornar ao poder pela via eleitoral (KAPISZEWSKI; ALEXANDER;
NYENHUIS, 2019, p. 166-169). Nesta nova fase, entre 1945 e 1964, a JE teve sua primeira
chance real de institucionalizagio e administrou 4 disputas presidenciais, um referendo’®, e
diversas elei¢des locais, consolidando-se assim no jogo institucional brasileiro.

No periodo dos governos militares (1964-1985), apesar de ter seu poder e
independéncia reduzidos significativamente, a JE continuou a existir com sua estrutura
basicamente inalterada. O que houve foi uma redugdo significativa de seu poder aos seus
elementos mais gerenciais, com foco na realizacdo de eleicdes municipais (excegdo feita as
capitais, areas de seguranga nacional e estdncias hidrominerais, cujos prefeitos eram

nomeados pelo Executivo) e para o Congresso Nacional (num cenario de bipartidarismo

370 apoio demorou a vir porque Dutra havia sido um dos conspiradores que removeu Getulio da
presidéncia em outubro. Ainda assim, sob a ameaga de exilio no caso da elei¢do de Eduardo Gomes, candidato
da UDN, o ex-presidente preferiu apoiar Dutra e garantir assim sua permanéncia no Brasil. Apesar de deposto,
Vargas ainda contava com enorme apoio popular e, mesmo sem fazer campanha, ganhou elei¢des para senador
no Rio Grande do Sul e em Sdo Paulo, e para deputado federal, na Bahia, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Distrito
Federal, Sdo Paulo, Parana e Rio Grande do Sul.

38 Referendo que teve por resultado o fim do regime parlamentarista que fora instaurado apds a
renuncia de Janio Quadros, em 1961, legitimando Jodo Goulart como o novo Presidente. Esse seria um dos
primeiros episodios da crise que resultaria no golpe de 1964.
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imposto, com clara predominidncia da Arena, partido do regime)*®. Dessa forma, o
esvaziamento da competicdo politico-partidaria pelos atos institucionais do governo ndo
significou um abandono das capacidades fiscalizatorias e de garantia de confiabilidade do
resultado eleitoral sob tutela da JE*°. Foi neste periodo que se elaborou o Cédigo Eleitoral até
hoje vigente*' e, em que pese sua recepgdo apenas parcial pela Constituigio de 1988, sua
permanéncia na Nova Republica e seus resquicios autoritarios sdo objetos de controvérsia até
hoje.

A auséncia de uma verdadeira ameaca eleitoral ao seu poder, aliada ao verniz de
legitimidade institucional dado ao sistema politico pelas elei¢des e pelo funcionamento
“normal” das institui¢cdes de justica no pais fizeram com que a manutengdo destas estruturas,
em que pese a reducdo de sua jurisdi¢do e autonomia de fato, fosse a opgdo adotada pelos
militares no poder (ALEXANDER, KAPISZEWSKI, NYENHUIS, 2019, p. 166). Destaca-se,
porém, que a manutencdo da JE como instrumento legitimador das eleicdes realizadas no
periodo foi fator de grande relevancia para a gradual implosdo da ditadura, com a
proclamac¢do de resultados eleitorais cada vez mais desfavoraveis ao regime, como aponta
Maria Sadek (2010 [1995], p. 18):

Apds uma série de elei¢des em que os indices de abstengdo e os percentuais de votos
nulos e em branco superavam a votagdo obtida pela oposicdo, as eleigdes senatoriais
de 1974 levaram a uma revalorizagdo do mecanismo eleitoral. A inesperada vitoria
da oposigdo, congregada no MDB, elegendo 16 dos 22 senadores, foi um ponto de

3“0 regime militar inaugurado em 1964 ndo extinguiu as elei¢des e, de inicio, nem mesmo os
partidos do regime anterior. Um novo sistema partidario foi imposto em outubro de 1965, com a organizagdo de
duas agremiagdes: a ARENA, representando a situacdo, ¢ o MDB, ao qual caberia representar o papel de
oposicao. As eleigdes foram mantidas mesmo durante a fase mais repressiva do regime militar, fato que deve ser
tao ressaltado quanto as graves distor¢des que lhes foram impostas pela legislagdo. Houve, naquele periodo, um
deliberado estreitamento dos campos partidario e eleitoral, a ponto de as eleigdes perderem grande parte do
significado que afinal de contas explicava sua manutenc¢do: servirem como arena de legitimagdo do sistema.”
(SADEK, 2010 [1995], p. 17).

40 Para Sadek (2010 [1995], p. V), h4 duas dimensdes centrais das elei¢des em sistemas democraticos:
competitividade e confiabilidade. A primeira dimensdo implica que “um sistema politico serd tanto mais
democratico, quanto menos restritivos forem os direitos a participagdo e a escolha entre ofertas politicas
diferentes, e quanto mais capazes se mostrem de produzir efeitos na composi¢do ou na orientagdo do poder”. Ja a
confiabilidade tem a ver com a existéncia de “garantias eficazes no tocante a lisura do embate eleitoral”, ou seja,
no grau de confianca que se possa ter de que os resultados eleitorais de fato expressam a vontade popular
expressa nas urnas. No periodo da ditadura militar houve significativa redugdo no eixo da competi¢do, porém a
manutencdo da JE e de seus poderes fiscalizatorios/administrativos fizeram com que esta redugdo ndo fosse
acompanhada por uma queda no grau de confiabilidade dos resultados.

410 Codigo Eleitoral de 1965 foi enviado pelos militares ao Congresso um ano apds o golpe. O texto
final foi aprovado a partir de substitutivo apresentado por Ulysses Guimaraes, o que ndo foi suficiente para
eliminar as caracteristicas autoritarias do produto final. O Co6digo continha disposigdes como o voto vinculado,
que impedia votos para partidos distintos nas eleigdes para deputado federal e estadual, e a criminalizacdo da
participagdo de estrangeiros ou brasileiros com direitos politicos cassados em atividades de carater politico-
partidario, incluindo comicios e propaganda (RAMOS, 2014).
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inflexdo na historia eleitoral brasileira, pois transformou as eleigdes em um
mecanismo plebiscitario de julgamento do governo. A partir daquele ano, elei¢do
apos eleicdo, tornou-se cada vez mais visivel a erosdo da legitimidade do regime, na
medida em que o partido do governo, a ARENA, foi perdendo substancia eleitoral
até ver sua votacao confinada aos municipios menos urbanizados e industrializados
do pais. Tentativas de reverter aquela tendéncia por meio de atos casuisticos, como o
‘Pacote de Abril’ de 1977, a reforma partidaria de 1979 e diversas outras
modificacdes nas regras eleitorais, ndo produziram alteracdes significativas e até
aumentaram sua carga simbolica como indicador da ilegitimidade do autoritarismo.

As sucessivas derrotas eleitorais do regime, a crise econdmica que enfrentava o pais, e
a enorme pressao popular exercida pela campanha das “Diretas ja!” fariam com que, em 1985,
ainda que por via indireta, Tancredo Neves fosse escolhido o primeiro presidente civil desde a
eleicdo de Janio Quadros em 1960. Mais uma vez, para Sadek (2010 [1995]), a JE foi
essencial para a derrota do candidato apoiado pelo regime, Paulo Maluf, do PDS (partido que
absorveu a maior parte dos quadros da ARENA apds a reforma partidaria de 1979). As regras
de composicdo do colégio eleitoral responsavel pela eleicao do novo presidente garantiam a
maioria do partido situacionista. A essa altura, porém, o apoio a Maluf dentro do PDS estava
rachado e varios parlamentares dos quadros do partido indicavam voto no candidato da
oposi¢do, Tancredo Neves, do MDB. O PDS recorreu entdo a JE para garantir a fidelidade
partidaria no colégio eleitoral, movimento que asseguraria a vitoria de Maluf. O TSE, em duas
decisdes cruciais, decidiu de forma unanime que: (i) a votagao no colégio eleitoral ndo estaria
submetida a regra da fidelidade partidaria e, (ii) indeferiu, por inadequagdo formal do
instrumento, o estabelecimento de diretriz partidaria do PDS que visava a obrigar seus
parlamentares a votarem no candidato do partido a presidéncia (SADEK, 2010 [1995], p. 40-
42). Com votos de parlamentares do PDS e do MDB, Tancredo Neves foi eleito presidente,
botando nas maos da oposi¢do ao regime militar a direcdo da redemocratizagao.

Na Constituinte de 88, a JE ndo teve maior destaque nas discussdes sobre o sistema
eleitoral ou o Poder Judiciario, mas algumas manifestacdes relevantes servem de indicativo
para compreender como os politicos responsaveis pela transicdo imaginavam o lugar desta
instituicdo na Nova Republica. Plinio de Arruda Sampaio, relator da subcomissao do Poder
Judicidrio e Ministério Publico, resumiu bem o espirito majoritario com relacdo a JE: “(...)
mantivemos a Justica Eleitoral da maneira como se encontra hoje na Constitui¢do, porque
achamos que funciona bem e ndo devemos mudar o que esta funcionando corretamente. Acho
que muda-la seria o prazer da novidade e este ndo € o espirito do relatorio”. (ASSEMBLEIA

NACIONAL CONSTITUINTE, 1987a, p. 162). O entao Ministro da Justi¢a, Paulo Brossard
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(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, 1987a, p. 152), foi além e fez um elogio da

instituicao nos seguintes termos:

A despeito dos possiveis erros e desvios que a Justica Eleitoral possa cometer ou
tenha cometido, acho que ela foi um dos maiores avangos feitos em nosso pais. Essa
reivindicacdo, que teve em Assis Brasil o seu grande advogado, e foi incorporada ao
programa da Alianca Liberal de 1930, que veio a ser adotado, ¢ uma dessas
conquistas inegociaveis do Direito, da politica e da judicatura brasileiros. Dizia-se,
naquele tempo, antes de 1930, quando se defendia a adocao de uma Justica Eleitoral,
que seria macular a Justiga, introduzir nela a politica partidaria. Longe disso. Muito
ao contrario, a Justica Eleitoral veio transformar-se no mais seguro fator de lisura
das eleigdes. Ndo quero dizer que ndo haja falhas, algumas até clamorosas. Mas, em
grandes linhas, ndo fora a Justiga Eleitoral, estariamos ainda naquele tipo de elei¢do
que marcou a nossa Historia, até a adogdo do voto secreto e da Justica Eleitoral. E
uma questdo de aperfeigoa-la, melhora-la.

Apesar da corrente majoritaria em favor do status quo ter prevalecido, algumas criticas
mais contundentes foram feitas ao modelo de organizagdo eleitoral judiciaria. A critica mais
explicita foi feita pelo jurista José Joaquim Calmon Passos (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE, 1987a, p. 128), preocupado com possiveis excessos ¢ a proximidade entre
judiciério e politica partidaria:

Quanto ao problema dos controles, parece que ja disse alguma coisa, mas gostaria de
chamar a atengdo para uma coisa que me parece fundamental: ndo acredito em
nenhuma reforma da Justica brasileira enquanto a Justica Comum for também
Justica Eleitoral. Os juizes comuns, porque sdo juizes eleitorais, tem um poder de
coagdo e de intimidacdo sobre o Poder Legislativo que entristece. Ou se tira a Justica
Eleitoral da mao da Justica Comum, inclusive para que o juiz ndo seja convocado a
se cumpliciar com a luta politica, que ¢ uma luta muito incruenta, ou nos
continuaremos, neste Pais, a ter apenas uma Justica de pilhéria. Por isso que nas
sugestdes apresentadas coloquei o problema da Justiga Eleitoral como um dos
problemas fundamentais, porque ¢ importante entender-se que o processo politico
partidario, que leva o homem publico a conquista do poder licito e necessario, tem
um enfoque e uma dindmica muito diferente daquele outro poder politico que o juiz

precisa e tem necessidade de exercitar. No momento em que deixarmos que esses
dois se aproximem iremos prejudicar a ambos, como temos prejudicado até hoje.

Poucos estavam dispostos a ir tdo longe quanto Calmon Passos, mas ndo faltaram
aqueles que destacaram a inaplicabilidade da lei eleitoral e a falta de poder da JE para ver
cumpridas suas medidas. O jurista Hélio Bicudo (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE, 1987b, p. 42) relata que em Sao Paulo, mesmo com a proibi¢do explicita
da colocacdo de outdoors como meio de propaganda eleitoral, a JE “ndo teve forga suficiente
perante o organismo policial para que esses outdoors fossem retirados”. Ja4 Jamil Haddad
(ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, 1987b, p. 42) registrou que “(...) ha uma
realidade patente, flagrante o abuso do poder econdmico, mas a Justica Eleitoral, pura e
simplesmente, ndo tomou conhecimento desses dispositivos”. Aqui, entra-se num ponto que

sera elaborado de forma mais aprofundada no tdpico subsequente desta dissertacdo, referente
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a teoria da judicializagdo da politica: a relagdo entre o que a legislacdo estipula e o que os
magistrados podem ou se sentem inclinados a fazer a partir de suas condi¢des institucionais,
suas ideias de profissionalismo, e suas relagdes com os demais poderes. Uma fala ilustrativa
neste sentido ¢ a do desembargador Milton Santos Martins (ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE, 1987a, p. 49), expositor em audiéncia publica na subcomissdo, convidado
na fung¢do de presidente da Associa¢do dos Magistrados Brasileiros (AMB) e do TRE-RS:

Perguntaram-me, como Presidente do Tribunal Regional Eleitoral, qual a unica
forma de se evitar a fraude eleitoral. Disse que era sujar o dedo do eleitor com tinta
indelével quando fosse votar. Dessa forma, ninguém votaria duas vezes. Mas vamos
sujar o dedo de 60 milhdes de brasileiros por causa de cem, duzentos, trezentos,
talvez alguns milhares de eleitores desonestos? Quer dizer, hd maneiras de se reagir
a fraude, que as vezes pode ndo ser a mais adequada.

A perspectiva apresentada pelo magistrado, de uma medida adequada entre controle e
liberdade politica a que o magistrado deve atentar, aparece de forma ainda mais explicita em
duas falas realizadas na subcomissdo de sistema eleitoral. A primeira ¢ do advogado eleitoral
Arnaldo Malheiros (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, 1987b, p. 97) que
enfatizou a parcela de responsabilidade do Congresso na relagdo de controle que se estabelece

entre JE e politicos nos ciclos eleitorais:

(...) muitas vezes, o Congresso tem votado leis que depois vio ser interpretadas
ou aplicadas pela Justica Eleitoral e que depois vai levar as criticas e as culpas
pela aplicacdo de leis, que ¢ o caso exatamente desta. Esta lei foi tdo causuistica
que se referiu até a vestimentas. Dai a proibicdo das camisetas. O dispositivo
mencionou expressamente vestuario. Entdo, a Justica Eleitoral tinha que aplicar essa
disposicdo proibitiva. Claro que houve abusos, como nessa questdo a que V. Ex® se
referiu de juizes que requisitaram estadios de futebol. Eu mesmo tive um problema
no Estado de Siao Paulo, no Municipio de Itapira, em que o Juiz publicou um
edital ameacando de prisao os eleitores que comparecessem com camisetas no
dia da eleicdo e requisitou, no mesmo edital, o estadio de determinado clube
para prender eleitores no dia da elei¢do. Evidente, abusos existem tanto da parte
de administradores como da parte de magistrados. Agora, que o Congresso tem que
assumir a sua parte de responsabilidade porque votou essa lei, e alids votou
pouquissimo tempo antes da elei¢do, até sem tempo suficiente para que fosse
maduramente refletida e aplicada, e isso ¢ uma verdade também. Por isso até que eu
propus, nas minhas sugestoes, que a legislacdo eleitoral ndo seja alterada com prazo
inferior a um ano antes de cada eleigdo, para evitar exatamente esse tipo de casuismo
que depois se reflete num descontrole até da propria Justica Eleitoral, com decisdes
conflitantes e que vdo causar perturbagdo na realizagdo das elei¢des (grifo nosso).

