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Justica Eleitoral e a legitimidade do processo eleitoral

MARIA TEREZA AINA SADEK

B “Tornou-se conhecido ontem o nome do novo presidente da Argélia: Abdilaziz
Bouteflika, eleito pela quarta vez. Essa vitéria no é nenhuma novidade. Bouteflika
estava eleito antes mesmo da votagdo, gragas a uma fraude maci¢a e a 260 mil
policiais.” Essa descri¢ao, reproduzida de um trecho do artigo de Gilles Lapouge,
correspondente em Paris do jornal O Estado de S. Paulo, publicado em 19 de abril
de 2014, sobre as elei¢oes na Argélia, mostra de modo incontestével, que eleigoes
podem ser meras farsas teatrais, meios de ratificar ditaduras. O pleito da Argélia
para manter no poder um presidente fantasma é apenas um caso entre dezenas de
outros, como exemplificam as recentes elei¢oes na Siria; o referendo na Crimeia,
ocupada por tropas russas; as elei¢oes na Venezuela apds o redesenho dos distritos
eleitorais para favorecer as forgas governistas. Assim, mesmo reconhecendo que as
tltimas décadas presenciaram avangos democrdticos em virios paises, persistem
regimes nos quais nao existem liberdades civis, pluralismo, participagao politica
e nos quais os procedimentos eleitorais s3o recursos ardilosos, com o objetivo de
perpetuar a atual distribui¢ao do poder.

Com efeito, um exame, ainda que rdpido, das experiéncias internacionais
sustenta um coroldrio: eleigées nao fazem nem transformam um regime em
democritico, mas sem elas, certamente, nao hd democracia. Nao sio, contudo,
quaisquer elei¢bes que funcionam como parimetros para a qualificagio de
um regime como democritico. Alguns critérios se impdem: os procedimentos
devem ser limpos, livres de pressdes e confidveis; os direitos civis e a liberdade de
expressao devem ser garantidos; assim como devem ser assegurados a competigao
e o pluralismo. Tais exigéncias admitem graus, o que significa dizer que sempre
sao possiveis melhorias visando o aperfeicoamento e a adogao de controles mais
eficazes.
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Ademais, os critérios relacionados as regras e aos procedimentos eleitorais
podem obedecer a diferentes principios e regras, e elei¢oes podem ser regidas e
organizadas de formas distintas. Isso permite afirmar que, mesmo no interior dos
regimes democrdticos, hd variagdes. Assim, por exemplo, hd elei¢oes majoritdrias
e proporcionais; eleigdes diretas e indiretas; distintos modos de contagem dos
votos; distritos uninominal, binominal e plurinominal, etc. Tais possibilidades
estao longe de serem indcuas. Ao contrério, especialistas tém demonstrado os
efeitos dos distintos sistemas eleitorais na governabilidade.

Quanto aos érgaos responsdveis pela administracio e controle das elei¢oes
também ocorrem diferencas significativas. Do ponto de vista histérico, as
primeiras experiéncias estavam relacionadas ao fortalecimento do Parlamento,
sendo concedidas ao legislativo as prerrogativas de organizagao, verificagao e
proclamagio dos resultados eleitorais. Posteriormente outras formas foram
institufdas, facultando a atribuigdo dessas tarefas a 6rgaos do Judicidrio e/ou
administrativos.

Independentemente, entretanto, das regras e dos organismos encarregados de
organizar e controlar a votagao, escolhas por meio de elei¢oes provocam impactos.
Tais consequéncias nio se resumem a defini¢io dos governantes, mas se alastram,
atingindo o sistema politico como um todo e a sociedade. No caso brasileiro,
os resultados das elei¢bes durante o regime autoritdrio militar constituem um
exemplo paradigmitico.

Caberia registrar que no Brasil a criagio da Justica Eleitoral, em 1932,
atendeu a demandas por eleigoes livres, limpas e confidveis. A institui¢ao de um
6rgao neutro, equidistante das forgas politico-partiddrias, com jurisdi¢do sobre
eleitores, candidatos e eleitos, foi a solucao entido encontrada. Sua atuacgio vai
desde a inscrigao de eleitores e candidatos até a proclamagio de resultados e a
revogacio de mandatos. E possivel dizer que desde os anos trinta do século XX a
Justica Eleitoral tem se constituido em um ator politico relevante e desempenhado
um papel crucial no cendrio politico.

A longevidade da Justi¢a Eleitoral seria um motivo que, por si sé, ji
justificaria a iniciativa de elaborar este livro. Sua atua¢io, contudo, tem marcado
uma forte presenga no cendrio politico-eleitoral. A Justica Eleitoral tem exercido
um protagonismo cujos efeitos vao da legislagao ao julgamento de infragdes no
exercicio dos mandatos.

Os estudos aqui reunidos abordam diferentes aspectos da participagio
da Justica Eleitoral no processo eleitoral, desde seu papel regulador e
fiscalizador, até as decisbes sobre irregularidades no exercicio do mandato.



JUSTIGCA ELEITORAL E A LEGITIMIDADE DO PROCESSO ELEITORAL 9

Nesse rol estdo incluidas discussdes sobre o financiamento de campanhas;
os mecanismos de prestagio de contas; a participagio popular e a
Ficha Limpa; a informatizagio e o voto eletronico; a tendéncia a maior
judicializa¢io do processo eleitoral; o ativismo judicial; a percepgao da populagio
sobre a justica.

Muitos desses temas constam da agenda de debates dividindo opinides e
afetando interesses. A maior parte das questdes interfere no grau de competitividade
dos partidos politicos e do sistema politico. Para ilustrar bastaria citar as recentes
divergéncias suscitadas pelo empenho do Tribunal Superior Eleitoral de cercear
as chamadas “doagoes ocultas”.

O aperfeigoamento da qualidade da democracia brasileira passa necessaria-
mente por iniciativas que visem aprimorar o processo de escolha de governantes
e legisladores. Assim, mesmo reconhecendo que nio existem formulas perfeitas
com capacidade de inibir toda e qualquer irregularidade, passos significativos po-
dem ser dados a partir da adog¢ao de mecanismos que garantam maiores graus de
transparéncia e de fiscalizacdo, além de eficazes na puni¢do de infragoes.






II

Aspectos histéricos da Justica Eleitoral Brasileira

TERESA CRISTINA DE SOUZA CARDOSO VALE

B A histéria politica brasileira teve nas fraudes eleitorais um grande problema
que impactava diretamente os resultados oficiais, manipulando a verdade eleitoral
e garantindo que tudo permanecesse exatamente como estava. Ainda que com
algumas diferengas na Colonia, no Império e na Primeira Republica, as fraudes
eram fatores determinantes para o impedimento das transformagoes substanciais
na politica brasileira. Diversos politicos dessas fases denunciaram-nas como sendo
um retrocesso brasileiro. Por exemplo, Assis Brasil, politico gadcho e critico
das fraudes eleitorais na Republica Velha, afirmou, no Manifesto da Alianga
Libertadora do Rio Grande do Sul ao Pais, em 1925:

Ninguém tem certeza de ser alistado eleitor; ninguém tem certeza de votar,

se porventura foi alistado; ninguém tem certeza de que lhe contem o voto, se por-
ventura votou; ninguém tem certeza de que esse voto, mesmo depois de contado,
seja respeitado na apuragao da apuragio, no chamado terceiro escrutinio, que é
arbitréria e descaradamente exercido pelo déspota substantivo, ou pelos déspotas
adjetivos, conforme o caso for da representa¢io nacional ou das locais. (Assis
Brasil, 1998, p. 312)
Até a concepgao da Justica Eleitoral, contra esse mal foram experimentadas di-
versas férmulas, todas frustradas. A criacio dessa instituicio se deu em meio a
uma luta entre facgoes oligdrquicas que tinham como tnico objetivo conquistar
o poder do Estado. Dessa maneira, o objetivo deste trabalho ¢ apresentar um
breve histérico da introdugao da Justica Eleitoral no Brasil, bem como, os prin-
cipais passos dados para a consolidagao da democracia brasileira. Para tanto, este
trabalho encontra-se subdividido em secbes: na primeira abordo os primérdios
da governanga eleitoral; em seguida, a criagdo da Justica Eleitoral; na terceira, a
suspensao da Justica Eleitoral; na quarta, do retorno aos dias atuais; e por fim,
uma conclusio preliminar.
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PRIMORDIOS DA GOVERNANGCA ELEITORAL

B Até o Império, os juizes tiveram participagio crescente no processo eleitoral,
mas ainda pequena se comparada a participagdo da Justiga Eleitoral. Para citar
um exemplo, em 1824 passou a ser obrigatdria a presenga de um juiz na mesa
receptora; posteriormente este ganhou o direito de ser o presidente da mesma. A
gradual participagao dos magistrados deveu-se as sucessivas tentativas de inibir
as fraudes. E foi por causa das mesmas que, em 1881, Rui Barbosa redigiu o
Projeto de Lei que ficou conhecido como Lei Saraiva (Decreto n® 3.029, de 9 de
janeiro de 1881). Esta lei objetivava moralizar as elei¢des com a criagio do titulo
de eleitor, juntamente com as eleigdes diretas e com a atribui¢ao a magistratura do
alistamento eleitoral, abolindo as Juntas Paroquiais de Qualifica¢ao. Ao redigir o
projeto dessa lei, Rui Barbosa estava preocupado com as fraudes, mas nao obteve
muito resultado, pois as mesmas continuaram a ocorrer. Foi apés a Lei Saraiva
que ocorreu a primeira elei¢ao direta para a Cimara dos Deputados, o Senado e
as Assembleias Provinciais.

As mudangas implantadas pelos liberais trouxeram uma paulatina ruptura no
que se refere as leis eleitorais — inspiradas, até entdo, no modelo francés. Os politicos
acreditavam que as leis brasileiras ndo eram eficazes para o controle eleitoral, e
por isso passou-se a adotar o modelo norte-americano. As principais inovagoes
implementadas, a partir desse novo modelo, foram a eliminagio do “censo
pecunidrio”, ou “voto censitdrio” (Lei Saraiva) e, j4 na Republica, a institui¢io
do voto direto para presidente e vice, além de afirmar, no Regulamento Alvim
(Decreto n.° 511, 23 de junho de 1890), a importincia de os eleitos exprimirem a
vontade nacional. Embora com tais inova¢oes, o Regulamento Alvim nio alterou
substantivamente a prética eleitoral, permitindo que as fraudes permanecessem
na base de todo o processo. Mas nao se pode deixar de mencionar que, pela
primeira vez, uma lei eleitoral brasileira expressou claramente a necessidade de
moraliza¢do, ainda que isso nao tenha ocorrido de fato.

No que se refere ao plano eleitoral, ao longo da Reptiblica Velha se encontram
diversas leis, decretos e instrugdes'. Embora em niimeros haja um acervo vasto de
legislagio eleitoral, essas nao trouxeram modificagdes substantivas que inibissem
as fraudes. As falsificacoes das atas eleitorais, um dos mais graves e delicados
problemas do sistema eleitoral brasileiro, permaneceram. Esse tipo de fraude nas
elei¢oes fez com que essas ficassem conhecidas como “elei¢oes a bico de pena”.

1 Essa informagido encontra-se em detalhes in: Tavares de Lyra, 1921 apud Cadernos da UnB,
setembro de 1980.
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Outro problema grave era a “degola” que ocorria quando a Comissao de
Verificagao de Poderes do Legislativo federal ou estadual nao reconhecia a eleigao
de um candidato, nao dando posse a0 mesmo. Existiam também as fraudes
ocorridas no dia mesmo da votagio, que eram praticadas pelos “cabalistas”
(aqueles que inclufam nomes na lista de votantes) e pelos “capangas” ou
“capoeiras” (que intimidavam o eleitor utilizando-se, muitas das vezes, da for¢a
fisica). Mas também era bastante comum agrupar eleitores no “curral eleitoral”
para a distribui¢ao de cédulas jd lacradas para serem depositadas diretamente na
urna (Gomes, Pandolfi e Albert, p. 2002).

Outra prdtica existente na Primeira Republica era a presenca de duas
Assembleias, bem como de dois presidentes de estado empossados no mesmo
Estado e no mesmo periodo. Essas contendas sempre eram resolvidas pelo
Supremo Tribunal Federal, mas nunca traziam resultados satisfatérios. Revoltas
e assassinatos eram as principais formas encontradas para resolver os problemas
entre os oponentes’.

Além disso, a prética do regime era autoritdria com o abandono do principio
da representagio. Melhor dizendo, ainda que houvesse um nimero expressivo
de leis, ainda que permanecesse o voto para a escolha do representante, as urnas
nio apresentavam resultados seguros, condizentes com o real interesse dos
eleitores. Mais ainda, a ultima palavra era sempre dada pelos aliados do governo
que desejavam manter as coisas como sempre estiveram. Diferentemente do
Império, na Republica surgiu uma nova configuragao do poder em que o conflito
entre grupos oligdrquicos era exclusivamente direcionado para a conquista do
patrimonio constituido pelo Estado. Segundo Paim (1989), essa conquista, no
Ambito das antigas provincias, revela-se, de pronto, insuficiente. Para o autor,
era “necessdrio assegurar a posse do Executivo Central. Para apaziguar esse
conflito inventou-se a ‘politica dos governadores’ ou o ‘chamado café com leite’
(alternincia de Sao Paulo e Minas Gerais na suprema magistratura)” (Barreto e
Paim, 1989, p. 204).

O liberalismo, que impds ao pais a Constitui¢ao de 1891, foi sufocado,
permitindo o surgimento da pratica autoritdria que se configurou posteriormente
pela doutrina castilhista. Nesse sentido, concordo com Paim quando diz que “a

2 No livro A Primeira Repiiblica, de Edgard Carone, encontra-se um bom exemplo ocorrido no
Sergipe, em 1910. Os politicos envolvidos na contenda foram Batista Itajahy e Rodrigues
Déria. Ambos se diziam chefes do poder Legislativo sergipano, criando-se um impasse que s6
foi resolvido pelo Supremo Tribunal Federal. Esta noticia foi publicada na Folba de S. Paulo
de 10 e 11 de abril de 1910. Ver Carone (1973, p. 117-26).
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doutrina liberal de Rui Barbosa, do mesmo modo que a de Assis Brasil, peca
pelo abandono do entendimento firmado no Império de que a representagio era
de interesses” (ibidem, p. 219). E esse abandono permitiu a sustentagao da falsa
convicgio de que a Republica era o governo de todo o povo e, também, permitiu
o surgimento de uma nova oligarquia que governava ao “arrepio da Constituigao”
(Lessa, 1988). Tudo isso fez com que os partidos politicos fossem necessérios
apenas nos periodos eleitorais, utilizados como instrumento para tentar retirar
do poder grupos oligarcas e, em seu lugar, colocar outros grupos oligarcas.
Ou seja, como sabiamente afirmou Faoro (2000), esse periodo configurou-
se pela “distribui¢ao natural do poder” entre as oligarquias estaduais. Somado
a isso, a corporagao militar se modernizou e se profissionalizou, permitindo o
seu fortalecimento doutrindrio e corporativo, ainda que existissem idedrios em
minoria que desembocariam no Tenentismo.

Em sintese, mesmo passando a ser o fio condutor da Republica para a escolha
dos representantes, o processo eleitoral ndo recebeu um tratamento adequado.
E isso permitiu aos estudiosos, como Leal (1978), Lessa (1988), Barreto e Paim
(1989), entenderem esse periodo como um retrocesso na questao eleitoral, se
comparado ao Império. Sua organizagdo e estrutura eram bastante precérias, o
que permitia, ainda, a permanéncia de fraudes. Virias leis foram implementadas
na tentativa de inibi-las, mas nenhuma obteve resultado relevante. Isso porque as
fraudes tinham um significado importante nessa fase da Republica: elas garantiam
a politica dos governantes e, consequentemente, a estrutura de poder oligdrquica
inabalada.

Em todo o periodo da Primeira Reptiblica houve discusso, tanto na Camara
quanto no Senado, sobre solu¢des que inibissem as fraudes eleitorais. Essas solugoes
traziam 2 discussdo a ideia de atribuir 4 Justi¢a o controle do processo eleitoral.
Havia politicos que acreditavam que a retidao dos juizes acabaria por contaminar
os processos eleitorais, evitando as fraudes. Mas havia aqueles que pensavam o
contrdrio: os juizes se contaminariam com a “politicagem”. Independente do
posicionamento dos deputados e senadores em relagao ao controle do processo
eleitoral, dificilmente se encontrava um politico que duvidasse da integridade
moral dos juizes.

Sob o impasse de quem controlaria o processo eleitoral, trés momentos apre-
sentam-se com maior relevincia: a) as discussoes de 1903 (periodo da elaboragao
da Lei Rosa e Silva); b) as discussoes de 1914; c) as discussdes de 1916°>. Embora

3 Sobre o assunto, a tese de Cristina Buarque de Hollanda (2007) tem informagdes relevantes e
mais aprofundadas.
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essas discussoes nao tenham trazido, de fato, o Judicidrio para o controle do pro-
cesso, elas demonstram a preocupagdo, bem como o amadurecimento da ideia
entre politicos de entao.

A CRIACAO DA JUSTICA ELEITORAL (1932)

B Com o término da Revolugio de 1930, um decreto governamental estabeleceu
que fosse formada uma comissdo para estudo e revisio de toda a legislagao
eleitoral brasileira. O Ministério da Justica e Negdcios Interiores, incumbido
de acompanhar os trabalhos da comissdo, s6 o fez realmente quando seu entio
ministro, Oswaldo Aranha, foi substituido por Mauricio Cardoso, que dirigiu
pessoalmente a revisao final do projeto apresentado ao Governo Provisério. Essa
Comissdo era composta por Joaquim Francisco de Assis Brasil, Mério Pinto
Serva e Joao Criséstomo da Rocha Cabral (relator). Por motivos de satide, M4rio
Pinto Serva teve pouca atuagio junto a Comissio.

A Subcomissdo para preparar o anteprojeto do Cédigo Eleitoral dividiu o
trabalho em duas partes: a primeira dizia respeito ao alistamento dos eleitores, que
se realizou em setembro de 1931; a segunda, ao processo eleitoral propriamente.
Entendiam eles que as partes “obedecem aos mesmos principios fundamentais e se
entrosam em um sistema, como partes independentes e harménicas” (Cabral, 1929, p.
16). O trabalho da Subcomissao passou pela apreciacio de alguns jurisconsultos
notdveis. Sao eles: Antonio de Sampaio Déria, Juscelino Barbosa, Mdrio Castro,
Bruno de Mendonga Lima, Sérgio Ulrich de Oliveira, Adhemar de Faria e
Octavio Kelly.

A Justica Eleitoral foi criada em 1932, pelo Decreto n° 21.076, de fevereiro
de 1932 — o primeiro Cédigo Eleitoral do pais. Suas responsabilidades eram
preparar, realizar e apurar as eleigoes, além de reconhecer os eleitos, ou seja, ela era
responsdvel por todo o processo eleitoral, o que a difere, em muito, dos projetos
apresentados ao Congresso e mencionados anteriormente.

No entanto, sendo a Justiga Eleitoral um érgao Judicidrio especializado,
encarregado de administrar e julgar casos eleitorais, ndo se pode dizer que as
participagoes de juizes nas elei¢oes, durante o Império e a Primeira Republica,
sejam o inicio de sua formagdo. E, embora muitos politicos da época tenham
atribuido a reforma Bueno de Paiva promulgada no governo Wenceslau Bris o
primeiro passo para a sua criagdo, esta também nao pode ser considerada como
embrido porque, nesta lei, somente a qualificagdo para as elei¢des foi confiada a
atividade judicidria. Alguns politicos e juristas desse periodo, como, por exemplo,



CADERNOS ADENAUER XV (2014) N°I 16

Pedro Lessa, afirmaram ser essa lei uma desmoralizagio da Justica, j4 que as juntas
eleitorais reviam o trabalho do Judicidrio.

Serd apds a Revolugao de 1930 que tudo se transformard. A nova organizagio
eleitoral cunhada em 1932, com a criagao da Justica Eleitoral, trouxe transformagoes
significativas ao sistema representativo brasileiro, transformagoes essas que podem
ser sentidas até os dias atuais. Atualmente, ndo é comum duvidar da lisura dos
processos eleitorais; e se o assunto ¢é Justiga Eleitoral, concorda-se em maioria que
é uma institui¢ao bastante sedimentada e idonea.

E importante ressaltar aqui que o amplo direito ao voto, em condigGes
iguais (isto ¢, com a redugio das fraudes), se deu durante um breve periodo
autoritdrio, quando se encaminharam as reformas politicas, como por exemplo,
a institucionalizagio da Justica Eleitoral. Melhor dizendo, foi necessirio um
golpe, seguido da posse proviséria de Getdlio Vargas para que as transformagoes
em dire¢ao a uma democracia politica pudessem ser implementadas. Para isso,
era necessdrio o fim das milicias estaduais e, consequentemente, o esvaziamento
do coronelismo e do poder oligdrquico. Essa agdo fortaleceu o poder central,
permitindo-lhe operar reformas de maior profundidade politica e social, muitas
delas advindas da nascente e crescente classe média.

As reformas politicas, no que se refere 2 questdo eleitoral, prometidas pela
Alianga Liberal foram todas cumpridas nos primeiros anos do Governo Vargas.
E o mais importante ¢ que as reformas eleitorais foram, sem dudvida, decisivas
para que o pafs alcangasse um sistema eleitoral democrdtico baseado no voto
secreto e comandado pelo Poder Judicidrio, ainda que a execugao somente ocorra
uma década depois. Nao hd davidas de que o pais avancou no que se refere a
transparéncia nos procedimentos, na corre¢ao e no clima de liberdade durante
o periodo eleitoral. No entanto, nio significa que as fraudes foram extintas com
a cria¢do da Justia Eleitoral. Sua criagio mostrou ser a mais consistente, se
comparada s tentativas anteriores, mesmo que ela ainda tivesse (e ainda tem)
muitos pontos a alcancar. E isso pode ser confirmado quando, ao retomarmos as
eleigbes em 1945, a Justica Eleitoral reaparece como foi proposta por Assis Brasil
em 1932, com apenas algumas poucas alteragdes.

A SUSPENSAO DA JUSTICA ELEITORAL

B Algumas criticas foram feitas a0 Cédigo de 1932 pela prépria magistratura
eleitoral, que culminou nas alteragdes que resultaram na Lei n° 48, de 4 de maio de
1935, 0 Cédigo de 1935. Nesse mesmo ano, a Lei de Seguranga Nacional suspendeu
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aJustica Eleitoral. Embora o Cédigo de 1935 tenha vigorado até o Golpe de 1937,
nao chegou aser utilizado, pois Vargas outorgou uma Nova Constituigao, redigida
por Francisco Campos — conhecida como “polaca”. Nessa, o agora ditador fechou
o Congresso Nacional (que s6 foi reaberto em 1945), extinguiu a Justi¢a Eleitoral,
suspendeu as elei¢oes livres, aboliu os partidos politicos existentes e estabeleceu
elei¢ao indireta para presidente da Republica, com mandato de seis anos. Por dez
anos nao houve elei¢des no pais, ou seja, entre os anos de 1935 a 1945, o estado de
direito foi duramente atingido, comprometendo seriamente o desenvolvimento
da cidadania brasileira. Somente em 28 de maio de 1945, através do decreto n°
7.586, a Justica Eleitoral foi restaurada e nio mais suspensa.

Com a emenda de 2 de dezembro de 1937, os partidos politicos foram extintos.
Dentre eles, quase todos efémeros e com resquicios ainda da Republica Velha,
somente dois tinham projegao nacional: o PCB (Partido Comunista do Brasil, que
praticamente desde a sua criagio encontrava-se na clandestinidade) e a AIB (A¢ao
Integralista Brasileira). A lei que suspendeu os partidos politicos em 1937, dizia:

[...] considerando que o sistema eleitoral entao vigente, inadequado as con-
di¢bes da vida nacional e baseado em artificiosas combinagdes de cardter
juridico e formal, fomentava a proliferagio de partidos, com o fito tnico e
exclusivo de dar as candidaturas e cargos eletivos aparéncia e legitimidade.
(Carone, 1985, p. 28).

A Constituigdo de 1937, redigida por Francisco Campos, era forte,
centralizadora, autoritdria, de inspiragdo fascista, sobretudo do ditador polonés
J6zef Pilsudski, e uma parte das leis do regime de Mussolini, na Itdlia, tal como
desejaram os positivistas, em 1889. A polaca consagrou a corrente positivista,
autoritdria e caudilhista de Benjamin Constant, Floriano Peixoto, Flores da
Cunha e Lindolfo Collor (e outros, sob a influéncia do castilhismo e do Colégio
Militar de Porto Alegre, onde estudaram todos os presidentes do regime militar
p6s-1964). A Constitui¢ao de 1937 também estabeleceu elei¢oes indiretas para
presidente, com mandato de seis anos e previu a realizagio de um plebiscito para
referendd-la, o que nunca ocorreu.

Mesmo com a suspensdo, a Constitui¢ao de 1937 diz, em seu artigo 117,
que “sao eleitores os brasileiros de um e de outro sexo, maiores de dezoito anos,
que se alistarem na forma da lei”. Diz, ainda, no mesmo artigo, pardgrafo tnico
“n3o podem alistar-se eleitores: os analfabetos, os militares em servigo ativo,
os mendigos e os que estiverem privados, tempordria ou definitivamente, dos
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direitos politicos”. O artigo 118 fala da suspensio dos direitos politicos, sendo esta
por incapacidade civil e por condenagdo criminal. O artigo 119 diz que perdiam
os direitos politicos quem recusasse os servigos ou obriga¢des impostas por lei,
aceitasse titulo nobilidrquico ou condecoragio estrangeira, ¢ quem perdesse a
nacionalidade brasileira.

Com essa nova Constitui¢io o Presidente da Republica, além de dissolver
a Camara dos Deputados, poderia expedir decretos-lei sobre matéria de
competéncia legislativa da Unido, excetuando-se: modificagoes a Constituigao;
legislagao eleitoral; orgamento; impostos; instituicio de monopélios; moeda;
empréstimos publicos; e alienagdo e oneragio de bens imdveis da Unido. Os
decretos-lei expedidos pelo presidente dependiam do parecer do Conselho de
Economia Nacional, que possufa como competéncia o poder consultivo.

O Estado Novossignificou um grande golpe para osavangos institucionalizados
em 1932. Esses somente puderam retornar em 1945, como veremos adiante. Mas,
de uma maneira geral, vimos um amadurecimento das correntes autoritdrias
na década de 1930. Gettlio Vargas empenhou-se em transformar as questdes
politicas em problemas técnicos, prevalecendo, acima de tudo, o bem comum e
o ideal republicano.

N3o h4 duvidas de que o ponto culminante da reforma implementada no
p6s-1930 foi a institucionalizagdo de uma justiga especial, a Justiga Eleitoral, que,
segundo Costa (1964), surgiu como a “mais lidima garantia da verdade e da legiti-
midade do voto”. Ainda que o sistema tenha fracassado em seguida, com o aban-
dono das ideias liberais, nio foi o suficiente para o completo desmoronamento
dos ideais de representagio e justica. Serd com o retorno da democracia, em 1945,
que a Justica Eleitoral retomara seu curso. Assim, devemos reconhecer que o pen-
samento liberal consolidou-se a partir da conquista de 1932, e essa assertiva se re-
afirma com a consagragio desse ideal através da incorporag¢ao da Justica Eleitoral
como parte do Poder Judicidrio brasileiro, a partir da Constitui¢io de 1946.

Em 1945, com a deposi¢ao de Vargas, finaliza-se o Estado Novo permitindo
o retorno dos ideais democraticos levantados pela revolu¢ao de 1930. Com esses
ideais retorna também a necessidade de uma instituigdo que controlasse os
processos eleitorais e esta serd novamente a Justiga Eleitoral.

DO RETORNO DA JUSTICA ELEITORAL AOS DIAS ATUAIS

M Com o fim do regime autoritirio e a retomada democrdtica, o processo
eleitoral de 1945 foi regulado pela Lei Agamenon (Decreto-Lei 7.586/1945), que
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estabeleceu as eleigbes para presidente, senadores e deputados federais. Nesse
Cédigo, a Justiga Eleitoral ficou sob a responsabilidade do Supremo Tribunal
Federal, jé& que as leis da época nao permitiam a criagao de um Judicidrio especial.
Essa lei, redigida pelos membros do préprio Supremo, criou a obrigatoriedade
de filiagao partiddria como requisito fundamental para a candidatura a cargos
publicos, vigorando sem muitas modificagbes até ser substituido pelo Cédigo
Eleitoral de 1950.

E importante ressaltar que a Justiga Eleitoral organizou-se nos moldes da
Justica Federal, desde seu ressurgimento, em 1945. Foi criado um Tribunal
Superior, na capital da Republica, e Tribunais Regionais, nas capitais dos estados.
Afora os Tribunais, em cada circunscri¢ao judicidria havia um juiz eleitoral de
primeira instincia. A Justica Eleitoral passou, também, a possuir um Ministério
Publico préprio, exercido por um Procurador Geral, junto ao Tribunal Superior,
e procuradores regionais, junto a cada um dos 22 tribunais estaduais.

