ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
MINISTERIO PUBLICO

Subprocuradoria-Geral de Justi¢a para Assuntos Institucionais
Gabinete de Assessoramento Eleitoral

Memorando Circular n2 06/2020 Porto Alegre, 24 de marco de 2020.

De: Gabinete de Assessoramento Eleitoral

Para: Promotores de Justica com atuagcdo em matéria eleitoral

Prezados(as) Colegas:

Tendo em vista a pandemia do Coronavirus (COVID-19) e a situacao
emergencial ja reconhecida pela Unido (Lei n® 13.979/2020), pelo Estado do Rio Grande do
Sul (Decreto n? 55.128, de 19 de marco de 2020) e pela grande maioria dos municipios
gauchos, cabe destacar os possiveis reflexos do COVID-19 no ambito eleitoral - sobremodo

a partir da possivel distribuicdo de bens e beneficios para a populagao na municipalidade.

A principal baliza limitadora das a¢des da administragao publica no
ano eleitoral é dada pelo art. 73 da Lei n? 9.504/1997 (LE), que prevé as denominadas

condutas vedadas aos agentes publicos' em campanhas eleitorais.

Nesse contexto, destacam-se duas das principais vedac¢des que, por
ora, podem ocorrer nesse periodo (analisando especificamente fatos relacionados a
pandemia da COVID-19):

. 0 assistencialismo eleitoral (art. 73, IV, da LE); e

. a distribuicdo gratuita de bens, valores e beneficios por parte da
administragao publica (art. 73, § 10, da LE).

TArt. 731..]

§ 12 Reputa-se agente publico, para os efeitos deste artigo, quem exerce, ainda que transitoriamente
ou sem remuneracao, por eleicdo, nomeacao, designacéo, contratacdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungao nos érgaos ou entidades da administracao
publica direta, indireta, ou fundacional.
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DAS CONDUTAS VEDADAS AOS AGENTES PUBLICOS EM
CAMPANHAS ELEITORAIS

Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades
entre candidatos nos pleitos eleitorais: [...]

IV - fazer ou permitir uso promocional em favor de candidato, partido
politico ou coligacao, de distribuicao gratuita de bens e servicos de
carater social custeados ou subvencionados pelo poder publico; [...]

§ 10. No ano em que se realizar eleigao, fica proibida a distribuigdo
gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da administracao
publica, exceto nos casos de calamidade publica, de estado de
emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei e ja em
execucao orcamentaria no exercicio anterior, casos em que o
Ministério Publico podera promover o acompanhamento de sua
execugao financeira e administrativa;

§ 11. Nos anos eleitorais, os programas sociais de que trata o § 10
nao poderdo ser executados por entidade nominalmente vinculada a
candidato ou por esse mantida. [...]

Ainda que apresentem certas semelhangas entre si, € possivel
pontuar algumas particularidades e diferenciagdes em cada uma dessas condutas vedadas -
nada obstante o descumprimento dessas regras possa acarretar a imposicdo de multa no
valor de 5.000 a 100.000 UFIRs (art. 73, § 42, da LE), a exclusdo dos recursos do fundo
partidario (art. 73, § 99, da LE) e, em situacbes extremas, a cassacao do registro ou do
diploma do candidato beneficiado (art. 73, § 59, da LE) - sem prejuizo da apuragéo do ato na

esfera da improbidade administrativa perante a Justica Comum (art. 73, § 79, da LE).

Para a doutrina?, ‘felm sintese, a norma do inciso IV é de carater
especifico em relacdo ao § 10 do art. 73 da LE, ja que exige o uso promocional da conduta
vinculado em favor de candidato, partido ou coligagdo, ao passo que o novo dispositivo [§10]
nao exige esse elemento normativo. Para a incidéncia do §10 do art. 73 da LE: i) prescinde-
se do uso promocional da distribuicdo gratuita dos bens (basta a distribuicdo em si); i) a
distribuicdo gratuita vedada é de qualquer bem (e ndo apenas dos de cardter social ou
assistencial); iii) é vedada também a distribuicdo gratuita de qualquer valor ou beneficio por

parte da Administracgo Publica’.

2 ZILIO, Rodrigo Lépez. Direito Eleitoral. 72 edigao, Salvador: Editora Juspodivm, 2020.
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A regra do inciso IV do art. 73 da LE nao esta submetida a um limite
temporal fixo® e, assim, tem incidéncia ainda antes do momento da formalizacdo do registro
de candidatura. De acordo com esse dispositivo, € conduta vedada aos agentes publicos o
uso promocional da distribuicdo gratuita de bens e servicos de carater social

subvencionados pelo Poder Publico.