A proposta do advogado, de anterioridade de um ano para alteragdes na legislagao
eleitoral, foi acatada e atualmente encontra-se no art. 16 da Constitui¢do Federal. A segunda
critica a desconexao entre legislacao eleitoral e decisdo judicial veio do deputado do MDB-
RS, Jodo Gilberto Coelho (ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, 1987b, p. 97). O

congressista ressaltou que os magistrados devem levar em conta a complexidade da realidade
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politica brasileira e que sua aplicacdao da lei, expansiva e rigorosa em seus critérios formais,

passa necessariamente por um juizo de ponderagdo e adequacao:

Nos, ao criarmos instituicdes, vejam, nés ja criamos uma lei, em relacdo ao
abuso de poder econdmico, perfeita, tio perfeita, que inexequivel. O Brasil tem
uma realidade mais complexa que nos temos que levar em conta. Quando o juiz
eleitoral toma determinadas providéncias como, por exemplo, proibir outdoor, ecle
estd cumprindo a lei. Pela lei, outdoor é proibido. A maior parte da Justica
Eleitoral ja se deu conta que é melhor negociar um determinado niimero de
outdoor, proporcional, distribuido entre os Partidos, do que aplicar a lei.
Porque ela é tio dura que € inaplicavel (grifo nosso).

Verifica-se, assim, que saiu da Constituinte uma Justica Eleitoral estruturada de forma
ndo muito diferente do que j& havia antes. E desde entdo ja parecia haver a compreensao de
que, mesmo que houvesse a expansao da jurisdi¢do e dos poderes deste ramo da Justica, sua
pratica decisoria seria necessariamente intermediada por consideragdes de for¢a em relagdo ao
demais poderes, bem como uma ponderagdo dos magistrados do que de fato seria possivel, ou
razoavel, decidir a partir da lei sem com isso cometer abusos ou ferir a liberdade politica dos
cidaddos. O fortalecimento e desenho da JE nestes termos parece ter relagdo mais proxima
com a teoria da governanga (WHITTINGTON, 2005; NUNES, 2010). As forgas politicas
condutoras da reabertura democratica possuiam um interesse estratégico na confiabilidade dos
resultados eleitorais, essencial para a consolidagdo do novo regime, assim como buscavam
transferir ao Judiciario a tarefa impopular de decidir, a partir de uma legislagdo rigorosa,
quem sairia “impune” por transgressoes eleitorais, ou entdo seria condenado e possivelmente
cassado contra a vontade popular expressa no voto. Na reabertura democratica, portanto, a JE
j& nasce como institui¢@o de justica negociada, em que a expectativa de ponderacdo entre lei e
politica existe como fato constitutivo da legitimidade de sua atuagao.

De 1988 para ca, a legislagdo de controle eleitoral foi expandida de forma
significativa, muitas vezes com apoio de movimentos da sociedade civil*?

e pela moralizagdo da politica (NICHTER, 2018, p. 53-63). Além do Codigo Eleitoral de

contra a corrup¢ao

1965, a regulagdo eleitoral no pais foi expandida com a Lei de Inelegibilidades (Lei
Complementar n. 64/90), a Lei dos Partidos Politicos (Lei n. 9.096/95) e a Lei das Elei¢des

(Lei n. 9.504/97). Somaram-se a estes instrumentos mais gerais reformas significativas que

4 Destaque para o Movimento de Combate & Corrupgdo Eleitoral (MCCE), liderado pelo ex-juiz
Marlon Reis, a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) e a Associagdo dos Magistrados Brasileiros
(AMB), principais lideres da mobilizagdo pela lei de iniciativa popular (NICHTER, 2018, p. 53-63).
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endureceram penas e alteraram as regras do jogo, como a Lei n. 9840/99 (alargou a defini¢ao
de compra de votos e facilitou o processamento de denuncias desses casos) ¢ a Lei
Complementar n. 135/2010 (Lei da Ficha Limpa), que aumentou o rol de inelegibilidades da
LC n. 64/90 e estendeu o prazo de inelegibilidade para 8 anos. Estas duas ultimas reformas,
contra a captacao ilicita de sufragio e a favor do endurecimento de inelegibilidades, foram
aprovadas pelo Congresso ap6s projeto de iniciativa popular, com mais de 1 milhdo de
assinaturas. Diante desse quadro normativo e dos fatores estruturais apresentados
anteriormente, ¢ possivel concluir que ha dois grupos de incentivos conflitivos na estrutura da
JE: por um lado, a estrutura, natureza politica das agdes, e gravidade das sangdes cria
incentivos para os juizes adotarem posi¢des mais prudentes e conservadoras na hora de
decidir®’; por outro, a legislagio torna as elei¢des extremamente judicializaveis, incentivando

os atores institucionais habilitados a questionar cada aspecto do processo eleitoral.

43 Incentivo, porém, que nio esta presente nas decisdes de impacto normativo tomadas pelo TSE. Nos
ultimos 20 anos, através de consultas e outros instrumentos regulatorios, a JE brasileira alterou de forma
significativa as regras do jogo eleitoral, muitas vezes em desacordo com as forgas legislativas, que precisaram se
mobilizar para reformar as decisdes. Trata-se aqui de outra forma de judicializagdo da competigdo politica, que
ja foi amplamente debatida pela literatura (MARCHETTI, 2013) (LIMA, 2019).
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4 VARIAVEIS POPULACIONAIS, SOCIOECONOMICAS E OS PEDIDOS DE
CASSACAO DE PREFEITOS

A primeira parte desta analise pretende investigar os padrdes de ativagdo da Justica
Eleitoral catarinense e se esta ativacdo estd relacionada com  padroes
demograficos/socioecondomicos dos municipios ou com os padrdes de competicdo politica
local (e de que forma esses fatores interagem entre si). Para isso, a andlise se divide em duas
etapas: uma primeira apresenta estatisticas descritivas de dados demograficos e
socioecondmicos considerados relevantes para a literatura que estuda a influéncia de variaveis
deste tipo na competicdo politica local. Com isso, pretende-se investigar se as varidveis
tipicamente associadas a diferentes tipos de politica distributiva estdo presentes € se sdo um
fator relevante para a judicializacdo, nossa variavel dependente de interesse. A segunda etapa
envolve a analise da dindmica de competi¢do politica municipal no estado e de como esta se
reflete (ou ndo) nas dindmicas de judicializacdo. As varidveis explicativas comparadas
envolvem, por exemplo, a diferenca percentual de votos entre primeiro e segundo colocado
nas elei¢des, os partidos dos candidatos, e os gastos contratados pelos candidatos. Também
serdo apresentadas estatisticas descritivas basicas dessas varidveis para uma analise de
subclassificacdo entre os diferentes grupos de analise.

Sobre os grupos de analise, os dados nas se¢des subsequentes serdo comparados
entre 3 grupos principais: (i) todos os municipios do estado de Santa Catarina; (ii) os
municipios que tiveram suas elei¢cdes para prefeito judicializadas; (ii1) os municipios que nao
tiveram suas elei¢cdes para prefeito judicializadas. Onde for relevante, serdo introduzidos
grupos e subgrupos de controle para melhor compartimentalizar e entender relacdes
intervenientes.

Comecemos, entdo, por visualizar e descrever algumas das principais caracteristicas
populacionais e socioeconOmicas que, espera-se, possam ter alguma relacdo com a
judicializagdo de elei¢des para prefeito. Com base na literatura que trata da compra de votos e
corrupgao eleitoral, a expectativa ¢ de que municipios menores e mais pobres, especialmente
em 4areas rurais, sofram mais com praticas clientelistas € com o aparelhamento do servigo
publico, tornando menos claras as fronteiras entre bens publicos e privados (BOBONIS et al.,

2017; CANTU, 2013; DESPOSATO, 2002; NICHTER, 2018; ROCHA; SOUZA; ARAUJO,
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2019; STOKES et al., 2013). Assim, com base nesta literatura, a relativa pobreza dos
cidaddos, a maior importancia de cada voto individual no resultado eleitoral, e a deficiéncia
na capacidade politica/econdmica de municipios menores para entregar bens publicos sao
motivos para crer que ha um incentivo maior para cidaddos desse tipo de localidade optarem
por politicas distributivas privadas em detrimento de praticas programaticas. Esse incentivo
faria com que as populagdes dentro deste quadro socioecondmico estejam mais propensas a
aceitar beneficios privados de candidatos em troca de apoio publico ou votos.

Esses incentivos, porém, nao significam uma necessaria simetria com os padroes de
judicializagdo das eleigdes para prefeito. A expectativa tedrica de praticas distributivas
individualizadas e ndo-programaticas, sua existéncia fatica, e o controle judicial desses atos
correspondem a fendmenos diferentes no processo politico. Ou seja, a existéncia ou ndo de
praticas clientelistas em maiores niveis ndo implica necessariamente no acionamento judicial
na mesma propor¢do da ocorréncia desses fatos. Além disso, as medidas aqui apresentadas
sdo apenas aproximacdes indiretas e ndo constituem medidas precisas dessas praticas
distributivas. Também ndo ha testes estatisticos nas paginas a seguir capazes de medir com
precisdo a probabilidade ou os niveis de incerteza dos dados apresentados. Ainda assim, a
comparagdo entre municipios por porte populacional, nivel de urbaniza¢do, e outras
caracteristicas socioeconomicas relevantes pode ajudar a visualizar os contornos sociais €
econOmicos por tras dos padrdes de judicializacdo das eleigdes para prefeito e de que forma
estas caracteristicas podem afetar as diferentes proporgdes de judicializagdo observadas nos
municipios do estado. Trata-se, afinal, de um trabalho primariamente descritivo cujo objetivo
central ¢ fornecer elementos empiricos de base para pesquisas futuras testarem com maior
rigor as possiveis implicagdes teoricas dos dados aqui descritos.

Como dito anteriormente, este trabalho pretende explicar as estratégias dos
atores envolvidos na judicializacdo de elei¢des para prefeito levando em conta trés grupos de
variaveis: a) varidveis demograficas e socioecondmicas; b) variaveis de competi¢ao politica;
¢) variaveis institucionais. O primeiro grupo diz respeito, sobretudo, aos padrdes de ativagao
da corte catarinense de direito eleitoral tendo como unidades de anélise 0os municipios em si.
Pretende-se com isso evidenciar de que forma diferentes caracteristicas demograficas e
socioecondmicas dos municipios estdo relacionadas com uma ou maior ou menor taxa de
pedidos de cassacdo de candidatos a prefeito, além de indicar se os diferentes atores

envolvidos neste processo segmentam suas estratégias de acionamento de acordo com o perfil
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dos municipios. A expectativa tedrica ¢ de que municipios com elei¢des judicializadas por
Atores Politicos sejam mais populosos e desenvolvidos do que a média; na direcdo oposta,
espera-se que os municipios com eleigdes judicializadas pelo MP sejam menores e mais
vulneraveis do que a média. O segundo grupo engloba varidveis de competi¢ao politica e tem
como unidade de andlise as elei¢cdes de cada municipio, os candidatos, e os partidos politicos.
Essas caracteristicas incluem, por exemplo, a diferenca percentual de votacdo do primeiro
para o segundo colocado ¢ a média de gastos eleitorais declarados pelos candidatos. O
objetivo ¢ apurar se distintos valores dessas varidaveis de competi¢cao local estdo relacionados
com maiores proporc¢des de judicializagdo. A hipotese de pesquisa € de que municipios mais
competitivos, que possuam diferencas menores que a média e gastos por candidato acima da
média, sejam mais judicializados por Atores Politicos; em direcdo oposta, espera-se que 0s
municipios judicializados pelo MP sejam menos competitivos, ou seja, com diferencas acima
da média e gastos dos candidatos abaixo da média. Por fim, com as variaveis institucionais,
grupo que tem os acorddaos do TRE-SC como unidades de analise, a finalidade ¢ investigar de
que forma estes processos sdo levados ao tribunal (tipo de acdo e objeto do pedido), como sdo
decididos os casos, € de que forma os desembargadores eleitorais justificaram seus votos.

A expectativa ¢ de que poucos casos acabam em condenagdo e que, em sua maioria,
os casos sdo indeferidos por falta de provas ou de gravidade dos atos. Espera-se também que
os casos judicializados pelo MP sejam mais bem sucedidos do que os propostos por Atores
Politicos.

Santa Catarina possui 295 municipios distribuidos em 6 mesorregides: Grande
Florianopolis, Norte Catarinense, Oeste Catarinense, Vale do Itajai, Serrana, e o Sul
Catarinense. A maior parte destes municipios, conforme Tabela 1 abaixo, ¢ de porte Micro
(5.000 ou menos habitantes) ou Pequeno (5.001 — 25.000 habitantes), que somados
representam mais de 83% do total de municipios do estado (36% e 47%, respectivamente).
Os municipios de porte Médio (25.001 — 100.000) aparecem em seguida, com 13% do total.
Por fim, apenas 13 municipios do estado tém mais de 100.000 habitantes, o que representa 4%

do total.
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Grifico 1 - Porte populacional dos municipios
catarmenses
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Fonte: IBGE (2016)

Tabela 1 - Classificacdo dos municipios catarinenses por porte

Porte Proporcao
Grande (100.000 - ) 13 0.04
Médio (25.001 - 100.000) 39 0.13
Micro (0 - 5.000) 105 0.36
Pequeno (5.001 - 25.000) 138 0.47

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016)

A Figura 1 ilustra de que forma esses municipios estdo distribuidos geograficamente
no estado. A Tabela 2 complementa o mapa e permite afirmar que a maioria dos municipios
grandes do estado estdo concentrados no corredor costeiro que vai do Norte Catarinense ao
Sul do estado (sdo 11, aproximadamente 85% dos municipios deste porte). Em contraste,
aproximadamente 78% dos municipios de porte micro estdo nas regides interioranas Oeste e

Serrana, que possuem apenas um municipio grande cada (Chapeco e Lages, respectivamente).
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Figura 1 - Mapa de porte populacional dos municipios
catarinenses (2016)
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Elaborado pelo autor com dados do IBGE (2016) e o pacote geobr (PEREIRA, RHM.; GONCALVES, C.N; et. al 2019).

De resto, a composi¢ao populacional de cada mesorregido indica uma outra diferenca
chave entre as regides costeiras e interioranas: a propor¢ao de municipios pequenos € médios.
O Norte Catarinense, por exemplo, tem 93% de seus municipios nesta faixa populacional
(62% pequenos, 31% médios), seguido do Sul com 80% (65% pequenos, 15% médios), Vale
do Itajai com 73% (54% pequenos, 19% médios) e a Grande Florianopolis com 72% (48%
pequenos, 14% médios). Essa propor¢do cai drasticamente quando passamos para o0s
interiores, onde os municipios micro sdo maioria: o Oeste tem apenas 42.8% de seus
municipios entre pequenos e médios (36% pequenos, 6.8% médios) e a regido Serrana esta

bem proxima, com 43% (33% pequenos, 10% médios).
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Tabela 2 - Numero de municipios por porte em cada mesorregido de Santa Catarina

Grande Norte QOeste Sul Vale do
Floriandpolis, Catarinense, Catarinense. Serrana, Catarinense, Itajai, N
N=21" N=26" N=118 N=30" N=46" =547
Micro (0 - < (v a0/ . <o, 16 o )
5.000) 5(24%) 0 (0%) 66 (56%) (53%) 7(15%) 11 (20%)
Pequeno 10
(5.001 - 10 (48%) 16 (62%) 43 (36%) (33%) 30 (65%) 29 (54%)
25.000) o
Médio
(25.001 - 3 (14%) 8 (31%) 8 (6.8%) 3 (10%) 7 (15%) 10 (19%)
100.000)
Grande . .
3 (14% 2 (7.7% 8% 3.3% 2 (4.3% 4 (7.4%
(100.000 -) 3 (14%) 2(7.7%) 1 (0.8%) I( 0) (4.3%) 4 (7.4%)

"n (%)

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016)

Se compararmos essa distribui¢do com o nivel de urbanizagdo dos municipios
(Tabelas 3 e 4, Figura 2), percebemos que hd uma relagdo esperada entre numero de
habitantes e urbanizag@o: ha uma maior propor¢ao de municipios rurais no Oeste (82%) e na
regido Serrana (67%), as duas mesorregides com a maioria de municipios micro. Apesar dessa
maior concentracdo nas duas regides destacadas, o estado possui altas propor¢des de
municipios rurais em todas as regides € em apenas uma delas, na Grande Floriandpolis, a
propor¢ao de municipios urbanos supera a de rurais. Além disso, a Tabela 4 aponta que dos
municipios de porte micro, 92% sdo classificados como rurais. Esse nimero cai para 68%
entre 0s pequenos.