A Constituigao de 1946 veio reafirmar os direitos politicos inerentes ao
processo eleitoral. Nesse periodo, o presidente e o vice eram eleitos por maioria
simples, mas em pleitos independentes, com mandato de cinco anos e sem
direito a reelei¢ao imediata. Com o retorno das atribuigdes da Justica Eleitoral
ao TSE, na Constitui¢io de 1946, reafirmou-se, também, uma maior autonomia
da mesma, se comparada com os poderes dados aos demais tribunais ligados ao
Poder Judicidrio brasileiro. Pouco se alterou, nessa Constitui¢o, no que tange as
leis instituidas anteriormente. Entretanto, a Carta de 1946 trouxe uma novidade
significativa: extinguiu a distingdo de procedimento nas apuracoes dos pleitos
municipais, estaduais e federais, passando todas elas para a competéncia da junta
apuradora, presidida por um juiz e composta por dois outros cidadios nomeados
pelos Tribunais Regionais Eleitorais.

O terceiro Cédigo Eleitoral, redigido em 1950 pelo senador Ivo de Aquino,
também manteve a estrutura origindria da Justica Eleitoral, com poucas
modifica¢des. No entanto, as falhas na redagao desse Cddigo fizeram com que,
em 1955, o presidente do Tribunal Superior Eleitoral redigisse duas emendas ao
mesmo tempo para melhor operacionalidade das leis eleitorais.

O periodo seguinte, que vai de 1964 até 1985, caracteriza-se pelo aparecimento
de uma ditadura militar, que alterou as atribui¢ées dos poderes Executivo e
Legislativo, bem como regulou a organizagio e o funcionamento dos partidos —
ainda que o papel institucional da Justica Eleitoral nao tenha sido modificado.
Com isso, a Justica Eleitoral manteve a responsabilidade sobre as elei¢oes no que
concerne ao alistamento, admissao de candidatos, apuragio das elei¢des e posse
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dos eleitos. E mais, durante os 21 anos de permanéncia no poder, o governo militar
nio se caracterizou pela obstru¢do da crescente incorporagio de novos cidadios
em relacio ao direito de voto. Autores como Olavo Brasil de Lima Junior, veem
na manutencio da participagdo politico-eleitoral do cidaddo brasileiro uma
tentativa de a ditadura militar legitimar o regime repressor. Segundo ele, essa
participagao foi supérflua e deu ao governo militar a possibilidade de extinguir as
instituicoes democréticas construidas na fase anterior (Lima Junior, 1998). Outro
ponto bastante intrigante pode ser percebido se olharmos para os resultados dos
pleitos do periodo em questdo. Apesar do bipartidarismo compulsério, a Justica
Eleitoral conseguiu garantir a posse de candidatos contrarios a situagio.

Sem duvida, o principal 6nus do regime autoritirio, na esfera politica
brasileira, deu-se com a outorga de uma série de Atos Institucionais, entre os
quais, para os objetivos desse trabalho, interessam o Al-2, Al-3 e Al-s. Com
o Al-2, de outubro de 1965, extinguiu-se as elei¢bes diretas para presidente da
Republica, dissolveu-se os partidos politicos criados em 1945, estabeleceu-se o
bipartidarismo (Arena, de situagio, ¢ MDB, de oposi¢do) e, principalmente,
hipertrofiou o Executivo, cujos poderes inclufam a autoridade para dissolver o
Parlamento, intervir nos estados, decretar estado de sitio e demitir funciondrios
civis e militares. Em seguida, com o Ato Institucional n° 3, as elei¢bes para
governador e vice passaram a ser indiretas e os prefeitos das capitais e cidades
de seguranga nacional nomeados por governadores (com o assentimento das
Assembleias Legislativas). Por fim, com o Al-s, os direitos civis e politicos foram
alvo de grandes restrigdes, resultando no fechamento do Congresso, na cassagao
de mandatos e na suspensio de direitos politicos de deputados e vereadores. O
Al-s s6 foi revogado em 1978, quando entdo a Justica Eleitoral recuperou as
atribui¢oes que até aquele momento tinham sido sufocadas pelos efeitos desse Ato
Institucional. De 1968 a 1978, ou seja, durante os dez anos de vigéncia do Al-s, o
regime autoritdrio apresentou sua face mais cruel, pois deu poder de exce¢ao aos
governantes para punir, de forma arbitrdria, todos aqueles que fossem contrarios
ao regime. Esta foi a tnica fase, desde o ressurgimento da Justica Eleitoral, em
1945, em que ela teve seu poder reduzido.

Durante a ditadura militar, coube ao Cédigo Eleitoral de 1965 a regulacao
dos pleitos. Nesse Cddigo estabeleceu-se a obrigatoriedade de votar em candidatos
de um mesmo partido nas elei¢des proporcionais; proibigao de coligacao eleitoral;
prazo de seis meses para o registro do candidato e multa para cidaddos nao
alistados ou eleitores que se ausentassem na elei¢do. As atribui¢oes do Judicidrio
eleitoral foram ampliadas, se comparadas aos cédigos anteriores, e a sua estrutura
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nio se alterou. Cabe ressaltar aqui que as elei¢oes nesse periodo foram regulares e
foram proclamados resultados desfavoraveis a elite governante, o que, conforme
dito anteriormente, confere mais importincia a Justica Eleitoral no Brasil. Tal
qual os Cédigos de 1935, de 1945, e as emendas de 1955 ao Cddigo de 1950, 0
Cédigo de 1965 foi redigido por membros do Judicidrio Eleitoral, evidenciando
o ativismo juridico desde sempre desse judicidrio especial.

No ano da abertura, em 1985, a Emenda Constitucional n° 25 acabou com a
exclusio do direito de voto dos analfabetos — embora esses nio tivessem (e ainda
nio tém) o direito de serem votados. E importante considerar que esse periodo
foi marcado por grandes transformagdes na legislagao eleitoral e, no ano de 1986,
foi feito um novo recadastramento, sob a responsabilidade da Justica Eleitoral, no
intuito de erradicar possiveis fraudes nesse processo.

Com a Constituigao de 1988, retomaram-se todos os direitos politicos, bem
como a sua amplia¢do, permanecendo com a Justica Eleitoral a atribui¢ao de
regular os processos eleitorais vindouros. Foi estabelecido, entio, o sistema de
elei¢des em dois turnos para os Executivos; o voto facultativo para os analfabetos
e para os maiores de 16 ¢ menores de 18 anos; além de assegurar aos partidos
politicos autonomia para se estruturarem, prevendo, também, a realizagao de um
plebiscito para a escolha do sistema de governo — realizado em 1993, com a vitdria
da Republica sobre a Monarquia e do Presidencialismo sobre o Parlamentarismo.

Posterior a Constituigao de 1988, as leis que merecem destaque sdo a Lei
Complementar n° 64/1990 (Lei das Inelegibilidades); a Lei n° 9.096/1995 (Lei
Organica dos Partidos Politicos); e a Lei n® 9.504/1997 (Lei das Eleigoes).

CONCLUSAO PRELIMINAR

B Apés a criagdo (1932), a suspensdo (1937), o retorno (1945), a Justiga Eleitoral
vem experimentando um perfodo de expansio. E essa expansao tem se dado por
duas vias: 1) aumento de poder do Judicidrio sobre os demais poderes; e 2) pelo
reconhecimento internacional e consequente implementagio de nossas formas
em outros paises.

Ainda que existam grandes debates sobre o papel da Justica Eleitoral, com
alegacdes de que esta tem usurpado o poder do Legislativo®, a Justica Eleitoral
teve e tem um papel moralizador (diria, pedagdgico) sobre a boa representagio.

4 Ha4 diversos exemplos nos Anais do Congresso nacional, sobretudo na década de 1990. Para
mais detalhes, veja a minha tese: VALE, T C S C. Justica Eleitoral e Judicializagao da Politica:
um estudo através de sua histéria. Rio de Janeiro: IUPER], 2009.
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Nestes termos, a justia eleitoral pode ser classificada como o “6rgao neutro”
capaz de garantir a idoneidade das eleigoes que Dahl (1989) entende ser necessério
a democracia. As fungoes atribuidas a ela, como recepgio do voto, apuragao da
eleigao e diplomagao do eleito, mostram terem sido acertadas, uma vez que com
a Justica Eleitoral as fraudes comuns a primeira Republica foram praticamente
erradicadas, o que ndo exclui novas formas de fraudar as elei¢bes no formato
atual. Temos um grande problema dentro da questdo eleitoral ainda por resolver,
qual seja, a personalizagio do voto, mas que foge do escopo do judicidrio, ou
ainda no sentido aqui proposto para estudo. No entanto, este, em associagao com
a AMB e outras institui¢des, tem feito cartilhas, propagandas e outros trabalhos
com o intuito de educar o eleitor brasileiro para que este saiba o valor de seu voto,
nao desconsiderando, é claro, os trabalhos de dezenas de ONG’s que caminham
nesse mesmo sentido.

O judicidrio eleitoral brasileiro mostrou-se um relevante ator para a consoli-
dag¢do da democracia, a0 menos politica. A atuagdo desse ator permitiu que se ga-
rantisse os principios basicos da democracia representativa, quais sejam, soberania
popular garantida por elei¢oes limpas e por resultados seguros.

TerEsa CrisTINA DE SouzA CARDOSO VALE - Mestre e doutora em ciéncia politica pelo
Tuperj. Professora e pesquisadora da FIH/UFVJM. Coordenadora do Mestrado em Humani-
dades desta. Defendeu tese sobre a Justica Eleitoral e a Judicializagio da Politica.
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A estrutura da Justica Eleitoral Brasileira:

LUCAS CADAH

B A Justica Eleitoral é uma das principais instituigées do sistema politico
brasileiro e seu modelo de atuagio € dnico no mundo. Ela nasceu em um contexto
histérico de mudangas politicas dramdticas que tiveram impacto decisivo em seu
arranjo institucional. E consenso entre os estudiosos que sua estrutura pouco
mudou desde a sua fundago em 1932 — é a partir dessa estabilidade institucional
que comega nosso argumento. Defendemos nesse texto que para entender o
funcionamento e a estrutura da Justica Eleitoral no Brasil é necessirio revisitar
sua instalagio em 1932. A atuacio da Justica Eleitoral nas eleicoes de 1933 nos
revela que j4 naquele pleito era estabelecida a estrutura institucional que persiste
nos dias atuais.

|. DEMOCRACIA E INSTITUICOES ELEITORAIS

M Nos cldssicos da teoria democrdtica, como J. Schumpeter e Robert Dahl, a
competi¢ao eleitoral tem grande importincia para o regime democritico. Em
sua conhecida defini¢ao, Schumpeter (1942) conceitua democracia como um
método politico; esse método é um arranjo institucional para a tomada de
decisoes politicas nas quais individuos adquirem poder por meio de uma disputa
competitiva pelo voto das pessoas. Schumpeter deixa claro o papel das eleigoes
para a democracia: a competi¢io pela lideranga, que define a democracia, é a
livre disputa pelos votos, e 0 método eleitoral é praticamente o Gnico mecanismo

a disposi¢ao das sociedades contemporineas, de qualquer tamanho. Logo, as

1 Esse texto ¢ parte de minha dissertagio de mestrado desenvolvida no Programa de Pés-Gra-
duagdo do Departamento de Ciéncia Politica da USE, sob orientagio da Proft. Dr2. Maria
Herminia Tavares de Almeida. Agradeco aos apontamentos e comentdrios dos Professores
Fernando Limongi e Jairo Nicolau — que participaram da banca examinadora.
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elei¢bes competitivas assumem papel central na teoria de Schumpeter, pois seriam
a forma pela qual o método democritico se institui e estabelece as regras do jogo
democrético (Schumpeter, 1942).

Para Dahl (1971), as caracteristicas chave da democracia sdo a responsivida-
de do governo as preferéncias dos cidaddos, e a igualdade politica. Elas ocorrem
quando existe igual oportunidade de formular preferéncias, de expressar essas
preferéncias e de influir na conduta dos governos. A concepgao “dahlsiana” de
democracia ¢ resumida em seu diagrama composto de dois eixos: contestagao
publica e participagio, em que o componente eleitoral possui mdxima impor-
tAncia, como no direito ao voto, elei¢des limpas e justas, entre outros (Dahl,
1971). De outra parte, discutindo as condigbes de surgimento de regimes de-
mocréticos, Dahl afirma que para que exista democracia é preciso que, para os
governantes, os custos da repressao sejam maiores do que os custos da tolerincia
a oposi¢ao.

Guillermo O’Donnell (2001) retoma Dahl, ao afirmar que, em um regime
democrdtico, as elei¢oes devem ser competitivas, livres, igualitdrias, decisivas, in-
clusivas e, aqueles que votam terem o direito de se eleger. Outro ponto impor-
tante que ele destaca é a questdo da institucionalizagio das eleigoes, ou seja, a
existéncia de regras que garantam a regularidade de elei¢oes limpas. Quanto mais
elei¢des ocorrem, maior a probabilidade de que os atores incorporem a continui-
dade do processo eleitoral a seus cdlculos estratégicos. As elei¢des nao devem ser
apenas limpas, mas precisam estar institucionalizadas (O’Donnel, 2001).

Na mesma linha, para Przeworski (1994) democracia é um sistema no
qual partidos perdem eleigbes; na democracia héd partidos, isto ¢, divergéncias
de interesses, valores e opinides; hd competi¢io organizada segundo regras
estabelecidas e, periodicamente, alguns sio perdedores e outros, vencedores.
Outra importante caracteristica que o autor identifica no regime democritico
¢ a incerteza quanto aos resultados da competi¢ao: os atores nao sabem o que
pode acontecer, sabem o que ¢ possivel, mas nao o que acontecerd. Em outras
palavras: “os atores sabem o que ¢ possivel, pois os proviveis resultados estdao
previstos pela estrutura institucional” (p. 23). Essa incerteza organizada, segundo
Przeworski, ¢ o que leva os atores a participarem do jogo democrético, afinal de
contas, se o resultado fosse predeterminado eles nao entrariam na competigao
eleitoral (Przeworski, 1994).

Assim, ¢ essencial a presenca de instituigbes que garantam o funcionamento
das elei¢oes de forma livre, limpa e competitiva. Caberia a essas instituigoes o papel
de garantidoras de quatro das premissas que Dahl enumera como caracteristicas
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das Poliarquias: 1) Elegibilidade para cargos politicos; 2) Elei¢oes livres e idoneas;
3) Direito de voto; 4) Direito de lideres politicos disputarem apoio. Isso quer
dizer, instituigdes eleitorais sao responsdveis pela garantia de que haja eleitos, que
as eleigdes sejam livres e justas, que todos possam votar e que possam se candidatar
a um cargo (Dahl, 1971). Nesse sentido, elei¢bes sao livres quando as pessoas
podem exercer sua escolha com independéncia e sao justas, quando os resultados
nio sio determinados pelas regras que organizam a competi¢io (Przeworski &
Gandhi, 2009).

Elei¢oes devem seguir regras e procedimentos: sobre quem pode votar, como
o voto se dard, e outros; sendo que as regras afetam os resultados. Até mesmo
o hordrio, a cor da urna, os locais de votagao ou o dia da eleicio podem ter
efeitos sobre o resultado (Przeworski & Gandhi, 2009). Segundo esses mesmos
autores, em regimes nao competitivos, os governantes dispdem de instrumentos
para manipular as regras por meio de fraudes, decidindo a extensao dessa
interferéncia, conforme as consequéncias de suas atitudes para o jogo politico. Da
mesma forma, os governantes conseguem estender a fraude de acordo com sua
capacidade repressiva, havendo uma relagao importante entre esses dois fatores
(fraude e repressao). Os autores diferenciam manipulagio de fraude: enquanto a
manipulagio incide sobre criagio de regras, a fraude ¢ a quebra das regras.

O conceito de instituigdes eleitorais possui certa variedade na ciéncia poli-
tica e, algumas vezes, denomina um conjunto de instituigdes responsdveis pela
competicio eleitoral. A designacio pode abarcar desde o Executivo, Legislativo e
Judicidrio, incluindo o sistema eleitoral. Nesse texto, iremos deixar de lado uma
concep¢ao mais ampla, para nos concentrarmos nos organismos e instituigoes
responsdveis pela defini¢io de regras eleitorais, organizagio e fiscalizagao das elei-
¢oes e julgamento de contenciosos eleitorais. Parte da literatura tem chamado a
atengdo para os organismos que estdo inseridos em um ambiente institucional,
designado de governanga eleitoral. Pretendemos esclarecer abaixo essas denomi-
nagoes e dialogar com a literatura sobre o tema, definindo melhor o papel dessas
institui¢bes na competi¢ao eleitoral.

2. GOVERNANCA ELEITORAL

B Segundo Fabrice Lehoucq, a abordagem cldssica das constituigoes do século
XVIII e XIX deixava a cargo do Executivo a responsabilidade pela organizagao das
elei¢bes e cabia ao Legislativo sua certificacio; essa vigilancia mutua deveria gerar
resultados confidveis. Porém, isso nio funcionou bem, porque nio considerou
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o fato de os mesmos partidos controlarem os dois poderes e reterem o poder do
Estado (Lehoucq, 2002). Com as transi¢oes politicas, nos anos 1980-1990, surgiu
a questao das diferentes formas de condu¢ao do processo eleitoral e o modo
como certas tecnicalidades podem influenciar na polarizac¢io politica (Pastor,
1999). Uma literatura recente tem dado grande atengao ao tema da governanga
eleitoral, “entendida como um conjunto de regras e institui¢gdes que organizam a
competigio politico-eleitoral.” (Marchetti, 2008, p. 866).

Em transi¢oes de regimes politicos como garantir a incerteza quanto aos
resultados eleitorais representa um problema central da nova ordem democri-
tica, principalmente, se as institui¢des responsdveis pela governanga eleitoral
nao funcionarem. A extensio da manipulagio e da fraude vai depender da
maneira pela qual as elei¢des sio conduzidas; e institui¢des eleitorais inde-
pendentes parecem garantir maior eficiéncia e credibilidade (Przeworski &
Gandhi, 2009).

Pode-se dizer que o ato de votar ¢ um dos elementos mais fundamentais das
democracias, porém, para que elei¢des sejam competitivas, muitos outros atribu-
tos sao necessirios. Para Mozaffar e Schedler (2002), antes de o voto ser deposi-
tado na urna, uma série de eventos relacionados a competigio eleitoral devem ser
definidos por regras e ordenamentos. Governanga eleitoral ¢ uma ampla gama de
atividades que envolvem a criagao, aplicagio e o julgamento das regras eleitorais,
compreendendo toda a “armagio” institucional em que o voto ocorre. A criagio
de regras (rule making) envolve o desenho de regras basicas do jogo eleitoral; jd
sua aplicagao (rule application) é a implementagao dessas normas que organizam
a competi¢io; por fim, temos a administragao dos contenciosos eleitorais (rule ad-
judication). Cada etapa desse processo envolve uma série de medidas que podem
ser resumidas no quadro 1.

As trés fases de governanca estdo sujeitas a erros que podem ser resumidos
nos desafios expostos pelos autores. O primeiro ¢ a eficiéncia administrativa, o
nivel mais suscetivel a problemas, que envolve tanto a complexidade de tarefas,
quanto o grande niimero de pessoas. Em geral, elei¢es envolvem a mobilizacio
da populagio que precisa ser organizada em termos logisticos, e em um horizonte
temporal curto. “Governanga eleitoral na forma da aplicagao das regras consiste
em indmeras atividades técnicas cuja eficiente organizagio e execugao determina
a credibilidade das elei¢oes” (p. 9). O segundo desafio ¢ o da neutralidade poli-
tica, principalmente na transi¢ao de regimes autoritdrios, em que incumbentes
usam a manipula¢o e a fraude na administragdo das elei¢oes, objetivando resul-
tados que os favoregam.
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QUADRO 1. Os Trés Niveis de Governanca Eleitoral

Niveis Elementos

1. Rule Making

Acescolha e defini¢do de regras bdsicas para o jogo eleitoral

a) Regras da Competicdo eleitoral — Férmulas eleitorais
— Magnitude do distrito
—Tamanho das assembleias
— Calenddrio eleitoral
— Direito de voto

b) Regras da Governanca Eleitoral
— Registro do eleitor
— Registro de candidatos e partidos
— Financiamento e requlacdo de campanha
— Observacdo das eleicdes
— Desenho da cédula
— Locais de votacao
— Votacdo, contagem e tabulagdo
— Gestdo dos Orgdos eleitorais
— Autoridade na disputa de litigios

2. Rule Application
Organizacdo do Jogo Eleitoral — Registro de eleitores, candidatos e partidos
— Registro de observadores eleitorais
— (ampanhas educativas pelo voto
— Organizacdo eleitoral
— Votagdo, contagem e divulgacdo

3. Rule Adjudication
Certificacdo dos resultados das eleigdes e resolugdo de disputas  — Admisséo de contestacdes
— Solugdo de controvérsias
— Publicagdo e implementacdo das decisdes

Fonte: Adaptado de Mozaffar e Schedler, 2002.

Mesmo em democracias consolidadas que desenvolveram burocracias apo-
liticas, a presungdo de que os organismos eleitorais sejam neutros pode ser ques-
tionada, situagio que pode ser agravada dependendo do desenho institucional
adotado — sem separagdo entre as autoridades publica e partiddria. Por fim, temos
o terceiro desafio que ¢é a accountabilizy, dividida em trés dimensées: informagao,
justificagio e execugdo. Todas elas pretendem maximizar a transparéncia do pro-
cesso eleitoral. O suposto é de que a transparéncia resulta em mais prevencao, de-
tecgdo e correcdo dos desvios, desencorajando os abusos que, porventura, possam
ser cometidos pelas autoridades.

E importante ressaltar que uma variedade de instituigoes sio responsdveis
por cada etapa da governanca eleitoral; érgaos também sio criados, especificada-
mente para esses fins — sio chamados de Organismo Eleitoral (OE) ou Electoral
Management Board (EMB). Apesar de terem sido negligenciadas por boa parte
da literatura comparada, as instituigdes eleitorais assumem um papel importante,
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nio s6 nas transigdes democréticas, como também na rotina eleitoral, garantindo
o complexo processo de realizagio de elei¢oes livres e limpas. A suposicio de que
essas instituigdes devam ser neutras no encontra eco na histdria do voto nos mais
diversos regimes politicos: manipula¢oes, fraudes e erros sdo constantes e estio di-
retamente relacionados aos diferentes modelos de governanga eleitoral dos paises
(Lehouc, 2002).

3. O CODIGO ELEITORAL DE 1932 E A
INSTALACAO DA JUSTICA ELEITORAL?

B A grande inovagio do Cédigo de 1932, ao criar a Justi¢a Eleitoral, do ponto de
vista do desenho institucional, foi dar a ela um papel fundamental para resolver
as disputas, tornando-a um drbitro eleitoral. Esse foi o principal ganho em
comparagdo com o que vinha ocorrendo, concomitantemente com a redugao do
papel do Legislativo.

O Cédigo Eleitoral de 1932 foi elaborado em vista da necessidade de realizacio
das elei¢oes para a Assembleia Nacional Constituinte (ANC). Era imperativo que
fossem encontradas solugbes para a nova configuracio da governanga eleitoral,
desenhada no cddigo, considerando o jogo de interesses dos atores politicos. Vale
lembrar que o pacote de medidas ia além da criagao da Justica Eleitoral e incluia,
principalmente: o sufrdgio estendido para todos os adultos (maiores de 21 anos)
alfabetizados e o sistema eleitoral misto (proporcional e majoritario).

Em 24 de Fevereiro de 1932, o Governo Provisério promulgou o decreto
ndimero 21.076 que regulamentava a realizagio de elei¢des no Brasil, através de
um Cédigo Eleitoral. A institui¢do responsdvel pela organizacio, realizagio e
diplomagio nas eleigdes seria um novo ramo do poder Judicidrio. Seguindo as
normas do decreto, no dia 20 de maio de 1932, foi instalado o Tribunal Superior
de Justi¢a Eleitoral. O Cédigo de 1932 continha instrucdes sobre a realizagao
das elei¢des para a ANC, mas o cronograma era curto, e a tarefa de controlar
todo o processo eleitoral era um grande desafio para uma institui¢io nova na
politica brasileira; sem contar que o contingente de eleitores havia aumentado
sensivelmente, complicando ainda mais a empreitada.

As primeiras medidas do TSE foram no sentido de organizagio interna da
prépria instituigdo, a comegar pelos Tribunais e Procuradorias Regionais. Vale

2 Estd segdo usa como fonte primdria a série de Boletins Eleitorais que o Tribunal Superior de
Justica Eleitoral publicou de 1932 até 1937.
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ressaltar que, desde seus primérdios, a Justia Eleitoral foi também uma elaboradora
de normas e regulamentagdes que incidiam diretamente na competigao politica
(regimentos dos tribunais, cartérios, procedimentos de votagao, entre outros).
Parte disso se deve a omissdao das Leis Eleitorais e, ainda, a concentragao de
atribui¢des em uma dnica instituicao.

Voltando aos TREs, era indispensdvel sua instalagao para que fosse dada
continuidade aos Planos Eleitorais que vigoravam, ou seja, o cronograma e
instrugdes para a realizagdo das eleigoes. Cabia aos Tribunais Regionais a divisao
do territério em zonas eleitorais, consequentemente a designagao de varas eleitorais
e de toda a burocracia responsavel pela qualificagdo e alistamento dos eleitores.
No plano local, era necessdria a designagio dos juizes eleitorais. Ao contrdrio do
periodo anterior, a criagio da Justica Eleitoral no Brasil inaugurou um modelo
de governanga eleitoral extremamente centralizado e de organizagio vertical, que
persistiu, posteriormente, independente do arranjo federativo vigente. A Justica
Eleitoral nasceu como uma instituigao Federal.

O viés centralizador da governanca eleitoral brasileira deve ser ressaltado
como um dos mais importantes legados do Cédigo de 1932. A agenda do Governo
Provisério era centralizadora, como observa a historiografia, e toda a discussao do
periodo girava em torno do modelo federativo a ser adotado. O impacto dessa
caracteristica, nos sucessivos pleitos, tornou o modelo brasileiro sui generis em
perspectiva comparada jé naquela época, ao concentrar em uma tnica institui¢ao
todas as dimensdes da governanga eleitoral.

Todas as a¢des e medidas tomadas pelos Tribunais Regionais, obrigato-
riamente, tinham de ser submetidas ao crivo do Tribunal Superior. Os planos
eleitorais deveriam ser aprovados diretamente pelo TSE que tomaria conhecimento
de todos os recursos interpostos, incluindo as motivagdes que levaram o referido
TRE a negar ou deferir a ago.

Apesar de parecerem triviais, essas medidas de cunho administrativo interno
ocuparam grande parte da agenda inicial da Justica Eleitoral. Havia uma série
de decisdes a serem tomadas, desde a remuneragio e férias dos juizes, até os
meandros do funcionamento dos cartérios eleitorais. Podemos destacar, dentre
todas as discussdes organizacionais, o regimento interno do Tribunal Superior
de Justiga Eleitoral e dos Tribunais Regionais. A regulamentagio passava por
aspectos mais gerais, indo até detalhes de como deveria ser feita a requisi¢ao para
o alistamento, com a padronizagio de todos os procedimentos.

Somam-se a esses problemas as questdes relacionadas ao cronograma das
elei¢des, uma vez que a data da votagao havia sido fixada em 3 de maio de 1933.
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Duvidas foram encaminhadas ao TSE sobre os prazos para qualificacio e alista-
mento dos eleitores, o que levou o governo provisério a langar mao de um decreto
para a abertura do alistamento.

O alistamento eleitoral foi, durante parte da histéria brasileira, um dos
instrumentos mais importantes para o controle das elei¢oes. Na Primeira
Republica, o contingente de eleitores era muito reduzido e cada estado possufa
regras para o registro de eleitores aptos. A partir de 1932, o registro dos eleitores
foi elevado a uma escala de maior complexidade, que sé aumentou, ao longo
do tempo. O problema a ser enfrentado tinha relagao com a pouca estrutura da
administra¢io publica brasileira e com a auséncia histérica de uma institui¢ao
responsdvel por registrar, de forma padronizada, os eleitores ao longo do
pais. Considerando a urgéncia do cronograma, foi posto em prética, a partir
de dezembro de 1932, o alistamento ex officio, além do préprio alistamento
voluntdrio. O alistamento ex officio era realizado com base em relagoes fornecidas
por entidades da Administragao Publica de seus servidores e beneficidrios, com
a respectiva qualificagio completa, encaminhadas aos juizes eleitorais. Tais listas,
antes da apreciagao judicial, eram publicadas para eventuais impugnagoes. A lei
determinava que os chefes das reparticoes federais, estaduais e municipais estavam
obrigados a enviar, aos cartdrios eleitorais, a relagao dos seus funciondrios, para
efeitos de inscri¢ao eleitoral.