Nesse ponto, convém consignar que - na conduta vedada do inciso IV
- a legislacao proibe nao a mera distribuicdo gratuita desses bens e servigos, mas sim o seu
uso como forma de promover ou divulgar candidato, partido politico ou coligacdo. Vale dizer,
assim, ‘ndo se exige a interrupcdo de programas nem se inibe a sua instituicdo. O que se
Interdita é a utilizagdo em favor de candidato, partido politico ou coligagdo” (TSE - Embargos
de Declaracédo no Recurso Especial Eleitoral n? 21.320/RR - Rel. Min. Luiz Carlos Madeira -
j- 09.11.2004).

De outro lado, assinala-se que a licitude da distribuicdo gratuita de

bens, valores e beneficios por parte da Administracao Publica (art. 73, § 10, da LE) exige:

I. o formal reconhecimento do caso de calamidade publica ou

do estado de emergéncia pelo ente publico; OU

ll. a existéncia de um programa social* autorizado em lei e ja

em execugao orgamentaria no exercicio anterior.

Acrescenta-se, ainda, que os aludidos programas sociais ‘ndo
poderdo ser executados por entidade nominalmente vinculada a candidato ou por esse
mantida” (art. 73, § 11, da LE) - regra que objetiva preservar a impessoalidade nos atos

desenvolvidos através dessas entidades assistencialistas.

Nesse cenario, mesmo que o entendimento do TSE aponte o carater
objetivo da vedacdo do § 10, ou seja, a sua configuracédo ‘ainda que a distribuicdo de bens
nao tenha carater eleitoreiro” (Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n? 12165 -

3 TSE - Recurso Especial Eleitoral n® 71923 - APERIBE - RJ - Acérdao de 25/08/2015 - Relator(a)
Min. Henrique Neves Da Silva.

4 o . . . . ~
Nessa hipétese, o programa social deve estar previsto em lei publicada em 2018, com execuc¢ao
orcamentaria em 2019 para haver a respectiva distribuicdo em 2020.
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BITURUNA - PR - Acérddo de 19/08/2010 - Relator(a) Min. Arnaldo Versiani), destaca-se
devem ser analisadas com especial atencao situagcées que envolvem, exemplificativamente,
a distribuicido de alimentos® ou mesmo beneficios fiscais® - tendo em vista que a

jurisprudéncia tem apresentado certa oscilagdo ao longo dos anos.

Da mesma sorte, ponto que merece uma reflexdo € o aumento
quantitativo ou qualitativo de programas sociais para fins de justificar uma distribuicdo
gratuita de bens, valores ou beneficios, porquanto igualmente inexiste uma clara sinalizacéao

da jurisprudéncia sobre o conteudo de (i)licitude dessas ac¢des.

Noutra perspectiva, acrescenta-se que quaisquer dessas acdes de
distribuicdo gratuita de bens, valores ou beneficios por parte de administragdo publica ou de
agentes publicos igualmente ndo podem se convolar em atos de abuso de poder econémico

ou politico’ ou se transmudar em desvio de finalidade.

Em verdade, de todas as questdes controvertidas existentes na
esfera eleitoral, a configuracdo dos atos de abuso de poder (econémico, politico ou de
autoridade) e de condutas vedadas sdao os que apresentam um acentuado grau de
complexidade - e justamente por isso recomendam especial atengao do Ministério Publico
Eleitoral.

® Nesse sentido, o TSE ja vedou ‘@ doagdo de bens em época de eleigdes, ndo cabendo distingdo
guando envolvido pereciveis” (Peticdo n2 100080/DF - Rel. Min. Marco Aurélio Mello - j. 20.09.2011) e,
noutra composic¢ao afirmou possivel ‘em ano de eleicdo, a realizacdo de doacdo de pescados ou de
produtos pereciveis quando justificada nas situagcoes de calamidade publica ou estado de emergéncia
ou, ainda, se destinada a programas sociais com autorizagdo especifica em lei e com execug¢do
orgamentaria ja no ano anterior ao pleito. No caso dos programas sociais, deve haver correlagdo entre
0 seu objefo e a coleta de alimentos pereciveis apreendidos em razdo de infragdo legal” (Consulta n2
5639/DF - Rel. Min. Gilmar Mendes - j. 02.06.2015).

6 O TSE ja sinalizou a vedagdao ao ‘implemento de beneficio fiscal referente a divida ativa do
Municipio bem como o encaminhamento a Cdmara de Vereadores de projeto de lei, no aludido
perfodo, objetivando a previsgo normativa voltada a favorecer inadimplentes” (Consulta n? 153169/DF
- Rel. MiIn. Marco Aurélio de Mello - j. 20.09.2011) e, noutra composicao, entendeu que ‘a validade ou
néo de langamento de Programa de Recuperagao Fiscal (Refis) em face do disposto no art. 73, § 10,
da Lei n? 9.504/1997 deve ser apreciada com base no quadro fatico-juridico extraido do caso
concreto” (Consulta n? 36815/DF - Rel. Min. Henrique Neves - Rel. designado Min. Gilmar Mendes - j.
03.03.2015).