Apesar dessa predominancia rural, os municipios urbanos chegam ao percentual de
39% ou mais em todas as regides, a excecdo da Oeste e Serrana, o que indica haver
urbanizacdo significativa em todas as regides costeiras do estado. Essas propor¢des nao
causam surpresa se considerarmos que dos municipios médios (mais prevalentes nessas

regiodes), 90% sao urbanos (os outros 10% sao intermedidrios), e, dos grandes, todos sao.
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Tabela 3 - Numero de municipios por nivel de urbanizacdo em cada mesorregido de
Santa Catarina

Grande Norte Qeste Sul Vale do
Florianépolis, Catarinense, Catarinense, Serrana, Catarinense. Itajai, N
N=21" N=26 N=118" N=30" N=46" =547
Intermediério o o o o o o
Adjacente 0 (0%) 1(3.8%) 7 (5.9%) 4(13%) 4 (8.7%) 1(1.9%)
Rural o 5 o 20 o o
Adiacente 9 (43%) 13 (50%) 97 (82%) (67%) 21 (46%) 32(59%)
Sem - 0 (0%)™ 0(0%)™ 0(0%)™  0(0%)™  2(43%)™  0(0%)”
classificacdo ’
Urbano 12 (57%) 12 (46%) 14 (12%) 6 (20%) 19 (41%) 21(39%)
“n (%)
" Pescaria Brava e Balnedrio Rincdo, municipios instalados em 2013.
Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016)
Figura 2: Mapa de urbanizacdo
dos s
catarinenses (2016)
Classificagdo

Elaborado pelo autor com dados do IBGE (2016)
e 0 pacote geobr (PEREIRA, RHM.; GONCALVES, C.N_; et. al 2019).

O mapa da Figura 2 da contornos mais concretos a essa distribui¢do, pois pode-se ver

claramente que os municipios mais urbanizados estdo concentrados nas areas mais proximas a
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costa, tornando-se progressivamente mais rurais a medida que se movem em direcdo ao
interior do estado — exceg¢do feita ao cinturdo mais urbano na area de transi¢ao entre as regides

Serrana e Oeste ¢ as areas ao redor dos maiores municipios destas regides (Lages e Chapeco).

Tabela 4 - Numero de municipios por nivel de urbanizagao e porte

Micro (0 - Pequeno (5.001 - Meédio (25.001 - Grande (100.000
5.000). N=105"  25.000),N=138" 100.000), N = 39" -)LN=13"

Intermediario - o o ' o y
Adjacente 2(1.9%) 11 (8.0%) 4 (10%) 0 (0%)

Rural P PSR o, o)
Adiacente 98 (93%) 94 (68%) 0 (0%) 0 (0%)

Sem 0 (0%)™ 2 (1.4%)" 0 (0%)" 0 (0%)™
classificacao™ ° S o’ °

Urbano 5(4.8%) 31 (22%) 35 (90%) 13 (100%)

“n (%)
"Pescaria Brava e Balnedrio Rincdo, municipios instalados em 2013.

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016)

Estabelecidas essas linhas gerais do perfil populacional ¢ de urbanizacdo dos
municipios do estado e suas mesorregides, passa-se a pergunta que interessa: de que forma
estes padroes mais gerais interseccionam com as preferéncias e estratégias dos atores
envolvidos nos pedidos de cassacdo de prefeito que chegam ao TRE-SC? A Figura 3 mapeia
os municipios que tiveram suas elei¢des para prefeito judicializadas**, de acordo com o tipo
de autor (aquele que ingressou em juizo pedindo a cassacdo e deu origem ao processo). A
Tabela 5 d4 uma visdo mais geral da relacdo numero de habitantes-judicializagdo, e a Tabela 6

destrincha a relag¢@o de acordo com o autor do pedido de cassacdo.

4 Lembrando que tratamos aqui apenas de casos levados a 2* instincia € que poderiam ter levado a
cassacdo de diploma ou mandato de candidato a prefeito ou vice nas eleicdes municipais de 2016 em Santa
Catarina.
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Figura 3: Mapa da judicializacdo
das eleigées
para prefeito de 2016 (SC)

Autor da Acdo

W
. MP = Politicos
. Atores Politicos

Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC
e 0 pacote geobr (PEREIRA, RHM.; GONCALVES, C.N; et. al 2019).

Tabela 5 - Numero de municipios por grupo (judicializado ou ndo) e porte

Micro (0 - Pequeno (5.001 - Meédio (25.001 - Grande (100.000
5.000), N = 105" 25.000), N = 138" 100.000), N = 39° -),N=13"
Judicializado 6 (5.7%) 30 (22%) 10 (26%) 6 (46%)
Nao 0/ 07 0 0
judicializado 99 (94%) 108 (78%) 29 (74%) 7 (54%)

“n (%)

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016) e TRE-SC

Em conjuncdo, o mapa e a tabela apresentados acima nos indicam que a grande
maioria dos municipios (82%) ndo teve suas eleicdes para prefeito judicializadas, mas que
essa judicializagdo ocorreu proporcionalmente de forma mais aguda nos municipios grandes e
médios, no corredor costeiro mais urbanizado entre Norte e Sul. Ainda que em nimeros
absolutos haja uma igualdade entre municipios micro e grandes no grupo de municipios com
elei¢des judicializadas, a propor¢ao destes municipios menores em relagdo ao montante de seu

grupo ¢ infima quando comparada aquela dos grandes: aproximadamente 6% dos municipios
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micro tiveram suas elei¢des para prefeito judicializadas, enquanto este numero chega a 54%
(6 de 13) para os grandes.

Fora isso, verifica-se também que aproximadamente 30% dos municipios com casos
judicializados (16 de 52) sdao médios (10) ou grandes (6). Comparativamente, estes dois
grupos populacionais representam apenas 17,6% dos municipios catarinenses como um todo
(52 de 295), e 14,8% daqueles que nao tiveram suas eleigdes para prefeito judicializadas (36
de 243). O que da conta desta discrepancia e a relativa forca da judicializagdo em municipios
médios e grandes?

A analise ganha uma nova camada de interesse se consideramos a relacdo entre o
porte dos municipios, seus niveis de urbanizacdo, e o tipo de autor da agdo que pediu a
cassagdo. No grupo “Atores Politicos”, o autor da acdo foi um candidato a prefeito ou vice, ou
uma coliga¢cdo, ou um partido politico. No grupo “MP”, o Ministério Publico foi o autor
solitario do pedido. Por fim, como o nome ja deixa bem claro, “MP e Politico” considera
aquelas a¢des em que o MP foi coautor da agdo junto de algum dos atores politicos descritos
acima.

A Tabela 6 (abaixo) demonstra uma clara prevaléncia dos Atores Politicos como
propositores de agdes: estes sdo maioria em todas as categorias de porte municipal. Mas ha
uma clara distingdo entre o qudo marcada essa prevaléncia ¢ em diferentes categorias. A
expectativa tedrica de que os Atores Politicos seriam mais ativos em municipios mais
populosos e mais urbanizados parece se confirmar nos dados. Nos municipios médios e
grandes, os Atores Politicos fizeram os pedidos de cassacdo em 85% e 80% das vezes,
respectivamente. Esta relagdo fica clara no mapa da Figura 3, onde podemos ver uma
concentracao de agdes propostas por Atores Politicos no corredor costeiro mais urbanizado do
estado. Os numeros dos Atores Politicos caem para 62% e 65% nas categorias de porte micro
e pequeno, onde o MP € mais ativo e chega a fazer 38% e 27% dos pedidos, respectivamente.
Em apenas 6 acgdes, todas em municipios com 5.000 ou mais habitantes, os politicos ¢ o MP

foram coautores do pedido de cassagao.
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Tabela 6 - Tipo de autor da acdo e porte dos municipios

Micro (0 - Pequeno (5.001 - Medio (25.001 - Grande (100.000 -
5.000), N =8" 25.000), N=37" 100.000). N = 26" ), N=11"
AIO[‘ES S ((704) oy S0/ 27 (RS040 0/
Politicos 5(62%) 24 (65%) 22 (85%) 8 (80%)
MP 3 (38%) 10 (27%) 2(7.7%) 1 (10%)
MPe 0/ ) )
Politicos 0 (0%) 3(8.1%) (7.7%) 1 (10%)

“n (%)

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016) e TRE-SC

A Tabela 7 demonstra o padrao agregado na relacdo entre o nivel de urbanizacdo dos
municipios e as proporgdes de casos judicializados. O niimero absoluto de casos em
municipios rurais (27) € superior aquele de casos em municipios urbanos (23), porém
proporcionalmente estes casos representam apenas 14% do total de municipios rurais,
enquanto os municipios urbanos tiveram 27% de suas elei¢cdes judicializadas, praticamente o
dobro. Os municipios intermediarios tiveram apenas um caso dentre 17 possiveis que acabou
na JE. Se subclassificarmos os municipios com agdes eleitorais pelo tipo de autor e nivel de
urbanizagdao (Tabela 8), podemos ver que, como esperado, os Atores Politicos sao
amplamente majoritarios nas agdes propostas em municipios mais urbanos (84%), condi¢ao
atenuada nos municipios rurais, em que ainda sao majoritarios (58%), mas contam com
presenca mais significativa do MP, propositor das acdes em 33% dos casos nestas

municipalidades.
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Tabela 7 - Nivel de urbanizagdo e judicializagdo das eleigdes

Intermediario Rural Adjacente, N  Sem classificacio,  Urbano, N
Adjacente, N=17" =192° N=2"" = 84"
Judicializado 1(5.9%) 27 (14%) 1 (50%) 23 (27%)
‘ Nﬁo . 16 (94%) 165 (86%) 1 (50%) 61 (73%)
judicializado ) ) N -
“n (%)

" Pescaria Brava e Balnedrio Rincdo. municipios instalados em 2013.

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016) e TRE-SC

Tabela 8 - Nivel de urbanizagdo dos municipios pelo Tipo de Autor da acao

Intermediirio Adjacente, Rural Adjacente, N Sem classificacio, N Urbano, N =

N=2* =33e =1*4u( 461«
Alores 1 (50%) 19 (58%) 1 (100%) 38 (84%)

Politicos o o k '
MP 0 (0%) 11 (33%) 0 (0%) 5 (11%)
MP e 0/ 0/ 0,7 7 (A A0/

Politicas 1 (50%) 3(9.1%) 0(0%) 2 (4.4%)

“n (%)
" Pescaria Brava e Balnedrio Rincdo. municipios instalados em 2013.

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016) e TRE-SC

Em sintese, os dados apresentados até aqui parecem indicar que, em consonancia com as
expectativas iniciais, a maior parte dos pedidos de cassacdo veio de Atores Politicos. Por
conta disso, essa judicializagdo ocorreu proporcionalmente de forma mais acentuada em
municipios médios e grandes, de regides mais urbanizadas, nas areas costeiras das
mesorregides litoraneas. Como previa a teoria, os Atores Politicos sdo mais ativos em
municipios maiores e mais urbanizados, enquanto o MP tem atuacdo mais timida e
concentrada em areas mais rurais € menos populosas. O padrao de judicializacdo, sobretudo

nos casos de autoria de Atores Politicos, mais do que refletir uma forma de controle contra
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praticas clientelisticas locais, parece ser fruto de estratégias de competicdo desses atores por
municipios com mais recursos para distribuir e disputar.

Antes de passar a andlise das caracteristicas socioeconOmicas dos municipios, podemos
refinar ainda mais a analise se olharmos para o objeto das acdes (a conduta alegada como
causa de pedir) em contraste com o porte, nivel de urbanizagao e tipo de autor. A expectativa
teorica ¢ de que as agdes por compra de votos sejam mais comuns em municipios menores €
mais rurais. Também espera-se que essas agdes sejam proporcionalmente mais utilizadas por
membros do MP, que tem maior capacidade para investigar esses casos € para quem, como
vimos, a moralizacdo da administragdo publica ¢ um ponto relevante da missao institucional.
Mais especificamente, comparando somente as a¢des que envolviam alegagdes de compra de
votos® com aquelas que envolviam apenas outros tipos de acusagdes (conduta vedada a
agente publico, abuso de poder, uso indevido dos meios de comunicagdo e caixa 2) podemos
ver nas Tabelas 9, 10 e 11, que as primeiras (compra de votos) de fato estdo
proporcionalmente mais concentradas em municipios de porte micro ou pequeno, em areas

mais rurais, ¢ com atua¢ao mais relevante do Ministério Publico.

Tabela 9 - Porte dos municipios pelo objeto da ag@o (compra de votos ou nao)

Micro (0 - Pequeno (5.001 - Meédio (25.001 - Grande (100.000 -
5.000), N = 8" 25.000), N = 37" 100.000), N = 26" L N=11"
Compra 5 (62%) 18 (49%) 7 (27%) 0 (0%)
de votos
Outros 3 (38%) 19 (51%) 19 (73%) 11 (100%)

“n (%)

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016) e TRE-SC

Os numeros dao assim suporte as expectativas tedricas de que a compra de votos
seria mais prevalente em ambientes menos urbanizados e populosos. Para se ter uma ideia,
nenhuma das ag¢des propostas em municipios grandes envolvia alegagdes de compra de votos
e estes casos representam apenas 27% do total em municipios médios. Por outro lado, das 8
acles propostas em municipios micro, 5 delas envolviam compra de votos (62% das acdes

neste porte), e das 37 acdes em municipios pequenos, 18 alegavam compra de votos (49% das

45 Muitas agdes envolviam mais de uma alegagio, considero aqui as agdes em que pelo menos um dos
objetos do pedido era a compra de votos.
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acdes em municipios pequenos). Padrdo similar e ainda mais discrepante ¢ observavel na
relacdo entre urbanizacdo e compra de votos: 55% das ag¢des propostas em municipios rurais
alegavam compra de votos, enquanto esta proporcao atinge o patamar de apenas 24% nos

municipios urbanos.

Tabela 10 - Nivel de urbanizagdo dos municipios pelo objeto da ac¢do (compra de
votos ou nio)

Intermediario Rural Adjacente, N Sem classificacio, N Urbano, N=
Adjacente, N=2" =337 =1 46"
Compra de , o . Ao
_ 0 (0%) 18 (55%) 1 (100%) 11 (24%)
votos
Outros 2 (100%) 15 (45%) 0 (0%) 35 (76%)

“n (%)
" Pescaria Brava e Balnedrio Rincio, municipios instalados em 2013.

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016) e TRE-SC

Ainda que nao haja uma diferen¢a proporcional muito ampla, é possivel observar que
ha uma predile¢do proporcionalmente maior do MP em processar demandas por compra de
votos (Tabela 11). Das 22 a¢des em que um Promotor constava como autor ou coautor, 9
delas (41%) alegavam compra de votos. No caso dos Atores Politicos, das 65 agcdes em que
estes eram autores ou coautores, 23 delas (35%) faziam o mesmo. Ressalta-se aqui que apesar
de esta proporc¢ao ser relativamente alta, a diferenca evidenciada na Tabela 12, que considera
apenas as agdes propostas por Atores Politicos, demonstra que mesmo nos casos em que estes
alegam compra de votos, isto costuma ocorrer com mais frequéncia e em maiores propor¢oes
em 4areas rurais do que nas suas contrapartes urbanas, onde as agdes por compra de votos
propostas por estes atores representam 21% do total, contra 63% dos casos em municipios
rurais. Em certa medida, estes resultados dao for¢a ao argumento de que o clientelismo (aqui
representado pela compra de votos) seria de fato mais prevalente em municipios menores e
mais rurais, o que se refletiria na maior presenga do MP como ator de controle e no fato de
que, mesmo entre os Atores Politicos, estas a¢des estdo mais concentradas em municipios

com este perfil.
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Tabela 11 - Tipo de Autor pelo objeto da acdo (compra de votos ou nao)

Atores Politicos, N = 359" MP.N=16" MP e Politicos, N=6"
Compra de votos 21 (36%) 7 (44%) 2 (33%)
Outros 38 (64%) 9 (56%) 4(67%)

n (%)

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016) e TRE-SC

Tabela 12 - Objeto das agdes propostas por Atores Politicos (compra de votos ou ndo)
pelo nivel de urbaniza¢do

Intermediario Adjacente, Rural Adjacente, N Sem classificacio, Urbano, N =

N=1*" -19° N=1 38"
_ Compra de 0 (0%) 12 (63%) 1 (100%) 8 (21%)
votos
Qutros 1 (100%) 7 (37%) 0 (0%) 30 (79%)

=

n (%)
""Pescaria Brava e Balneario Rincdo, municipios instalados em 2013.