Todo o processo de qualificagio e alistamento dos eleitores passava por
uma tramitagdo composta por diversas regulamentagdes. Comegava, em 1932, a
expedigao dos primeiros titulos de eleitor, com todos os dados, fotos, impressao
digital e notas sobre a aparéncia do eleitor (Nicolau, 2002). Tudo isso representava
uma verdadeira inovagio para o perfodo histdrico. Se a votagio na Primeira
Republica era marcada pela auséncia de pardmetros e documentos confidveis, a
Justica Eleitoral tentou fazer valer sua missao de inibir antigos vicios.

As medidas postas em prética pela Justica Eleitoral eram inovadoras, se con-
siderarmos a auséncia de dados populacionais confidveis. A questdao estava no
ineditismo de certas a¢des como, por exemplo, a exigéncia de foto no documento
de identificacao do eleitor. No inicio dos anos 1930, ainda nio era usual a uti-
lizagao de fotos para documentos oficiais; coube a Justica Eleitoral resolver essa
questdo. Em uma troca de oficios entre o Gabinete de Identificagdo e Estatistica
Criminal do Distrito Federal e o TSE?, a questdo das fotos nos permite ter ideia
da dificuldade para identificar o eleitor. Isso ocorria dada a falta de padronizagao

3 Boletim Eleitoral Niimero 20 de 1932.
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das fotos, a baixa nitidez e a deterioragdo rdpida, sem contar a auséncia de fotd-
grafos particulares que respondessem, adequadamente, a demanda dos eleitores.
A solugao foi recorrer ao auxilio do Gabinete de Identifica¢io para atender aos
pardmetros exigidos pelas novas praticas eleitorais.

Todas as agoes, no dia da votacao, foram extensamente detalhadas e com as
instrugdes de como deveriam funcionar as se¢oes eleitorais. O TSE determinou
os modelos de cédulas, a cor, os tamanhos dos gabinetes de votagdo e das urnas.
Pela primeira vez, no Brasil, o voto ocorreria sob regras e praticas que valeriam
para todas as zonas eleitorais.

A preparagio das elei¢oes foi para o TSE um momento de criagio de
novos pardmetros, praticas e regulamentagdes que garantissem o funcionamento
adequado dos preceitos do Cédigo de 1932. Para que essa tarefa fosse cumprida
foi necessdrio avangar e tomar decises sobre temas que nio haviam sido
regulamentados pela legislacao, dando certo protagonismo para esse novo ator
institucional, lembrando que, do mesmo modo, cabia a Justi¢a Eleitoral o registro
de candidatos e partidos competidores.

O prazo para o término do alistamento havia sido fixado em 6o dias anteriores
as elei¢oes. Findada essa etapa, restaria apenas a organizagao das dltimas questoes
logisticas, como a distribui¢ao de cédulas e outros materiais relevantes. A votagio
para a elei¢ao dos representantes na Assembleia Nacional Constituinte de 1934
estava programada para ocorrer no dia 3 de maio de 1933, estando em jogo 214
vagas de todo o territério nacional®.

Os problemas e irregularidades que ocorreram nas eleigoes chegaram ao TSE
de forma gradual, pois era necessdrio que os recursos e interpelagoes judiciais
percorressem todas as instincias, até chegar a tltima arena deciséria. Vale ressaltar
que o Tribunal Superior tomou conhecimento dos acontecimentos das votagoes,
em todo o pais, e foi dele a dltima palavra sobre os resultados.

A tabela 1 mostra dados sobre organizagio das elei¢bes em cada Estado.
Podemos observar que pouquissimas mesas deixaram de funcionar (0,8% do
total), o que mostra o desempenho satisfatério da organizac¢ao da votagao pelos
Tribunais Regionais. A tabela, ainda, apresenta o nimero de cartérios totais
de cada estado, incluindo os cartérios preparadores, revelando como a nova
governanga eleitoral, no Brasil, passou a usar uma estrutura pré-existente, para
lidar com o contingente de eleitores. Os cartérios eram importantes por serem o
local de qualificagdo e de alistamento dos eleitores.

4 Asoutras 40 vagas eram eleitas a partir das representagbes profissionais.
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TABELA |. Dados das Eleicdes para a ANC de 1934

Regides Total de Cartorios Mesas Receptoras de Votos: ~ Mesas Receptoras de Votos:

Da Regiao Que Funcionaram

Amazonas 28 16 16
Pard 39 165 155
Maranhdo 54 49 49
Piauf 46 51 51
(eard 82 125 19
Rio G. do Norte 43 70 68
Paraiba 35 111 11
Pernambuco 83 261 260
Alagoas 33 81 81
Sergipe 4 78 78
Bahia 128 333 325
Espirito Santo 30 133 133
Distrito Federal 3 231 229
Rio de Janeiro 53 266 260
Minas Gerais 174 1.214 1213
Sdo Paulo 265 995 988
Goids 56 63 61
Mato Grosso 25 37 36
Parand 51 131 131
Santa (atarina 36 139 139
Rio Grande do Sul 85 855 855
Acre 11 7 7
TOTAL 1.400 5411 5365

* J4 inclui as elei¢bes renovadas em SC, ES e MT.

Fonte: Boletim Eleitoral n. 49 de 1934.

Ap6s a votagao teve inicio a apuragdo e contagem dos votos. O processo nao
era simples e se mostrou mais lento do que o esperado pelo cronograma inicial. As
regras eram novas e as contestagoes passaram a ser canalizadas todas para a mesma
institui¢do. Ou seja, além de organizar as elei¢oes, a Justiga Eleitoral também
tinha que atender as contestagbes e denincias de irregularidades.

A morosidade na apuragio foi tamanha, que o Governo Provisério teve que
editar um decreto® com instrugdes do TSE, para acelerar a contagem dos votos.

5  Decreto n. 22.695, de 10 de maio de 1933.
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As instrugdes eram para que o turno das turmas apuradoras fosse aumentado,
que fossem requisitados funciondrios publicos para auxiliar a contagem, além
de outras medidas que permitiriam a divulga¢io dos resultados em tempo hdbil.
Apenas para ilustrar essa situagio temos o caso de Minas Gerais, onde a apuragao
foi do dia 4 de maio até 24 de junho — inicialmente a apuragio deveria durar 30
dias. A grande questdo ¢ que entre a apuragio e a proclamacio dos resultados,
os Tribunais Regionais tinham que resolver uma série de recursos e contestagoes
referentes ao pleito. Cabia, ainda, ao TSE reanalisar os resultados e os problemas
nas segoes que tiveram as cédulas anuladas. Considerando os custos de comuni-
cagdo experimentados pelo Brasil em 1933, nao era simples a tarefa de eleger uma
Assembleia Constituinte, sob as novas regras do Cédigo Eleitoral.

Segundo as instru¢des do TSE, as mesas receptoras deveriam remeter as
atas de votagio lacradas e com a contagem dos votos, as contestagdes, recursos e
outras ocorréncias relevantes, diretamente aos Tribunais Regionais. Caberiam a
eles proclamar os eleitos, dar providéncias as contestagdes e expedir os diplomas.
Posteriormente as decisdes tomadas pelos TREs, esses deveriam remeter ao TSE
as atas contendo os seguintes itens:

a)  As segdes apuradas e o nimero de votos apurados em cada uma;

b) As secoes anuladas, o motivo da anulacio e o nimero de votos anulados
(caso nao tivesse sido apurada alguma se¢io, deveria ser mencionado o com-
parecimento consignado na ata de encerramento da votagio);

c) As impugnagdes apresentadas pelos fiscais e delegados de partidos, e como
foram resolvidas pelas turmas apuradoras e pelo Tribunal;

d) As secbes em que se deverd renovar as eleigoes;

e) Finalmente, a enumeragio do artigo 63°.

Prevendo problemas na diplomagao dos candidatos, o TSE determinou que
nos casos de contestagio dos eleitos e decisao pela realizagio de novas elei¢oes,
nao seria interrompida a expedi¢ao de diplomas, garantindo ao diplomado o exer-
cicio pleno de seu mandato. S6 apSs uma nova eleicio e a efetivagao de todos os
procedimentos adequados, é que os novos diplomas seriam expedidos, anulando
os anteriores. Essa decisao tinha como objetivo nao atrapalhar a instalagao da
Assembleia no dia 15 de Dezembro de 1933.

6 O artigo 63 tratava da proclamagio dos resultados pelos TREs.
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Com o término das apuragdes ao longo do pais, o TSE foi recebendo os
diversos recursos e atas dos Tribunais Regionais. Todos os Estados tiveram votos,
secoes anuladas pelos TREs e, posteriormente, o TSE ainda modificou muitos
resultados. Houve mudanga de posi¢ao dos candidatos, alteragoes de resultados
e renovagao de elei¢oes em trés estados — Mato Grosso, Espirito Santo e Santa
Catarina.

As informagdes sobre as eventuais anulagoes de diplomas expedidos em cada
estado foram muito dispersas, mas sabemos que o TSE atuou fortemente nesse
sentido. Podemos analisar os casos dos trés estados citados, que tiveram suas elei-
¢oes completamente anuladas.

Em Mato Grosso, a decisdo nao envolveu fraudes ou irregularidades no pro-
cesso de votagio. Em primeiro lugar, os problemas da elei¢ao, no Mato Grosso,
remetem diretamente 4 influéncia do Governo Provisério na competigao poli-
tica, especificadamente ao dispositivo legal que permitia ao Ministro da Justica
excluir qualquer candidato ou eleitor do jogo democrético, sem nenhuma justi-
ficativa, expediente utilizado pelo Ministro e documentado em diversos Boletins
Eleitorais. Em outras palavras, o Ministro da Justiga poderia tanto impedir a qua-
lificagao de um eleitor, como também bloquear a participagio de candidatos. Isto
ocorreu no Mato Grosso com os trés candidatos do Partido Constitucionalista
de oposicio ao regime varguista. Como a exclusio foi muito préxima do dia da
votagdo, no houve tempo para a comunicagio adequada aos eleitores. Com isso,
o partido recebeu 2.162 votos e teve direito a uma cadeira. O Tribunal Superior
decidiu que ao nio efetivar o diploma desse candidato, os eleitores ficariam sem
um representante, o que iria contra o principio da representagio proporcional
contido no Cédigo de 1932. Por essa razdo, o TSE decidiu anular a eleigao no
estado e convocar uma nova para o dia 17 de setembro.

O Mato Grosso era um estado de poucos eleitores (8.788) e com direito a
quatro cadeiras na ANC. Olhando para o comparecimento as urnas (6.359), o
percentual de votos anulados era de 34% ou cerca de 1/3. Pode-se dizer que a
decisdo do TSE tentou garantir o direito a representagdo das minorias, apesar da
restrigio da competi¢io que foi imposta. Esse foi o tnico caso das eleigbes para
ANC, em que foi tomada tal decisao.

J4 em Santa Catarina e Espirito Santo, a causa da repeti¢ao das elei¢oes foi
a mesma: o uso de sobrecartas irregulares ou transparentes. O TSE decidiu que
essa era uma violagao do sigilo do voto, pois os envelopes deveriam ser opacos. Sé
nio temos informagio se isso ocorreu de forma deliberada, por designio de algum
grupo politico, ou se foi um erro de procedimento dos Tribunais Regionais.
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Nos dois estados, o comparecimento as urnas foi de aproximadamente
24.668 (Espirito Santo) e 26.533 (Santa Catarina), cada estado com direito a
quatro cadeiras. Procederam-se novas elei¢oes nessas localidades e, dessa vez, con-
forme as normas do TSE, no dia 8 de outubro, no Espirito Santo e, no dia 3 de
dezembro, em Santa Catarina. Com a instalagio da ANC em 13 de dezembro de
1933, houve troca de representantes no meio dos trabalhos da Constituinte.

Mesmo com o inicio das discussdes que levaram 2 promulgagio da
Constituigao, a Justica Eleitoral continuou no inicio de 1934, julgando processos
e analisando as questdes referentes ao pleito do ano anterior. Os registros dos
Boletins Eleitorais e os discursos oficiais indicam que a Justia Eleitoral, pelo me-
nos aos olhos das autoridades politicas, havia cumprido com seu papel, recebendo
congratulagdes de diversas autoridades e, principalmente, do Presidente Getilio
Vargas — que na ocasido se encontrava em Petrdpolis, recuperando-se de um pro-
blema de saide. Coube ao Presidente do Tribunal Superior de Justiga Eleitoral,
Hermenegildo de Barros, proferir o discurso de abertura da ANC, elogiando o
desempenho da nova institui¢io que estava sob seu comando e que foi responsi-
vel pela efetivacao daquela Assembleia.

Os dados da tabela 2 a seguir nos dao a dimensio da participagdo dos elei-
tores na votagio para a ANC. A primeira coluna trata do nimero de eleitores
alistados para as elei¢bes daquele ano, e, levando-se em conta as estimativas do
tamanho da populagio brasileira naquele periodo, o percentual de alistados era
de 3,9% do total da populagao. O ideal seria comparar o nimero do alistamento
com os eleitores aptos, segundo as regras vigentes, mas nao temos esses dados
disponiveis.

As duas colunas do meio trazem os nimeros referentes ao comparecimento
as urnas em cada estado. Vale notar que ao levarmos em conta o total de votos,
os ntimeros da tabela sio relativamente altos: 83,3% dos eleitores alistados, efe-
tivamente votaram. Devemos considerar as dificuldades de comunicagio e loco-
mogao experimentadas pelo Brasil em 1933. Em parte, isso pode ser creditado ao
trabalho de organizagio das eleigoes pela Justica Eleitoral.

Por fim, temos um dado importante que ¢ o dos votos confirmados pelo
TSE, excluindo aqueles que por alguma razao foram anulados. Do total de vo-
tantes (1.222.624), o TSE anulou 5,3% dos votos ou 64.863 cédulas, o equiva-
lente aos votos de estados inteiros como Rio de Janeiro ou Pernambuco. O fato
demonstra a capacidade do Tribunal Superior de exercer controle nas votagoes
estaduais, garantindo a centralizagio da governanca eleitoral brasileira, que foi
inaugurada com o c6digo de 1932. Mesmo quando os TREs anulavam os votos
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por algum motivo, o TSE revisava as decisoes, reafirmando seu poder de instincia
deciséria final.

TABELA 2. Dados das Eleicdes para a ANC de 1934

Regides Eleitores Alistados Eleitores que Comparecimento  Votos Confirmados
Votaram as Urnas (%) pelo TSE
Amazonas 4389 3.497 79,6 % 2.733
Paré 28.990 23.254 80,2% 18.903
Maranhdo 12432 10.203 82% 8.122
Piauf 10.462 9.526 91% 9.300
Ceard 30478 24.659 80,9 % 24.187
Rio G. do Norte 18.959 16.907 89,1% 16.637
Paraiba 29.664 24973 84,1% 23.046
Pernambuco 69.318 55.530 80,1% 53938
Alagoas 23.742 18.050 76 % 14321
Sergipe 23.460 20.203 86,1 % 18.606
Bahia 91.118 69.712 76,5 % 63.497
Espirito Santo 29.731 21376 71,8% 20.716
Distrito Federal 84.892 75.242 88,6 % 73.733
Rio de Janeiro 69.522 56.956 819 % 54.150
Minas Gerais 311374 205.147 851% 245344
Sdo Paulo 299.074 261.678 87,4 % 255.706
Goids 16.114 12123 75,2 % 11.972
Mato Grosso 8.788 5.698 64,8 % 5635
Parand 34.844 25338 72,7% 24.648
Santa Catarina 36.187 26.295 72,6 % 24.997
Rio Grande do Sul 231.194 194.388 84.% 185.706
Acre 1.968 1.869 94,9 % 1.864
TOTAL 1.466.700 1.222.624 83,3% 1.157.761

* J4 inclui as elei¢bes renovadas em SC, ES e MT.

Fonte: Boletim Eleitoral n. 49 de 1934.

Uma situagao muito comum era a anulacao de secdes inteiras de votagio
que nio cumpriram com alguma regra ou norma do TSE. Em Minas Gerais, das
1.084 se¢bes que funcionaram, 130 tiveram seus resultados anulados, enquanto
em Sdo Paulo, 13 se¢des foram anuladas, das 988 que funcionaram. Os dados so-
bre essas anulag¢des de se¢oes nao sio uniformes para todos os estados e, também,
nio ¢ possivel saber o tamanho de cada secao.
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Por fim, os dados sio claros em mostrar que a Justia Eleitoral foi um ator
relevante e que influenciou a competi¢io politica, principalmente, ao tomar deci-
soes importantes ligadas a participagao dos eleitores.

4, MODELO ATUAL E CONSIDERACOES FINAIS

B Como vimos, desde que foi instalada, a Justica Eleitoral no Brasil foi organizada
nos moldes da Justica comum. Sua estrutura institucional compreendia um
Tribunal Superior e Tribunais Regionais, além de contar com juizes de primeira
instAncia, Ministério Publico préprio e outras caracteristicas do Poder Judicidrio
(Sadek, 1995). Desde a sua criagdo a Justica Eleitoral passou a ser a institui¢io
responsédvel pela governanga eleitoral no Brasil. Mesmo nos momentos em
que o regime politico era pouco competitivo, a Justica Eleitoral servia como
legitimadora do processo eleitoral:

A justica Eleitoral desempenhou um papel fundamental no processo de
transi¢do. Foi um ator mudo, porém decisivo, como fiador da lisura dos
resultados eleitorais. Sem uma institui¢io dessa natureza, dificilmente ha-
veria conflanga na competigao, ainda mais levando-se em conta as restri¢oes
politicas e legais da época. O caminho para a normalidade democrética teria
sido muito mais tortuoso, para dizer o minimo, sem o respeito aos resultados
saidos das urnas. (Sadek, 1995, p. 41).

Segundo Marchetti (2008), em comparagao com seus congéneres latino-
-americanos, o Brasil possui uma combinagio tnica: concentra todas as atividades
em um tnico Organismo Eleitoral (OE), possui a regra da intersecgao’ e exclui o
Legislativo da indica¢ao e selecao dos membros do OE. Um fator que ele ressalta
¢ a miss3o da Justica Eleitoral de restringir a participagio dos interesses politicos
na administragdo e execu¢do do processo eleitoral. Outro ponto fundamental é
a regra de intersec¢dao que estabelece o judicidrio como a instdncia méxima da
governanga eleitoral. Portanto, é a Justica Eleitoral que deve no s6 administrar
e executar o processo eleitoral, como também decidir sobre os contenciosos elei-
torais (Marchetti, 2008). O desenho e a posi¢ao institucional da Justica Eleitoral
fazem com que ela seja um importante fator na competi¢io politica no pafs, uma
vez que sua confiabilidade e efetividade a tornaram uma espécie de 4rbitro eleito-

7 E quando os membros da Corte Suprema integram o Organismo Eleitoral.
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ral neutro (Taylor, 2008). Por outro lado, as mesmas caracteristicas que a tornam
tdo eficiente, levam-na a um ambiente institucional marcado pela judicializacao
da competicao politico-partiddria.

Lucas Capas - Cientista politico, mestre em ciéncia politica pela USP. Também foi pesqui-
sador do Nuicleo de Pesquisas de Politicas Pablicas da USP.



A ESTRUTURA DA JUSTICA ELEITORAL BRASILEIRA 43

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

CABRAL, Jodo Rocha. (2004), Céddigo Eleitoral da Repiiblica dos Estados Unidos do Brasil:
1932. Brasilia: TSE, 2004.

DAHL, Robert. Po{yzzrcby — Participation and Opposition. New Haven, Yale University Press,
1971.

HARTLYN, Jonathan, MCCOQY, Jennifer e MUSTILLO, Thomas. Electoral Governance
Matters: Explaining the Quality of Elections in Contemporary Latin America’. Comparative
Political Studies, vol. 41, no 1, p. 73-98, 2008.

LEAL, Victor Nunes., Coronelismo, Enxada e Voto. Sao Paulo: Companhia das Letras,, 2012
(1949].

LEHOUCQ, Fabrice. Can Parties Police Themselves? Electoral Governance and

Democratization”. International Political Science Review, vol. 23, no 1, p. 29-46, 2002.

LIMONGI, Fernando. Elei¢oes e democracia no Brasil: Victor Nunes Leal ¢ a transi¢io de
1945. DADOS, Rio de Janeiro, v. 55, n. 1, p. 37-69, 2012.

MARCHETTI, Vitor. Governanga eleitoral: o modelo brasileiro de justica eleitoral. DADOS,
Rio de Janeiro, v. 51, n. 4, p. 865-893, 2008.

MOZAFFAR, Shaheen ¢ SCHEDLER, Andreas. The Comparative Study of Electoral
Governance — Introduction. International Political Science Review, vol. 23 no 1, p. 5-27, 2002.

NICOLAU, Jairo. Histéria do Voto no Brasil. Rio de Janeiro: Zahar, 2002.

O’DONNEL, Guillermo. Democracy, Law, and Comparative Politics”. Paper apresentado
no Center for the Study of Law and Society Bag Lunch Speaker Series, University of California,
Berkeley, 2002.

PASTOR, Robert A. The Role of Electoral Administration in Democratic Transitions:
Implications for Policy and Research”. Democratization, vol. 6, no 4, p. 1-27, 1999.

PRZEWORSKI, Adam. Democracia e Mercado. Rio de Janeiro: Relume Dumari,, 1994.

. & GANDHI ]. Holding onto Power by Any Means? The Origins of Competitive
Elections. Paper apresentado na conferéncia Rationality and Conflit, University of Yale, 2009.

SADEK, Maria Tereza. A Justica Eleitoral e a Consolidagio da Democracia no Brasil. Sao Paulo:
Konrad Adenauer, 1995.

SCHEDLER, Andreas. The Nested Game of Democratization by Elections. International
Political Science Review, vol. 23, no 1, p. 103-122, 2002.

SCHUMPETER, Joseph., Capitalism, Socialism, And Democracy. Perennial Books, New
York, 2008 [1947].

TAYLOR, Matthew. A Blind Eye and Bound Hands: Electoral Courts, the Federal Judiciary
and Political Accountability. Trabalho apresentado no workshop Accountability Institutions and
Political Corruption in Brazil, Oxford, St Antony’s College, Oxford University, 23 de maio,
2008.



CADERNOS ADENAUER XV (2014) N°I 44

VALE, Teresa Cristina. Justica Eleitoral e Judicializacio da Politica: Um estudo através de sua
histéria. 2009. 233 f. (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto Universitdrio de Pesquisas,
Rio de Janeiro, 2009.



45

Formacao académica e Direito Eleitoral:
do ostracismo a novidade

HUMBERTO DANTAS
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INTRODUCAO

B Nos dltimos anos temos assistido a um significativo ativismo da justica elei-
toral brasileira, e do meio juridico em geral, em matérias associadas as regras que
orientam os pleitos. Legalmente existem instrumentos que garantem que, uma
vez provocado, esse campo especifico da justica interprete a lei de forma inicial-
mente inquestiondvel e, por vezes, absolutamente diversa da ideia corrente que
por vezes foi dada pelo préprio Judicidrio. Agrava essa reflexao o fato de muitas
dessas interpretagdes ocorrerem em pleno ano eleitoral e causarem uma critica-
da inseguranga juridica. Exemplos de tais questdes nio faltam, como observa
Marchetti (2013). Destacamos aqui a verticalizagdo das coligagoes de 2002, o
total de vereadores de 2004, a visio sobre a minirreforma eleitoral de 2006 e a
validade da ficha limpa em 2010. Isso para ficarmos apenas em exemplos emble-
miticos do ponto de vista do debate publico que geraram incertezas.

Adicionalmente, nos dltimos anos a Ordem dos Advogados do Brasil tem
defendido reformas politicas no pais. Dentre as vérias estratégias utilizadas para
promover o debate é possivel destacar a participacao da entidade em redes de
organizagdes que buscam assinaturas para propostas de leis de iniciativa popular e
o ingresso com agdes diretas de inconstitucionalidade contra aspectos do sistema
eleitoral — um caso emblemdtico é o questionamento acerca dos financiamentos
de campanhas por parte de empresas a partir de 2011.
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Diante de tais aspectos parece possivel observar um protagonismo bastante
acentuado, e esperado, do mundo do direito no ambiente associado a legislagao
e a justiga eleitoral. A observagao carrega acentuado tom de obviedade, uma vez
que as Ciéncias Juridicas tém absoluta relagio com a temdtica. O desafio, nesses
casos, é compreender dois pontos:

1. Em parte expressiva dos casos, qual o papel do Poder Legislativo nessas dis-
cussoes? Por que temos a sensagio de que o parlamento e a justiga se mos-
tram em pontos distantes nesse debate associado ao direito eleitoral?

2. Osagentes do mundo juridico estao preparados tecnicamente para participa-
rem do universo do direito eleitoral? A auséncia de preparo poderia impactar
negativamente nesse ativismo?

Em relagio ao primeiro tépico devemos observar alguns fatos recentes. Em
1996, por exemplo, o Congresso Nacional aprovou a cldusula de barreira para
os partidos politicos, com inicio marcado para 2006. Dez anos depois a justica
contrariou o desejo do Congresso Nacional considerando a medida inconsti-
tucional em seu primeiro ano de validade. Também em 2006, o parlamento
nacional derrubou a cldusula de barreira, criada no ano eleitoral de 2002 pela
justica, por meio de uma emenda constitucional que passou a valer apenas em
2010 por ordem do Judicidrio, em virtude de ter sido aprovada em ano de pleito.
Entre 2011 e 2012 0 bem sucedido nascimento do PSD foi reforgado por decisoes
da justiga eleitoral sob duas interpretagdes polémicas: a primeira sobre a légica
da fidelidade partiddria, permitindo mudanga de legenda sem 6nus para aqueles
que estavam inaugurando um novo partido; e a segunda sobre a portabilidade
de cota do fundo partiddrio e de tempo de rédio e TV, permitindo ao migrante
levar consigo sua propor¢ao nessas duas fontes de recursos publicos para o novo
partido. O Congresso derrubaria essas duas medidas em 2013 por meio de uma
lei. Mais exemplos nao faltam e mereceriam atengao capaz de dimensionar com
maior clareza todo esse debate entre os poderes em matérias eleitorais.

Mas o principal objetivo desse artigo ¢ buscar respostas, mesmo que de for-
ma embriondria, para o segundo ponto destacado acima. O primeiro apenas ilus-
tra certo ambiente de incertezas e insegurangas criado pelo Judicidrio. Mas o
intuito aqui é compreender em que medida um contetido técnico de ensino, ou a
falta dele, pode contribuir para isso. Nossos bacharéis em direito, operadores das
instituigdes associadas ao tema central desse artigo, enquanto advogados e mem-
bros de institui¢oes formais na burocracia do Poder Judicidrio e Executivo, estao
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tecnicamente preparados para discutirem e atuarem, em larga escala, nas questoes
associadas a0 mundo do Direito Eleitoral e da justiga eleitoral? Esse ¢ o principal
desafio desse trabalho. Partimos da hipétese de que a falta de formagao especifica
nessa drea do direito — defendida por alguns juristas, recentemente requerida de
maneira formal pela OAB e dotada de 1gicas singulares -, tem impacto negativo
sobre a realidade e é uma deficiéncia a ser solucionada.

A QUESTAO TECNICA: A ATUACAO E O DEBATE

M Na justica o campo eleitoral tem caracteristicas préprias expressivamente
distintas daquelas praticadas em outras dreas do Direito. A despeito de tal
observagao, ¢ comum ouvirmos que a justia eleitoral é a “justica emprestada’,
o mesmo se repetindo no Ministério Publico eleitoral. Assim, o que esperar de
seus agentes se eles vém de outras dreas da justiga e carregam consigo visoes por
vezes distintas dessa drea do direito? A resposta parece simples: para demandas
especificas, formagoes especificas. Mas essa formagao existe? Em 2002, de acordo
com a justica eleitoral, o Tribunal Superior Eleitoral criou a Escola Judicidria
Eleitoral, cujo objetivo maior era “formar, atualizar e especializar magistrados
da Justica Eleitoral, membros do Ministério Publico e interessados em Direito
Eleitoral”. A partir de tal medida, foram criadas escolas em todos os tribunais
estaduais. Existiria essa necessidade se os bacharéis estivessem tecnicamente
preparados desde a graduagdo para tais desafios? Por que, aparentemente, nio
estao? Antes de buscarmos respostas a essas perguntas, alguns exemplos sobre
as especificidades do Direito Eleitoral podem auxiliar na defesa de alguns
argumentos.

Primeiramente ¢ possivel notar instabilidade da jurisprudéncia nesse campo
do direito. Em alguns julgamentos, a despeito do grau em que se encontra o
processo e a complexidade da causa, a seguranga juridica ndo parece consolidada
de forma expressiva. Um mesmo tema, julgado por uma Corte Eleitoral em uma
determinada semana, dias depois ¢ definido de forma absolutamente diferente a
anterior, com poucos dias de distdncia entre uma sessao e outra. A simples troca
de um julgador singular, de uma determinada zona eleitoral (cartério eleitoral),
ou a alteragio da composi¢ao dos julgadores das cortes maiores nos estados ou na
Unifo, podem resultar em alteragbes sobre o entendimento de julgados anteriores
por aquela mesma corte em questao de dias.