’ Os atos de abuso de poder econdmico podem ser atacados através de Ac¢do de Investigacao
Judicial Eleitoral (art. 22 da LC n? 64/1990) e da Acdo de Impugnacédo ao Mandato Eletivo (art. 14,
§10, da Constituicdo Federal), ao passo que os atos de abuso de poder politico ou de autoridade
podem ser questionados através de Acdo de Investigacao Judicial Eleitoral (art. 22 da LC n2 64/1990).
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A complexidade das questbes envolvendo a configuragdo de
condutas vedadas aos agentes publicos alcanca tamanha extensao que o proprio TSE adota
uma conduta particularmente defensiva na analise em abstrato sobre a subsunc¢éo dos fatos

aos respectivos tipos eleitorais previstos nos artigos 73, 74, 74 e 77 da Lei n® 9.504/1997.

Nesse sentido, o TSE® sequer tem conhecido consultas formuladas
sobre diversas situagdes faticas controversas e sua possivel configuragdo como conduta
vedada, anotando que ‘conforme reiterada orientagcdo deste Tribunal, ‘a andlise da
configuragcdo ou ndo de conduta vedada somente € possivel a partir dos fatos concretos que
revelem suas circunstancias proprias e o contexto em que inseridos’ (Cta n? 154-24/DF, Rel.
Min. Henrigue Neves da Silva, DJe de 5.6.2014). No mesmo sentido: Cta n°415-18/DF, Rel.
Min. Rosa Weber, DJe de 12.12.2016; Cta n? 1036-83/DF, Rel. Min. Luciana LJssio, DJe de
7.10.2014, Cta n® 98-59, de 26.4.2012, Rel. Min. Amaldo Versiani, DJe de 30.5.2012".

E que, ndo raras vezes, o instrumento da consulta tem sido
empregado por agentes publicos como uma espécie de salvaguarda ou autorizacao judicial

prévia para a pratica de atos administrativos.

Diante de todo o quadro apresentando, portanto, evidencia-se que a
analise da legalidade dos atos porventura praticados no dmbito da administracdo publica -
ainda que a pretexto ou para contornar a grave situagdo de pandemia existente - deva ser
avaliado somente a partir das circunstancias particulares de cada caso concreto, revelando-
se, a priori, certa cautela em relacdo a eventual forca vinculante de certos julgados dos

tribunais eleitorais sobre essa matéria.

Em linha de conclusdo, cabe atentar que o atual momento [de grave
calamidade publica] exige do Ministério Publico Eleitoral uma postura de fiscalizacdo dos
atos do poder publico, de modo a preservar a igualdade de oportunidades entre os
candidatos, mas também de equilibrio e discernimento para permitir que as atividades
essenciais para assegurar a saude e a vida humana sejam devidamente preservadas.

Para tanto, através da instauragdo de um Procedimento Preparatério

Eleitoral, o membro do Ministério Publico Eleitoral pode promover o acompanhamento da

8 Consulta n® 060001059 - BRASILIA - DF - Acérdao de 01/03/2018 - Relator(a) Min. Tarcisio Vieira
De Carvalho Neto.
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execucdo financeira e administrativa dos programas sociais porventura existentes (e
aplicaveis para a hipétese em tela), na forma prevista pela parte final do § 10 do art. 73 da
LE, sem prejuizo de, igualmente, promover os devidos atos de investigacdo sobre atos que
possam eventualmente transbordar os limites da legalidade e afetar a isonomia entre os

candidatos.

De qualquer sorte, tendo em vista a extrema excepcionalidade da
situacao vivenciada, sugere-se que - deparando-se com uma situagao que, em tese, pode se
subsumir ao texto proibitivo da lei das eleigcdes nos termos narrados -, o agente do Ministério
Publico Eleitoral imediatamente contate com o Gabinete de Assessoramento Eleitoral® para,
na medida do possivel, adotar-se um posicionamento uniforme em nivel estadual no
tratamento dessa matéria, respeitando-se sempre a independéncia funcional de cada

membro.

Atenciosamente,

RODRIGO LOPEZ ZILIO,
Promotor de Justica,
Coordenador do Gabinete de Assessoramento Eleitoral.

® O Gabinete de Assessoramento Eleitoral permanece a disposicdo dos colegas para eventuais
duvidas e orientagbes através dos seguintes contatos:

e Jonio Braz Pereira (assessor juridico): 51.99316.4887; e

e Rodrigo Lépez Zilio (coordenador): 51.99709.2807.
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