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016) e TRE-SC

Os dados apresentados até aqui apontam duas situagdes distintas: de um lado, os
municipios que tiveram suas elei¢des judicializadas sdo proporcionalmente maiores e mais
urbanizados do que seus pares, por outro, estas acdes parecem seguir logicas distintas para os
diferentes atores envolvidos nas acdes. Atores Politicos dominam o cenario de forma geral,
mas a judicializacdo vinda deles ¢ mais prevalente em areas urbanas e municipios maiores,
enquanto o MP ¢ mais ativo em municipios menores e mais rurais. Uma outra
subclassifica¢do relevante que reforca essa logica ¢ a relagdo entre o objeto do pedido de
cassacao e quem a propds, com as caracteristicas de cada municipio. A compra de votos,
pratica clientelista tipica, deu origem ao pedido de cassagdo em mais da metade dos
municipios rurais que tiveram elei¢des judicializadas e essa relagdo estd presente mesmo
quando consideramos os diferentes tipos de autor. Para investigar de forma mais aprofundada
estas primeiras impressdes, na proxima se¢do vamos ver como os dados dos pedidos de
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cassagdo de prefeitos no TRE-SC se entrecruzam com caracteristicas socioecondmicas
consideradas relevantes para a literatura, o que inclui a vulnerabilidade social, o
desenvolvimento humano, o PIB per capita, a propor¢ao de servidores estatutdrios € o quao

dependentes de transferéncias externas sao 0os municipios.
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5- DADOS SOCIOECONOMICOS E ESTRATEGIAS DE JUDICIALIZACAO

O argumento tedrico por tras desta se¢do tem como fundamento teorias socioldgicas
do comportamento politico, sobretudo a literatura que trata da teoria do desenvolvimento
politico (HUNTINGTON, 1968). A ideia basica por tras destas teorias ¢ a de que varidveis
demograficas, socioecondmicas e culturais, como urbaniza¢do, industrializagdo, medidas de
riqueza e vulnerabilidade social, afetam as atitudes politicas dos cidaddos e moldam o
processo de competicao politica. Em outras palavras, as caracteristicas socioecondmicas das
unidades politicas estdo profundamente relacionadas com os padrdes de competi¢ao politica
observados nestas mesmas unidades.

As variaveis selecionadas para esta analise refletem caracteristicas de
desenvolvimento econdmico, profissionaliza¢ao da burocracia, independéncia or¢amentaria e
vulnerabilidade social. O argumento central ¢ o de que o controle por competi¢do realizado
pelos Atores Politicos serd mais forte em municipios mais “importantes”. Mais
especificamente, espera-se que os Atores Politicos sejam responsaveis de forma mais marcada
pelos pedidos de cassagdo em municipios mais ricos, mais profissionalizados, mais
independentes e menos vulneraveis. Em contraste, a expectativa para o MP ¢ de que seus
membros sejam mais ativos em municipios mais pobres, menos profissionalizados, menos
independentes e mais vulneraveis. A divisdo em quartis fornece medidas mais robustas dos
dados, pois permite ver a distribuicdo dos valores das varidveis de interesse sem sofrer
maiores distorgdes pela presenga de outliers*®. Ainda assim, considerando que ha um niimero
expressivo de municipios com 5000 ou menos habitantes no estado (105/295), que dentre este
grande grupo apenas 6 municipios tiveram suas elei¢cOes judicializadas, e que os dados
socioeconomicos destes locais provavelmente destoam do restante, nos momentos indicados
optou-se por fazer as comparagdes seguintes somente entre os municipios com mais de 5000
habitantes. Para testar a robustez das medidas na comparagdo de estratégias dos diferentes
atores, utilizo testes-T de média com intervalo de confianca de 95%.

A primeira delas, o PIB per capita, d4 uma indicag¢do do nivel de riqueza geral dos
municipios (ainda que esta distribuicdo possa ser internamente desigual). Em seguida, a

Proporcao de Receitas Externas na composi¢ao das receitas totais dos municipios, calculada a

46 No caso de comparagdo entre municipios, em que alguns tém valores especialmente altos ou baixos
de determinadas variaveis, esta robustez das medidas de dispersdo ¢ ainda mais bem-vinda.
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partir da razdo entre Transferéncias Correntes (repasses da Unido e do Estado de Santa
Catarina, na maior parte) e Total de Receitas de cada municipio, informa ao leitor o quao
dependentes sdo os municipios deste tipo de transferéncia, o que pode impactar na forma
como os prefeitos lidam com os orgamentos publicos (por exemplo, quanto maior a Proporc¢ao
de Transferéncias Externas, ¢ de se esperar que também seja maior o controle externo sobre a
destinagdo e o uso destas verbas).

Ja a Proporcao de Servidores Estatutarios da a razdo entre o nimero deste tipo de
servidor (estavel, concursado) em relagdo ao corpo funcional total (que inclui servidores
temporarios, os contratados no regime CLT, os comissionados e os estatutarios) de cada
municipio. Uma maior propor¢do de estatutarios € tipicamente usada como proxy para uma
burocracia mais profissionalizada e menos sujeita aos designios imediatos do mandatario da
vez (MARENCO; STROHSCHOEN, 2018). Por fim, os dois indices externos, o de
vulnerabilidade social (IVS), desenvolvido pelo IPEA, e o de desenvolvimento municipal
(IFDM), da Federagcdo das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN). Os dois servem como
medidas agregadas de performance de cada municipio nestas duas areas mais gerais:
vulnerabilidade social e desenvolvimento humano. Como estas categorias surgem na literatura
como associadas com menores ou maiores niveis de clientelismo na politica (NICHTER,
2018) (STOKES et al.,, 2013), é possivel que possuam relagdo com os padroes de
judicializagdo de eleigdes, além de indicarem diferentes incentivos distributivos para a pratica
politica local.

Apresentadas as varidveis de interesse, passa-se entdo a descricdo dos dados. As
Tabelas 13 e 14 resumem os dados referentes aos municipios catarinenses no ano de 2016,
agrupando os valores das varidveis em quartis. A primeira delas apresenta os dados dos
municipios catarinenses como um todo; a segunda apresenta estas mesmas variaveis, porém

apenas para os municipios com mais de 5000 habitantes.
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Tabela 13 - Quartis de dados socioecondmicos dos municipios
catarinenses (2016)

Min 25% 50% 75% Max
PIB per capita (RS) 8341.33 22358.58 27650.79 35270.10 180824.63
Proporcéo de transferéncias 0.6 0.70 0.80 0.86 0.94
externas
Proporgdo de servidores 0.00 0.52 0.63 0.75 0.97
estatutarios
VS 0.09 0.17 0.21 0.25 0.46
IFDM 0.58 0.71 0.74 0.78 0.88

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016), pesquisa MUNIC IBGE (2016), IPEA (2010),
Firjan (2018) e Tesouro Nacional (2016)

Tabela 14 - Quartis de dados socioecondémicos dos municipios
catarinenses com mais de 5000 habitantes (2016)

Min 25% 50% 75% Max
PIB per capita (RS) §341.33 22801.09 29214.65 36827.86 94595.1
Proporcio de transferéncias 026 0.64 074 0.82 0.92
externas
Proporcéo de servidores estatutarios 0 0.48 0.59 0.71 0.97
VS 0.09 0.16 0.2 0.23 0.46
IFDM 0.59 0.72 0.76 0.8 0.88

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016), pesquisa MUNIC IBGE (2016), IPEA (2010),
Firjan (2018) e Tesouro Nacional (2016)

A escolha por representar apenas os municipios pequenos, médios e grandes muda
pouco o carater dos niimeros mais gerais para o estado. Pode-se observar, porém, alguns
pontos dignos de nota. O primeiro ¢ o de que a exclusdo dos municipios micro estreita os
numeros de PIB per capita e de Proporcdo de Transferéncias Externas recebidas. A redugao
no patamar superior do PIB per capita ocorre porque municipios com populagdes muito
baixas podem distorcer esse dado e gerar nimeros muito mais altos do que os encontrados em

municipios com economias mais desenvolvidos, porém mais populosos. Argumento
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semelhante pode ser feito sobre a Propor¢do de Transferéncias Externas: municipios muito
pequenos tem menores condi¢des de gerar receitas proprias, assim, sua remogao da base reduz
os niveis de transferéncias recebidas na distribuicao observada. Ja os niumeros de Proporcao
de Servidores Estatutarios, IVS e IFDM, que pouco mudaram, podem apontar para uma
possivel indiferenciacdo mais ampla entre porte municipal e estas caracteristicas no estado de
Santa Catarina.

Em linhas mais gerais, Santa Catarina ¢ um estado relativamente desenvolvido e
poucos dos seus municipios encontram-se em situagdo precaria. No caso do PIB per capita,
por exemplo, se considerarmos todos os municipios brasileiros o valor médio observado por
municipio é de R$21.126,18 e o valor mediano R$15.869,62%". Em Santa Catarina, estes
valores chegam a R$30.630,28 e R$27.650,79, respectivamente*®. Outro exemplo é o [ndice
de Vulnerabilidade Social, do IPEA. Para o ano base de 2010, o IVS do Brasil como um todo
chegava a 0.326, em Santa Catarina, este nimero encontrava-se no baixo nivel de 0.192%.
Apesar dessa distingdo externa, e da baixa representatividade do estado catarinense, o objetivo
¢ investigar se ha diferenciacdo nos padrdes internos de judicializagdo das eleigdes para
prefeito, ou seja, mantidas estaveis as caracteristicas estruturais do estado, como se
diferenciam as estratégias de judicializacdo de acordo com a variagdo socioecondmica entre
0s municipios. Assim, esse fica a cargo de pesquisas futuras na area investigar se, em estados
com maiores indices de vulnerabilidade ou menor dinamismo econdmico, por exemplo, os

padrdes aqui observados se repetem e com que intensidade.

47 Fonte: Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016)
48 Se excluirmos os municipios micro, a média fica em R$31.096,77 e a mediana em R$29.214,65.
4 Para o IVS, quanto mais proximo de 1, maior o indice de vulnerabilidade da unidade territorial.
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Tabela 15 - Quartis de dados socioeconémicos dos municipios catarinenses - Judicializados (2016)

Judicializados
Min 25% 50% 75% Max
PIB per capita (R$) 13416.39 22169.5 27269.15 37531.46 94595.1
Proporcdo de transferéncias externas 0.45 0.61 0.69 0.79 0.88
Proporcio de servidores estatutarios 0 0.42 0.57 0.74 0.93
Vs 0.12 0.16 0.2 0.22 0.36
IFDM 0.65 0.73 0.76 0.8 0.88

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016), pesquisa MUNIC IBGE (2016), IPEA (2010), Firjan (2018) e Tesouro Nacional (2016)

Tabela 16 - Quartis de dados socioecondmicos dos municipios catarinenses - Nao Judicializados (2016)

Nio Judicializados

Min 25% 50% 75% Max
PIB per capita (RS) 8341.33 23535.82 29805.46 36684.42 73993.56
Proporcdo de transferéncias externas 0.26 0.67 0.76 0.82 0.92
Proporc¢ao de servidores estatutarios 0 0.5 0.6 0.7 0.97
VS 0.09 0.16 0.2 0.24 0.46
IFDM 0.59 0.72 0.76 0.8 0.87

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016), pesquisa MUNIC IBGE (2016), IPEA (2010), Firjan (2018) e Tesouro Nacional (2016)

As Tabelas 15 e 16, apresentadas acima, ilustram as distribui¢des em quartis das
mesmas varidveis, porém segmentadas entre municipios que tiveram suas elei¢des para
prefeito judicializadas (Tabela 15) e aqueles que ndo o tiveram (Tabela 16). As tabelas e os
graficos consideram apenas os municipios com mais de 5000 habitantes. A observagao inicial
que salta aos olhos ¢ a de que nao ha diferenca muito pronunciada entre os nimeros dos 3
grupos (geral, judicializados e ndo-judicializados). O nimero maior de observacdes entre os
municipios que ndo tiveram suas elei¢des judicializadas faz com que os valores destes dados
estejam ainda mais proximos aos valores gerais da Tabela 14. Ainda assim, um olhar mais
detido revela algumas diferengas notaveis. A primeira delas € a de que os intervalos entre os
quartis superiores e inferiores de cada variavel, a excecdo do PIB per capita, sdo mais curtos
entre os municipios que tiveram suas elei¢des judicializadas, o que indica uma maior

homogeneidade entre estes. Este resultado ¢ coerente com os dados populacionais e de
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urbanizagdo apresentados na secdo anterior, pois os municipios com elei¢cdes judicializadas
eram proporcionalmente mais urbanos e seus portes comparativamente mais concentrados na
faixa de médios e grandes.

O PIB per capita tem valores medianos muito semelhantes em todos os grupos e
destoa um pouco da relagdo de maior homogeneidade observada nas outras variaveis do grupo
de municipios judicializados, com as tnicas diferengas mais evidentes sendo o quartil superior
levemente mais elevado dos municipios desse grupo € o valor maximo, aproximadamente
R$20.000,00 acima do valor maximo entre os ndo judicializados. Se compararmos os
intervalos interquartis (IIQ) da varidvel entre os grupos, concluimos que o grupo dos
judicializados apresenta uma maior dispersao nesta categoria (R$15.885,45), justamente pelo
teto mais alto do quartil superior (75%). O Grafico 2, abaixo, esclarece um pouco melhor a
distribuicdo observada: entre os municipios com elei¢des judicializadas hd mais municipios
mais ricos, o que puxa a média deste valor para cima, enquanto a mediana encontra-se em
patamar relativamente igual ao dos nao judicializados. Oito municipios catarinenses tinham
PIB per capita acima de R$50.000,00 em 2016: Araquari, Itajai, Treze Tilias, Antonio Carlos,
Sao Francisco do Sul, Campos Novos, Pomerode e Joacaba (em ordem decrescente). Desses,
metade teve suas eleigdes para prefeito judicializadas. Se considerarmos apenas os 5
municipios com mais de R$70.000,00, apenas um (Treze Tilias) ndo teve suas elei¢des
judicializadas. Apesar de qualquer conclusdo a partir desses dados ser precipitada, parece

haver uma relagdo entre riqueza (expressa no PIB per capita municipal) e judicializacdo.

Grafico 2 - Distribuicdo do PIB per capita dos municipios catarinenses por grupo (2016)

Nio judicializado - —_— * .

Judicializado - — * — - . .

Fonte: Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016)
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Uma diferenca mais marcante estad presente na Proporcdo de Receitas Externas
recebidas: metade dos municipios com elei¢des judicializadas recebem até 69% de suas
receitas de fontes externas, numero aproximadamente 7% menor do que o patamar
equivalente atingido pelo outro grupo (situagdo que se repete no quartil inferior). Essa
dependéncia comparativamente menor de transferéncias externas parece estar de acordo com
o perfil esperado de municipios mais urbanizados e populosos do que os seus pares, mais
capazes, portanto, de gerar receitas proprias e de sustentar uma economia local mais
desenvolvida. O Grafico 3, abaixo, demonstra que, apesar de alguns outliers puxarem para
baixo a média dos ndo judicializados, tanto a média (0.73) quanto a mediana (0.75) deste
grupo encontram-se acima dos valores apresentados pelos municipios judicializados (0.69 e
0.7, respectivamente) o que indica que esses municipios de fato recebem mais transferéncias
externas do que os seus pares>’. Ademais, quando olhamos para os municipios que receberam
menos de 40% de suas receitas de fontes externas, concluimos que sdo 3 dos municipios
litoraneos que mais atraem turistas para o estado, recebendo a maior parte de suas receitas
diretamente destas fontes: Balneario Camborit (0.26), Bombinhas (0.32) e Floriandpolis
(0.35). Dificilmente estes 3 municipios, que ndo tiveram suas eleicdes para prefeito
judicializadas, podem ser considerados economicamente representativos dos demais
municipios no grupo. Os dados s3o pouco conclusivos, mas hd indicios favorecendo a
hipotese de que os municipios que recebem mais transferéncias estdo menos sujeitos a

judicializagdo do que aqueles que possuem maior autonomia orgamentaria.