Um exemplo pode contribuir para esse debate — além dele, o texto de Santos
e Dantas nesse volume de Cadernos carrega outros aspectos préticos dessa ques-
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tao. No inicio de 2012, tivemos o caso da Resoluc¢ao TSE n° 23.373/2011 sobre a
escolha e o registro de candidatos para as eleigdes de 2012. A decisdo fora aprovada
em 14/12/2011, com apertada maioria de 4x3, com o entendimento de que o can-
didato que nio tivesse as suas contas de campanhas eleitorais anteriores aprovadas
pela Justiga Eleitoral, nao teria sua Quitagao Eleitoral. Sem essa quitagao nao ¢é
possivel comprovar uma das condigoes de elegibilidade, o que impede o registro
de uma candidatura. Assim, em dezembro de 2011, o Plendrio do TSE aprovou
uma resolugao que, inclusive, contrariava por meio de interpretagao a posi¢ao
legislativa constante da Lei 12.034/2009 — a chamada Reforma Eleitoral de 2009.

No entanto, em junho de 2012, o Tribunal Superior Eleitoral, em pleno ano
eleitoral, apenas seis meses apds a primeira decisao e diante do término do mandato
do entdo presidente do TSE, ministro Ricardo Lewandowski — substituido na
composi¢do da corte pelo ministro Dias Toffoli — alterou a decisdo. Em um
julgamento de pedido de reconsideragao de julgado apresentado em conjunto
pela quase totalidade dos partidos politicos, a apertada maioria de quatro votos a
trés obtida em dezembro de 2011, favordvel ao status de ‘quitagio eleitoral’ como
item necessdrio a condi¢ao de elegibilidade do candidato, foi revertida. Assim,
em junho de 2012, pelo mesmo placar, mas em sentido invertido, o plendrio
do Tribunal Superior Eleitoral decidiu que a falta de aprovagao de contas de
campanha nio impedia a obtengdo, pelos candidatos, da certidao de quitagao
eleitoral e do registro de candidatura nas elei¢oes de 2012. O voto de desempate
do caso foi dado por Dias Toffoli. A alteragio da composigio dos membros
julgadores interferiu diretamente em uma relevante questao gerada pelo TSE em
um periodo de seis meses, ambas as datas em ano eleitoral (menos de 12 meses
do pleito).

Outro ponto estd associado ao Processo Eleitoral e seus prazos, totalmente
diversos daqueles apreendidos nas faculdades como algo padronizado em nossa
justica. Em ano eleitoral, por exemplo, os prazos processuais ao longo da cam-
panha n3o sio interrompidos e nio consideram a existéncia de finais de semana,
feriados locais e até mesmo nacionais. Com isso, o candidato ou partido que rece-
be uma intimagao da justiga eleitoral, dentro do periodo intitulado “processo elei-
toral”, referente as questdes ligadas a propaganda ou ao direito de resposta, tem
como prazo de manifestagdo apenas vinte e quatro horas contadas do recebimen-
to da intimagdo. Essa comunicagao nio é realizada por meio de oficial de justica,
mas sim mediante o envio de fax, ou ainda de mensagem eletronica para endereco
de e-mail do candidato. Se o prazo se encerrar em um sébado ou domingo, ao
longo da campanha a Justiga Eleitoral estard funcionando ininterruptamente.
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Outra situagio comum ao direito eleitoral é a questdo do julgamento de um
recurso dentro de um processo de pedido de registro de candidatura. Realizado
o seu julgamento, a parte que se sente prejudicada jd sai intimada no final da
sessio que julgou tal processo perante a Corte Eleitoral. Assim, o prazo padrio
de apenas trés dias se inicia impreterivelmente ao término de tal julgamento,
momento em que o presidente da sessao declara publicada a decisao dos processos
de registros de candidatura julgados naquela assentada. S3o nessas situagdes que
os advogados que nio estdo familiarizados diretamente com os prazos processuais,
dentro do intitulado processo eleitoral, acabam por prejudicar seus clientes, sendo
merecedores de instrugdes técnicas especificas.

Mas existem posicionamentos contrérios a formagio dos advogados em dis-
ciplinas especificas associadas a0 campo partiddrio e eleitoral em suas graduagoes.
Os principais argumentos, nesse sentido, apontam para o cardter sazonal dessa
area do direito. Os dados, no entanto, demonstram o contrario. Nos dltimos anos
temos assistido a um primeiro resultado proclamado pelas urnas, condizente com
a suposta vontade do eleitor, seguido pela atuagio de advogados no que se con-
vencionou chamar de “terceiro turno da elei¢ao”; que seria a discussao travada nos
tribunais eleitorais, demonstrando a demanda por um saber técnico especifico e
necessdrio a todas as partes envolvidas na contenda, bem como uma instabilidade
juridica pouco condizente com principios essenciais a0 bom funcionamento da
democracia.

A atuagio do operador juridico no campo eleitoral nao pode ser vista como
sazonal. Além dos longos processos associados a l6gica das eleigoes, tal drea do
direito contempla ainda o Direito Partiddrio que ¢ igualmente perene, pois in-
depende da realizagio dos pleitos, uma vez que a vida e a atuagdo das legendas
ocorrem de forma ininterrupta. Um exemplo pode estar associado ao Fundo
Partiddrio, recurso oriundo do or¢amento da Unido, e que, portanto, deve ser
objeto de prestagdo de contas anuais & Justiga Eleitoral. A atuagio de um advoga-
do ¢ de fundamental importincia para o partido politico, pois a desaprovagao de
suas contas implica suspensdo do repasse ao partido.

Mas esse debate nao estd associado apenas as questdes técnicas, seja por parte
dos advogados ou dos membros da justica eleitoral. Existem claras dificuldades
associadas a uma visao mais ampla do sistema eleitoral brasileiro, tornando super-
ficiais algumas percep¢oes acerca do funcionamento do universo eleitoral e par-
tiddrio. A proposta de reforma politica que tem sido defendida pela Ordem dos
Advogados do Brasil em associagao com 0 Movimento de Combate a Corrupgio
Eleitoral, por exemplo, carrega aspectos absolutamente questiondveis acerca da
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compreensdo do sistema e funcionamento da légica eleitoral. Alguns pontos ser-
vem de exemplo. Para o movimento as elei¢des proporcionais passariam a ser rea-
lizadas em dois turnos, e anteriormente ao primeiro deles, que seria realizado por
meio de listas fechadas, seriam realizadas prévias partiddrias obrigatdrias e fiscali-
zadas pela justica eleitoral. Qualquer analista politico mais atento sabe que prévia
¢ turno, pois uma boa posi¢ao na lista requer envolvimento dos mais expressivos
e esforcos significativos em nome de interesses individuais. E conhecida também
a forma de os cidadaos se filiarem aos partidos politicos, algo que nem sempre
conta com a prépria anuéncia do associado e o transforma em agente manobrado
em disputas internas da legenda. Ademais, em 2012, a justica eleitoral ainda tinha
pouco menos de dois mil casos para julgar relativos ao pleito de 2008. E possivel
contar com essa estrutura para fiscalizar prévias? Nas disputas municipais, por
exemplo, realizadas simultaneamente em mais de 5,5 mil cidades, o que esperar
dessa fiscalizacao?

Diante de tais aspectos parece possivel notar que existem razdes para o
Direito Eleitoral e Partid4rio ser formalmente disseminado nas escolas de Direito.
Ademais, a falta desse conhecimento técnico torna a atuagiao dos operadores
desse campo, e algumas das questoes por eles defendidas, aparentemente frigeis e
questiondveis a luz de aspectos especificos das préprias ciéncias juridicas, de teorias
da filosofia politica e da ciéncia politica. Parece necessirio compreendermos, a
partir daqui, dois pontos essenciais: um breve histérico da formagao em Direito
no Brasil e 0 quanto os cursos dessa natureza efetivamente oferecem alguma
formacio nessa matéria.

No primeiro ponto serd possivel notar que as duas primeiras escolas de
direito do pais, nacionais e pablicas, nasceram com um claro intuito de alimentar
as fileiras politicas do pais, formando sua elite deciséria. Ao longo da histéria, no
entanto, a despeito do interesse e da presenga macica desses bacharéis nos 6rgaos
de representagao politica, houve resisténcia a figura dos egressos de tais escolas em
alguns campos ptuiblicos. O regime militar e a massificagao do ensino afastaram o
advogado de importantes arenas. Mais recentemente, um movimento de retorno
a esse debate se fez marcante, sendo possivel observar a defesa da formagio de
um bacharel-cidadao capaz de compreender e atuar na consolidagao de direitos
fundamentais, atuar na légica da judicializagao de politicas publicas e direitos
sociais, e voltar a participar de maneira mais ativa de debates efervescentes no
pais — dentre os quais o da reforma politica.

Com base nos aspectos desse primeiro ponto ¢ relevante uma pesquisa capaz
de apontar o estdgio de disseminagio desse contetido nas faculdades, ou seja, na
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formagao basilar dos operadores do Direito. Até o inicio do atual século entendia-
-se que esse campo era plenamente contemplado pela matéria Constitucional.
Assim, raros eram, inclusive, os cursos de especializa¢io ou extensao. Parte dos
advogados, em tal 4rea, eram funciondrios aposentados da justi¢a com atuagao em
tribunais eleitorais, aprofundando a sensacio de escassez de operadores capazes de
dominarem a matéria. Mais recentemente, j4 em 2014, a Ordem dos Advogados
do Brasil entregou ao Ministério da Educagdo uma proposta de mudanga no
curriculo dos cursos de graduagao em Direito que torna o ensino do direito elei-
toral obrigatdrio. Seria o reconhecimento da importincia ou a percepcao de um
mercado préspero? A essa pergunta nao temos uma resposta definitiva, e sequer
parece relevante para os fins desse artigo resolver tal indagagio. O importante ¢
a observagao do universo do ensino juridico no pais e seu compromisso com o
contetdo eleitoral.

O ENSINO JURIDICO NO BRASIL

B Parece consensual na bibliografia que trata o tema que a decisao do governo
imperial de autorizar o ensino do Direito no Brasil estava relacionada a com-
posigio de nossa elite politica’. Venancio Filho (1982) aponta que o Visconde
de Cachoeira, responsével pelos estatutos provisérios dos cursos, apontava como
funcao principal destas institui¢des a formagao de “dignos deputados e senado-
res”. O parlamentar Cunha Barbosa, por sua vez, esclarecia que as escolas deve-
riam ensinar doutrinas ao legislador e a0 homem de Estado, lembrando que o
Brasil independente precisava formar cidadaos aptos a substituir os atuais mem-
bros do Poder Legislativo.

Sérgio Adorno (1988) e José Murilo de Carvalho (1981) descrevem com cla-
reza a presenca do bacharel em Direito na politica imperial e as razoes da criagao
de tais cursos no pais. A presenca dos bacharéis em Direito na politica tinha o ob-
jetivo de homogeneizar a¢oes e conferir legitimidade ao Império (Adorno, 1988).
Ademais, Venancio Filho (1982) descreve o apoio dos bacharéis a federalizagao do
Estado nacional, & proclamagao da Republica, ao movimento abolicionista etc.

A despeito das alteragbes ocorridas na politica de ensino superior e no sis-
tema de governo, Falcio Neto (1978) afirma que até as primeiras décadas do
século XX o compromisso primordial das escolas juridicas foi com a formagio

1 Muitos estudiosos tratam o assunto: Bastos, 1978; Adorno, 1988; Carvalho, 1981; Venancio
Filho, 1982; Simoes Neto, 1983; e Dantas, 2002.
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dos quadros estatais. Efetivamente, Simdes Neto (1983) demonstra que o periodo
da Republica Velha representou a continuidade dos bacharéis em Direito na po-
litica. A Assembleia Constituinte formada em 1946 ainda refletia essa presenca.
Braga (1997) aponta 55,3% dos parlamentares com diploma juridico®.

Durante o regime militar os bacharéis em Direito reclamam perda de po-
der e status, culpando o Executivo de entregar o controle burocritico da nagao
a economistas e engenheiros. Os novos critérios de recrutamento da classe di-
rigente apoiam-se na necessidade de afastar do poder os juristas, que poderiam
contestar a legalidade do regime; e na preferéncia por profissionais de carreiras
dinimicas e modernas que auxiliassem no desenvolvimento econémico e tec-
nolégico do pafs. Nesse sentido, Faria e Menge (1972) criticam a proliferagao
das institui¢oes de educagao dos anos 70, marcada por um ensino ultrapassado
e atento aos interesses dos dirigentes da nagao em manter o bacharel afastado
da realidade nacional. Esse teria sido o instante de ruptura intencional em
relagdo a presenca do bacharel em direito na politica? Importante notar que
as escolas nascem no século XIX com o objetivo de formar a elite politica na-
cional. Cerca de 150 anos depois o intuito maior é, aparentemente, afastar esse
bacharel dessa temdtica.

Faria e Menge (1972) sustentam ainda que o Al-5 marcou a substitui¢io dos
advogados da mdquina estatal por tecnocratas. O bacharel em Direito deveria se
conscientizar que seu papel como “instrumento do poder” havia chegado ao fim
e que o momento seria de ruptura da eterna integragio com as elites dominantes.
Os autores entendem que a massificagao do ensino juridico passou a representar
prética pedagdgica voltada & memorizagao de normas, distanciando o bacharel do
seu cardter contestador. Essa formagio seria a responsdvel por uma visao pouco
clara acerca da ldgica eleitoral e partiddria?

Ao Estado interessava manter esta estrutura, uma vez que advogados
litigantes eram vistos como ameagas ao desenvolvimento do pais. O ensino
juridico perdeu parte de sua fungao. Para Venancio Filho (1982), o processo de
desenvolvimento econémico ocorrido no regime autoritdrio alterou por completo
a situagdo dos profissionais da lei no pais. Em fungio da formagao inadequada
que passou a receber, o bacharel foi substituido por engenheiros, economistas e
administradores.

2 Este percentual pode ser ainda maior, uma vez que, em seu estudo, o autor contabilizou so-
mente um titulo académico para cada deputado — aquele que de alguma forma estivesse mais
relacionado ao exercicio profissional.
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Preocupada com a situagio, a Ordem dos Advogados do Brasil iniciou em
1958 os debates acerca dos aspectos da crise do ensino juridico em sua primeira
conferéncia nacional. Adriano Pinto (1997) destaca que os debates foram pauta-
dos em representagoes feitas pela seccional paulista sobre o problema da multipli-
cagao das escolas de Direito a partir de 1951. Em 1962, como resposta as criticas,
foi criado pelo Conselho Federal de Educagao o primeiro curriculo minimo para
os cursos juridicos. A medida nio foi bem aceita pelas unidades de ensino e, em
1971, ocorreu o estabelecimento de nova regulamentagao.

Em 1970, realizou-se na cidade de Sao Paulo a IV Conferéncia da OAB
sob o tema: “O ensino juridico e o desenvolvimento nacional” que enfocou as
escolas como instrumentos de mudanca social. Nesta mesma década, Faria e
Menge (1972) endossam as criticas, afirmando que a estrutura pedagégica dos
cursos estava presa as tradi¢oes de 1827. De acordo com Dantas (2002), o ensino
havia perdido a ligagao com valores bésicos da sociedade, deixando de responder
as modernas demandas do mercado. As faculdades moldavam um enorme
contingente de profissionais ingénuos, incapazes de se contraporem ao regime
autoritdrio e reféns de uma crise de qualidade institucional promovida por um
governo que acreditava na proliferacio desqualificada de escolas de Direito como
politica de enfraquecimento do aspecto contestador do universo juridico.

Na década de 80, notando a inexisténcia de mecanismos capazes de controlar
a qualidade, a OAB solicitou ao Ministério da Educa¢do que proibisse a criagio
de novos cursos entre 1983 e 1988 (Pinto, 1996). Paralelamente, foram realizados
encontros para a discussao do tema. Pinto (1997) afirma que até entdo os prin-
cipais argumentos que explicavam a crise pautavam-se na tentativa ineficaz de
adequagao da estrutura curricular e da metodologia as demandas do mercado. A
formagio de um contingente cada vez maior de bacharéis distanciados da realida-
de profissional era a principal preocupagdo. Nesta época ainda nio se discutia o
compromisso das escolas de Direito com as mudangas sociais.

Em agosto de 1991, 0o Conselho Federal da Ordem dos Advogados
criou a Comissio de Ensino Juridico, composta por professores de Direito.
Adicionalmente, o MEC instituiu, em janeiro de 1993, a Comissao de Especialistas
em Ensino do Direito, 6rgao para avaliar, fiscalizar e definir o ensino juridico no
pais. As duas comissdes desenvolveram iniciativas conjuntas para recolher pro-
postas relacionadas a trés questdes fundamentais: elevagao da qualidade dos cur-
sos de Direito, novas diretrizes curriculares e avaliagao das escolas.

A partir de 1994, a aprovagdo do bacharel no Exame de Ordem passou a ser
condigao indispensavel para o exercicio da advocacia. Assim, a OAB ampliou sua
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atuagio e controle sobre o ensino juridico’. No mesmo ano foi reconhecido por
lei o papel da Ordem em “colaborar com o aperfeigoamento dos cursos juridicos
e opinar, previamente, a respeito de pedidos apresentados aos érgaos competen-
tes para a criagdo, reconhecimento ou credenciamento desses cursos”. Nos anos
seguintes algumas medidas adicionais foram tomadas no sentido de zelar pelo
ensino juridico.

Mas a despeito de tais esforgos, o que se assistiu nos dltimos anos foi
uma continua proliferagio, apesar de uma a¢io mais ostensiva do Ministério
da Educagio que, em diversas dreas do saber, fechou cursos mal avaliados. No
campo do Direito, no entanto, o Brasil superou o total de mil escolas. Em 2002
considerava-se absurdo chegarmos a s00.

Ainda assim, mesmo verificando uma distAncia entre agio tendente a
proliferagao e pregagao por qualidade e diminuigdo do ndmero de escolas, os
debates sobre a formacio do bacharel-cidadao continuaram. Resolucio de 2004,
disponivel no Portal do MEC, trata de uma necessdria aproximagiao com a
Ciéncia Politica, a Sociologia, a Economia, a Filosofia, a Histéria e outras dreas
de conhecimento na formagao do bacharel em Direito. Além disso, a formagao
profissional é compreendida sob um viés mais critico, de compreensio da
realidade, e ndo apenas da memorizagao de normas. De acordo com Wanderlei
Rodrigues (2005) as demandas caminham nesse sentido de uma humanizagao
capaz de sugerir um adensamento critico. Mais especificamente, Guilherme (2010)
entende que o Direito Eleitoral ndo deva ser visto como uma especializagao do
Direito Constitucional, mas sim como ramo auténomo em virtude de institutos
e disposigoes legais peculiares.

Diante de tais aspectos ¢ possivel afirmar que desde o inicio da década de 90
parece clara uma volta aos debates sobre um papel mais ativo dos bacharéis em
direito na sociedade brasileira, e nao apenas algo pautado na critica a proliferagao
e m4 qualidade. Apesar das diferengas quanto a0 modo de abordar o assunto e aos
termos utilizados para a defini¢ao do futuro da carreira, as propostas mostram-se
convergentes no sentido de proporem a reforma dos curriculos, tornando os cur-
sos mais dindmicos e aptos a formar o “bacharel-cidaddo” capaz de aliar técnica
e trato com as normas ao perfil contestador e conhecedor das demandas mais
complexas da sociedade (Dantas, 2002). Assim, voltamos & questdao do ensino
do Direito Eleitoral e Partiddrio nas escolas juridicas, bem como de disciplinas

3 Durhan (1998) defende esta idéia, apontando como necessdria a desvinculagio entre diploma
académico e o automdtico exercicio profissional.
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associadas a um debate politico mais amplo e menos técnico. Em que medida as
faculdades respondem a essas demandas?

O ENSINO POLITICO-ELEITORAL NAS ESCOLAS:
ASPECTOS HUMANOS E TECNICOS

B No Brasil localizamos de acordo com registros oficiais mais de mil cursos de
Direito. Consideramos aqui, a exemplo do que faz o Ministério da Educacio,
que uma mesma instituigao de educagio superior que ofereca o curso de Direito
em dois enderegos diferentes é contabilizada duas vezes. Assim, temos no pais
mais de mil escolas, sendo que de acordo com publicagdes de editoras destinadas
aos vestibulandos esse total supera 1.200. Com base no banco de dados montado
com tais instituigoes a partir do portal do Ministério da Educagdo chegamos
a um total de 1.059 cursos, o que representa, na mais pessimista das hipéteses,
que localizamos 85,4% desses locais. A partir de entdo geramos uma coluna
de ndmeros aleatdrios e ordenamos as informagdes por esta referéncia. Feita
a classificagio em ordem crescente tomamos os primeiros 260 itens como
amostra e analisamos, em seus portais na internet, suas grades curriculares com o
objetivo de encontrarmos duas disciplinas entendidas como essenciais ao debate
aqui apresentado: Ciéncia Politica e Direito Eleitoral e Partiddrio. As andlises
realizadas aqui siao puramente quantitativas, com estatisticas descritivas dos
resultados encontrados. A distribui¢io das escolas por regido do pais — total e
amostra — pode ser visualizada na Tabela 1.

TABELA |. Distribuicdo das escolas por regido — total e amostra

Regido Percentual de escolas total Percentual de escolas amostra
Sudeste 415 415

Nordeste 20,0 18,8

Sul 21,1 3,1

Centro Oeste 10,7 10,8

Norte 6,7 58

Total 100,0% 100,0%

N 1.059 260

Fonte: e-MEC e INEP.

Diante de um equilibrio amostral, passamos a nos preocupar em responder
algumas questdes. Em quantas escolas as disciplinas pesquisadas e associadas a
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politica sdo ofertadas? Existem varidveis explicativas que apontam algo sobre a
existéncia de tal contetido nas grades? Esse ¢ o principal objetivo. No caso do
Direito Eleitoral e Partiddrio algo precisa ser destacado: o resultado, a despeito
do que encontrarmos, ¢ superior a qualquer momento do passado recente. Tal
indicagdo ¢, na verdade, uma hipdtese que nio serd testada, mas parece bastante
possivel partir de tal questao em virtude dos debates mais recentes e da auséncia
de tais contetidos nas principais grades curriculares ao longo da histdria.

Inicialmente observamos uma disciplina bastante presente nos cursos de
Direito e relevante para as discussdes acerca da formagao do bacharel-cidadao:
Sociologia. Nio parece possivel afirmar aqui se os métodos para a aplicagdo, ou
ainda os contetdos disseminados cumprem tais tarefas, insistimos na ideia de que
estamos fazendo uma andlise puramente quantitativa. Essa disciplina costuma
ser ministrada sob os seguintes formatos: Sociologia, Antropologia e/ou Ciéncias
Sociais. Ademais, é bastante comum encontrarmos, como desdobramento mais
especifico, a Sociologia Juridica. Ao todo, 243 das 260 escolas, ou seja, 93,5% dos
cursos possuem pelo menos uma dessas disciplinas. Das 16 escolas que ndo pos-
suem o conteddo de forma clara em suas grades, somente trés estao localizadas em
capitais, apenas uma ¢ publica e nenhuma teve nota 5 no mais recente ENADE,
sendo que cinco delas tiveram a nota 2. Em termos regionais, sete estao no su-
deste (destaque para trés em Sao Paulo e trés em Minas Gerais), quatro na regiao
sul (trés no Parand) e outras quatro na regido centro-oeste (trés no Mato Grosso).
Em contrapartida, apenas uma no norte ¢ uma no nordeste.

Um segundo conjunto de disciplinas bastante presente nos cursos de Direito
estd relacionado mais especificamente a politica. Trata-se da Teoria Geral do
Estado, ou Organizagio do Estado, e também da disciplina de Ciéncia Politica
ou Pensamento Politico. Por vezes os contetidos de tais matérias estao fundidos,
mas ¢ importante destacar que o percentual de presenga do conteddo na grade
sobe para 98,1% das escolas. Apenas cinco centros de educagio nao possuem tais
disciplinas de forma explicita: trés no sudeste, um no nordeste € um no centro
oeste. Sem uma avaliagio qualitativa, ¢ possivel afirmar que em termos gerais os
contetdos introdutdrios a politica estao contemplados nas grades curriculares das
graduagoes em Direito no Brasil.

Se somados os dois blocos de disciplinas acima apresentados, Sociologia e
Ciéncia Politica, apenas uma escola de toda a amostra nao possui qualquer um
dos contetidos. Trata-se de um curso no interior do Espirito Santo classificado
com a nota 3 no ultimo ENADE. Tal resultado reforca a ideia de uma busca, ao
menos curricular, pela formagao de um bacharel em Direito mais critico e pro-
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fissionalmente dotado de capacidade argumentativa, ou a0 menos minimamente
impactado por um discurso associado as ciéncias que os principais debates no
meio juridico sobre a qualidade do ensino de tal carreira entendem como neces-
sdrio para a consolidagao de um profissional sintonizado as questdes da sociedade,
e mais especificamente da politica.

O desafio seguinte, de cardter mais aplicado em relagdo a associacio entre
a politica e o saber técnico, estd relacionado a presenca de uma disciplina es-
pecifica de Direito Eleitoral e Partiddrio nessas escolas. Um saber auténomo,
como defende Guilherme (2010). O semblante positivo dos resultados, nesse
caso, deixa de existir. Apenas 85 escolas possuem o contetido, o que represen-
ta 32,7% da amostra selecionada. Em 45 delas, ou seja, em §3% desse total jd
reduzido, a disciplina é oferecida de forma eletiva, ou optativa. Isso representa
dizer, para o caso de muitas escolas, sobretudo as institui¢oes particulares, que
a auséncia de interesse de determinado contingente minimo inviabiliza a reali-
zagao da disciplina. Assim, de forma obrigatdria, como reivindica (ou sugere)
a recente proposta da OAB enviada ao Ministério da Educac¢io, encontramos
apenas 40 escolas, ou seja, 15,4% da amostra total. Em termos gerais seria como
imaginar que das 1.059 escolas encontradas, apenas 163 oferecem tal contetido
de forma compulséria. Falamos aqui especificamente de um contetdo que es-
tard presente na realidade profissional dos futuros magistrados e membros do
ministério publico, sobretudo daqueles que forem para locais onde a estrutura
do Judicidrio e do Ministério Publico ¢ menos densa e o campo eleitoral recebe
o nome, j4 destacado nesse trabalho, de “justica emprestada”. Falamos também
de um campo especifico, com aspectos singulares ¢ demandas autdnomas no
qual advogados certamente teriam a oportunidade de atuar. Nao parece estra-
nho compreender, diante desses resultados, porque hd inseguranca, ou instabi-
lidade juridica, quando o assunto ¢ o Direito Eleitoral. O amadurecimento da
democracia brasileira, certamente, carece de técnicos minimamente formados
para operarem com clareza essa drea, o que nio parece ser uma preocupagio
central do ensino juridico. Como resultado, assistimos técnicos interferirem
sem aparente capacidade de compreender a légica de um sistema eleitoral, a
despeito de existirem profissionais absolutamente conscientes do que represen-
tam e como funcionam tais contetidos.

As escolas que possuem a disciplina serdo, a partir daqui, divididas em dois
grupos. O primeiro formado pelas instituigdes onde o conteddo ¢ eletivo e o
segundo obrigatério. Os dados serdao comparados com o total da amostra e apre-
sentados na Tabela 2.
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TABELA 2. Percentuais amostrais e indices de escolas que oferecem o
Direito Eleitoral e Partidario em suas grades curriculares de graduagdo

Regido cPerce}ntual com Perlcentuallcoml ) Percentual Percentual de
ontetido optativo Contetido obrigatério onde consta escolas amostra

Sudeste 311 25,0 28,2 415
Nordeste 22,2 425 318 1838

Sul 26,7 125 20,0 231

(Centro Oeste 13,3 10,0 1n,7 10,8

Norte 6,/ 10,0 8,2 58

Total 100,0 100,0 100,0 100,0

N 45 40 85 260

Fonte: Pesquisa nos portais das 260 escolas da amostra na Internet — pesquisa realizada entre 15 e 20 de
janeiro de 2014.

E possivel notar na Tabela 2 que existem déficits regionais no que diz res-
peito ao oferecimento da disciplina de Direito Eleitoral e Partiddrio. A distor¢ao
maior ocorre no baixo desempenho do sudeste e no resultado expressivo da regiao
nordeste. Enquanto no primeiro caso estdo 41,5% das escolas e apenas 28,2%
do total que oferece o conteddo, na segunda regido estdo 18,8% dos centros de
ensino da amostra e 31,8% dos locais onde o Direito Eleitoral é transmitido.
Quando a anilise se concentra exclusivamente nos locais onde tais disciplinas sao
ofertadas de maneira obrigatdria, garantindo sua aplica¢io, a distdncia se mostra
ainda maior em favor do nordeste (42,5% do total) e as regides sul e sudeste se
distanciam negativamente de suas representatividades amostrais.

No que diz respeito a categoria da institui¢io de educagio superior surpre-
endem os percentuais encontrados entre as institui¢des privadas. As escolas sem
fins lucrativos distorcem negativamente o oferecimento da disciplina. Elas sao
56,5% da amostra, e em se tratando do oferecimento optativo caem para 46,7%,
passando a 33,3% no rol de escolas que ofertam tal contetido obrigatoriamente.
A critica as institui¢des privadas, no entanto, nio se consolida em relagio a esse
contetido quando notamos que as escolas com fins lucrativos representam 32,3%
da amostra, somam 28,9% quando a disciplina é optativa, mas atingem 40,0%
quando o conteddo ¢é obrigatério. No caso das publicas, onde predominam as
federais e estaduais, os centros atingem resultados mais satisfatérios que suas res-
pectivas representatividades amostrais — seja no cardter optativo ou obrigatério do
conteddo de Direito Eleitoral.
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CONCLUSAO

B Razoes histéricas, de acordo com especialistas, parecem capazes de explicar
certa distincia entre o técnico operador do Direito, educado tradicionalmente
como um memorizador de normas desde meados do século XX e o bacharel-
cidaddo idealizado para contribuir no pensar do pais, com énfase num perfil
de contestagdo e percepcio das demandas sociais. A md qualidade do ensino
e a proliferagdo indevida do nimero de escolas sio vistas como os principais
condicionantes para a constru¢ao de distincias abissais entre tais perfis. Predomina
o operador pouco critico. Até quando?

Grinover (1996) defendia a mescla entre informagio técnico-juridica e so-
ciopolitica, fendmeno que levaria o bacharel a ocupagao de seu verdadeiro espa-
co social. Junqueira (1999) apontava a carreira juridica como a grande vila das
avaliagdes do MEC — a qualidade do ensino ¢ baixa e as instituigbes realizavam
vestibulares sem o consentimento do Ministério da Educagao. Venancio Filho
(1996)* defendia a aproximagio entre o ensino juridico e as ciéncias sociais, com
o intuito de alimentar com maior solidez o cardter contestador do bacharel. De
acordo com Lébo (2000), a mdxima informagao, a atuagio na sociedade em cam-
pos como os direitos humanos, a democratizacio, a qualidade de vida e a justica
social, aliadas & capacidade de opera¢ao do material juridico s3o a base para a
descrigao do que se espera do ensino juridico. Scaff (2001) entendia os cursos
juridicos como formadores de meros “memorizadores” de artigos e pardgrafos,
desconectados da realidade social. Pinto (1997) sugeria bem-vindas mudangas no
espectro pedagdgico das aulas com o intuito de induzir a participagao do aluno e
viabilizar a implanta¢ao de um curriculo que possibilite visao critica do fen6meno
politico.

Diante de tais aspectos percebemos razdes que justificam certa fragilidade
dos bacharéis em debater o sistema politico, eleitoral e partiddrio no Brasil.
Parece haver uma caréncia de formagao para a compreensao dessa légica politica
— existindo, ¢ claro, profissionais com plena capacidade técnica e tedrica para
participarem de tais debates no meio juridico. A OAB parece ter notado essa
distAncia e a demanda por formagao especifica, mas a questao ¢é saber a partir
de quando tal percep¢do pode se tornar realidade efetiva e quanto tempo serd
necessario para que essa formagao se faga presente no cotidiano do direito eleitoral.

4 Em seu trabalho de 1978/79, o autor critica o ensino juridico, apontando o cardter secular do
curriculo académico.
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Ademais, parece relevante compreender que o meio juridico, apontado como
corporativista em diversos estudos, costuma ampliar os espagos profissionais
para os advogados, criando demandas para justificar a oferta desse conteddo nas
escolas, por exemplo. Isso j4 foi feito. Por meio da Resolugio 23.406 do Tribunal
Superior Eleitoral, assinada pelo Ministro do STF, Dias Toffoli, o artigo 33,
em seu pardgrafo 4°, torna obrigatéria a constitui¢io de um advogado para as
prestagdes de contas.

Assim, diante de todo o exposto, o principal argumento utilizado nesse
trabalho nos permite chegar a conclusio de que o ensino juridico ¢ incapaz de
formar o bacharel-cidadio critico segundo percepgio de estudiosos das ciéncias
juridicas que se dedicam a essa temdtica. Ademais, destacamos a necessidade de
uma justica eleitoral mais bem estruturada e tecnicamente preparada, o que po-
deria ser inicialmente esperado de acordo com nossos argumentos, em termos
minimos, com a formagao especifica para o exercicio nesse campo de conheci-
mento especifico — algo reconhecido pelo meio. O preenchimento de tal lacuna
poderia ofertar, em tese, menor inseguranca juridica e instabilidade. Sabemos, no
entanto, que a Sociologia, a Ciéncia Politica e o Direito Eleitoral e Partiddrio en-
sinados formalmente nas faculdades seriam responséveis, apenas, pela tentativa de
solugdo de parte dos problemas destacados. Nio nos cabe, nesse trabalho, dimen-
sionar essa parte, mas entendemos que os argumentos apresentados deixam clara
a existéncia de deficiéncias a serem consideradas acerca da formagio em Direito
no Brasil e seus impactos sobre as temdticas abordadas.
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Desenho institucional da governanca eleitoral:
aspectos gerais e o modelo brasileiro

SIDIA PORTO LIMA
ERNANI CARVALHO

I. GOVERNANCA ELEITORAL: ATUALIDADES

B Observa-se que uma crescente literatura vem se voltando para o estudo da
natureza dos regimes politicos que ocupam uma zona cinzenta entre uma demo-
cracia eleitoral minima e uma autocracia. Esses estudos apontam a qualidade dos
processos eleitorais como linha diviséria entre esses regimes (Hartlyn; MCCoy;
Mustillo, 2009, p. 16), de modo que a forma como as eleigbes sao administradas
importam, sobretudo nas democracias emergentes, e vem se mostrando significa-
tiva para a consolidagao do processo democritico.

Tema relativamente recente na literatura politica comparada (Marchetti,
2008), a expressao governanga eleitoral (ou administragao eleitoral), traduzida do
inglés elecroral governance, foi definido por Mozafar e Schedler (2002, p. 7), como
“as atividades envolvidas na criagdo e manutengao da estrutura institucional no
interior da qual o voto e a competi¢ao politica se desenvolvem”.

A forma como essas atividades sao organizadas e distribuidas vem sendo
considerada como varidvel essencial na consolida¢io dos regimes democriticos,
de modo que o estudo dos diversos modelos de organizagdo eleitoral vem
aumentando na literatura internacional, e trazendo importante contribui¢io para
a compreensao de diversos fendmenos relacionados as competi¢oes eleitorais.

Um estudo bastante abrangente foi desenvolvido pelo Idea (/nternational
Institute for Democracy and electoral Assistance), publicado em 2007, oferece di-
versos dados a respeito dos érgios responsdveis pela administracio das elei¢oes
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em 214 paises, tomando como base 0 ano de 2006, ¢ vem sendo utilizado como
banco de dados para diversas pesquisas nessa drea.

O trabalho desenvolvido por Lehoucq (2002) pée em xeque o que se entende
por teoria cldssica sobre governanca eleitoral, segundo a qual o Executivo estaria
encarregado da administragao das eleigbes (stricto sensu), ao passo que o Legislativo
se encarregaria da certificagdo dos resultados e do processo eleitoral. Para ele,
esse arranjo apenas seria positivo para a qualidade das elei¢des, caso esses ramos
fossem compostos por partidos politicos diversos, a fim de gerar um equilibrio de
interesses. Na prdtica, como esse arranjo nem sempre ¢ possivel, apenas quando
partidos delegam as atividades relacionadas s eleigbes a um sistema de corte
autdnoma, os conflitos eleitorais cessariam de promover instabilidade politica.

O impacto de uma institui¢ao central de administra¢ao eleitoral, o chamado
Organismo de Gestao Eleitoral (OGE), também foianalisado por Hartlyn, MCcoy
e Mustillo (2008), tendo por alvo a qualidade das elei¢bes na América Latina.
Neste estudo, os autores chegaram a conclusio de que os organismos eleitorais
independentes e profissionais desempenham um papel positivo e importante nos
processos eleitorais, controlado por outros fatores socioecondmicos.

Observa-se, portanto, que o controle das eleigdes por um 6rgao neutro e
equidistante dos interesses politico-partiddrios, vem sendo considerado pelos es-
tudiosos como condi¢ao chave para a qualidade das elei¢oes, uma espécie de tipo
ideal desejado, algo que jd havia sido destacado por Robert Dahl como preceito
para o funcionamento da democracia representativa (Dahl,1989).

O dimensionamento da qualidade das eleigdes tomado por Hartlyn,
MCcoy e Mustillo (2008), considerou uma perspectiva de qualidade e outra
de legitimidade, a fim de determinar até que grau as elei¢des permitiram uma
verdadeira concorréncia e refletiram a vontade dos votantes (eleicoes “livres e
justas”). Como medida de legitimidade observou-se a opinido de atores politicos
chave e considera se “todos os partidos principais aceitam o processo e respeitam
os resultados” (Pastor, 1998, p. 159). A qualidade das elei¢oes foi avaliada por
observadores eleitorais que seguiram um protocolo.

Foram consideradas normas chave para a ocorréncia de eleigoes democraticas:

Las normas clave son que las elecciones democraticas deben aplicar proce-
dimientos justos y ser técnicamente s6lidos. Deben, asimismo, favorecer la
participacién en términos de la elegibilidad de los votantes y ser abiertas y
competitivas en lo que concierne a la participaciéon de los partidos y can-
didatos. Las campaiias politicas no deben mostrar sesgos indebidos hacia
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determinados partidos o candidatos y los resultados deben reflejar la vontad
de los votantes expresada libremente en las urnas. El proceso debe fortalecer
la confianza publica en todo el sistema electoral porque se considera justo,
eficiente y exato (Hartlyn; MCCoy e Mustillo, 2008, p. 20)

Para Lehoucq (2002, p. 2) a maior contribui¢io dada pela América
Latina para o que chamou de “arquitetura da democracia constitucional” foi o
isolamento da fungdo eleitoral dos Poderes Executivo e Legislativo, o que vem
representando uma importante inovagao institucional para a independéncia do
sistema responsdvel pelas elei¢oes. Por outro lado, Pastor (1999, p. 7) ressalta que
os partidos, em trés quartos das democracias de primeiro mundo, distribuidos
em cargos do Executivo e Legislativo, continuam a atuar na administragao
eleitoral posto que essa administragao vem sendo efetuada por érgaos do governo,
em lugar de comissdes independentes. Observa que, em paises de democracia
madura, a falta de “isolamento” da funcio eleitoral nio acarreta, necessariamente,
consequéncias indesejadas para o resultado das elei¢des, diante do grande niimero
de institui¢oes que zelam pela honestidade do processo.

Também na pesquisa desenvolvida por Hartlyn ez /. (2008), observa-se uma
preocupagio sobre como medir a independéncia e o profissionalismo das orga-
nizagoes encarregadas da administragao eleitoral, o que fazem com base no grau
de envolvimento partiddrio. Para isso determinam a natureza da institui¢io que
nomeia os membros do OGE e a independéncia que se percebe nas pessoas, no
momento da sua designagao (Hartlyn; MCCoy e Mustillo, 2008, p. 22).

Esses mesmos autores apontam para o risco de que o método empregado
apenas represente um indicador formal-legal de independéncia, de modo que na
prética essa independéncia pode nao se concretizar. Também se deve observar se
o periodo de permanéncia dos membros do OGE ultrapassa o tempo que aqueles
que 0s nomearam permanecem No cargo.

Observam que o nivel de corrup¢ao também influencia nos resultados, uma
vez que a independéncia formal dos OGEs tem um efeito mais significativo na
probabilidade de um processo eleitoral terminar bem, quando o nivel de corrupgao
¢ baixo, 0 mesmo nao ocorrendo em niveis intermedidrios e altos de corrupgao.

Essas e outras conclusdes demonstram, claramente, a importincia do OGE
para os resultados eleitorais, de modo que estudar a forma como se organizam e se
estruturam os 4rgaos responsdveis pelo processo eleitoral é fundamental para que
se compreenda a dinmica politica em que as democracias sdo estabelecidas, bem
como a participagao dos Poderes do Estado e seus Membros.
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A confiabilidade dos resultados eleitorais, fator de fundamental importincia
na prética democritica e, durante muitos anos, grande obsticulo 4 democracia
brasileira depende, em grande parte, da organizacio de todo o processo eleitoral
e da autonomia e independéncia dos organismos encarregados de sua realizacao.

2. ADMINISTRACAO ELEITORAL EM SEUS DIVERSOS NIVEIS

B Diversos estudos voltados para a dinimica eleitoral argumentam que as
atividades envolvidas na administragao das eleigoes estariam distribuidas em
trés diferentes niveis, que vao desde a formulagdo das regras da competigao
(rule making), passando pela aplicagio dessas regras ao processo (rule applica-
tion), até a fase de adjudicacao das regras eleitorais (rule adjudication) (Mozafar;
Schedler, 2002, p. 7).

Mais detalhadamente, cada uma dessas fases envolve as atividades constantes
no quadro a seguir:

QUADRO I. Governanca eleitoral e seus diversos niveis

Rule Making
(Legiferacao)

Rule Application
(Administracao e execu¢do)

Rule Adjucation
(Contencioso)

Escolha e definicdo das regras bdsicas
do jogo eleitoral, como:

Organizacdo e administragdo
do jogo eleitoral, como:

Solugdo para controvérsias e litigios.
Publicacdo dos resultados, como:

Definicdo da férmula eleitoral
(dimensdo dos distritos, magnitude).

(In)Elegibilidade.
Perfil dos organismos eleitorais.
Financiamento das campanhas.

Definicdo do registro de candidatos,
partidos e eleitores.

Data das eleicdes.

Realizar o registro dos partidos
(coligacdes), candidatos e eleitores.

(Garantir as condicdes materiais
para o exercicio do voto.

Garantir a publicidade da realizacdo
das eleicoes.

Distribuicdo das urnas.

Promover campanhas educativas.

Julgar e solucionar os litigios.

Garantir a aplicagdo correta das
regras do jogo eleitoral.

Garantir a transparéncia e a confianca
nos resultados eleitorais.

Fonte: Mozaffar e Schedler, 2002.

Observa-se, portanto, que trés importantes (e complementares) papéis es-
tdo envolvidos no processo eleitoral. A fase inicial, na qual sao pré-determina-
das as regras do jogo politico, a fase intermedidria, na qual as regras relativas
4 administragao das eleigbes sao aplicadas e a fase final, em que as querelas
suscitadas durante todo o processo sao decididas, garantindo a credibilidade
dos resultados.
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Muito embora os estudos revelem que as atividades relacionadas ao rule
making, rule application e rule adjudication vem sendo desempenhadas de acordo
com os mais diversos arranjos, nos vdrios paises que adotam o sistema democra-
tico de governo, ¢ possivel afirmar-se que, desde 1995, vem crescendo o nimero
de democracias que atribuem & geréncia do processo eleitoral a um organismo da
Justiga (Sadek, 1995, VII), embora tal gerenciamento nao englobe, necessaria-
mente, as trés atividades.

Ressalte-se que o rule making, na maioria das democracias, encontra-
se regulado através de normas constitucionais e leis eleitorais, de modo que a
geréncia do processo eleitoral, que engloba os demais niveis recai, geralmente,
sobre um 6rgao apenas, especializado no trato das eleigoes, abordado pela
literatura estrangeira como Electoral Management Board (Marchetti, 2008), aqui
j4 referido como OGE.

Entretanto, a possibilidade de interferir na elaboragao de leis, como nos casos
da Costa Rica e Honduras (Sadek, 1995, p. 6) e do Brasil, sugere que as atribui¢oes
dos organismos eleitorais sio bastante diferenciadas, variando do exercicio de
fun¢ao meramente administrativa, ao exercicio de poderes jurisdicionais e de rule
making eleitoral.

Como observado no tépico anterior, nas andlises em torno do bindémio
governanga eleitoral x regime democritico, avaliam-se até que ponto determinada
organizag¢ao, sobretudo ao nivel do rule application e rule adjudication importa
para a consolidagio da democracia. Para Mozafar e Schedler (2002), por exemplo,
uma adequada performance do Electoral Management Board nesses niveis poderd
garantir a estabilidade do regime, 2 medida que garanta a credibilidade dos
resultados das eleigdes, estabilizando e pacificando as disputas, o que pode ser
obtido através de um gerenciamento independente das forgas politicas e livre da
influéncia dos demais poderes.

Os estudos também constataram que quanto mais independente for um
OGE da influéncia de um dnico partido, maior a sua contribui¢o institucional
para a qualidade das elei¢oes, de modo que OGEs independentes e profissionais
oferecem condigbes quase suficientes para elei¢des exitosas. Ao mesmo tempo,
a presenga de um presidente em exercicio também apresenta um impacto sobre
a qualidade das elei¢bes, com uma probabilidade bem mais alta da ocorréncia
de elei¢oes tendenciosas, quando o presidente pleiteia a reelei¢ao, “por deter os
meios e o incentivo para manipular as elei¢oes” (Hartlyn; MCCoy e Mustillo,
2008, p. 32 € 34).
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3. OS DIVERSOS ARRANJOS

B O estudo dos diversos arranjos que podem assumir o érgao encarregado das
elei¢oes — OGE -, como serd chamado o Electoral Management Board, ao desem-
penhar o seu papel no rule application e rule adijudication foi desenvolvido por
Sadek (1995) e sistematizado, recentemente, por Marchetti (2008), com base em
levantamento do IDEA (2007).

Esse estudo comparado serd dtil & compreensao do modelo brasileiro e,
posteriormente, das consequéncias e implica¢bes da estrutura adotada no pro-
cesso relacionado a elaboragio de normas destinadas a regular as questoes
politico-eleitorais..

Em sua sistematizagio, Marchetti (2008) classificou os OGEs quanto 2 na-
tureza (estatuto juridico), em governamental (quando estiver vinculado ao Poder
Executivo)'; independente (quando ndo vinculado ao Executivo)? e misto (no
caso de existirem dois Electoral Management Board, com fungbes distintas, um
com a prerrogativa de monitorar e supervisionar e outro pela implementagao do
processo eleitoral), vinculados a ambos®. Nesse tltimo caso poderio ser depen-
dente-independentes. Outro modelo traz ambos os érgaos independentes, um
responsével pelo rule application e outro pelo rule adjudication.

Também levando em consideragio o vinculo institucional mantido pelo
organismo eleitoral, Sadek (1995, p. 7) classifica os casos latino-americanos em
dois grandes modelos: modelo ndo politico ou jurisdicional e modelo politico.
Ser4 politico quando o OGE se constitua “com a interferéncia do executivo, do
legislativo ou dos partidos politicos”, e jurisdicional nos demais casos.

Quanto ao perfil (forma de recrutamento de seus membros), Marchetti
(2008) classifica 0 OGE em governamental, quando todos os seus membros fo-
rem recrutados do Poder Executivo, e nao governamental, quando o recrutamen-
to se der fora dele. Nesse dltimo caso se subdivide em partiddrio, quando os seus
membros sdo indicados em fungio do seu vinculo com o partido?; especializado,
quando for escolhido em fun¢ao dos conhecimentos técnicos’ e, por dltimo, com-
binado, quando ¢ composto por membros indicados pelo partido e fora dele®.

Sao exemplos a Alemanha, a Austria, Estados Unidos, Itdlia, Reino Unido, Suécia e Suica.
Sao exemplos a Austrélia, Canadd, Israel e a maioria dos paises Latino-americanos.

Sdo exemplos a Espanha, Franga, Holanda, Japdo, Portugal e Argentina

Sdo exemplos Colémbia, Eslovdquia e Israel.

Sio exemplos a Austrélia, Canadd, India e Coreia do Sul.

Sao exemplos a Bulgdria, Equador, Russia e Uruguai.

QNN N~
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A esse respeito, oportuna a referéncia aos estudos de Hartlyn; MCCoy e
Mustillo (2008, p. 23), uma vez que para eles, quanto maior o nimero de atores
e institui¢des envolvidos no processo de nomeagao, maior a independéncia. Ao
mesmo tempo a desconcentragio nas indicages resulta em maior diversidade de
interesse por parte dos membros que, embora possam unir-se em torno de inte-
resses comuns, representam segmentos diversos.

Na América Latina apenas a Argentina adota o modelo misto. Os demais
possuem OGE independente. Sadek ressalta, entretanto, que todos os paises la-
tino-americanos “possuem institui¢des compostas a partir de critérios politicos”
e que, a rigor, o caso “puramente jurisdicional” seria apenas a Costa Rica (Sadek,
1995, p- 7).

As democracias vém se afastando do tradicional modelo que remete a geréncia
do processo eleitoral ao Poder Executivo, muito mais sujeito as influéncias dos
partidos politicos, para um modelo de administra¢ao independente-especializado,
recomendado por organizagbes nao governamentais como o Idea.

4. O MODELO BRASILEIRO

B Adotando as sistematizagdes oferecidas por Marchetti (2008), pode-se afirmar
que o modelo de gerenciamento das elei¢oes inicialmente previsto no Brasil, de
acordo com a natureza (estatuto juridico), poderia ser classificado como gover-
namental, uma vez que o OGE vinculava-se ao Poder Executivo, dele recebendo
influéncia e interferéncia politica.

A criagdo da Justiga Eleitoral, em 1932, alterou esse modelo, a partir do
momento em que as atividades de gerenciamento das elei¢des passaram a ser de-
sempenhadas por 6rgao independente do Executivo fazendo parte, na realidade,
do préprio Poder Judicidrio, como drgao especial. A partir desse momento, e
até os dias atuais, pode-se afirmar que a Justiga Eleitoral assume a condigio de
organismo independente, a partir do momento em que nao mantém qualquer
vinculagdo institucional com os poderes politicos.

De acordo com a classificagio proposta por Sadek (1995), o OGE nacional
seria considerado inicialmente politico e, a partir da criagao da Justica Eleitoral,
nao politico, com base nos mesmos argumentos.

No que diz respeito a forma de recrutamento dos componentes do OGE, o
atual modelo seria classificado por Marchetti (2008) na categoria de nio governa-
mental, posto que o recrutamento ocorre fora do Poder Executivo.
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Observa-se, no entanto, que os membros da OGE nacional ainda sao esco-
lhidos, mesmo que indiretamente, pelo Chefe do Executivo, posto que a Justica
Eleitoral nao possui quadro préprio de juizes nem carreira independente, sendo
composta, em seu 6rgao miximo — o Tribunal Superior Eleitoral — por compo-
nentes do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica e cidadaos,
geralmente advogados, escolhidos e nomeados pelo Presidente da Republica

Embora 6rgio do Judicidrio Federal, e, portanto, cercado das garantias
constitucionais para sua independéncia, a nomeagao dos membros do TSE nao
¢ totalmente independente do Executivo, de modo que nao se pode afirmar ca-
tegoricamente que a sua “blindagem” politica se encontra totalmente assegurada.

Isso ndo significa que a Justiga Eleitoral nao desempenhe papel fundamental
no processo de consolidagao da democracia no Brasil, sobretudo ao assegurar a li-
sura dos resultados eleitorais. Apenas a forma de recrutamento dos seus membros
poderia se dar de forma mais desvinculada do Poder Executivo.

Contudo, ndo se pode relevar que as garantias constitucionais para os
membros do Poder Judicidrio estdo presentes, de modo que a independéncia
formal encontra-se garantida. A inamovibilidade, vitaliciedade e irredutibilidade
s30 essenciais para o exercicio da atividade judicante sem condicionamentos, o
que favorece a atuagio do judicidrio Eleitoral.

Outra forma de selecio baseia-se nos conhecimentos técnicos dos candida-
tos aos cargos do OGE. A esse respeito, vale lembrar que os estudos desenvolvi-
dos por Hartlyn; MCCoy e Mustillo (2008) vém comprovando o beneficio dos
OGE:s profissionais especializados, para a ocorréncia do que chamam de eleigoes
exitosas. Claro que critérios objetivos, baseados no conhecimento e experiéncia
profissional, para a selecio dos membros dos OGEs, apresentam uma maior pos-
sibilidade de serem escolhidos membros mais competentes e preparados para o
exercicio de suas fungdes, em todas as fases do processo eleitoral.

Entretanto, dentro da classificagio de nio-governamental em que se coloca
o Brasil, quanto a forma de recrutamento dos membros do OGE, a composigao
da Justica Eleitoral nio se enquadra em nenhum dos critérios definidos na
sistematizagio proposta por Marchetti (2008), uma vez que, a indicagdo nio se
d4 em func¢io do vinculo com o partido nem dos conhecimentos técnicos dos
candidatos.

Observa-se, ainda, que o Brasil apresenta, com isso, uma forma particular de
gerenciamento das elei¢des, posto concentrar as atividades de governanga eleito-
ral em um unico OGE (rule application e rule adjudication) e a excluir o Poder
Legislativo da indicagdo e da selegdo dos seus membros Marchetti, 2008).
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5. PODER JUDICIARIO E JUDICIARIO ELEITORAL:
CONSEQUENCIAS DO ARRANJO INSTITUCIONAL BRASILEIRO
PARA O RULE MAKING ELEITORAL

B O estudo da repercussio do arranjo eleitoral adotado no Brasil para a consoli-
da¢do da democracia nacional perpassa pela andlise das peculiaridades relaciona-
das a esse ramo do poder, com destaque para o Judicidrio Eleitoral, composicio
e atribuigoes.

A possibilidade de se estabelecer uma correspondéncia entre as peculiari-
dades do judicidrio e a qualidade da democracia é um assunto que vem sendo
tratado em diversos estudos estrangeiros, tendo como objeto, muitas vezes, a pr6-
pria América Latina. No Brasil, entretanto, o tema nao vem recebendo a atengao
merecida.

A primeira vista, a qualidade de uma democracia varia em funcio da
identificagao dos interesses dos representados com os interesses de seus
representantes no legislativo e no executivo, desde que superada a questao do ideal
da deliberagao direta. O passo seguinte seria a defesa e concretizagao efetiva desses
interesses. Entretanto, a democracia como ideal (ou poliarquia, para alguns) nao
se resume 2 esfera dos interesses comuns. O préprio sistema representativo sofre
diversas limitagbes, a comegar pela diversidade de interesses e sub-representagao
de determinados grupos sociais.

Para Foweraker (2003) faz parte da visao dos estudiosos admitir que o design
constitucional afeta a performance democritica que pode ser medida através da
durabilidade do regime, eficicia do governo, ou como a concretizagao de valo-
res democrdticos liberais’. Observa, entretanto, que economia, tempo e cultu-
ra aparentam afetar a performance democrética mais intensamente que o design
constitucional. Considerando ainda as categorias nao-constitucionais, parece que
democracias ricas tém performance melhor que democracias pobres; velhas de-
mocracias apresentam melhores desempenhos que novas e democracias europeias
melhor que nao-europeias (Foweraker, p. 2003).

7 Esse mesmo autor adverte no sentido de que “o resultado das pesquisas sobre o efeito do design
constitucional na performance democritica ¢ fortemente influenciado pela selegao dos casos,
de modo que os dados relativos as relagdes executivo-legislativo na durabilidade do regime
variam de acordo com a abrangéncia geogréfica, o tempo e as categorias incluidas ou exclui-
das. J4 nas investigagdes que tém por objeto a representagio proporcional e majoritdria, o
problema reside exatamente na limitagdo da amostra de dados, ao passo que o enfoque nas
sociedades europeias favorece a influéncia das condi¢des contextuais sobre os resultados obti-
dos” (Foweraker, 2003).
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Melo e Satz (2007, p. 19-24) conferem grande relevincia ao desenho
constitucional, ao afirmar que as regras eleitorais sao “decisivas na determinagao de
como as maiorias legislativas sao formadas” ao passo que as regras constitucionais
definiriam “o grau de concentragio dos poderes em relagao as decisoes de politica”,
fatores que interferem, diretamente, na qualidade da representagio. Adverte,
entretanto que “ndo hd regras universais de desenho institucional, porque elas sao
contingentes as sociedades para as quais se destinam”.

Nesse diapasio, identifica-se a coexisténcia de duas versoes sobre esse assunto:
a que aponta o design constitucional como a principal influéncia®, e a que admite
a importincia contextual do desenvolvimento econdémico e da cultura politica.
Modelos ideais sdo criados, a0 mesmo tempo em que se desenvolvem as discus-
soes sobre a identificagdo do arranjo politico mais favordvel ao estabelecimento e
manuten¢io de uma democracia.

A importancia do Judicidrio, como comentado, vem crescendo nesse con-
texto. Como poder contra-majoritdrio na defesa dos interesses das minorias, seu
papel cresce juntamente com a necessidade de sua independéncia, considerada
inicialmente em confronto ao Poder Legislativo como, mais tardiamente, face a
ameaca do Executivo. Dessa forma, o Judicidrio aparece como poder facilitador
de garantias de que apenas as leis constitucionais serdo aplicdveis e, ainda, que
terdo plena eficdcia (Ferejonh, 2002)°.