30 Dos 50 municipios que mais receberam transferéncias externas (entre 0.81 e 0.92), apenas 8 tiveram
suas eleigdes judicializadas. Em contraste, dos 50 municipios que menos receberam transferéncias externas
(entre 0.26 e 0.64), 16 tiveram suas eleigdes judicializadas.
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Grafico 3 - Proporcédo de transferéncias externas recebidas
pelos municipios catarinenses por grupo (2016)

Nio judicializado-  ® L . *

Judicializado - 4

=
oo

Fonte: Tesouro Nacional (2016)

Quando passamos a Propor¢do de Servidores Estatutarios, podemos afirmar que as
medianas dos trés grupos sdo virtualmente equivalentes, com uma menor propor¢ao
observada entre os municipios judicializados. H4 uma diferenca mais notavel no quartil
inferior: 25% dos municipios com eleigdes judicializadas s6 tem até 42% de servidores
estatutarios no seu corpo funcional, enquanto esta mesma propor¢do entre 0s nao-
judicializados chega a 50% e 48%, respectivamente. Outro ponto chave ¢ a grande
diversidade de regimes de contratacdo no estado. Enquanto alguns municipios como Santa
Terezinha chegam a ter 97% de seus servidores contratados no regime estatutario, esse
niimero chega a zero em 10 municipalidades®'. Essas discrepancias podem significar uma
maior presenga de municipios com menos servidores estaveis entre aqueles que tiveram suas
elei¢des judicializadas, relagdo que pode ser ainda intermediada pelo tipo de autor da
demanda (MP ou Atores Politicos). Mais uma vez, os nimeros nao sugerem nenhuma
conclusdo definitiva, mas ndo afastam a hipotese de que a propor¢ao de servidores estatutarios

num municipio pode estar relacionada com as tendéncias de judicializagdo das elei¢des locais.

3! Ararangud, Balnedrio Rincdo, Canelinha, Corup4, Imbituba, Itapema, Luzerna, Sdo José do Cerrito,
Schroeder e Sideropolis. Destes, 4 tiveram suas elei¢des judicializadas (Ararangud, Balneario Rincdo, Imbituba e
Schroeder).
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Grafico 4 - Proporg¢do de servidores estatutarios
dos municipios catarinenses por grupo (2016)

Nio judicializado- ~ == *

Judicializado - ¢

Fonte: Pesquisa MUNIC IBGE (2016)

Por fim, os indices agregados. O IVS demonstra relativa homogeneidade entre os trés
grupos, com nimeros levemente melhores exibidos pelo grupo de judicializados. Este grupo
tem um teto mais baixo (0.36)°> do que os outros, aproximadamente 10 pontos a menos,
nimero que sugere que os municipios mais vulneraveis do estado ndo estdo entre aqueles que
tiveram as suas eleigdes judicializadas. Ainda assim, estes dados ndo indicam diferencas
significativas entre os grupos. Entre os 50 menores IVS do estado, 10 tiveram eleigdes
judicializadas. Entre os 50 maiores, 9. Essa relacdo pode ser internamente segmentada por
tipo de autor ¢ o objeto da agdo, mas a priori, ndo hd como apontar correlagdo entre as
variaveis. Em consonancia com estes dados, o IFDM também nao apresenta muitas variagoes,
apesar de ter média levemente superior entre os municipios que tiveram suas elei¢des
judicializadas. Em conclusdo, a judicializacdo de elei¢cdes para prefeito ndo parece estar
intrinsicamente relacionada com padrdes de vulnerabilidade ou desenvolvimento social, pelo

menos ndo a partir dos indices observados.

52 Lembrando que no caso do IVS, quanto maior o nimero, maior a vulnerabilidade social.
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Grafico 5 - Distribuicdo do IVS
dos municipios catarinenses por grupo (2016)

Nio judicializado - E— * . . .
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Fonte: IPEA (2016)

Grafico 6 - Distribuicio do IFDM
dos municipios catarinenses por grupo (2016)

Nio judicializado - *

Tudicializado - *

Fonte: Firjan (2018)

Dadas as linhas gerais da comparacdo entre os municipios judicializados e suas
contrapartes, damos prosseguimento as subclassificagdes para observar possiveis relagdes
intervenientes nos casos judicializados. Ficou claro na sec¢do anterior que Atores Politicos e
Ministério Publico possuem padroes distintos de atuacdo na JE, portanto os dados agregados
“escondem” essa diferenga e sdo menos conclusivos do que uma comparagao detalhada. As
Tabelas 17 e 18 apresentam as mesmas variaveis distribuidas em quartis, porém desta vez os
dados se referem aos municipios com elei¢des judicializadas de acordo com o propositor da
acdo que pedia a cassacdo®’. Aqui, de forma mais evidente, podemos observar discrepancias
relevantes nos padrdes socioecondmicos dos municipios quando segmentados de acordo com

o tipo de autor da acdo.

33 Nesta se¢do, foram incluidos todos os municipios judicializados, inclusive aqueles com menos de
5000 habitantes. O menor numero de casos judicializados em municipios micro em comparagdo com as
proporgoes gerais do estado € motivo para crer que ndo ha maiores distor¢des nos numeros apresentados.
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Tabela 17 - Quartis de dados socioecondmicos dos municipios catarinenses com eleicoes judicializadas -
Atores Politicos (2016)

Atores Politicos

Min 25% 50% 75% Max
PIB per capita (RS) 13416.39 22641.53 31256.53 44268.54 94595.1
Proporcéo de transferéncias externas 0.45 0.58 0.63 0.76 0.88
Proporcdo de servidores estatutarios 0 0.4 0.53 0.74 0.93
VS 0.12 0.16 0.2 0.21 0.31
IFDM 0.65 0.73 0.75 0.79 0.83

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016), pesquisa MUNIC IBGE (2016), IPEA (2010), Firjan (2018) e Tesouro Nacional (2016)

Tabela 18 - Quartis de dados socioecondmicos dos municipios catarinenses com elei¢des judicializadas -

MP(2016)
MP

Min 25% 50% 75% Max
PIB per capita (RS) 17929.93 22841.72 25605.37 33421.88 72874.82
Proporcio de transferéncias externas 0.53 0.73 0.8 0.85 0.91
Proporcio de servidores estatutarios 0 0.54 0.69 0.76 0.9
Vs 0.12 0.18 0.22 0.28 0.36
IFDM 0.65 0.68 0.76 0.8 0.82

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016), pesquisa MUNIC IBGE (2016), IPEA (2010), Firjan (2018) e Tesouro Nacional (2016)

Grafico 7 - Distribuicdo do PIB per capita
dos municipios com elei¢cdes judicializadas por tipo de autor (2016)

Atores Politicos - —— * . .

5000
25000

Fonte: Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016)
No caso do PIB per capita, as Tabelas 17, 18, e o Grafico 7 evidenciam que os
Atores Politicos foram autores do pedido de cassagdo em municipios com PIB per capita
aparentemente mais elevado do que nos casos em que o propositor foi o MP. Além disso,

tanto no nivel mediano como no quartil superior, os municipios judicializados por Atores
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Politicos apresentaram PIB per capita mais elevado do que os municipios catarinenses de
forma geral (Tabela 14). O teste-t de duas caudas com 95% de significancia, porém, nio
permite descartar a hipdtese nula de que as médias possam ser iguais. A média dos municipios
judicializados por Atores Politicos ¢ de R$37.671,52 e, nos municipios judicializados pelo
MP, de R$30.354,48. Para essas médias, o intervalo de confianca varia R$1.565, 93 para
baixo ¢ R$16.200,40 para cima. O p-valor é de 0.1035, acima do patamar de 0.05 utilizado
como referéncia para a significancia do teste. No entanto, se o teste ¢ monocaudal e a hipdtese
alternativa ¢ de que a diferenga de médias ¢ maior do que 0, o p-valor encontrado ¢ de
0.05175, muito préximo do patamar de significancia 0.05. Assim, ainda que ndo possamos
descartar com confianga a possibilidade de as médias serem iguais, o segundo teste reforca a
hipdtese originalmente formulada de que os municipios judicializados por Atores Politicos
possuem PIB per capita em média superior aqueles que tiveram pedidos de cassacao feitos
pelo MP. Mais do que isso, esta ldgica parece estar ligada as caracteristicas socioecondmicas
dos municipios, com os Atores Politicos focados em judicializar eleicdes em municipios mais
ricos.

A relacgdo entre a propor¢ao de transferéncias externas recebidas pelos municipios e
pedidos de cassagdo ¢ ainda mais forte. Nos municipios em que apenas o MP pediu a
cassagdo, a propor¢do de transferéncias externas ¢ superior em todos os quartis, indicando
uma maior dependéncia econOmica externa destes municipios. Essa relagdo pode ser
visualizada de forma mais clara no Grafico 8, abaixo. O teste-t de duas caudas, com intervalo
de confianga de 95% (-0.181; -0.057), resulta num p-valor de 0.00049093, o que permite
descartar a hipdtese nula de que as médias da propor¢ao de transferéncias externas entre
municipios judicializados por Atores Politicos e MP sejam iguais. Se testamos a hipotese nula
de que a média dos Atores Politicos ¢ maior do que a do MP obtemos um p-valor ainda mais
baixo, de 0.0002451, motivo suficiente para descartar a hipdtese nula e favorecer a hipotese
alternativa de que os municipios judicializados pelo MP de fato receberam proporcionalmente
mais transferéncias externas do que seus pares. Mais uma vez, os dados reforcam o argumento
de que uma maior quantidade de transferéncias externas vem com um refor¢o do controle
externo e menos recursos proprios para uso discricionario das forcas politicas locais, o que
tornaria estas municipalidades menos atrativas no cenario de competigdo politica estadual. Em
outras palavras, a logica ¢ de que quanto maior a propor¢ao de transferéncias externas no

municipio, ha mais controle institucional e menos recursos proprios para uso distributivo
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discricionario, reduzindo incentivos para a judicializagdo por Atores Politicos e aumentando-
0s para os membros do MP.

Grafico 8 - Propor¢do de transferéncias externas recebidas
pelos municipios com eleicdes judicializadas por tipo de autor (2016)

Fonte: Tesouro Nacional (2016)

Ja a Propor¢ao de Servidores Estatutarios parece seguir a logica inversa: em todos os
quartis, exceto no valor méximo, os municipios judicializados pelo MP possuiam proporgdes
maiores de servidores estatutarios (vide Grafico 9). Embora a discrepancia grafica parega
evidente, o teste-t de duas caudas com intervalo de confianga de 95% (-0.223; 0.117) indica
falta de robustez dos achados. O p-valor de 0.5262 ndo permite descartar a hipotese nula de
que as médias dos dois grupos possam ser iguais. Da mesma forma, as alternativas
monocaudais tampouco apresentam qualquer indiferenciagdo para mais ou para menos de
forma significativa. Assim, ainda que o grafico pareca reforcar a percepcao de que os
municipios com elei¢des judicializadas por Atores Politicos possuem uma propor¢do menor
de servidores com estabilidade no cargo, como previsto no argumento teoérico, os testes-t
demonstram que a relacdo entre as médias € inconclusiva, pois ndo podemos excluir a
possibilidade de a amostra representar médias populacionais indistintas.

Grifico 9 - Proporcdo de servidores estatutarios
nos municipios com eleicdes judicializadas por tipo de autor (2016)

Atores Politicos - *

Fonte: Pesquisa MUNIC IBGE (2016)
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Por fim, os graficos do IVS e do IFDM parecem seguir as expectativas tedricas de
que os pedidos de cassacdo vindos de membros do MP estdo positivamente relacionados com
o IVS (maior vulnerabilidade) e negativamente relacionados com o IFDM (menor
desenvolvimento). O teste-t de duas caudas com intervalo de confianca de 95% (-0.076;
0.005) das médias do IVS chega a um p-valor de 0.08, muito proximo do patamar
estabelecido de significancia de 0.05, mas insuficiente para descartar a hipotese de que as
médias seriam iguais. Ainda assim, o teste monocaudal, com hipotese alternativa de que a
diferenca ¢ inferior a 0, resulta num p-valor de 0.04197, valor estatisticamente significativo.
Os testes autorizam concluir que os municipios com pedido do MP de fato possuem em média
valores superiores de IVS com relagdo aqueles judicializados pelos Atores Politicos. Por
outro lado, a relagdo com o IFDM parece ser largamente indiferenciada. O teste-t de duas
caudas (-0.022; 0.048) chega a um p-valor de 0.4395, muito acima do patamar de descarte da
hipdtese nula. O mesmo acontece quando aplicado as variagdes monocaudais. O unico
destaque aqui €, entdo, a performance superior no IVS daqueles municipios que tiveram suas
eleicdes judicializadas por Atores Politicos (Graficos 10), o que ressalta mais uma vez que
estes parecem ser mais ativos em municipios mais desenvolvidos, que ndo tem um perfil de

elevada vulnerabilidade social.

Grafico 10 - Distribuicdo do IVS
nos municipios com elei¢des judicializadas por tipo de autor (2016)

Fonte: IPEA (2016)
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Grafico 11 - Distribuicdo do IFDM
nos municipios com eleicdes judicializadas por tipo de autor (2016)
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Fonte: Firjan (2018)

Até aqui, os dados apresentados vao, em sua maior parte, na mesma direcdo das
hipdteses formuladas. Embora dados como a propor¢do de servidores estatutarios e o IFDM
sejam inconclusivos, os padrdes exibidos pelas demais variaveis parecem descrever um
cenario de judicializagdo estratégica nos seguintes moldes: Atores Politicos sdo especialmente
ativos em municipios menos vulnerdveis, mais capazes de gerar receitas proprias e localizados
no estrato econdmico superior, enquanto o MP se dedica mais ao controle de candidaturas em
areas mais rurais, que recebem propor¢des maiores de transferéncias externas e possuem
maiores niveis de vulnerabilidade. A secdo seguinte tenta aprofundar essa interpretacdo ao

incluir variaveis de competi¢ao politica na analise.

29



6 COMPETITIVIDADE ELEITORAL E JUDICIALIZACAO

Apresentada a base comparativa das caracteristicas demograficas e socioecondmicas
que subjazem os padrdes de judicializacao das elei¢cdes para prefeito no estado, passa-se entdo
a analise dos dados que representam a dindmica de competicdo politica pelos cargos de
prefeito. O objetivo desta secdo ¢ compreender a relacdo entre competitividade eleitoral e as
estratégias de acionamento da Justica Eleitoral pelos atores que pedem a cassacdo de
candidatos a prefeito. A competitividade ¢ avaliada em quatro frentes: i) os partidos
envolvidos na disputa, ii) o0 montante dos gastos declarados pelos candidatos nos municipios,
iii) a diferenga percentual entre os dois primeiros colocados e iv) o resultado eleitoral dos
candidatos. Os partidos, primeiro destes fatores, possuem estruturas mais ou menos
consolidadas em diferentes partes do estado e a dindmica de competicdo por cargos nestas
regides pode revelar padrdes correlatos com as estratégias de judicializagdo. Na sequéncia, os
gastos declarados pelos candidatos envolvidos nas disputas definem quais foram as eleigdes
mais caras do estado, medida tomada como relacionada com o quao competitivas foram as
eleicdes nestes municipios. O pressuposto logico ¢ de que eleicdes mais caras sdo mais
competitivas do que elei¢des que atraem menor nivel de investimento de seus candidatos. Por
fim, a diferenca percentual entre o candidato mais votado e o segundo colocado nos da uma
medida mais direta do quao acirrados foram os pleitos. Estes dados permitem investigar se as
estratégias de acionamento da JE variaram de acordo com o nivel de acirramento das disputas.
As hipdteses sdo: 1) Atores Politicos pediram a cassacdo de candidato a prefeito em elei¢des
mais competitivas; i1) O MP pediu a cassagcdo de candidatos a prefeito em eleicdes menos
competitivas.