Num regime constitucional rigido, a constitucionalizagao de direitos leva,
a0 Judicidrio, a prerrogativa para a revisao ¢ adaptacio de direitos bésicos, mes-
mo diante de mudangas sociais, o que na opiniao de Waldron (2006) retira dos
cidaddos o direito de participar de decisdes sociais, politicas e econdmicas, em
condi¢bes de igualdade, contrariando o principio democrdtico normativo. Para
esse autor, nao existe razao para supor que os direitos estariam mais bem prote-
gidos através da revisao judicial em lugar da atuagdo do legislativo, eleito demo-
craticamente, argumentando, ainda, que os resultados advindos dessa pratica do
judicidrio seriam ilegftimos, do ponto de vista democritico.

Esse posicionamento, que vem sendo corroborado por diversos outros
estudiosos, encontra resisténcia no fato de que, na maioria dos sistemas, a indicagao

8  Powell, por exemplo, referido por Forweracker (2003), assegura que os elementos do design
constitucional tém um impacto substancial na performance democritica, sobretudo no que diz
respeito as relagdes executivo-legislativo, regras de representagio legislativa e federalismo.

9  Farejohn acrescenta que “...a partir de uma perspectiva democrdtica, os juizes deveriam se
esforgar no sentido de dar o mais completo significado aos comandos de legitimagao demo-
cratica constitucional, mesmo quando tal interpretacao invada os valores legais”.
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dos membros dos tribunais é submetida ao crivo do legislativo, o que atenua a
falta de legitimidade, além do que em outros, os membros sao eleitos. Acrescente-
se que, o préprio Waldron (2006) condiciona sua oposi¢ao ao pressuposto de
que “...a sociedade em questdo tem boas instituigdes democriticas e a maioria dos
cidadaos levam seus direitos a sério”.

Outra questdo importante diz respeito a prépria independéncia do judicid-
rio, que estaria diretamente associada 4 qualidade no desempenho desses novos
papéis. Para alguns autores, a independéncia nao é uma situagao estdtica, ante as
possiveis variagoes de fatores politicos, tais como a composi¢ao dos trés poderes
no governo, da relevincia dos assuntos politicos em discussao e do grau de con-
senso politico, variando em sentido inverso a coesao de posi¢oes (Haggard et al.,
2008, p. 216).

Nesse sentido, Ferejohn (2002) argumenta que em um sistema puramente
majoritdrio, como naInglaterra, os tribunais nao reconfortam as minorias politicas,
dando pouca protegio contra as ages da maioria, nio se podendo esperar, em
tal caso, elevada independéncia. Diversamente, restrigdes procedimentais e
substanciais impostas 4 autoridade legislativa, conduziriam ao aumento da
independéncia em situagbes nao-majoritdrias.

A independéncia dos juizes pode ser alcangada, segundo alguns autores, pela
elaboragao de regras estatutdrias e constitucionais e regras de self restraint, que nao
necessitam de um mecanismo formal de refor¢o (Ferejohn, p. 2002). Essas regras
incluem, entre outras, a irredutibilidade de saldrios, estabilidade e liberdades
funcionais.

Ferejohn (2002) argumenta que essas liberdades nao ocorrem em relagio ao
judicidrio americano, em razio de fatores institucionais e das amplas prerrogati-
vas do Congresso, que entre outras, pode promover o impeachment, criar cortes
federais, fixar o nimero de juizes federais, prover fundos para as cortes e ignorar
certos tipos de decisoes judiciais. O Presidente tem, entre outras, autoridade para
indicar juizes (com a aprovagio do Senado), estabelecer parte da agenda da corte,
remover casos do judicidrio para tribunais administrativos, além de limitar o ni-
mero de julgamento'.

Além desses fatores, que geram tensdo de ordem constitucional, Ferejohn
(2002) afirma que “realisticamente a independéncia judicial é substancialmente

10 O préprio Ferejohn adverte que, em circunstancias politicas normais, tanto o Congresso
quanto o Presidente demonstram deferéncia ao Judicidrio, de modo que o Congresso rara-
mente reverte decisdes, ameaga diminuir a jurisdi¢ao ou cortar o orcamento, ou mesmo inter-
vir na criagio de regras processuais da corte. O mesmo ocorre com o Executivo.
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ameagada por poderosos interesses nao governamentais, agindo legalmente para
garantir suas préprias vantagens”, a0 mesmo tempo em que, na sociedade dirigida
pelo mercado, essas influéncias emanam também dos préprios legisladores.

De acordo com Kapiszewski e Taylor (2008), embora o debate tedrico so-
bre os fendmenos politicos encontrados nas democracias latino-americanas tenha
permanecido embriondrio, sua pesquisa revelou trés principais linhas de estudo:
a) relages entre o ramo judicial e os poderes eleitos; b) os efeitos que as cortes
tém sobre o processo e os resultados politicos e, por ultimo, ¢) a descri¢ao e
andlise das cortes e instituigoes legais, ressaltando a importancia do estudo das
cortes eleitorais, que por sua prépria natureza, exercem um importante papel no
processo democritico.

De fato, o papel exercido pelas cortes eleitorais nas democracias que as
mantém, ou através de institui¢ao diversa que lhe faca as vezes, facilitando ou, em
alguns casos, garantindo a lisura de todo o processo de escolha politica, encontra-
se na base de todo governo democritico, de modo a ser razodvel afirmar-se que
em paises onde essas instituigdes encontram-se presentes, coexiste um idedrio de
legitimidade por parte dos representados, com relagao ao sistema de representagao
politica.

Embora exista um consenso de que cortes fortes sio importantes para a
estabilidade e a alta qualidade da democracia e que cortes fracas podem impedi-
la, ndo existe consenso na literatura sobre a politica judicial na América Latina
(Kapiszewiski; Taylor, 2008), de modo a ndo se conhecer as consequéncias do
poder judicial para a estabilidade politica e a governanca democritica, nos paises
que a compoem.

No caso brasileiro, especificamente no que diz respeito 2 Corte Eleitoral,
observa-se certa exacerbagdo por parte dos autores nacionais, a respeito da
importincia do papel desempenhado pelo Judicidrio Eleitoral, durante o periodo
de transi¢dao democritica, a exemplo de Sadek (1995) e, mais recentemente, Vale
(2009).

Nesse estudo, as trés linhas ressaltadas no pardgrafo inicial merecem apro-
fundamento. A descri¢do e interpretagio do momento politico em que a Justica
Eleitoral foi criada podem fornecer informagées importantes sobre o porqué do
modelo adotado no Brasil, assim como das mudancas ocorridas em sua estrutura
e atribuigbes, ao longo do tempo.

A origem da Justica Eleitoral, composicio e evolugio, constituem-se rica
fonte de informagio para a interpretagao do seu papel atual. Nio é sem razio que
Kapiszewski e Taylor (2008) assumem que “os juizes agem de forma diferente sob
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condi¢bes democriticas e sob condigdes autoritdrias, de modo a deterem o po-
tencial de afetar a qualidade democrética e a estabilidade de forma substancial”.

Ao mesmo tempo, o conhecimento da estrutura e funcionamento da insti-
tui¢do, suas relagdes com os demais ramos que sofrem o impacto de suas deci-
soes, e a natureza dessas relagoes, facilita a andlise e interpretagao dos resultados
encontrados.
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INTRODUCAO

B O que tem sido publicado em periédicos brasileiros, especializados em Ciéncia
Politica, sobre judicializagao eleitoral? O objetivo desse artigo ¢ apresentar uma
revisio de literatura que responda essa questdo de pesquisa. Nesse sentido,
pretendemos contribuir, em geral, para os estudos na drea de judicializagio
da politica no Brasil e, particularmente, para a subdrea de estudos eleitorais.
Nosso publicos alvo sao pesquisadores, professores, pds-graduandos e alunos de
graduagdo em Ciéncia Politica e disciplinas afins.

Metodologicamente, construimos um banco de dados' original formado
por 67 artigos publicados em 39 periddicos especializados em Ciéncia Politica
no periodo de 1996 a 2013. Desse total, 10 artigos (14,93%) foram classificados?
como pertencentes a subdrea de judicializacao eleitoral. Nossa revisao de literatura
¢ justamente utilizando esses dez artigos encontrados, cujo tema especifico ¢é
judicializacdo eleitoral. Em termos substantivos, a varidvel de interesse é o rumo

1 Originalmente o banco da dados conta com 48 varidveis que descrevem dimensdes como:
nome do periédico, qualis e ano de publicagio; quantidade de autores e filiagdo institucional;
qualidade de apresentagao metodoldgica (presenga ou auséncia de resumo, presenga ou ausén-
cia de questdo de pesquisa, quais procedimentos metodoldgicos, se apresenta ou nio objeti-
vos, se descreve ou nio resultados e palavras-chave); além da dimensao foco do estudo (drea,
subdrea, objeto de estudo, recorte temporal).

2 Adotamos como critério de classificagio a prépria indicagdo de cada autor no artigo de refe-
réncia, analisando as palavras-chave ou qualquer indicagio descrita no resumo ou introdugio

do trabalho.
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teérico/metodoldgico que essa produgio académica tem desenvolvido e qual sua
contribuigdo para a Ciéncia Politica.

E por que uma revisio de literatura sobre judicializa¢io eleitoral? Em
primeiro lugar, inexistem trabalhos desse tipo no Brasil. Em segundo lugar, os
estudos sobre judicializagio da justica eleitoral sio bastante recentes e ainda em
baixa quantidade. Essa pesquisa defende que os estudos sobre judicializagao sao
significativos e que devem ser considerados por pesquisadores e pelas agendas de
pesquisa da Ciéncia Politica brasileira.

Para atender ao desenho de pesquisa, este trabalho estd organizado em
mais trés se¢des. Na préxima buscamos responder o que ¢ a judicializagio em
geral e a judicializagdo eleitoral, em particular, com o objetivo de definir melhor
nosso objeto de andlise. Na se¢dao seguinte apresentamos uma breve discussao
metodoldgica de andlise e os resultados de nossa revisao de literatura, com o foco
em comparar as principais questdes discutidas nos artigos analisados. Por fim,
apresentamos nossas consideragoes finais.

l. O QUE E JUDICIALIZACAQ?

B O fendémeno dajudicializagdo encontra-se relacionado ao processo de expansio
do Poder Judicidrio a partir do século XX? (Carvalho, 2004; Brandio, 2013). O
poder de revisio constitucional é um dos principais aspectos da judicializa¢ao
da politica. As democracias que passam a adotar o constitucionalismo, na
maioria das vezes, adotam algum método de revisao em que o Poder Judicidrio,
normalmente, ¢ o ator responsavel por ela. Esse mecanismo, por sua vez, garante
a corte a possibilidade de interferéncia elaboragio de leis e tomada de decisao
publica, normalmente exclusivas aos poderes majoritérios.

A literatura sobre o tema abordado indica que a expansdo dos poderes do
judicidrio se encontra atrelado a dois fatores muito especificos. O primeiro
¢ o da constitucionalizagao dos direitos fundamentais. A partir desse processo
os juizes, enquanto guardides das cartas constitucionais, possuem liberdade
para atuar ativamente na defesa dos direitos civis. O segundo fator refere-se ao
chamado descrédito das instituigdes democréticas tradicionais representadas nos
Poderes Executivo e Legislativo sob a ideia do colapso da representagao politica.

3 Para interessados em saber mais sobre o processo de expansio dos poderes dos tribunais a
partir do século XX ver: Vallinder e Tate (1995) e Carvalho (2004).

4 Avritzer e Souza Santos (2002) argumentam que esse processo ¢ conhecido como a dupla
patologia das democracias (hegemonicas) modernas. A primeira delas, segundo eles, refere-se
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Segundo essa perspectiva, com o descrédito dessas institui¢oes e com o avango do
constitucionalismo foi atribuido maior contorno politico na atuagao das cortes
judiciais.

Mas o que éjudicializagdo, afinal? Para Castro (1997), a judicializagdo estende-
se a dois processos de cunho institucional: (1) a expansio do chamado “ativismo
judicial” que corresponde a extensio das competéncias do judicidrio ou, mais
especificamente, expansio do corpo de matérias sobre as quais ele pode interferir
ou mesmo legislar; e (2) a adogao de procedimentos jurisdicionais no processo
de deliberagao em instincias de outros poderes. Esses dois processos conferem
uma ressignificagao do papel do Judicidrio nas democracias modernas, ou seja,
uma nova maneira de interagao entre os poderes e um cardter de politizagao da
justica, na medida em que, a formagdo das cortes dependem da indicacio de
lideres politicos.

Segundo Vallinder (1995), existem dois tipos de judicializagdo: (1) from
without (de fora), quando o poder judicidrio ¢ provocado por um terceiro a rever
a decisio de um dos poderes politicos majoritdrios e (2) from within (de dentro),
quando membros do judicidrio s3o utilizados na administragao publica. Essa
primeira forma é quem orienta o debate sobre judicializa¢ao no Brasil (Carvalho,
2004; Marchetti e Cortez, 2009). Nestes termos, entendemos por judicializagao
como o processo pelo qual o Poder Judicidrio ¢ invocado a rever uma decisao
de um dos outros poderes e, possivelmente, a alterar esse starus quo. Carvalho
(2004) adverte que esse processo, procedimental (controlar constitucionalmente
a elaboragio ou aprovagio da politica), ndo consegue definir a judicializagao por
si s6, antes, carece de aspectos substantivos que transfere a atengao para o zime da
propria policy-making (que necessita de métodos de andlises mais rigorosos que
somente a andlise do aumento no ndmero de processos judiciais).

Para Oliveira (2005), a judicializa¢io decorre da posicao politica contraria do
Judicidrio em relagao as posigoes dos poderes Executivo e Legislativo. Por outro
lado, Brandao (2013) argumenta que a judicializacao refere-se ao processo pelo qual
o judicidrio atua como um formulador de politicas publicas, tomando decisoes
que seriam de competéncia dos outros poderes, agindo além do papel de érgao
revisor da constitucionalidade. Mesmo que o conceito seja multifacetado, pode-
se defini-lo a partir de um nucleo. Judicializagio ¢ o processo pelo qual o Poder
Judicidrio atua sobre decisbes de algum dos outros poderes, mediante provocagao

4 patologia da participagio politica objetivada pelo abstencionismo politico dos cidaddos e a
segunda, a patologia da representagio, refere-se a sensagio dos cidadios de serem, a cada dia,
menos representados.
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de atores externos ou internos a ele ou como policy-making, construindo politicas
publicas de seu interesse (Vallinder, 1995, Carvalho, 2004, Brandao, 2013).

O foco deste trabalho repousa na judicializagdo eleitoral. Segundo Brandao
(2013), uma das caracteristicas da judicializagdo da politica do ponto de vista
estratégico’ é entender esse processo como uma necessidade de manutengao do
status quo devido as incertezas do processo eleitoral. De acordo com esse ponto
de vista, em processos eleitorais cercados por inimeras incertezas os atores
transfeririam poderes para a carta constitucional de seu pafs na tentativa de
resguardar espago politico em face de uma possivel derrota. O Judicidrio seria
o guardido das regras de competi¢do e responsdveis pela nao exclusio dos atores.

Zauli (2011) assinala que a judicializagao da competi¢ao eleitoral decorre da
insercao institucional da Justiga Eleitoral nos processos eleitorais. Isso pode ser
claramente observado, segundo ele, no processo recente de tomada de decisoes
que afetaram diretamente os contornos da competi¢io politica no Brasil®. O
Tribunal Superior Eleitoral, ainda segundo Zauli (2011), tem protagonizado essas
“interferéncias” da justica na arena politico-eleitoral. A judicializagdo das eleigoes
resume-se, entio, ao papel exercido pela Justica Eleitoral nio s6 enquanto érgao
de judicial review, mas também enquanto um elaborador de novas regras para a
competigao eleitoral.

2. ANALISE PRELIMINAR DA PRODUCAO
SOBRE JUDICIALIZACAO NO BRASIL

Essa segdo apresenta os resultados da andlise de dez artigos que versam sobre
a subdrea judicializagdo eleitoral. Para a andlise dos resultados adotaremos como
metodologia a revisao narrativo-literdria, estabelecendo comparagdes entre os tra-
balhos, no sentido de identificar procedimentos metodolégicos, objetos de estudo,
recorte temporal adotado, posicionamentos criticos comuns e divergentes, bem
como, resultados a que chegaram esses autores acerca da judicializagdo eleitoral
no Brasil. A tabela abaixo sumariza os resultados do nosso banco de dados sobre
publicagdes (artigos em periddicos cientificos) sobre judicializagao no Brasil.

5 Brandio (2013) analisa a judicializagdo em trés vertentes conceituais: (1) conceitualistas; (2)
funcionalista e (3) estratégica.

6 Marchetti (2008) apresenta um conjunto de decisdes do Poder Judicidrios que afetaram dire-
tamente as elei¢des no Brasil: (1) Cléusula de Desempenho; (2) Verticalizagao (2002); Limita-
¢ao do nimero de vereadores (2004) (3) Fundo partiddrio (2007); (4) Fidelidade Partid4ria;
(5) Ficha Limpa (2010).
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TABELA I. Artigos sobre Judicializacdo publicados em periddicos cientificos brasileiros
(1996-2013)

Subareas €8 g &8 % £ Eg ig 2 Efg

5] R SC ) . S S S L5 -
Partidos Polfticos - 1 1 2 4
Eleicdes 2 - 1 1 2 1 7
Polfticas Publicas - 1 1 4 2 6 2 16
Poder Legislativo 3 - 1 2 1 7
Poder Executivo 1 - 1 2
Tedrico/Comparado 2 2 1 7 15 27
Interesses Privados 1 - 1
Interesses Publicos 1 - 1 2
Poderes/Instituicbes 1 - 1
TOTAL 2 3 9 4 4 15 2 7 21 6/

Fonte: elaboragio dos autores (2013).

De forma bastante intuitiva, a tabela acima registra nove subdreas da ju-
dicializagio (Partidos politicos, Elei¢oes, Politicas Publicas, Poder Legislativo,
Poder Executivo, Teérico/Comparado, Interesses Privados, Interesses Puiblicos
e Poderes/institui¢des). Cada artigo analisado foi classificado” em duas subdreas.
No limite, os espagos em branco na tabela indicam lacunas que ainda nao foram
exploradas pela agenda de pesquisa em Ciéncia Politica, Direito e dreas afins.
Desse total de 67 artigos, selecionamos para nossa andlise apenas os dez que di-
zem respeito direto a Eleicoes, ou seja, aqueles que tratam de judicializagao do
sistema eleitoral e mais alguma subdrea. A préxima se¢do apresenta uma anélise
comparada dos artigos publicados em periddicos nacionais sobre judicializagao
eleitoral.

7 Como critério para classificagdo foi considerada a prépria indicagio dos autores no resumo,
palavras-chave, introdugdo ou no texto.
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3. O QUE E QUE A JUDICIALIZACAO ELEITORAL TEM?8

B O objetivo dessa segao ¢ analisar os trabalhos sobre judicializagao eleitoral,
publicados em periddicos cientificos especializados em Ciéncia Politica no Brasil.
Metodologicamente analisamos os trabalhos seguindo o método cléssico de revisao
de literatura, atentando para aspectos fundamentais dos textos, padronizando-os
num quadro analitico baseado em cinco componentes principais: (1) objeto e
objetivos dos trabalhos; (2) principais conceitos; (3) principais argumentagdes; e
(4) principais conclusées dos estudos.

Os estudos sobre judicializagdo no Brasil datam do processo de
redemocratiza¢io do pais (Zauli, 2011). De fato, seria impossivel que o Poder
Judicidrio mantivesse uma atuagdo proativa em face de um regime autoritério.
O ativismo do Judicidrio brasileiro decorre, entdo, da instauragio de um regime
democritico que busca assegurar a autonomia de seus poderes, bem como os
mecanismos institucionais de check and balances.

Entendemos eleigoes como um dos elementos centrais que caracterizam as
democracias modernas. Por sua vez, os estudos sobre judicializagao eleitoral re-
pousam sobre a criagio da Justiga eleitoral enquanto um dos fatores mais impor-
tantes para a manutengao e legitimidade dos resultados eleitorais que, em dltima
instancia, fortalece o préprio sistema democrdtico. De certo, um dos principais
pontos de acordo em todos os trabalhos analisados é a relagdo direta entre justica
eleitoral e fortalecimento da democracia (Costa, 2013). O quadro a seguir resume as
informagdes acerca dos objetos e objetivos dos estudos analisados.

QUADRO I. Objetos e objetivos dos artigos analisados

Direito de resposta e propaganda eleitoral: Discutir o impacto do direito de resposta na

Steibel {2007) propaganda politica no Brasil.

Governanga Eleitoral e o modelo brasileiro: Analisar como se configura o processo de

Marchetti (2008b) Governanga Eleitoral no Brasil.

8  Nio consideramos para essa andlise os artigos publicados na revista eletrénica jus Navigandi
(www.jus.com.br), uma vez que os textos nio apresentam o minimo de padronizagdo segun-
dos os demais trabalhos analisados. Alguns artigos possufam apenas uma pagina, quase a to-
talidade ndo apresenta resumos ou palavras-chave, além de auséncia de referéncias bibliogré-
ficas, o que produziria uma assimetria de informagao em relagao aos demais. Vale ressaltar que
esse periddico apresenta classificagio Qualissf CAPES B3 na 4rea de Ciéncia Politica.
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Titularidade do mandato eletivo e fidelidade partiddria: Discutir a titularidade do mandato

Shirado (2008) eletivo na visdo dos tribunais brasileiros.

Verticalizagdo das Coligagdes: Discutir a judicializagdo das regras da competi¢do eleitoral

Marchetti e Cortez (2009) levando em conta as relacdes de poder antes do processo de formulagdo de politicas publicas.

Ftica da moralidade versus a ética da legalidade e judicializacio da politica: Comparar a ética

Shirado (2009) da moralidade e a judicializacdo da polftica.
Judicializacdo da politica e a fidelidade partidéria: Analisar o comportamento do STF no

Pozzobon (2009) julgamento de uma questdo politica.

Zauli (2017) Governanca eleitoral: Discutir a judicializacdo da competicdo eleitoral no Brasil e o papel do
TSE nesse processo.

Canela (2012) Controle jurisdicional: Analisar o papel do Poder judicirio no controle do processo eleitoral e
partiddrio brasileiro.

Bitencourt (2013) Decisdes do Tribunal Regional Eleitoral do Pard: Analisar as decisdes do TRE do Pard
observando se elas sdo pro-governo ou nao.

Costa (2013) Justica Eleitoral: Analisar o atual papel da Justica eleitoral e as possibilidades de participacao

ativa do cidaddo comum nos debates judiciais.

Fonte: elaboragao dos autores, 2013.

O quadro bibliogréfico indica que os estudos da Judicializagao eleitoral en-
contram-se, ainda, muito concentrado em trés modelos: (1) modelo de Justica
Eleitoral (Marchetti, 2008; Zauli, 2011; Bitencourt, 2013) onde se discute a regu-
lagdo institucional do processo eleitoral no pais; (2) interven¢oes especificas sobre
o processo eleitoral (Steibel, 2009; Marchetti e Cortez, 2009; Shirado, 2008;
Pozzobon, 2009), onde sdo tratadas as principais intervengdes da Justica no pro-
cesso eleitoral e seus possiveis impactos na competigao politica; e (3) competén-
cias normativas do Poder Judicidrio (Shirado, 2009; Canela Junior, 2012; Costa,
2013), trabalhos que analisam as competéncias do Judicidrio focando, principal-
mente, na sua autoridade privativa de revisio constitucional.

A existéncia de um aparato institucional especifico para administrar o pro-
cesso eleitoral pode ser considerado o inicio do debate sobre judicializagao eleito-
ral no Brasil. Governanga eleitoral ¢, como parte da literatura tem denominado, o
modelo institucional de organizagao das eleigoes. O préximo quadro resume essas
informagdes levando em conta os principais conceitos utilizados pelos autores dos
estudos analisados.
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QUADRO 2. Principais conceitos dos trabalhos analisados

Steibel (2007) Direito de resposta: ato juridico que permite a alguém que foi considerado lesado publicamente possa reparar o
dano.

Marchetti (2008)  Governanca eleitoral: conjunto de regras e instituigdes que coordenam o processo politico-eleitoral de
competicdo. Sua principal funcdo é a de gerar resultados justos, transparentes e aceitos por todos 0s
competidores. Estd dividida em trés etapas: (1) rule making; (2) rule application e (3) rule adjudication.

Shirado (2008) Infidelidade partidaria: migracdo de um parlamentar ou chefe do executivo de um partido no qual fora eleito
para outro partido.

Marchetti e Cortez (1) Poder: capacidade de um ator limitar os resultados possiveis dos outros atores, ou seja, no momento de
(2009) definicdo das regras da competi¢do;
(2) Judicializacdo eleitoral sem relacionamento contra majoritario: refere-se a utilizagdo da autoridade de
interpretar a constitucionalidade da lei antes da existéncia de um debate entre os poderes.

Shirado (2009) Ftica da legalidade: todas as decisdes devem ser tomadas com base na lei constituida. Na falta dela, o ator no
pode ser punido até que a matéria seja alvo de legislacao por parte do Poder Legislativo.

Pozzobon (2009)  Judicializagdo da Politica (iqual a todos).

Zauli (2011) (1) Judicializacdo da competicdo politica: insercao institucional da justica eleitoral no processo eleitoral;
(2) Governanca eleitoral: método institucional que garante a lisura do processo eleitoral, bem como a iqualdade
de oportunidade de sucesso eleitoral a qualquer ator que compete num mesmo pleito.

(anela (2012) Etica: a constituicdo possui um contorno nitidamente ético. Disso deriva a necessidade de que o Poder Judicidrio
seja 0 ator corretor de atos emanados do processo politico.

Bitencourt (2013)  Governanga Eleitoral: (ver: Marchetti).

(osta (2013) Atos normativos da Justica Eleitoral: interpretacdo das leis eleitorais, ou mais propriamente da constituicao.

Fonte: elaboragio dos autores, 2013.

O conceito mais utilizado é o de Governanca eleitoral. Este, refere-se ao con-
junto de regras e institui¢des que coordenam e administram o processo de com-
petigdo politica. Existem diversos modelos de governanca eleitoral. O modelo
brasileiro ¢ composto pelo Tribunal Superior Eleitoral (T'SE), Tribunal Regional
Eleitoral (TER’s), Juizes Eleitorais e Juntas Eleitorais (Marchetti, 2008b). De
maneira geral, essas institui¢des podem ser denominadas de Justica Eleitoral. Ela
possuem trés dimensdes especificas: (1) rule making, etapa na qual se define as re-
gras da competigao eleitoral; (2) rule application, etapa na qual as regras sao postas
em préitica, bem como se gerencia as disputas eleitorais e; (3) rule adjudication,
que refere-se a administragio dos litigios eleitorais entre os competidores, além da
contagem dos votos e publicizagao dos resultados atestando, assim, a legitimidade
do processo (Marchetti, 2008b; Zauli, 2011; Bitencourt, 2013).
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Para além da Governanga eleitoral existem outros objetos nos estudos da
judicializacdo eleitoral no Brasil’. Trabalho como os de Steibel (2007), Shirado
(2008; 2009), Marchetti e Cortez (2009), Pozzobon (2009), por mais que pos-
suam objetos distintos, estdo relacionados a0 mesmo aspecto da interferéncia do
Judicidrio Eleitoral na competi¢io politico partiddria. O uso do direito de res-
posta em campanhas eleitorais, a titularidade do mandato, a fidelidade partiddria
e a verticalizagdo das eleigoes sao fendmenos relacionados a0 mesmo processo de
judicializagao eleitoral no pais.

Esse processo estd conectado ao poder de revisao constitucional assegurado
aos 6rgaos do Poder Judicidrio. O aumento da intervengio do Poder Judicidrio
no processo eleitoral decorre, principalmente, do fato de este Poder ser o respon-
sdvel pela revisao constitucional (Canela, 2012). Essas premissas indicam que a
Constituigdo possui um contorno nitidamente ético. Disso deriva a necessidade
de o Poder Judicidrio ser o ator responsdvel pela corregao de atos emanados do
processo politico'®. O quadro abaixo resume os principais argumentos dos estu-
dos analisados.

QUADRO 3. Principais argumentos desenvolvidos pelos autores

Steibel (2007) (1) Processos de competicao requlada apresentam mecanismos de punicao e recompensa. No Brasil, o direito
de resposta é o mecanismo mais utilizados em campanhas eleitorais;
(2) O direito de resposta é celebrado por muitos juristas como um mecanismo exemplar que ajuda a moralizar
as campanhas politicas.

Marchetti (2008b) (1) As principais regras da competi¢ao eleitoral no Brasil foram significativamente modificadas por decisdes
judiciais;
(2) 0 modelo de governanca eleitoral™ brasileiro ¢ um dos mais peculiares e que possui condicdes favordveis
ajudicializacdo da politica. Um dos fatores que favorecem esse processo é a interpretacdo constitucional da
legislacdo eleitoral.

9  Alguns estudos trataram também da constitui¢do da Justica Eleitoral no Brasil em seus prin-
cipais aspectos histdricos e suas conotagoes politicas (Marchetti ¢ Cortez, 2009; Costa, 2013).

10 Disso decorre a defesa, em grande parte desses estudos (Shirado, 2008; 2009; Canela, 2012;
Costa, 2013), de que o Poder Judicidrio ¢ um ator neutro nesse processo. Cabendo a ele, pois,
resolver os conflitos emanados do processo de competigdo politico partiddrio. No entanto,
poucos estudos (Marchetti, 2008B; Marchetti e Cortez, 2009) atentam para o fato de que a
composi¢ao do Judicidrio brasileiro ¢ resultante da indicagdo de magistrados pelos membros
de outros Poderes, logo ele possui uma forte conotagio politica.

11 Segundo Marchetti (2008), os Orgios Eleitorais podem ser classificados a partir de (1) sua
posicio institucional, que pode ser governamental, independente, duplamente independente
ou mista e (2) seu vinculo institucional que, por sua vez podem ser carreira, partiddrio, espe-
cializado ou combinado. Os modelos de governanga eleitoral surgem entao da combinagio
dessas caracteristicas (Marchetti, 2008, p. 873).
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Shirado (2008) (1) Alegislagdo que pune a infidelidade partidéria agradou ndo somente as siglas partiddrias, mas também
a0s eleitores;
(2) A migracdo interpartiddria afeta negativamente a representagdo.

Marchettie Cortez O TSE ndo somente interpretou a lei, antes atuou como um policy-making agent. Quando da instauracdo da

(2009) verticalizacao das coligacdes e sua posterior derrubada pelo Legislativo ocorreu o processo de transformacdo
de uma policy em uma polity.
Shirado (2009) (1) A moralidade para o exercicio do mandato tornou-se um caso emblemético da judicializacao da politica;

(2) A possibilidade de inelegibilidade de candidaturas pelos tribunais eleitorais devido a vida pregressa dos
candidatos fere o principio de ndo culpabilidade. Isso obrigou o STE e o STF a sequirem a ética da legalidade.

Pozzobon (2009) (1) O controle de constitucionalidade brasileiro é um dos fatores que permitem a judicializacao, na medida em
que é um modelo misto entre concentragdo e difusao do controle constitucional;
(2) Ahipertrofia do Legislativo acaba por levar certas questdes aos tribunais para que eles tomem as decisdes.

Zauli (2011) OTSE tem tomado decisdes que tem alterado os padrdes de competicdo politica, alterado o status quo politico.
0 Poder Judicidrio tem interferido em matérias de competéncia do Poder Legislativo.
(anela (2012) 0 aumento da intervengdo do Poder Judicidrio no processo eleitoral decorre principalmente do fato de este

Poder ser responsével pela revisdo constitucional.

Bitencourt (2013)  Devido a seu cardter local e sua regra de composicdo, o TRE estd mais suscetivel as inclinagdes
politico-partiddrias locais.

(osta (2013) (1) Ainstituicdo da Justica Eleitoral contribuiu positivamente para a confiabilidade do processo eleitoral, bem
como para o fortalecimento da democracia brasileira;
(2) Mesmo que a Justica Eleitoral atue a partir de atos normativos, ela pode inovar e propor novas leis mesmo
ndo sendo interpelado por outros poderes. Isso, as vezes, pode ser considerado excesso da Justica Eleitoral.

Fonte: elaboragio dos autores, 2013.

Os argumentos sao bastante variados, no entanto deve-se salientar algumas
aproximagoes. O primeiro deles é observar o processo de interven¢ao do judi-
cidrio como sauddvel para democracia e para o fortalecimento da representagao
politica (Steibel, 2007; Shirado, 2008; Costa, 2013). Outro argumento comum
nos trabalhos analisados ¢ o de que controle de constitucionalidade influencia
positivamente a judicializa¢io eleitoral (Pozzobon, 2009; Zauli, 2011; Canela
Junior, 2013).

Do ponto de vista da judicializagdo enquanto agao do Poder Judicidrio que
visa a alterar o szatus quo de uma determinada decisao politica, Marchetti e Cortez
(2009) dao uma grande contribuigio para o debate sobre o fenémeno. Eles ana-
lisam a judicializagdo das regras da competigao eleitoral levando em conta as rela-
¢oes de poder antes do processo de formulagio de politicas piblicas. O TSE nao
somente interpretou a lei, antes atuou enquanto um policy-making agent. Quando
da instauragdo da verticalizagdo das coliga¢des e sua posterior derrubada pelo
Poder Legislativo, ocorreu o processo de transformagio de uma policy em uma
polity (processo pelo qual uma regra de competi¢ao eleitoral se transformou em
norma constitucional). Essa maneira de analisar a judicializagdo tem como obje-
tivo mostrar que o Judicidrio pode alterar uma possivel politica publica através da
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(re)formulagdo das regras que definirao os eleitos e, consequentemente mudario
os resultados dos jogos politicos.

Os estudos da Judicializagdo eleitoral encontra-se muito restritos a atuagao
do TSE. Disso resulta o fato de que foi encontrado apenas um estudo sobre
o TRE: Bitencourt (2013). Este autor busca analisar as decisdes do Tribunal
Regional Eleitoral do Estado do Pard para descobrir se elas beneficiariam o
partido do governo. Os resultados desse estudo apontam que, no periodo de 1945-
1965, observou-se que a atuagao do TRE-PA favorecia o partido do governador,
diferentemente do segundo periodo, o de 1982-1986, onde ele atuou de maneira
mais isenta em relagio ao Poder Executivo. Por fim, em nossa dltima andlise
apresentamos as conclusdes dos estudos analisados, segundo descri¢ao do quadro
abaixo.

QUADRO 4. Conclusdes

Steibel (2007) (1) O direito de resposta é um fenémeno pouco estudado que estd relacionado tanto a judicializacdo da politica
quanto da judicializacdo das relacdes sociais;
(2) O direito de resposta é um mecanismo de punicao e premiacdo célere, mas que possui brechas legais.

Marchetti (2008b) A judicializacdo eleitoral é possivel no Brasil devido aos aspectos institucionais do modelo de governanca
eleitoral adotado (concentracao de atividades no TSE; exclusdo do Legislativo na indicagdo dos membros do
Orgdo Fleitoral; e a selecdo de membros que j& sejam membros de outra instituico). A confluéncia desses
fatores permitem a revisdo constitucional e a supremacia dos tribunais (TSE e STF) nesse processo.

Shirado (2008) A atuacdo politica do TSE e do STF quanto a infidelidade partidaria resultou no fortalecimento da
representatividade via processo de judicializacdo da politica.

Marchettie Cortez (1) 0 ativismo judicial da Corte Eleitoral (TSE) indica insatisfacdo a respeito das regras de funcionamento da
(2009) competi¢do politica no Brasil;
(2) O feito da verticalizacdo foi contrdrio ao que se esperava, a0 invés dos partidos politicos se nacionalizarem
eles optaram por abster-se das disputas nacionais e montaram bases politicas locais.

Shirado (2009) A judicializacdo eleitoral ndo logrou éxito quanto a moralidade no processo de registro de candidaturas.

Pozzobon (2009) (1) O judicidrio brasileiro (pds-redemocratizacdo) tem atuado de maneira proativa;
(2) 0 ativismo judicial ndo pode ser abusivo, sendo necessario um sistema de sequranqa juridica que mantenha
definido os espacos de competéncias.

Zauli (2011) (1) O mecanismo de consulta aos tribunais eleitorais tem permitido o avanco da judicializacdo eleitoral no pafs;
(2) Alegitimidade do Poder Judicidrio em revisar decisdes, além de gerenciar o processo eleitoral é um
importante mecanismo para o bom funcionamento da democracia.

(anela (2012) 0 poder judicidrio deve ser considerado um drbitro imparcial no processo de conflito politico-partiddrio.

Bitencourt (2013)  No periodo de 1945-1965 observou-se que a atuagdo do TER-PA favorecia ao partido governamental,
diferentemente do sequndo periodo, o de 1982-1986, onde ele atuou de maneira mais isenta em relagdo ao
poder executivo.
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(osta (2013) (1) A Justica Eleitoral, mediante atos normativos, vem alterando os padrdes de competicao politica no pafs. Isso
deve ser analisado com mais rigor, na medida em que a institui¢do nao possui autoridade constitucional para tal;
(2) Eliminar os cidadao dos debates judiciais é limitar a democracia..

Fonte: elaboragio dos autores, 2013.

Alguns desses estudos possuem resultados muito importantes que permitem
dimensionar aspectos especificos da Judicializago Eleitoral. Marchetti e Cortez
(2009) salientam que o resultado da verticalizagdo das coligagdes surtiu efeito
contrério ao esperado pelos magistrados. Isso indica que os analistas devem se
debrugar analiticamente tanto no momento da implementagao da lei, mas princi-
palmente nos impactos que delas poderao resultar. Outro importante resultado é
o de Bitencourt (2013), que observou dois padroes de atuagio do TRE-PA, onde
no primeiro deles o judicidrio beneficiava o partido do governo, enquanto que no
segundo periodo atuou de maneira mais imparcial. Isso remonta ao fato de que o
Judicidrio Eleitoral possui interesses especificos e que, em fungdo disso, ele pode
beneficiar atores especificos. Logo, qualquer estudo dessa natureza nao pode, nem
deve, estudar o Judicidrio enquanto um ator neutro.

CONSIDERACOES FINAIS

B Os estudos sobre a judicializacio eleitoral no Brasil sao bastante reduzidos,
ndo contam com uma agenda de pesquisa abrangente. Os objetos de estudo da
judicializacao eleitoral, também sao poucos. Normalmente focam no TSE e no
STF. As demais institui¢des que formam a Justica Eleitoral do pais ndo sao alvos
de estudos sistemdticos por parte da ciéncia politica brasileira. E esses estudos
acabam, por vezes, voltando-se para si mesmo e a legislagao de suas competéncias,
tais como a sua autoridade em matéria de revisio constitucional.

No entanto, a maioria dos estudos analisados sobre a temdtica possuem
um ndcleo bastante homogéneo acerca de seus principais conceitos analiti-
cos. Os que nio utilizam o conceito de Governanga Eleitoral servem-se do seu
correlato Justica eleitoral. Além do mais, a maioria desses estudos entendem
judicializagdo eleitoral da mesma maneira. Isso demonstra que mesmo sendo
poucos os estudos j4 existe certo amadurecimento teérico conceitual na agenda
de pesquisa. Do ponto de vista metodolégico, ao contrério, carecem de melhor
sofisticagao nas andlises e mais criatividade, uma vez que a maioria dos estudos
baseia-se principalmente na exposi¢ao das regras legais ou dos argumentos de
magistrados.
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Observar o controle de constitucionalidade como o principal componente
que influéncia a judicializagio eleitoral ¢ também reduzir o fendmeno. Novos
estudos precisam atentar para a distribui¢ao de preferéncias dos magistrados, bem
como suas inclinag¢des politicas. Essas podem ser respostas s omissoes, mas essen-
cialmente, esse tipo de andlise requer métodos mais aprimorados.
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Competicdo eleitoral e controle das candidaturas:
uma analise das decisdes do TSE

VITOR MARCHETTI

INTRODUCAO

B As teorias “minimalistas” definem regimes democriticos como sistemas em
que a competigdo politica se dd pelo mecanismo do voto. Regimes democréti-
cos, nessa perspectiva, sao avaliados pelo desenvolvimento do mercado eleito-
ral. A questdo ¢ que esses mercados ndo funcionam pelo suposto equilibrio do
laissez-faire liberal. O desenvolvimento desse mercado passa pela intervengio de
instituigoes reguladoras visando garantir aos atores envolvidos (competidores e
eleitores) confianga nas regras e em seus resultados.

A defini¢ao das condi¢bes impostas aos individuos para participarem
ativamente na politicaé central nadefinigao da natureza dos regimes representativos.
Dahl (1971) toma a livre elegibilidade como um das caracteristicas fundamentais
para a consolidagao de um regime polidrquico. Santos (1998) adiciona a dimensao
de controle da oferta no mercado eleitoral como uma dimensao fundamental
para o entendimento da transi¢io de regimes oligdrquicos rumo a consolidagio
das poliarquias. Segundo o autor, o controle da oferta de candidatos serviu como
instrumento para manutengdo de regimes oligdrquicos mesmo em contextos de
elevada participagio.

O pressuposto normativo desse trabalho, portanto, é o de que os regimes
democriticos sdo caracterizados pelo funcionamento de um mercado eleitoral.
Trata-se de uma decorréncia da visao minimalista da democracia, segundo a qual
a democracia ¢ um regime politico que seleciona suas elites governantes por meio
da competigio eleitoral (Schumpeter, 1950) e que o perfil desse controle pode ser
determinante para o perfil da prépria poliarquia.
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7

Przeworski (1994) argumenta que democracia é um regime que
institucionaliza a incerteza, ou seja, garante que os resultados do processo eleitoral
nao sejam conhecidos de antemao. O indicador mais significativo de consolidagao
democritica, nesta perspectiva, seria a alternincia de poder no longo prazo, o que
significaria que os partidos aceitam perder eleigdes.

A explicagio para a adesdo dos lideres politicos ao regime democratico seria o
célculo estratégico por parte das principais forgas politicas. Nas palavras do autor:

“(...) algumas institui¢bes, em determinadas condigbes, oferecem as forgas
politicas relevantes uma perspectiva de satisfagao futura de seus interesses e
isso é suficiente para incentivd-las a aceitar resultados imediatos desfavoraveis.
As forgas politicas aceitam derrotas atuais porque acreditam que a estrutura
institucional, organizadora da competi¢io democritica, permitird que elas
realizem seu futuro” (Przeworski, 1994, p. 37). (grifo nosso).

A passagem acima sugere que a varidvel central que define o célculo das
principais liderangas politicas é o desenho institucional que regula o processo
eleitoral.

Esta defini¢dao da democracia, contudo, diz muito pouco sobre as condi¢oes
para que esta competi¢ao pelo voto ocorra de forma minimamente justa e
eficiente. Neste sentido, Dahl (1997) acrescentou outra caracteristica tipica dos
sistemas democrdticos, a saber: a responsividade. No longo prazo, as democracias
serao responsivas se a grande maioria dos cidadaos tiver condigoes de: 1) formular
suas preferéncias; 2) expressar suas preferéncias individuais e coletivas e 3) ter suas
preferéncias igualmente consideradas pelos tomadores de decisoes.

Neste sentido, o autor formula uma série de fatores que seriam necessdrios
para o desenvolvimento de um regime polidrquico. Nestes regimes existem
mecanismos institucionais que asseguram: liberdade de formar e participar de
organizagbes coletivas; liberdade de expressao; direito de voto; direito de disputar
apoio; fontes alternativas de informacio; eleicoes livres e idoneas e processos
decisérios que dependam das eleigdes e de manifestagoes de preferéncias da
sociedade.

Em outros termos, a discussio levada a cabo por Dahl (1997) incorpora um
adjetivo aos regimes democréticos, a representatividade. Assim, estaria acrescida
uma série de pré-requisitos para que um regime politico seja considerado
democritico. Uma simples leitura dos pontos levantados acima demonstra
que nio hd um mecanismo central que garanta as condi¢bes formais para o
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estabelecimento dos direitos dos cidadios em regimes efetivamente polidrquicos.
Em dltima instincia, as institui¢des politicas de uma sociedade nio seriam
suficientes para garantir o ambiente propicio para o exercicio efetivo do voto.
Imprensa plural, garantia do cumprimento das leis, cidaddos minimamente
educados e capazes de formular preferéncias sob politicas publicas e parlamento
institucionalizado seriam alguns exemplos de outros requisitos.

Para nossos fins, é importante ressaltar duas dimensdes em particular: o direito
de voto e o direito de disputar o apoio. Estes dois elementos respondem, partindo
do suposto de que regimes democriticos tém como base o desenvolvimento do
mercado eleitoral, & demanda e oferta, respectivamente.

No geral, o nivel de democracia de um determinado regime ¢ inferido a
partir da ética da ampliagao do sufrdgio. Na Poliarquia, Dahl (1997) define o grau
de inclusio de um regime democratico como um dos elementos definidores dos
regimes em que o ideal do governo do povo ¢ atingido. Regimes polidrquicos sao
aqueles em que hd um alto grau de participagao da sociedade no processo eleitoral
e estd assegurado o direto a contestagdo publica. Trata-se de regimes altamente
popularizados e liberalizados. As instituigdes politicas deveriam garantir o maior
grau de competi¢do entre governo e oposi¢io pelo voto do eleitor e expansio
do nimero de atores que terdo suas preferéncias consideradas pelas decisoes
governamentais.

Santos (1998) chama aten¢do para os requisitos para concorrer pelo voto
do eleitor como uma importante varidvel na defini¢ao da natureza dos regimes
politicos. A preocupagiao do autor é entender os determinantes da estabilidade
democritica. Na visao de Santos, a transi¢o de regimes nio deve ser tomada
pela dualidade absolutismo/democracia. A ruptura de regimes autoritdrios
inauguraria um tipo de regime representativo, que pode ser do tipo oligdrquico ou
democritico com caracteristicas e dindmicas préprias. O autor apresenta, entio,
“a lei de ferro da insatisfagdo polidrquica: quanto mais heterogénea a sociedade e
homogénea sua classe politica, maior o paradoxal hiato entre a adesao 2 mecinica
da democracia e o repidio 4 sua operagio polidrquica”.

Em outros termos, quanto maior a assimetria entre a classe politica e o
demos, maior seria a insatisfagao com a democracia. Esta seria a distingao central
entre regimes representativos oligdrquicos e os de natureza democritica.

O ponto do autor ¢ que esse distanciamento entre a base da representagio e
os agentes que exercem o poder decisério nio é decorrente apenas da amplitude
do sufrdgio, mas também da dimensao do “controle” (de quem pode ser eleito),
isto ¢, dos requisitos para a elegibilidade e inelegibilidade. Nas palavras do autor:
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Com poucas discrepancias, sem significado politico substantivo, é possivel
afirmar: quanto maior a populagio e, em conseqiiéncia polidrquica, maior
o eleitorado, menor a elegibilidade dos cidadaos, independente do grau de
institucionalizacio do conflito politico, isto ¢, da efetiva vigéncia do principio
operacional de garantias mutuas. A virtualidade constante de retorno 2
pré-poliarquia, sem violéncia institucional, acrescente-se agora a tendéncia
enddgena 2 oligarquizagio nao-micheliana das democracias; nio sé pela via
da burocratizagao dos partidos, mas, necessariamente, pelos limites internos
ao tamanho da representacio e, consequentemente da elegibilidade. (Santos,

1998)

O bem maior para as instituigoes reguladoras da competi¢ao politica é a
garantia da lisura do processo eleitoral. A legitimidade do resultado das urnas ¢
condigdo sine qua non para que as principais forgas politicas aceitem os resultados
eleitorais. Vale ressaltar que, o tamanho da oferta (requisitos para a elegibilidade) ¢
varidvel chave no que diz respeito as oportunidades de grupos politicos relevantes
vencerem as elei¢es. S6 hd chance de disputa na medida em que os grupos
politicos estdo aptos a disputar elei¢oes.

Este trabalho pretende fazer a andlise de uma base de dados ainda pouco
explorada pelas pesquisas académicas no Brasil. Trata-se das informagoes sobre o
cancelamento de registro de candidatos e cassagao de mandatos.

Durante a constru¢ao dessa base nos deparamos com diversas dificuldades,
dentre elas a grande diversidade de instrumentos processuais. Alguns dos
principais s3o: Recurso Especial Eleitoral (Respe), Recurso Ordindrio (RO) e os
Recursos Contra Expedi¢io de Diploma (RCED).

A principal via é, sem dudvida, o Respe. Por meio dele, o Tribunal Superior
Eleitoral (TSE) uniformiza a jurisprudéncia das instincias inferiores ¢ dd a
decisao final sobre processos que se iniciaram no Juizado Eleitoral — no caso de
prefeitos e vereadores — ou nos Tribunais Regionais Eleitorais (TREs) — no caso
de governadores, senadores, deputados estaduais e federais.

Optamos por trabalhar apenas com os Respes por entendermos que ele j4 nos
oferecia uma amostra adequada do perfil das decisdes do TSE sobre cassagao de
mandatos e cancelamento de candidaturas. Temos assim os dados de 654 decisoes
referentes a oito eleigdes: quatro eleigdes municipais (1992, 1996, 2000 € 2004) e
quatro elei¢oes nacionais/estaduais (1990, 1994, 1998 € 2002).

E importante sublinhar que, apesar de ser bastante significativo, esse universo
de decisbes nao expressa a totalidade de decisdes do TSE no periodo. O sistema de
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catalogagio e publicagio das decisdes do TSE ¢ bastante precdrio, principalmente
para decisdes anteriores a 2002, quando parece ter se iniciado um trabalho de
modernizagao e organizagio das informagoes do Tribunal. As decisdes que serdo
aqui analisadas foram levantadas 7z Joco com a ajuda de funciondrios da prépria
casa.

Trabalharemos, portanto, com uma amostra bastante significativa apesar de
nio representar a totalidade dos Recursos ao TSE. Sao duas as razdes para isso: 1)
a escolha de apenas um instrumento processual e 2) a precariedade do sistema de
catalogagio e publicagao das decisdes do TSE'.

A apresentagao desses dados serd feita seguindo essa divisao: 1) perfil da
amostra, 2) perfil dos atores envolvidos (quais os autores responsdveis por provocar
a Justica Eleitoral), 3) perfil das alegagbes (considerando o quadro normativo,
quais as principais alegagoes que chegam a Justiga Eleitoral) e 4) perfil das decisoes
(como decidem os TREs e o TSE quando provocados).

PERFIL DA AMOSTRA

B Os dados sugerem que a busca pelo Judicidrio ¢ um fenémeno disseminado
pelo pais, ndo havendo concentragio relevante de processos pelo recorte regional.
Ou seja, ndo € possivel inferir que, por exemplo, a elei¢es no sudeste sio mais
judicializadas do que as elei¢des no nordeste.

TABELA 1. Regido de origem dos Recursos eleitorais (Respe)
que ingressaram no TSE entre 1990 e 2004.

Regido % no TSE % do total de vagas eletivas (N)
SE 34% 32% (18976)
NE 30% 32% (19174)
S 13% 21% (12733)
© 12% 7% (4161)
N 10% 8% (5069)

1 Apesar do sistema de busca e armazenamento eletronico do Tribunal ter melhorado muito nos
ultimos anos, ainda ¢ um desafio para o pesquisador levantar informagdes quantitativas con-
fidveis, principalmente em perspectiva histdrica.
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A regido de origem dos Recursos foi comparada com o volume de vagas
eletivas em disputa em cada regido (soma das vagas de vereadores, prefeitos, de-
putados estaduais, federais, senadores e governadores). O pressuposto é que em
uma distribui¢io normal o volume de Recursos de uma Regido seja proporcional
ao nimero de vagas (e, portanto, candidatos) em disputa.

Confrontando esses dados nao ¢ possivel afirmar que qualquer regido tenha
apresentado um grande desequilibrio entre o volume de recursos e as vagas em
disputa. A busca pela Justiga Eleitoral pareceu ter a mesma intensidade em todas
as regides, com sinais de ser um pouco maior na regiao Sul e um pouco menor na
regiao Centro-Oeste. Nada, porém, que merega destaque ou aprofundamento.

Como j4 foi dito, nossa amostra cobre oito elei¢coes entre 1990 ¢ 2004. S3o
quatro elei¢des municipais (prefeitos e vereadores) e quatro elei¢des nacionais/
estaduais (presidente, governadores, senadores, deputados federais e estaduais).
Dos Recursos que ingressaram no TSE os cargos em disputa estao distribuidos
conforme o gréfico abaixo.

GRAFICO 1. Distribuicdo dos recursos no TSE por cargo em disputa

prefeito

vereador
deputado estadual
deputado federal
governador

senador

O dnico cargo em que nio houve recurso ingressando no TSE no periodo foi
para presidente da Republica. O destaque fica para o grande niimero de Recursos
que chegaram ao TSE envolvendo as eleigoes para prefeito, 6% da nossa amos-
tra. Quando observamos o ndmero de vagas disponiveis para cada cargo e compa-
ramos com o volume de Recursos que chegaram ao TSE, fica mais evidente que
as disputas pelos Executivos municipais apresentaram maior probabilidade de
que a competi¢ao chegasse até a tltima instincia da Justica Eleitoral.
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TABELA 2. Distribuicdo dos recursos no TSE em relagdo
ao numero total de vagas eletivas por cargo

Cargo % de recursos no TSE % do total de vagas eletivas diferenca
Vereador 29,4% 88,52% -59,2%
Prefeito 56,1% 8,68% 47,4%
Deputado estadual 7,5% 1,76% 5,7%
Deputado federal 4,0% 0,85% 3,1%
Senador 1,4% 0,13% 1,2%
Governador 1,7% 0,04% 1,6%

Partindo daquele mesmo pressuposto, de que um maior nimero de vagas em
disputa pode guardar relagio com o volume de Recursos que chegam a Justica
Eleitoral, comparamos o peso dos cargos em disputa sobre nossa amostra. Essa
comparagio foi possivel porque estamos diante de uma amostra formada por um
mesmo niimero de eleigdes (quatro) para cada cargo.

A diferenga entre o volume de Recursos e o total de cargos em disputa para
vereadores e prefeitos chama a atengio. Representando mais de 88% dos car-
gos em disputa os Recursos que ingressaram no TSE envolvendo candidatos ao
Legislativo municipal representam menos de 30%. A proporgao ¢ invertida quan-
do se trata da disputa para prefeito, representa pouco mais de 8% dos cargos
eletivos no pais e 56% dos Recursos eleitorais que ingressaram no TSE.

H4 duas possiveis explicagbes para esse quadro, que podem ser complemen-
tares. A primeira é que as candidaturas para vereador tém folego mais curto,
limitando sua capacidade de levar o Recurso Eleitoral até a tltima instincia. Uma
particularidade da estrutura da Justiga Eleitoral brasileira pode contribuir para
esse cendrio. Diferentemente das eleigoes para deputados, senadores e governado-
res, a primeira instincia das elei¢des municipais nao sio os TREs. Dessa manei-
ra, hd um nivel a mais que os competidores municipais precisam percorrer para
chegarem 2 dltima instdncia. Uma possibilidade a ser pesquisada ¢ que, para esses
casos, os TREs funcionem como ultima instancia recursal.

Outra possivel explicagao é que, no contexto das elei¢oes municipais, as dis-
putas para o Executivo acabam concentrando os recursos financeiros e institucio-
nais dos partidos politicos elevando o nivel de competitividade e, consequente,
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aumentando o volume de Recursos a Justiga Eleitoral. Fazendo chegar um grande
volume de litigios ao TSE.

Outro fendmeno que nossa amostra permite avaliar é o crescimento do vo-
lume de Recursos Eleitorais entre 1990 a 2004. Como jé anunciamos na intro-
ducao, ¢ possivel que esse aumento de Recursos esteja impactado pela crescente
tendéncia de maior normatizagdo da competicdo eleitoral. Fendmeno esse que é
produto tanto do avanco da legislagdo especifica — no sentido de tipificar mais
condutas como criminosas — como das Resolugdes produzidas pelo préprio TSE
— no sentido das interpretacoes judiciais criativas que acabam inserindo novos
pardmetros no quadro normativo.

GRAFICO 2. Evolugdo dos recursos ao TSE

—— Nacional/Estadual ~ « <+« Municipal

As duas dltimas elei¢oes analisadas aqui, 2002 ¢ 2004, marcam um cresci-
mento bastante forte dos Recursos que ingressaram no TSE. H4 fortes indicios
de que esse crescimento se intensificou ainda mais nas eleigoes posteriores, espe-
ramos que estudos futuros possam comprovar esse fendmeno.

PERFIL DOS ATORES ENVOLVIDOS

B Esta secio tenta medir qual ¢ o perfil dos atores que provocaram a Justica
Eleitoral ao longo da competicao politico-partiddria no periodo. A andlise desse
perfil pode indicar o tipo de conflito politico que chega aos tribunais. A questao
¢ entender se a procura pela via judicial resulta de uma a¢ao de uma instituigao
nio politica ou o recurso aos tribunais eleitorais aparece como um instrumento
adicional na competi¢ao pelo voto.
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Os dados utilizados sugerem que a busca pelo Judicidrio ocorre especial-
mente em fungio da agdo de atores politicos questionando préticas de campanha
eleitoral de seus concorrentes — §8% dos recursos eleitorais. Em seguida, aparece
o Ministério Publico Eleitoral, refor¢cando o papel da institui¢io na protegao do
bem publico que ¢ a lisura do pleito eleitoral (Arantes, 2002). Por dltimo, exis-
tem agdes por parte dos préprios candidatos contra decisao da Justiga Eleitoral
de primeira instincia. Esses recursos tém origem na negativa da prépria Justiga
Eleitoral no momento do registro das candidaturas. Trata-se de uma dimensao
que poderia ser tomada como expressao da burocratizagao dos registros de candi-
datos. Mais a frente voltaremos ao tema.

GRAFICO 3. Distribuigdo dos recursos no TSE em relagdo ao perfil da disputa judicial

A dinimica da intervengio do TSE na competigio politica é uma resposta da
agao dos préprios competidores. Isto significa que a via judicial pode ser tomada
como arma para maximizar o nimero de votos por meio de uma estratégia que
considera a Justiga Eleitoral como mais um palco no cendrio competitivo.