O primeiro passo entdo ¢ descrever as caracteristicas mais estaveis da dindmica de
competi¢io politica pelos cargos de prefeito no estado de Santa Catarina®*. Isso exige uma
breve revisao de literatura sobre a historia politica e o sistema partidario catarinenses. Santa
Catarina tem sido, pelo menos desde o final da Republica Velha em 1930, dominada
eleitoralmente por correntes mais conservadoras do espectro politico (CARREIRAO, 2006).
Entre 1945 e 1965, no periodo entre ditaduras, o estado via sua politica eleitoral liderada por

oligarquias familiares de base rural, como os Ramos e os Konder-Bornhausen, todas a direita

>4 Toda esta segdo se baseia nas ideias, revisdes bibliograficas e dados apresentados em

(CARREIRAO, 2006), (BORBA; SELL, 2006) e (CALLIPOLIS, 2016).
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do espectro ideoldgico e com seus apoiadores distribuidos sobretudo em dois partidos: o PSD
e a UDN, com participa¢do relevante, porém bem menor e concentrada em areas mais
urbanas, do PTB. Sob a ditadura militar de 64-85, a ARENA, partido do regime, incorporou a
base social rural e absorveu a maior parte dos quadros do PSD e da UDN no estado. O partido
da situacdo dominou de forma praticamente inconteste a politica estadual na primeira década
do regime militar (chegando a ter 86% das prefeituras e maioria em 96% das camaras
municipais em 1968/69), até ver uma lenta, mas progressiva, estruturacdo do MDB, que
acabou por se tornar o partido de maior destaque no estado depois da reabertura democratica
nos anos &0.

Carreirdo (1990) demonstra que, entre 1966-1978, enquanto a ARENA via sua
tendéncia de voto cair em 139 dos 197 (70,6%) municipios catarinenses, o MDB era estavel
em 4 e crescia em 193, ou seja, sua tendéncia de voto era crescente em 98% dos municipios
do estado e estavel no restante. O autor atribui este declinio da ARENA e consequente
fortalecimento do MDB ndo apenas a crescente insatisfagdo com o regime militar, canalizada
nas urnas em votos para a oposicdo, mas também a mudanca de perfil demografico do estado,
que passou de 57% da populagdo vivendo em areas rurais em 1970, para 60% da populacao
em areas urbanas em 1980.

Apés a reabertura democratica, o PMDB>® se tornou a clara forca dominante na
politica estadual, seguido do PDS (partido herdeiro da ARENA), que logo virou PPR e depois
PP, partido liderado pelo ex-governador Espiridido Amin (hoje Senador). Esse bipartidarismo
herdado da ditadura ndo se manteve e foi perdendo for¢a com o tempo. Entre os anos 90 e
inicio dos anos 2000, o sistema partidario catarinense passou por um periodo de pluralizacao
(BORBA; SELL, 2006). Embora a lideranga do PMDB fosse evidente, outros partidos foram
ganhando espaco e se tornaram forgas relevantes no estado, com destaque para o PP, PFL
(DEM), PSDB e PT. A partir de 2012, o DEM perdeu a maior parte dos seus quadros no
estado, que migraram para o recém-formado PSD, sob a lideranca do entdo governador
Raimundo Colombo. Desde entdo, o PSD cresceu e se tornou a segunda for¢ca no estado,

enquanto o DEM encolheu e deixou de ser um dos cinco partidos principais em votos e

55 Renomeado ‘PDMB’ nos anos 80, o partido voltaria a se chamar ‘MDB’ em 2017. Como este
trabalho envolve a analise das elei¢gdes de 2016, as referéncias serdo ao PMDB daqui em diante.
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ntiimero de cargos. Por fim, em 2016, seguindo tendéncia nacional’®, foi a vez de o PT ver sua
votacdo cair de forma drastica: o partido tinha 45 prefeituras em 2012 e passou para apenas 20
em 2016.

O Relatério Técnico do Grupo Callipolis da UDESC (2016) analisou dados de
votagdo nas elei¢des municipais catarinenses entre 2000 e 2016 e criou o Indice de Forca
Politica Municipal (IFPM) para medir a forca dos partidos em cada ciclo eleitoral. O indice
vai de 0 (nenhuma forca) a 1 (hegemonia partidaria), e ¢ composto por uma média de quatro
variaveis: 1) Numero de cidades governadas, ii) Populagdo governada, ii1) PIB governado, e
iv) Numero de votos recebidos no primeiro turno pelos partidos dos prefeitos eleitos. O
grafico a seguir, retirado diretamente do Relatério Técnico do Grupo Callipolis (2016),

representa a variagao de forga partidaria dos partidos no periodo estudado:

Grafico 12 - Variagio no Indice de Forca Politica Municipal (IFPM) dos partidos em Santa
Catarina (2000 - 2016)
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Fonte: Grupo Callipolis (2016)

O Grafico 12 reflete as tendéncias descritas acima: clara superioridade do PMDB em
todo o periodo, equilibrio na disputa entre PT, PSDB, DEM e PP no periodo intermediario,

queda acentuada de DEM e PT comecando em 2012, e a ascendéncia do PSD como segunda

3 Em 2016, na esteira da Lava Jato e do impeachment de Dilma Rousseff, o PT sofreu derrotas
expressivas nas eleigdes municipais e viu seu numero de prefeituras encolher significativamente (CERVI;
NEVES, 2019).
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forca do estado neste mesmo intervalo. J4 o PP, apesar de manter um numero elevado de
cargos, viu sua relevancia no estado diminuir, ficando cada vez mais concentrado em éareas
rurais € municipios menores. Outro fator relevante ¢ a ascendéncia no ranking do PSB, que
conseguiu poucas — mas expressivas — cidades, como Balneario Camboriti, e superou o PT no
indice.

A Tabela 19, abaixo, mostra o nimero de prefeituras em que um candidato de
determinado partido foi o 1° ou 2° colocado no 1° turno das elei¢gdes municipais de 2016. Ja a
Tabela 20 mostra a mesma relacdo, porém sé entre os municipios com mais de 5.000
habitantes. A dindmica partidaria disposta reflete aquela descrita acima: dominio do PMDB
tanto como o partido que mais teve candidatos em 1° lugar, como também o que mais ficou
em 2°. A sequéncia de partidos ¢ também a esperada: PSD, PP, PSDB e PT completam, nessa
ordem, o Top 5. Na comparagao entre tabelas, pode-se afirmar que pouca coisa se altera na
dindmica partidaria se considerarmos somente os municipios pequenos, médios e grandes.
Excecdo se faz a inversao entre PP (de 46 para 29 prefeituras) ¢ PSDB (de 39 para 31) no
nimero de primeiros lugares obtidos. A interpretacdo mais razoavel deste fendmeno ¢ de que
o PP, partido a direita e maior herdeiro no estado dos quadros da ARENA, tem mais for¢ca em
areas rurais ¢ municipios menores, enquanto o PSDB pouco perde quando excluimos os
municipios micro, pois tem sua base eleitoral em municipios mais urbanizados e de maior
porte. Dado esse equilibrio competitivo, que expectativas podemos extrair deste cenario para

a judicializacdo das elei¢cdes municipais?
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Tabela 19 - Numero de candidatos em 1° e 2° lugar por Partido

Partido

PMDB

PSD

PP

PSDB

PT

PR

PSB

DEM

PDT

PPS

PTB

PCdoB

PRP

PSC

PV

sD

Fonte - TRE-SC (2016)

]n

96

59

46

39

20

12

10

NA

NA

NA

NA

NA

20

102

64

46

30

17

Total

198

123

02

69

37

20

14

NA

NA

NA

NA

NA
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Tabela 20 - Numero de candidatos em 1° e 2° lugar por Partido em municipios com mais de 5000 habitantes

Partido

PMDB

PSD

PP

PSDB

PT

PR

PSB

DEM

PDT

PPS

PRP

PSC

PTB

PV

SD

Fonte : TRE-SC (2016)

1°

63

37

29

31

NA

NA

NA

NA

NA

20

68

31

34

23

10

Total

131

68

63

54

19

13

11

NA

NA

NA

NA

NA

35



Figura 4 - Partido do candidato mais votado

por municipio
em 2016

Partido Politico

Outros
PMDB
PP
PSD

Elaborado pelo autor com dades do IBGE (2016), TRE-SC
e o pacote geobr (PEREIRA, R HM.; GONCALVES, C.N; et. al 2019).

O mapa da Figura 4, acima, pode enriquecer a compreensao da dindmica descrita. As
Tabelas 22 e 23 abaixo complementam o mapa ¢ fornecem os dados precisos sobre os
quantitativos dos partidos de acordo com o nimero de habitantes e mesorregido,
respectivamente. A disposi¢do espacial nos mostra que a forca dos partidos no estado ndo esta
distribuida de forma equitativa. Como esperado, o PMDB foi o partido mais difuso e
conseguiu cargos de forma bem distribuida em todo o estado, conquistando mais prefeituras
do que seus adversarios em todas as mesorregides, com os demais partidos tendo suas forcas
mais concentradas em regides especificas. No Norte, por exemplo, o PMDB disputou
prefeituras sobretudo com o PSD e o PSDB (o PP também conseguiu nimero significativo de
vitoérias nos municipios menores da regido). No Vale do Itajai, o PMDB tem sua maior
proporcdo de cargos, chegando a quase metade das prefeituras (43%), e seus principais
adversarios sao novamente o PSDB e o PSD. No caso da Grande Florian6polis, a competi¢ao
ficou mais concentrada em PMDB e PSD, seguidos do PP. No Sul do Estado, o grande
adversario do PMDB foi o PP, que tem mais prefeituras nesta regido do que em qualquer
outra, ficando apenas uma abaixo do lider PMDB, seguido de perto pelo PSD. A regido
Serrana ¢ onde o PMDB mais cede espaco aos seus competidores: empata com o PP no
numero de cargos e tem apenas 2 a mais do que o PSD, que conquistou o maior municipio da

regido (Lages). Por fim, a regido Oeste, também dominada pelo PMDB, seguido do PSD, teve
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uma disputa mais plural, com todos os partidos maiores conseguindo mais de 10% das

prefeituras.

Tabela 21 - Candidatos mais votados por partido e porte nas eleigdes municipais

(2016)
Micro (0 - 5.900), Pequeno (5.001 - Meédio (25.001 - Grande (100.000 -

N=101 25.000), N = 137" 100.000), N = 39° ), N=13"
Outros 10 (9.9%) 13 (9.5%) 4 (10%) 3(23%)
PMDB 33 (33%) 52 (38%) 7 (18%) 4 (31%)
PP 17 (17%) 23 (17%) 5 (13%) 1 (7.7%)
PSD 22 (22%) 21 (15%) 13 (33%) 3 (23%)
PSDB 8 (7.9%) 20 (15%) 9 (23%) 2 (15%)
PT 11 (11%) 8 (5.8%) 1 (2.6%) 0 (0%)

n(%)

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016) e TRE-SC

Tabela 22 - Candidatos mais votados por partido e mesorregido nas elei¢des
municipais (2016)

Grande Norte Oeste Sul Vale do
Florianopolis, N Catarinense, Catarinense. N Serrana, Catarinense, Itajai,N=
=21" N=26" =113" N=30" N=46" 547

Outros 0 (0%) 3(12%) 11 (9.7%) 6 (20%) 2 (4.3%) 8 (15%)
PMDB 8 (38%0) 7 (27%) 37 (33%) 7 (23%) 14 (30%) 23 (43%)
PP 3 (14%) 4 (15%) 14 (12%) 7 (23%) 13 (28%) 5(9.3%)

PSD 7 (33%) 6(23%) 24 (21%) 5(17%) 11 (24%) 6 (11%)
PSDB 3 (14%) 6(23%) 12 (11%) 4(13%) 4 (8.7%) 10 (19%)
PT 0 (0%) 0 (0%) 15 (13%) 1 (3.3%) 2 (4.3%) 2 (3.7%)

“n (%)

Fonte : Pesquisa PIB dos municipios IBGE (2016) e TRE-SC

Sobre o porte, além do que ja foi discutido, ha um ponto digno de nota: a unica faixa
populacional onde o PMDB ndo tem a maior propor¢ao de prefeituras € entre os municipios

médios, dominados por PSD e PSDB. Nota-se que, voltando a secdo anterior, ¢ justamente
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nessa faixa onde a judicializagdo por Atores Politicos é proporcionalmente mais elevada.
Além disso, conforme ilustrado na Figura 5, se considerarmos apenas os municipios
judicializados por Atores Politicos, € visivel a concentracao de ag¢des justamente de acordo
com os 3 maiores eixos de competi¢ao do estado: disputa forte no Norte/Vale do Itajai entre
PSD, PMDB e PSDB; na Grande Floriandpolis entre PSD e PMDB; e no Sul do Estado entre

PMDB e PP.
Figura § - Partido do candidato réu

por municipio
em 2016

Partido Politico

Y Judicializado pelo MP
w“. ‘.‘*ﬁf‘,\. Outros
» Wl "

e '&ﬁ"‘"""’- e PMDB
PP
PSD

PSDB
PT
NA

Elaborado pelo autor com dados do IBGE (2016), TRE-SC
e o pacote geobr (PEREIRA, R HM.; GONCALVES, CN,; et. al 2019).

Mais uma vez, a hipdtese central ¢ a de que eleicdes mais competitivas sao
proporcionalmente mais judicializadas por Atores Politicos. Os dados exibidos apontam na
mesma direcdo: os pedidos de cassacao de prefeitos feitos por Atores Politicos seguem 16gica
bem proxima da competicdo partidaria nas diferentes regides do estado. As Tabelas 23 e 24
delineiam o partido do réu e o partido do autor nas demandas eleitorais, respectivamente. Os
dados mostram uma pequena surpresa: o partido mais acionado foi o PSD, ndo o PMDB, que
aparece em segundo, com apenas um candidato a menos. Fora esta inversao, os cinco partidos
com mais candidatos no banco dos réus foram justamente os cinco maiores do estado, na
ordem apresentada acima. Esse resultado do PSD ¢ melhor entendido se observarmos a
Tabela 24, em que estdo listados os partidos dos candidatos a prefeito que acionaram a Justica

Eleitoral para pedir a cassacio de seus oponentes’’. A tabela mostra que o PMDB foi

57 Como a maior parte das agdes propostas por Atores Politicos foram judicializadas por coligagdes ou
partidos, considerou-se aqui o partido do candidato majoritario da coliga¢do. Para exemplificar: numa agdo
proposta por coligagdo envolvendo PMDB/PT/PPS em que o candidato a prefeito ¢ do PMDB, considerou-se o
PMDB como o partido do autor.
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claramente o partido que mais se utilizou dos pedidos de cassacdo e seu alvo prioritario foi

justamente o PSD.

Tabela 23 - Partido do candidato reu nas eleigdes judicializadas

Partido

PSD 15
PMDB 14
PP 12
PSDB 8
PT 3
PR 1
PRP 1
PSB 1

Fonte : Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC.
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Tabela 24 - Partido do candidato autor nas elei¢des judicializadas por Atores

Politicos”

Partido

PMDB 16
PSD 9
PP 7

PPS 1

PRB 1

PRP 1

PT 1

“Considerou-se o partido do candidato a prefeito quando proposta agdo por coligacdo

Fonte : Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC.

Aqui, fica evidente que os trés maiores partidos, PMDB, PSD e PP, os mais bem-
estruturados e difusos do estado, sdo de longe os principais atores do jogo da judicializacdo no
estado: estes trés partidos figuravam como parte ativa nas acdes em 32 das 36 eleigdes
municipais judicializadas por Atores Politicos. Em larga medida, estes dados seguem a
dindmica partidaria mais geral do estado, porém ainda mais concentrada nos trés partidos
centrais: PMDB, PSD e PP. O quadro ¢ bem distinto quando os casos foram propostos pelo
MP (Tabela 25). Dessa vez, o partido mais acionado foi o PP, seguido de PSDB e PSD (12 de
15 elei¢des judicializadas pelo MP tinham um candidato desses 3 partidos na cabeca de
chapa). O PMDB, mesmo sendo o partido com mais candidatos, s6 teve um caso judicializado
apenas pelo MP. Mais uma vez, os dados parecem descrever duas logicas bem distintas de
judicializagdo de acordo com o perfil dos atores envolvidos. Os casos judicializados por
Atores Politicos estdo muito mais proximos da dindmica de competi¢do partidaria habitual do
que aqueles judicializados pelo MP. O fato de o PP, mais forte em areas rurais e municipios
menores, ser o partido dos candidatos mais acusados pelo MP sugere que este ator
institucional, diferentemente de sua contraparte politica, possui atuacao focada em municipios

mais vulneraveis e mais sujeitos a praticas clientelistas.
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Tabela 25 - Partido do candidato réu nas elei¢des judicializadas pelo MP

Partido

PP 5
PSDB 4
PSD 3
PMDB 1
PSB l
PT l

Fonte : Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC.

Além da dindmica partidaria propriamente dita, outro fator que representa a
competitividade de elei¢des € o gasto de campanha dos candidatos (SPECK et al., 2016). A
logica deste argumento ¢ de que quanto mais os principais candidatos envolvidos na disputa
gastam, mais os demais candidatos precisam gastar para se manterem competitivos. No Brasil,
candidatos a cargo politico sdo obrigados por lei a declarar seus gastos de campanha em
prestacdo de contas a Justica Eleitoral. Com acesso a estes dados, ¢ possivel mensurar o gasto
total dos candidatos a prefeito e o gasto por eleitor nos municipios. A primeira destas
varidveis, o gasto total declarado pelos candidatos por municipio, fornece uma medida
indireta de competitividade a partir de uma premissa muito basica: municipios com elei¢des
mais caras (onde a soma dos gastos declarados por seus candidatos supere a dos demais
municipios) teriam eleigdes mais competitivas do que os municipios em que os candidatos
somados gastaram menos recursos de campanha. Assim, em linha com a argumentagdo que
vem sendo desenvolvida, nossa hipotese ¢ de que uma propor¢do maior de municipios com
elei¢des mais caras tenha passado por processos de judicializacdo de eleigdes municipais.

Com a intengdo de investigar essas relacdes, um primeiro instrumento € o Grafico 13,
que apresenta os valores médio e mediano (linhas tracejadas) do gasto eleitoral total por

municipio®®:

8 O valor representa a soma de gastos declarados pelos candidatos a prefeito, agrupados por
municipio.
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Grafico 13 - Média de gastos totais de campanha declarados
pelos candidatos a prefeito por municipio (2016)
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Fonte: TRE-SC

Esse grafico ilustra que, em média, os municipios com elei¢des judicializadas
tiveram eleigdes 3 vezes mais caras do que os ndo judicializados. Esse valor sem duvida é
inflado por outliers, porém a mediana dos dois grupos, em menor grau, apresenta a mesma
relacdo descrita pelas médias: as eleicdes municipais judicializadas foram mais caras no
agregado. O resultado é o mesmo se considerarmos as propor¢des de cada grupo entre os 50
municipios com as eleigdes mais caras e mais baratas do estado. Das 50 eleicdes mais caras
do estado’’, 18 foram judicializadas (36%). Ja das 50 elei¢des mais baratas®®, apenas 4 foram
judicializadas (8%). Se subimos a amostra para as 100 mais caras®!, 27 foram judicializadas.
Da mesma forma, entre as 100 mais baratas®?, apenas 10 tiveram o mesmo destino. Os dados
agregados refletem sobretudo as estratégias dos Atores Politicos, mais ativos no processo, €
com uma clara propensao a judicializagdo em ambientes de competi¢cdo mais acirrada, em que
os candidatos precisam langar mao de mais recursos de campanha para se manter na disputa.

Essa concepgdo ¢ reforcada pelo Grafico 14, que dispde o total de gastos declarados

pelos candidatos a prefeito somente nos municipios que tiveram suas elei¢des judicializadas.

% De Joinville (R$5.081.432) a Ituporanga (R$194.722).

% De Vargem (R$39.460) a Macieira (R$15.433).

¢! De Joinville (R$5.081.432) a Dionisio Cerqueira (R$123.636)
62 De Ibicaré (R$57.953) a Macieira (R$15.433)
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Mais uma vez, ha um contraste evidente sobretudo entre os municipios com eleigdes
judicializadas por Atores Politicos e aqueles que o foram pelo MP. A média dos Atores
Politicos (distorcida por municipios como Joinville) estd bem acima de todas as demais
categorias, porém seu valor mediano demonstra que a relagdo de superioridade existe mesmo

quando desconsideramos estes outliers.

Grafico 14 - Média de gastos totais de campanha declarados pelos candidatos a prefeito
em municipios judicializados (2016)
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Fonte: TRE-SC

As Tabelas 26 e 27, na sequéncia, exibem os gastos declarados pelos candidatos
individuais, que tenham ficado em 1° ou 2° lugar no primeiro turno, de acordo com os grupos
comparativos. De maneira geral, podemos ver que os numeros sio superiores entre os
candidatos de municipios com elei¢des judicializadas. Ag¢des iniciadas por Atores Politicos
mais uma vez parecem ter ocorrido entre candidatos com maior capacidade de gasto,
especialmente em comparag@o com os casos iniciados pelo MP. O teste-t de duas caudas, com
intervalo de confianca de 95% (35.550,97; 174.111,11), testa a hipdtese nula de que as médias
de gastos dos candidatos em municipios judicializados por Atores Politicos ou o0 MP sdo as
mesmas. Nesse caso, com p-valor de 0.003394, pode-se descartar esta hipdtese nula. Embora

os numeros do teste fortalecam a hipdtese de que Atores Politicos sdo mais ativos em
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ambientes mais competitivos do que o MP, ¢ importante frisar que hd grande variagdo nestes

grupos e o alto desvio padrdo apresentado pelas categorias ¢ prova disso.

Tabela 26 - Estatisticas descritivas gerais sobre gastos declarados pelos candidatos a prefeito por grupo (2016)"
Maior valor (RS)  Menor valor (R$)  Gasto médio (RS) Valor mediano (RS) Desvio padrio (RS)
Judicializado 2.009.238,39 4.673.47 125.955,79 58.071,79 251.475,70

Nao Judicializado 1.936.453,49 1.500,00 65.741,09 33.722,31 147.271,31

" Apenas valores declarados pelos candidatos que terminaram o 1° fturno em 1° ou 2° lugar na votacio

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC (2016)

Tabela 27 - Estatisticas descritivas gerais sobre gastos declarados pelos candidatos a prefeito por tipo de autor
(2016)°

Maior valor (RS$) Menor valor (RS) Gasto médio (RS$) Valor mediano (R$) Desvio padrio (RS)

Atores Politicos 2.009.238.39 4.673.47 163.144,22 64.956,62 317.785,38
MP 237.314,14 13.500,00 62.356,16 31.925,01 64.931,48
MP e Politicos 165.703.97 41.361.41 88.463.40 88.639.27 40.159,54
Nao Judicializado 1.936.453,49 1.500,00 65.741,09 33.722,31 147.271,31

* Apenas valores declarados pelos candidatos que terminaram o 1° turno em 1° ou 2° lugar na votagio

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC (2016)

A tltima medida de competitividade analisada aqui trata da diferenga percentual
entre o candidato mais votado e o segundo colocado nos respectivos municipios. Diferencas
menores ocorreriam em municipios mais competitivos e vice-versa. Sobre os efeitos da
competitividade expressa no voto e o potencial de judicializagdo, a expectativa tedrica € que
Atores Politicos se utilizem de pedidos de cassacdo com mais frequéncia em municipios com
diferengas menores. Para o MP, a expectativa ¢ de que seja mais ativo em municipios menos
competitivos, agindo para exercer o controle institucional onde ndo se pode contar com o
controle competitivo entre politicos.

Com o objetivo de ilustrar essa relagdo, fazemos uma comparagdo da diferenga

percentual de votos entre os candidatos mais votados e os que ficaram em segundo, em cada
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municipio. O Grafico 15, abaixo, acompanhado das Tabelas 28 e 29, dio as linhas descritivas
gerais dos municipios de acordo com a judicializacdo das elei¢des. Para evitar o viés
introduzido por municipios muito pequenos, € com o objetivo de focar a comparagdo nos
portes populacionais em que a judicializagdo ¢ proporcionalmente mais presente, o Grafico 15
e a Tabela 29 exibem apenas os numeros de eleigdes em municipios médios e grandes.

Grafico 15 - Diferenca percentual entre o primeiro e segundo colocado
nas eleicdes de municipios médios e grandes por grupo (2016)
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Fonte: TRE-SC

A relagdo que esses dois instrumentos apresentam difere daquela encontrada na
Tabela 28, que inclui todos os municipios sem filtro de porte. Para os municipios médios e
grandes, as diferencas percentuais média e mediana dos municipios com pedidos de cassagao
estdo abaixo daquelas apresentadas pelos ndo-judicializados, enquanto no grupo mais geral ha
uma inversdo. Apesar de indicar uma possivel competitividade maior entre aqueles
municipios de maior porte no grupo dos judicializados, a informagdo mais 1util que podemos
extrair desses dados ¢ de que a competitividade expressa em diferengas percentuais de votos ¢
extremamente semelhante entre os grupos e essa indistingdo ndo permite, nesse nivel
agregado, afirmar que a competitividade por si s6 possa ser o fator decisivo na escolha de

judicializar ou ndo uma eleigdo municipal.
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Tabela 28 - Estatisticas descritivas gerais das diferencas percentuais entre primeiros e segundos colocados (2016)

Maior valor Menor valor Diferenca média Diferenca mediana Desvio padrio
Judicializado 0,640 0,002 0,145 0,120 0,126
Nio Judicializado 0.764 0,001 0,127 0,093 0,118

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC (2016)

Tabela 29 - Estatisticas descritivas gerais das diferencas percentuais entre primeiros e
segundos colocados nos municipios medios e grandes (2016)

Maior valor ~ Menor valor  Diferenca média Diferenca mediana  Desvio padrio
Judicializado 0,640 0,002 0,169 0,115 0,174
Nao Judicializado 0,764 0,001 0,174 0,127 0,167

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC (2016)

Esta medida agregada, no entanto, inclui tanto os municipios com eleigdes
judicializadas pelo MP, como aquelas que o foram por Atores Politicos. J& vimos
anteriormente que estes dois grupos possuem logicas distintas de atuagdo, portanto cabe aqui
detalhar possiveis diferencas relevantes nos padrdes observados quando introduzimos o tipo
de autor como subclassificagdo. Uma vez mais, toma-se o subgrupo dos Atores Politicos
como referéncia de competitividade: espera-se que onde eles atuem, observaremos padrdes
eleitorais mais acirrados. De fato, assim como nas outras comparacdes, os dados para os
municipios cujos pedidos de cassacdo de prefeito foram feitos por Atores Politicos apontam
na direcao de maior competitividade quando contrastado com os demais grupos. Essa relagdao
¢ acentuada nos municipios médios e grandes, em que a diferenca média e mediana de votos
entre os Atores Politicos ¢ a menor apresentada por todos os grupos descritos até aqui. Ainda
assim, ao testar as diferengas de médias com intervalo de confianca de 95% (-0.03; 0.08) com
a hipdtese nula de que seriam iguais, verifica-se um p-valor de 0.434. Nao ¢ possivel
descartar, assim, a possibilidade de que as médias populacionais sdo iguais e o resultado da
variagdo ¢ mero acaso. Mesmo diante da auséncia de significancia estatistica, os dados,

interpretados em conjun¢do os demais apresentados até aqui, parecem corroborar duas teses
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deste trabalho: i) Atores Politicos fazem mais pedidos de cassagdo em ambientes mais
competitivos; ii) O MP atua de forma mais relevante em municipios menos competitivos do

que os Atores Politicos.

Grafico 16 - Diferenca percentual entre o primeiro e 0 segundo colocado
nas eleicdes dos municipios por porte e autor (2016)
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Fonte: TRE-SC

Tabela 30 - Estatisticas descritivas gerais das diferencas percentuais entre primeiros e segundos colocados por

tipo de autor (2016)
Maior valor Menor valor Diferenca média Diferenca mediana Desvio padrao
Atores Politicos 0,640 0,002 0,152 0,119 0,141
MP 0.235 0,004 0,127 0,140 0,068
MP e Politicos 0.453 0,034 0,147 0,109 0,155
Nao Judicializado 0,764 0,001 0,127 0,093 0,118

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC (2016)
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Tabela 31 - Estatisticas descritivas gerais das diferen¢as percentuais entre primeiros e segundos colocados
nos municipios médios e grandes por tipo de autor (2016)

Maior valor Menor valor Diferenca média Diferenca mediana Desvio padrio
Atores Politicos 0,640 0,002 0,150 0,086 0,189
MP 0,235 0,153 0,194 0,194 0,058
MP e Politicos 0,453 0,109 0,224 0,110 0,198
Nio Judicializado 0,764 0,001 0,174 0,127 0,167

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC (2016)

Antes de passar a proxima se¢ao, em que se analisam os resultados destes processos
no TRE-SC, apresentamos uma ultima comparacdo que diz respeito a competicdo politica.
Trata-se dos numeros de candidatos a reelei¢do que tiveram suas eleigdes judicializadas e de
quantos candidatos foram eleitos dentre aqueles que responderam a processos eleitorais no
TRE. As Tabelas 32, 33 e 34 exibem, respectivamente, o nimero de candidatos a reelei¢ao em
Santa Catarina em 2016, o nimero de candidatos a reelei¢ao entre os réus no TRE-SC ¢ o

nuamero de candidatos eleitos entre os réus.

Tabela 32 - Numero de candidatos a reeleic@o nas eleicdes municipais de Santa

Catarina (2016)
Candidato a reeleicio
N 619
S 116

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC (2016)

Dos 735 candidatos aqui considerados, 116 (16%) eram candidatos a reeleigdo.
Desses 116, 26 (22%) tiveram suas elei¢des judicializadas (aproximadamente 47% dos casos
analisados tinham um candidato a reeleicdo no banco dos réus). Por fim, dos 55 candidatos
que foram réus no TRE-SC, 43 foram eleitos no 1° turno. Dos outros 12, os ndo-eleitos, 5
foram processados pelo MP. H4, assim, um nimero expressivo de candidatos a reeleigdo e
candidatos eleitos entre os réus, fato que também indica uma inclinagdo competitiva das agdes

judiciais eleitorais, especialmente quando envolvendo os Atores Politicos.
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Tabela 33 - Candidatos a reelei¢do entre os réus no TRE-SC
(2016)
Candidato a reeleigio
Nao 29
Sim 26

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC (2016)

Tabela 34 - Candidatos eleitos entre os réus no TRE-SC (2016)

Candidato eleito
Nio 12
Sim 43

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do TRE-SC (2016)
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7 DECISOES JUDICIAIS: BAIXA FUNCIONALIDADE, ALTO IMPACTO E
CAUTELA DECISORIA

O Tribunal Regional Eleitoral de Santa Catarina julgou 81 acorddaos em acgdes que
pediam a cassagdo de candidatos a prefeito nas eleigdes de 2016. Desses 81, 10 candidatos
foram cassados em 1? instancia. Na segunda instancia, o nimero de cassados caiu para 4: dois
em acoes propostas por Atores Politicos (Vidal Ramos e Sao Francisco do Sul) e os outros
dois apds pedido do MP (Ponte Serrada e Laurentino). Estes dados caminham na mesma
direcdo das expectativas teodricas listadas anteriormente: o TRE age como um filtro mais
conservador sobre as decisdes dos juizes de 1* instancia e o MP, autor de apenas 16 agdes,
contra 59 dos Atores Politicos, age de forma mais concentrada e efetiva do que estes. Nesta
se¢do, mais do que analisar os dados quantitativos, a baixa quantidade de condenagdes ¢ a
semelhanca entre varias agdes torna mais atrativo o uso ilustrativo de casos para evidenciar os
mecanismos teéricos propostos em agdo. Para isso, soma-se a apresentagdo descritiva dos
contornos institucionais dos casos a descricdo de casos e a exposicdo dos argumentos
utilizados pelos juizes para decidir em diferentes situagdes.

Como vimos em sec¢des anteriores, uma das marcas da Justica Eleitoral ¢ sua
proximidade com as elites judiciais de cada localidade. No caso dos Tribunais Regionais
Eleitorais, os desembargadores que possuem favorecimento da classe sdo eleitos para presidir
a corte. Justamente por essa proximidade, ¢ de se esperar que os incentivos para 0 nao-
envolvimento, ou envolvimento cauteloso, com questdes politicas sejam ainda maiores para
os juizes escolhidos. Entre esses incentivos, destacam-se os seguintes: 1) cortes sao
institui¢des reativas; ii) elites judiciais costumam ter relagdes proximas com elites politicas;
ii1) institui¢des judiciais nunca sdo plenamente independentes e dependem dos representantes
eleitos para obter financiamento e legitimidade; iv) decisdes devem ser fundadas em regras
legais, ndo nas preferéncias normativas dos juizes (TAYLOR, 2008, p.5-6). Além disso, como
apontaram (KAPISZEWSKI; ALEXANDER; NYENHUIS, 2019), a possibilidade de
recondu¢do e o dominio hierdrquico das cortes eleitorais superiores sdo incentivos para o
abrandamento das posigdes da corte. Soma-se a essas questdes o fato de a ideologia
profissional cldssica dos juizes ter como ponto fundamental o seu distanciamento de questdes

politicas (BONELLI, 2002).
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Além das preferéncias profissionais e ideologicas de juizes, a Justica Eleitoral possui
outros fatores institucionais relevantes que também incentivam a cautela na hora de decidir. O
primeiro destes fatores ¢ o curto prazo para acionamento e julgamento na seara eleitoral. As
acoes eleitorais possuem uma curta janela de utilizagdo, entre as eleigdes e a diplomacao dos
candidatos e, muitas vezes, ndo ha tempo de se fazer uma investigagdo adequada de possiveis
ilicitos ocorridos. Fora a potencial baixa qualidade das provas, as condutas descritas em lei
para abuso de poder e outros ilicitos eleitorais sdo vagas e deixam a cargo dos juizes a
interpretagdo de sua ocorréncia, sua licitude e sua gravidade. Nos casos em analise, para ser
cassado, o candidato deve ndo apenas ter provas suficientes contra si, mas também sua
conduta deve ser considerada grave o bastante para resultar em cassagdo. Outra institui¢ao
que incentiva a cautela decisoria ¢ a identidade dos proprios atores que acionam a justica.
Como vimos anteriormente, Atores Politicos auto interessados sdo os principais requerentes
de pedidos de cassacdo de candidatos. Por fim, destaco o ultimo fator de maior relevancia
para a expectativa tedrica de uma postura conservadora do Tribunal: a legitimidade eleitoral.
A maior parte dos pedidos de cassacao se da contra candidatos que foram eleitos nas urnas.
Para juizes que buscam se distanciar de questdes politicas, esses casos podem ser
especialmente “espinhosos”, incentivando o julgador a exigir provas mais robustas de
ocorréncia e gravidade dos fatos.

Todos esses incentivos reforcam a expectativa de que a Justica Eleitoral, assim como a
Justica Federal em julgamentos que envolvem o futuro de politicas plblicas, seja um sistema
de “baixa funcionalidade e alto impacto” (TAYLOR, 2008, p. 154). Em outras palavras, ¢é
uma instituicdo ineficiente, sujeita a interpretagdes ad hoc e pouco disposta a exercer seu
poder de veto sobre o status quo eleitoral, ainda que, quando o faz, seus impactos sao
serissimos para os atingidos, podendo significar uma sentenca de morte para a carreira
politica dos condenados (BARRETO; GARCIA, 2017). Para ilustrar o funcionamento desse
sistema, apresento a seguir breve resumo de quatro casos distintos que passaram pelo Tribunal
Regional Eleitoral de Santa Catarina com diferentes resultados.

O primeiro deles é o caso® do prefeito de Vidal Ramos®*, municipio pequeno do Vale

do Itajai. Prefeito e vice foram cassados e declarados inelegiveis pelo juiz de 1* instancia por

6 Acordios podem ser pesquisados pela numeragio no portal: https:/apps.tre-sc.jus.br/e-

docsweb/abreConsulta/tipoConsulta/ACORDAO
% Acorddo n. 32241
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terem extrapolado os limites legais de gastos com publicidade institucional. Ambos eram
candidatos a reelei¢do em chapa liderada por PMDB-PP. A cassagdo foi requerida pelos
candidatos e a coligacao derrotada, sob lideranga do PSD. No TRE-SC, por maioria de votos,
foi mantida a cassagdo da chapa, porém o vice, Helmut Stoltenberg, teve sua inelegibilidade
revertida. Os candidatos cassados conseguiram entdo uma liminar no TSE para assumirem a
prefeitura at¢ o TRE-SC ter julgado todos os embargos a questdo. Até meados de 2018, a
chapa cassada esteve empossada para exercer a administracdo da cidade. O TRE-SC julgou
entdo todos os embargos restantes e a liminar perdeu validade. Os candidatos pediram a sua
extensdo junto ao TSE, mas foram recusados. Cassada em definitivo a chapa vencedora, as
eleicdes majoritarias de Vidal Ramos foram declaradas nulas e elei¢des suplementares foram
marcadas para coincidir com o segundo turno das elei¢des presidenciais de 2018. Nessas
eleicdes, o0 mesmo Helmut Stoltenberg, do PP, sagrou-se vencedor com 50,47% dos votos,
apenas 44 votos acima de seu concorrente, Nabor Schmitz, do PSD. Nesse caso, por se tratar
de conduta vedada especificamente definida em lei, ndo havia muito espago para juizo
discricionario. As provas do ocorrido eram fartas ¢ a previsao de cassacdo era clara. A
dimensao eleitoral também nao escapou aos juizes: o voto vencedor menciona expressamente
a pequena diferenca entre candidatos ¢ como os atos alegados poderiam ter afetado os
resultados. Ainda assim, houve divergéncias entre os juizes e a decisdo foi tomada por
maioria, no sentido de manter a cassacdo do prefeito, mas afastar a inelegibilidade do vice.
Dois juizes votaram pela cassagcdo e inelegibilidade de prefeito e vice, enquanto o relator
original dava provimento ao recurso para afastar completamente a condenagdo. O voto

vencedor, escrito pelo Juiz Hélio Figueira, expde a logica descrita:

Compulsando os autos verifico que em 2016 o Prefeito, entdo candidato a reeleicéo,
gastou R$92.234,40 com publicidade institucional, ou seja, 104,91% a mais do que a
média aritmética dos ultimos 3 anos, o que ¢ um dado objetivo incontestavel, ndo
havendo como relativizar tais nimeros que sdo exatos. (...) No caso dos autos, o que
fez o recorrente foi malversar esses recursos destinados a publicidade dos
programas de saude (publicidade de utilidade publica), tal como definida no art. 3°,
inciso II, do Decreto n. 6.555/2008, transformando-os em publicidade institucional.
Ao invés de implementar praticas administrativas objetivas tais como as definidas no
diploma legal em referéncia, o Prefeito resolveu aplicar a verba em brindes, que
distribuiu em grande quantidade na pequena populagdo do municipio de Vidal
Ramos, como camisetas, bonés, copos, garrafas, canecos, etc., elevando o valor dos
gastos em ano eleitoral. (...) Logo, por qualquer angulo que se pretenda analisar o
caso, houve o excesso legal no uso desses recursos publicos, o que certamente
influenciou decisivamente na disputa eleitoral, cujo resultado apresentou uma
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pequena margem de 49 votos em favor do recorrente (na verdade, apenas 11 votos a
mais do que a diferenga com que venceu a eleigdo anterior). (grifos no original)

O segundo ¢ o caso de Sao Francisco do Sul, municipio médio do Norte Catarinense.
So6 sobre esse caso, foram 7 acorddos no tribunal. Desses, 4 ordenavam o retorno dos autos a
1* instancia porque o juiz havia fundamentado suas decisdes em poucas linhas, adotando o
parecer do MP. O alvo das acdes era o candidato Renato Gama Lobo, eleito pelo PSD com
uma margem de 0,47% acima do candidato Godofredo, do PMDB. As agdes foram todas
levadas ao tribunal pela coligagdo opositora e pediam a cassacdo de Renato por inimeros atos,
que iam desde praticas empresariais potencialmente abusivas até a coacdo de servidores para
atuarem em sua campanha. Em 2020, por maioria de votos, um dos pedidos, por abuso de
poder econdmico, na ultima das agdes a ser julgada pelo tribunal sobre o caso, levou a
cassacdo do candidato®. A maioria considerou configurado o abuso num ato possivelmente
intimidatorio praticado pelo candidato ao ameagar de demissao funciondrio de sua empresa
privada se ndo se engajasse em sua campanha. O caso foi controverso e trés juizes da corte,
incluindo o presidente Cid Jr., votaram contra o provimento da a¢ao por auséncia de provas e
gravidade do caso. A discordancia principal se deu em torno da potencial gravidade dos fatos,
pois havia gravagdo ambiental comprovando o alegado. Formou-se maioria no sentido de
reconhecer que o candidato Renato teria intimidado funciondrio de sua empresa a votar na sua
chapa e que, diante da recusa de apoio, o funcionario fora mesmo demitido. Em trecho do
voto vencedor, o juiz Jaime Bunn considera evidente que “Renato se valeu de seu poder
empresarial para ‘penalizar o funciondrio insubmisso a sua catequizagao politica’, como bem
anotou o Relator no voto, o que ¢ antijuridico e ofendeu valores caros ao processo eleitoral.
Aindas nas palavras do Relator, ficou ‘transparente a acdo incisiva do poder econdémico,
deletéria a regularidade do pleito’.” (p. 38). Ja no voto vencido do juiz Celso Kipper, este
externa opinido contraria. Para ele, “no fato em andlise, temos a pratica de uma conduta que
ndo teve nenhum reflexo no pleito municipal de 2016 no municipio de Sao Francisco do Sul”.
Além disso, argumenta que “sem a interferéncia do fato supostamente abusivo na normalidade
e legitimidade das eleigdes, penso, ndo ha como interferir na vontade popular manifestada nas
urnas”. Em longo prazo, o argumento do voto vencido acabou por prevalecer: alguns meses

depois, recurso do candidato ao TSE seria deferido e a cassacgdo foi revertida.

% Acordao n. 3.4183
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As duas agdes acima, com base nos numeros de cassagdo apresentados anteriormente,
sdo excegdes. Na de Vidal Ramos, o TRE-SC apoiou a decisdo tomada pelo juiz de 1*
instancia. A explicacdo mais provavel ¢ de que, nesse caso, a conduta ilicita ¢ claramente
estipulada em lei, com a proibicdo de gastos institucionais sendo de facil calculo e
verificagdo. Os juizes ndo precisavam, neste caso, emitir juizos de gravidade ou buscar provas
mais complexas. Tratava-se de caso mais simples de subsun¢ao legal. Ainda assim, a decisao
do tribunal foi mais leniente do que a do juiz de 1* instancia. A corte revogou a
inelegibilidade do vice, que iria logo em seguida se eleger nas elei¢des suplementares que
foram marcadas justamente porque a chapa na qual estava havia sido cassada. No caso de Sao
Francisco do Sul, a corte havia passado por algumas mudangas mais profundas na sua
composicdo, trazendo juizes de perfil mais punitivo, como o juiz Jaime Bunn, e a dentncia
feita trazia varios atos possivelmente ilicitos praticados pelo candidato. Ainda assim, a
cassacao se deu de forma controversa, no ano da eleicdo de 2020, e foi logo revertida pelo
TSE. Mais uma vez, diante de casos controversos, em que o juizo discricionario ¢
fundamental para a condenagao, a balanca da JE tende a pesar em favor do status quo.

Em Itajai, o candidato Volnei Morastoni, do PMDB, entrou com duas ac¢des®® contra a
candidata Anna Carolina, do PSDB. Uma das agdes alegava abuso de poder por uso de
veiculo de comunicagdo da familia da candidata em seu favor; a outra alegava captagdo ilicita
de recursos, pois a candidata teria participado de evento partidario com o objetivo de obter
recursos fora do prazo. A primeira decisdo, unanime, considerou as publica¢des denunciadas
normais pois “ndo teriam ferido a isonomia entre os candidatos”; ja a segunda considerou as
provas insuficientes e determinou que a conduta descrita seria licita até prova do contrario.
Em seu voto, a relatora do segundo acordao, a jurista Ana Blasi, afirma que:

A soberania do voto, para ser desconsiderada, ha que estar claramente, ¢ ndo
presumivelmente, ofendida. Na hipétese, uma eventual condenagdo seria aplicada
com base em meros indicios e presungdes, situacdo inviavel diante da auséncia de
provas inconcussas do ilicito e do comprovado envolvimento dos candidatos
recorridos. Ademais, para a condenagdo por abuso de poder, haveria necessidade,

ainda, de demonstra¢ao da gravidade da conduta para desequilibrar o resultado do
pleito, 6nus do qual igualmente ndo se desincumbiu o recorrente.

Em outra agdo, contra candidata (PSB) e vice eleitos no municipio de Santa Cecilia,

0o MP conseguiu a cassagdo e inelegibilidade de ambos no 1° grau. Tratava-se de alegado

% Acorddos 32146 e 32221
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abuso de poder econdmico, pois a candidata atendia gratuitamente eleitores em sua clinica
médica particular em troca de apoio politico. O MP usou como provas para obter a
condenacao gravagdes feitas por membros interessados da coligacdo opositora. O TRE julgou
que essas provas seriam ilicitas, pois constituiriam flagrante preparado. O processo foi entao
extinto e a cassagdo dos candidatos revertida. Este foi um dos 4 casos extintos por utiliza¢ao
de provas ilicitas, todos envolvendo gravagdes ambientais feitas sem o conhecimento do
interlocutor. Fora as provas ilicitas, dos 81 acérdaos, 47 indeferiram pedidos de cassacao por
falta de provas, o que vai ao encontro das expectativas tedricas listadas acima.

Ainda que breve, a andlise de decisdes do Tribunal Regional Eleitoral de Santa
Catarina indica a potencial for¢ca de modelos teéricos de comportamento judicial baseado em
disputas por politicas publicas como instrumentos analiticos capazes de capturar as dinamicas
decisorias nos tribunais eleitorais também. Em disputas intrinsicamente politicas, sob pressao
do voto, com regras que incentivam a produgdo de provas de baixa qualidade e o acionamento
das cortes por Atores Politicos com interesses privados, ndo ¢ de se surpreender que a

ineficiéncia e o conservadorismo decisorio sejam os nomes do jogo.
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8 CONCLUSAO

Nas elei¢des de 2016, juizes eleitorais julgaram da entrega de uniformes escolares
em periodo eleitoral até a denuncia de esquemas de distribuicao ilegal de CNHs. As elei¢des
brasileiras sdo cada vez mais reguladas e a judicializagdo da competicdo politica se tornou
uma realidade recorrente. Este trabalho buscou demonstrar como os diferentes atores
envolvidos nesse processo evidenciam suas preferéncias e avancam suas estratégias de
controle nos bancos da Justica Eleitoral.

Para os Atores Politicos, mais um ponto de veto que podem utilizar para fazer
oposigdo politica. Sem custas judiciais de acionamento e com uma legislagao eleitoral ampla e
vaga, candidatos em localidades competitivas possuem grandes incentivos para judicializar
eleicdes e pedir a cassacdo de seus opositores. Na melhor das hipdteses, uma vitéria judicial
pode anular as elei¢des e eliminar o opositor por um bom tempo do jogo politico. Na pior, os
candidatos ndo t€ém muito a perder a ndo ser, talvez, boa vontade dos eleitores ¢ gastos com
advogados. J& o MP atua como fiscal da lei e a competitividade eleitoral parece ser fator
menos relevante para explicar seus padrdes de acionamento da JE do que o perfil
socioecondmicos dos municipios onde atua. Imbuidos da missdo institucional de defesa da
sociedade e da moralidade publica, os membros do MP privilegiam a judicializagdo em
localidades mais vulneraveis, onde o controle social ou por competicao ¢ menos viavel e onde
as tendéncias a praticas clientelistas podem ser exacerbadas.

Os juizes, por fim, participam com cautela do jogo. A baixa qualidade das provas, os
prazos mais curtos, a natureza politica das disputas, a votagdo nas urnas e a propria ideologia
profissional do judiciario sdo incentivos para o exercicio conservador da jurisdigdo eleitoral,
especialmente nos tribunais, instituicdes mais proximas das elites politicas e que, como
vimos, exercem uma fungdo de “filtragem” dos processos. Resta ainda investigar de forma
mais aprofundada e sistemadtica, com lapso temporal maior e possivelmente incluindo mais
estados, se esses padroes de acionamento e decisdo se repetem. Além disso, para aprofundar a
analise € necessario ainda entender melhor as estruturas partidarias nos estados e municipios.
Esses dados podem fornecer ainda mais elementos sobre o perfil dos incentivos e de
organizacao dos partidos, o que pode ter influéncia significativa na judicializagao de eleicoes.

Por ora, os resultados parciais obtidos nesta pesquisa corroboram a tese de que estamos diante
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de um sistema ineficiente por desenho, que estimula estratégias diferentes de controle de

acordo com o perfil socioecondmico e de competitividade dos municipios.
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