Outro fator relevante para entendermos a dindmica da atuagio do TSE
diz respeito ao perfil partiddrio-ideolégico dos atores que recorrem com mais
frequéncia 2 via judicial®. A Tabela 4 identifica os partidos politicos por cam-
pos ideoldgicos, revelando o campo dos candidatos que tiveram seus registros/
candidaturas questionados judicialmente e os responsdveis pela provocagao
judicial.

Uma dificuldade de nossa classificagio é a maneira como as candidaturas sio
identificadas nos Recursos Eleitorais. J4 ¢ ponto pacificado no TSE que, durante
as disputas eleitorais, as coliga¢des formam “partidos tempordrios”. Na prética,

2 Optamos pela definigio mais simples dos campos ideolégicos (esquerda, centro, direita) pre-
sente na classifica¢do utilizada por Krause, Dantas e Miguel (orgs.) (2010).
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¢ como se o partido politico que se coligou deixasse de existir naquele periodo,
naquela disputa especifica, para ceder lugar a um novo partido fruto da coligagao
que firmou. Por essa razio, nao ¢ possivel identificar os partidos politicos dos re-
querentes e requeridos do recurso eleitoral, apenas a coligagao a qual pertencem.
H4 precedentes, inclusive, que ndo conheceram de Recursos promovidos por par-
tidos individuais quando coligado em um determinado pleito.

Nossa classificagao considerou, portanto, o campo politico predominante
dentre os partidos coligados. Desse modo, essa classificagio pode conter algumas
imprecisoes, ainda assim, optamos por manté-la em fung¢do dos sinais que ela
apresentou.

Outra importante observagao é o grande nimero de campos ideolégicos nao
identificados na pesquisa. Para o grupo “candidaturas sub judice’ nao foi possivel
identificar o campo ideoldgico de 65% dos Recursos. Para o grupo “autor da agao
judicial” nio foi possivel identificar o campo de 36% dos Recursos. Além disso,
nesse grupo, nao se aplica a classificagdo para 42% dos Recursos por se tratarem
de agdes em que a outra parte era 0 Ministério Publico ou a Justiga Eleitoral.

E grande o nimero de nio identificados por duas razdes: 1) pela simples
auséncia de referéncia aos partidos e/ou coliga¢des dos candidatos e 2) pela fre-
quente referéncia ao nome da coligacio, omitindo os partidos que as compoem.
As porcentagens de cada campo ideoldgico, portanto, referem-se apenas ao total
de partidos identificados na andlise: 35% do grupo “candidaturas sub judice’ e
64% grupo “autor da a¢do judicial”

TABELA 3. Distribuicdo dos Recursos eleitorais (Respe) por Campo politico-partidario

Campo Politico Candidatura sub judice Autor da acdo judicial
Direita 48% 44%
Centro 36% 33%
Esquerda 15% 23%

A tabela acima mostra que os partidos no campo politico da direita foram
os principais responsdveis pelo volume de Recursos a Justiga eleitoral, 44%. O
mesmo cendrio é vdlido para os partidos que tiveram seus mandados questionados,
48% da direita. E preciso reconhecer, porém, que no h4 a predominincia de
nenhum campo politico provocando a Justica Eleitoral.
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Uma possivel ponderagio a esse equilibrio é que nossos dados tratam de
um perfodo em que o volume de candidaturas langadas pelo campo politico da
esquerda estava ainda em ascensio. Por essa razao, nio seria descabido considerar
que os campos de centro e o de direita langaram muito mais candidatos do que
a esquerda. Os dados trazidos por Dantas (2013) comprovam que a capilarizagao
dos partidos de esquerda é fen6meno mais recente na politica brasileira. Como
nossos dados terminam em 2004, esse fendmeno ainda estava em marcha. Os
38% de agdes promovidas pelo campo da esquerda, portanto, representa que as
candidaturas desse campo recorreram mais a arena judicial do que os outros cam-
pos no periodo.

PERFIL DAS ALEGACOES

B Uma vez tragado o perfil dos atores que levam o conflito politico-eleitoral a
Justia Eleitoral, o préximo passo ¢ analisar qual legislagao eleitoral serve como
base para esta agio.

A competi¢do politico-partiddria no Brasil possui trés fontes normativas
principais: 1) Constitui¢ao Federal (CF), 2) Legislagao infra-constitucional (Lei
complementar e Lei ordindria) e 3) Resolu¢bes da Justiga Eleitoral.

A Constitui¢ao determina nortes mais gerais para a coordenagao da competi-
¢ao eleitoral. Os capitulos IV (Dos direitos politicos) e V (Dos partidos politicos)
sdo dedicados exclusivamente ao tema, definindo, entre outras coisas, algumas
condigbes para o alistamento eleitoral e critérios para elegibilidade e inelegibilida-
de. S30 nesses artigos que o voto para o analfabeto foi garantido, ainda que tenha
sido vetada a possibilidade para sua candidatura.

Da legislacio infra-constitucional ganha destaque a Lei Complementar
64/90 (Lei das Inelegibilidades). Foi ela que avangou nos detalhes deixados, pro-
positalmente, em aberto pelo legislador constitucional e especificaram algumas
exigéncias para competidores politico-partiddrios e definiram outras punigdes aos
jogadores politicos.

Dentre as Leis ordindrias destacam-se as leis 9069/95 (Lei dos Partidos) e
9504/97 (Lei das Eleigoes). A primeira veio regulamentar a criagao, o registro e o
funcionamento dos partidos politicos e a segunda veio terminar a atualiza¢io do
Cédigo Eleitoral de 1965. Outra lei ordindria que merece destaque é a 9840/99
que acrescentou um pardgrafo na Lei das Eleigoes definindo punigoes a captagao
ilicita de sufrdgio (mais a frente trataremos melhor dessa questao).
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Segue uma representagio de qual o nivel hierdrquico das alegagdes centrais
que chegaram ao TSE no perfodo.

GRAFICO 4. Nivel hierarquico da Legislagdo envolvida no Recurso eleitoral (Respe)

Nota-se que hd um predominio razodvel da Lei das Inelegibilidades (LC
64/90), 45%. E natural fosse assim, afinal ela é um marco importante para a com-
petigdo eleitoral. Entendemos, porém, que esse cendrio seria um pouco diferente
se jd tivéssemos avangado para as elei¢bes seguintes (2006, 2008 e 2010). As leis
ordindrias que definiram as condutas dos agentes publicos no contexto da reelei-
¢do e a tipificagdo da captagio ilicita de sufrdgio, certamente ocuparao um papel
mais central nas demandas recebidas pela Justica Eleitoral.

Se considerarmos apenas as elei¢gdoes municipais de 2004, por exemplo, es-
sas duas legislagoes foram responsdveis por 49% dos Recursos que chegaram ao
TSE. E possivel afirmar que o processo de consolidagio da legislagio eleitoral nio
terminou e que ainda estd em curso uma ampliagdo das tipifica¢des de condutas.

Vale destacar, ainda, que 24% dos Recursos que chegaram ao TSE exigia
que seus ministros fossem ao texto constitucional para decidir sobre a questdo.
Esse ndo ¢ um nimero desprezivel, e também pode ser sinal dessa consolidagio
inacabada.

Outro dado interessante ¢ o que revela o perfil da legislagao envolvida no
Recurso eleitoral. Notamos que, para além das questdes que envolviam algu-
ma dentncia de ilicito, parte das agbes na Justiga Eleitoral decorria de questdes
formais/administrativas. Nessa categoria estao, por exemplo, as exigéncias docu-
mentais para a filiagdo partiddria e para o registro de uma candidatura. Note-se
que no Grifico 3 revelamos que 11% dos Recursos que chegaram ao TSE tinham
como partes o candidato e a prépria Justica Eleitoral, todas elas reflexo dessas
exigéncias formais/administrativas.
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GRAFICO 5. Perfil da Legislagdo envolvida no Recurso eleitoral (Respe)

Além dos “ilicitos” e das questdes “formais/administrativas” criamos uma
terceira categoria para tratar de uma situagao muito pontual, os casos envolvendo
os candidatos que tiveram suas contas rejeitadas no exercicio de fungdes ou car-
gos publicos. Apesar de ela envolver a punicio de casos cldssicos de improbida-
de administrativa, também acabou afetando aqueles que nao cometeram crimes,
mas que deixaram de cumprir certas formalidades no exercicio de suas fungoes.
Por isso, sua natureza ambigua, podemos estar diante de ilicitos ou de questoes
formais.

Abaixo ¢ possivel acompanhar a evolugio do perfil da legislagao envolvida
no Recurso Eleitoral.

GRAFICO 6. Evolu¢do do perfil da Legislagdo envolvida no Recurso eleitoral (Respe) —
nivel nacional/estadual
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GRAFICO 7. Evolugdo do perfil da Legislagdo envolvida no Recurso eleitoral (Respe) —
nivel municipal

Nas primeiras elei¢des que avaliamos (1990 e 1992) a propor¢ao de questdes
formais era maior do que as que evolviam ilicitos. Esse cendrio vai mudando e os
Recursos Eleitorais que envolviam dentncias de ilicitos vai crescendo com forga.
Em 1998 ¢ 2000 chegou a responder por 80% dos Recursos que chegaram ao
TSE.

Nas duas tltimas elei¢coes analisadas (2002 e 2004) a retomada do cresci-
mento de Recursos envolvendo questdes formais pode ser explicada pela grande
presenca de casos de analfabetismo dos candidatos e de desincompatibilizacio de
cargos publicos dentro dos limites exigidos pela lei. Os casos de ilicitos, porém,
ainda permanecem como maioria. Uma tdltima observagio, é o grande declinio
de Recursos envolvendo a questao das Contas rejeitadas. Uma possivel explicacao
para esse fendmeno é que os gestores ou aqueles que estavam em cargos ptiblicos
passaram a adotar medidas preventivas mais eficientes para terem suas contas
aprovadas.

Feita essa avaliagdo, podemos agora abrir esses perfis para identificar o tipo
de infragdo especifica envolvida nas diferentes eleigoes.
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TABELA 4. Tipos de infracdo alegadas nos Recursos Eleitorais
por nivel federativo das eleicdes

Tipo de infragio Mur:;:ipal Naciona!)zEstaduaI
Contas rejeitadas 18,0% 20,4%
(aptacdo licita de sufrdgio 17,1% 41%
Abuso de poder politico e econmico 16,8% 25,5%
Conduta vedada a agente publico 8,9% 9,2%
Condenado anteriormente 8,0% 3,1%
Desincompatibilizacao 6,6% 8,2%
Analfabetismo 4,2% 2,0%
Parentesco na sucessdo 4,9% 1,0%
Filiado partidaria 3,5% 5,1%
Mandato cassado anteriormente 2,1% 41%
(andidato a reeleicdo presente em inauguragdo 2,4% 0,0%
QOutros 6,9% 17,3%

Dentre os Recursos eleitorais em eleigdoes municipais 52% tratam de uma
dessas trés questdes: “contas rejeitadas”, “captacio ilicita de sufrdgio” e “abuso de
poder politico e econémico”. Para as elei¢bes nacionais/estaduais, a principal di-
ferenga é o pequeno nimero de casos envolvendo a “captagio ilicita de sufrgio”.

Essa diferenca pode ser explicada por duas razdes complementares: 1) a le-
gislagio que tipificou esse crime ¢ de 1999, por isso em nossa amostra temos
duas elei¢bes municipais sob sua vigéncia (2000 ¢ 2004) e apenas uma nacional/
estadual (2002) e 2) para as elei¢des nacionais/estaduais hd um volume maior de
Recursos alegando “abuso de poder politico e econémico”, o que pode indicar que
nesse nivel federativo os competidores ainda nao tinham incorporado a “captagao
ilicita de sufrdgio” como um instrumento que poderia ser muito mais impactante
no jogo competitivo. Apenas para comprovar esse entendimento, somente 10%
dos Recursos que chegaram ao TSE no ano de 2002 envolvia essa nova lei.

A capragio ilicita de sufrdgio ¢ uma legislagio fruto de uma iniciativa popular
que foi encampada, dentre outras organizagoes, pela CNBB (Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil); OAB (Ordem dos Advogados do Brasil); AMB (Associagao
dos Magistrados Brasileiros), e ABONG (Associagio Brasileira de ONGs).
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O seu objetivo era facilitar o cancelamento do registro de candidatos, ou a
cassagao dos mandatos dos j4 eleitos, quando da comprovagio de que houve uma
tentativa de captagao ilicita de sufrdgio.

A compra de votos j4 era atitude passivel de punigdo pela legislacao eleitoral.
O artigo 299 do Cdédigo Eleitoral de 1965 determina que “dar, oferecer, prometer,
solicitar ou receber, para si ou para outrem, dinheiro, dddiva, ou qualquer outra
vantagem, para obter ou dar voto” pode gerar pena de reclusao de até quatro anos
e pagamento de multa.

O novo artigo aprovado em 1999 nio revogou este pardgrafo, mas alterou o
sentido da lei, os procedimentos em relagio ao ato e os efeitos de sua comprovagio.
Entendemos que ela trouxe para a esfera da Justi¢a Eleitoral algo que até entao
flufa pela Justica Criminal. A possibilidade de puni¢io por uma via nao penal
trouxe flexibilidade processual.

Para que o ato da compra de votos fosse, até entdo, caracterizado, era
fundamental cumprir trés etapas processuais: 1) provar que houve a fraude, 2)
provar que a fraude distorceu a vontade do eleitor e 3) provar que ela alterou o
resultado eleitoral. A presun¢ao da inocéncia preserva o candidato até que provas
substanciais formassem a convic¢ao do juiz de que era culpado, afinal o efeito da
sua condenagdo era a privagao de liberdade.

Com a nova lei a questao passa a ser tratada, também, pela Justiga Eleitoral.
Agora, uma possivel tentativa de compra de voto podera gerar, antes de qualquer
implicagdo penal, efeitos politicos para os supostos envolvidos. Para que o
registro de um candidato seja cancelado, ou seu mandato seja cassado, basta que
se comprove que houve intengio de captar ilicitamente o sufrgio.

Por fim, vale a pena destacar o elevado volume de Recursos que foram clas-
sificados como “outros”. Essa categoria é uma boa medida de como sio amplas
as obrigag¢tes formais e administrativas que um candidato deve cumprir para via-
bilizar ¢ manter sua candidatura. Nessa categoria, por exemplo, estdo questdes
relacionadas ao nio cumprimento da idade minima para alguns cargos eletivos,
a questdo do domicilio eleitoral e a questdo da substitui¢ao de candidatos depois
da finalizagdo do registro.

PERFIL DAS DECISOES

B H4 wrés efeitos possiveis de uma decisio judicial para a competigao politica: 1)
dar fundamento as alega¢es, cancelar o registro do candidato e declard-lo inele-
givel por um determinado periodo (a depender do ilicito envolvido), 2) dar fun-
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damento as alegagoes e cassar o mandato daquele que j4 assumiu o cargo em razao
de crimes eleitorais e 3) decidir que as alegagdes nao puderam ser comprovadas ou
eram infundadas, e manter o registro do candidato ou nao cassar o seu mandato.

O quadro abaixo revela a frequéncia com que o TSE e os TREs decidiram
por uma delas.

TABELA 5. Decisdes dos TREs e do TSE

Decisao TRE TSE Diferenca
Ndo cassacdo/perda do registro 35,2% 43,7% 8,6
Perda do registro (inelegibilidade) 48,9% 41,9% -7,0
(assacdo do mandato 15,9% 14,4% -15

Os TREs decidiram pela declaragio de inelegibilidade ou pela cassagao do
mandato por crime eleitoral em quase 65% das vezes. O TSE, por sua vez, decidiu
com uma frequéncia maior pela ndo cassacio ou inelegibilidade, quase 44%. Nao
h4, porém, uma diferenga significativa entre a probabilidade do TSE e dos TREs
em decidir de uma maneira ou de outra.

O fato que devemos destacar é que a probabilidade de um processo judicial
envolvendo a competi¢ao eleitoral prosperar na Justica Eleitoral é bastante alta.
Mesmo considerando que o TSE foi um pouco mais moderado do que os TREs,
as decisdes que acataram as alegagdes foram bem mais frequentes. Nao achamos
exagerado afirmar que as chances de combater um oponente politico-partiddrio
na arena judicial com um resultado positivo para aquele que inicia o processo, sao
bastante elevadas.

Outro dado relevante € a frequéncia com que o TSE decide reformando a
decisdo anterior do TRE.

GRAFICO 8. Decisdo do TSE em relagdo a decisio do TRE
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Apesar de a combinagio dos dados da Tabela 5 com o Griéfico 8 sugerirem
que a reforma da decisao se d4 mais em diregdo a nao cassagao/perda do registro,
uma andlise mais detalhada dos dados nao nos permite fazer essa afirmagao.

Quando algum TRE decidiu pela nao cassagio/perda do registro o TSE
manteve a decisio em 71% dos casos. Frequéncia muito semelhante se repetiu
quando algum TRE decidiu pela perda do registro ou pela cassagao do mandato,
70% e 73% respectivamente.

Podemos afirmar, portanto, que apesar de ser significativa a frequéncia com
que o TSE reforma a decisao do TRE, nao ¢ possivel afirmar que essa reforma
segue alguma diregdo.

O préximo passo é medir se hd alguma diferenga entre as decisdes dos TREs

e do TSE em relagio a legislagao envolvida.

TABELA 6. Decisdes do TSE e dos TREs em relagdo aos tipos de infragdo

Nao cassacao/ Perda do registro
perda do registro (inelegibilidade)

TREdec TSEdec TREdec TSEdec TREdec TSEdec

Cassacdo do mandato

Tipo de infracao

Contas rejeitadas 45,4% 53,8% 50,4% 42,9% 4,2% 3,4%
Abuso de poder politico e economico 39,3% 53,8% 39,3% 31,6% 21,4% 14,5%
(aptacdo licita de sufrdgio 35,7% 27,6% 14,3% 16,3% 50,0% 56,1%
(onduta vedada a agente pdblico 65,5% 69,0% 24,1% 19,0% 10,3% 12,1%
Condenado anteriormente 14,9% 31,9% 76,6% 63,8% 8,5% 4,3%
Desincompatibilizacao 27,3% 29,5% 68,2% 68,2% 4.5% 2,3%
Analfabetismo 9,4% 28,1% 90,6% 71,9% 0,0% 0,0%
Parentesco na sucessdo 28,6% 28,6% 42,9% 50,0% 28,6% 21,4%
Filiagdo partidéria 12,5% 333% 87,5% 66,7% 0,0% 0,0%
Mandato cassado anteriormente 5,3% 26,3% 94,7% 73,7% 0,0% 0,0%

(andidato a releicdo presente em inauguracdo 38,5% 76,9% 61,5% 23,1% 0,0% 0,0%

Outros 32,7% 43,6% 58,2% 52,7% 9,1% 3,6%

Em primeiro lugar fica comprovada a grande transformagao produzida pela
lei que tipificou a “captagio ilicita de sufrdgio”. Por meio dela o TSE cassou o
mandato do candidato vitorioso em 56% dos Recursos. A cassagao do mandato
ocorre em consequéncia do momento em que a decisao final é proferida. Como
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¢ comum que o TSE decida apenas apés o término das eleigoes (como veremos
mais a frente) o crime eleitoral acaba alcangando o diplomado.

Ocorre que antes dessa lei era bastante frequente que casos de dentincia de
compra de votos fossem tipificados como “abuso de poder politico e econdmico”
e que a declaragdo de inelegibilidade do candidato ndo afetasse seu mandato, para
tanto seria necessdrio mobilizar outro instrumento processual, o “recurso contra
expedi¢ao de diploma”. Por conta da morosidade da decisao, o diplomado pode-
ria ser inelegfvel sem que seu mandato fosse cassado.

Outros dados que chamam a atengao sio as diferengas entre as decisdes dos
TREs e do TSE em relagio a quatro infrages: 1) “condenado anteriormente”, 2)
“mandato cassado anteriormente”, 3) “analfabetismo” e 4) “candidato a reeleicao
presente em inauguragio’.

Os dois primeiros casos se destacam pela recente discussao da lei da Ficha
Limpa (Marchetti, 2011). A nova lei pretende declarar a inelegibilidade daque-
les que tiveram condenagio judicial proferida por decisao colegiada, ainda que
exista possibilidade recursal, sob a alegagao de estar avaliando a vida pregres-
sa do candidato. E os dados que temos aqui revelaram um ndimero um pou-
co maior de decisdes do TSE que reformaram decisées dos TREs exatamente
pela constatagio de que haveria ainda possibilidades recursais ao candidato.
Estivesse a nova lei em vigéncia naquele periodo, o nimero de inelegiveis teria
sido maior.

Sobre os casos envolvendo a alfabetiza¢io dos candidatos, boa parte das de-
cisdes do TSE diz respeito a um entendimento divergente com alguns TREs de
que os candidatos, quando solicitados, sao obrigados a fazer testes para avaliar a
alfabetizagio ainda que tenham apresentado comprovantes de escolaridade. O
TSE fixou, a este respeito, o seguinte entendimento: “a Constitui¢io Federal
nio admite que o candidato a cargo eletivo seja exposto a teste que lhe agrida a
dignidade” (Respe 21707).

Por fim, os casos envolvendo candidatos a reelei¢ao que participaram em
inauguragdes trés meses antes do pleito revelaram uma postura mais cautelosa
do TSE em relagio ao que seria um ato que desequilibrasse de fato a competigao
eleitoral. Parte dessas decisdes do TSE tratava também de candidatos que
participaram em inauguragio fora de seus distritos eleitorais, o entendimento do
TSE ¢ o de que a regra nao teria sido violada nesses casos.

O momento da decisao do TSE em rela¢io ao momento da competi¢io elei-
toral é fundamental para garantir maior legitimidade e seguranca para os resul-
tados eleitorais. Chegar no dia das elei¢oes com um volume grande de Recursos
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ainda n3o analisados poderd fazer com que alguns eleitores votem em candidatu-
ras sub judice elevando o grau de incerteza da competigio.

GRAFICO 8. Momento da Decisdo do TSE

Com 61% dos Recursos sendo julgados depois das elei¢oes, sendo que destes
40% apés um ano dela, é de se estranhar que tenhamos tao poucas noticias de
questionamentos dos resultados eleitorais.

H4, inclusive, casos em que um candidato eleito foi declarado inelegivel por
trés anos quatro anos depois do fato gerador de inelegibilidade. Nao ¢ raro, por-
tanto, que agdo perca o seu objeto. Analisando com mais detalhes esses dados
sobre o momento da decisio, ¢ possivel afirmar que boa parte da morosidade estd
relacionada com dentincias de ilicitos.

TABELA 7. Momento da decisdo do TSE em relacdo ao perfil da legislagdo

Perfil da Legislagao Antes das Eleicoes Depois das Elei¢oes
Formais/administrativas 66% 34%
Ambiguas 67% 33%
llicito 16% 84%

Ainda que possamos considerar grande o volume de Recursos julgados de-
pois das elei¢bes envolvendo questdes formais/administrativas, é o julgamento de
Recursos envolvendo ilicitos que chama a atengio, 84% depois das eleicoes.

Como vimos, a captagio ilicita de sufrdgio foi uma das alegagdes que alcan-
¢ou maior propor¢ao de aceitagao dos argumentos dos denunciantes, apenas 28%
desses Recursos nio terminaram com a declaragdo de inelegibilidade ou cassacao
do mandato. Isolando os dados do momento da decisao dos Recursos que alega-
vam captagio ilicita, 98% foram proferidas depois das eleigoes.
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O efeito disso ¢ que vdrios prefeitos iniciaram seus mandatos® sub judice
e que o resultado das urnas foi alterado em boa parte deles. E aqui que reside
o fendmeno que alguns denominaram de “terceiro turno” das elei¢es (Noleto,
2008).

CONSIDERACOES FINAIS

M O objetivo desse trabalho era fazer um esforgo de andlise dos dados sobre
cancelamento de registros e cassagao de mandatos visando iniciar uma contribuigao
para preencher esse vasto campo descoberto.

Tentando sumarizar nossos achados e indicar caminhos para o aprofunda-
mento desses estudos, destacamos aqui alguns pontos:

H4 uma forte presenga da competigao pelos Executivos municipais na Justica
Eleitoral.

Ha4 sinais contundentes de que a busca pela Justica Eleitoral estd crescendo.
A busca pela Justiga Eleitoral ¢ feita majoritariamente por atores politicos
(candidatos vs candidatos).

Nio ¢ possivel identificar qualquer coloragio partiddria nessa busca.

Parte importante dos Recursos que chegam ao TSE envolvem questoes for-
mais/administrativas sugerindo uma forte burocratiza¢ao da disputa eleito-
ral. H4, porém, uma predominancia de Recursos que trazem dendncias de
ilicitos cometidos durante a competigao eleitoral.

Dentre os possiveis tipos de infragao eleitoral, trés ganham destaques: “con-
tas rejeitadas”, “abuso de poder politico e econdmico” e “captagdo ilicita de
sufrgio”.

E maior a chance da decisio sobre o Recurso eleitoral ser pelo cancelamento
do registro do candidato (declarando a inelegibilidade) ou pela cassagao do
mandato em razao de crimes eleitorais do que pelo nao cancelamento/cassa-
¢ao. Nos TREs 65% das decisoes foram nessa diregao e no TSE 56%.
Considerando apenas as eleigoes de 2000, 2002 e 2004 o TSE decidiu pela
cassagao do mandato em 56% dos Recursos eleitorais que alegavam captagao
ilicita de sufrdgio.

3 A maioria dos casos de captacio ilicita de sufrdgio tem relagio com a disputa pelo Executivo
municipal.
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As decisoes do TSE sao proferidas em sua maioria apds as eleicoes (61%),
muitas delas (40%) mais de um ano depois do pleito.

Dentre as decisdes mais morosas, destacam-se as que envolvem préticas ili-
citas.

ViTorR MARCHETTI - Cientista politico, mestre e doutor em ciéncia social: politica pela
PUC-SP. Professor da graduagio em Politicas Piblicas e membro permanente do Programa de
Pés-graduagio em Politicas Pablicas da Universidade Federal do ABC (UFABC). Suas pesqui-

sas concentram-se nos temas da Governanga Eleitoral e da Judicializacio da politica.
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|. INTRODUCAO

B O Brasil vem adotando crescente informatizagio de suas eleicoes desde o
ano de 1996, culminando no cendrio atual em que se vislumbra a instalacao de
dispositivos de identificagio biométrica em todos os equipamentos de votagio.
Marcos importantes na histéria da iniciativa foram a realizagio das primeiras
elei¢bes completamente eletrénicas em 2000, a transferéncia da responsabilidade
exclusiva do desenvolvimento de soffware para a audoridade eleitoral a partir de
2006 e a adogao de um sistema operacional auditdvel (GNU/Linux) a partir de
2008. Ao se estabilizar os componentes basicos do sistema eletronico de votagao
e procedimentos relacionados, entende-se que a preocupagio direta deve ser o
incremento de seguranga, para que seja possivel executar elei¢des confidveis que
conservem o sigilo e a integridade das escolhas definidas pelo eleitor. Uma iniciativa
louvavel nesta dire¢do ¢ a realizagao desde 2009 de testes periédicos e publicos
de seguranga que permitem, ainda que com algumas restrigoes indesejdveis, a
equipes de especialistas da academia e industria avaliar de forma independente a
seguranca dos mecanismos adotados pelo sistema eletronico de votagao.

O objetivo geral deste artigo ¢ formalizar as observagoes realizadas pela
equipe de autores, enquanto participantes e vencedores da 2* edigao dos Testes
Publicos de Seguranca organizados pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), tendo
como motivagao principal delinear as limitagoes do sistema eletrénico de votagao
adotado no Brasil e contribuir para a evolugdo do seu processo de seguranca.
Seguindo politicas padronizadas de divulgagio de vulnerabilidades utilizadas
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na drea de Seguranca da Informagdo, sdo apresentadas descrigoes suficientes das
fragilidades e problemas de processo encontrados, acompanhadas de mualtiplas
sugestoes de corregdo. Desta forma, a parte interessada encontra-se em posi¢ao
adequada para implementar contramedidas efetivas. Em particular, este relatério
versa sobre os principais problemas de projeto e/ou implementagao de mecanismos
de seguranga detectados no soffware da urna eletronica, mas pode-se observar
de antemio que vérios dos recursos implementados nao representam realmente
mecanismos de seguran¢a, mas apenas de ofuscagio, nio resistindo a embustes
montados por colaboradores internos ou atacantes persistentes. Como vérios dos
problemas encontrados resultam de falhas arquiteturais ou premissas inadequadas
de projeto, ¢ improvével que a intervengdo pontual em algumas dessas questoes
resolva as causas fundamentais para a sua ocorréncia. E imprescindivel que se
execute revisio critica completa dos processos de desenvolvimento de soffware
para que se estabelecam boas praticas que tenham condiges de evitar que novas
vulnerabilidades sejam inseridas acidentalmente ou intencionalmente por agentes
maliciosos internos ou externos.

Como o modelo de urna eletronica adotado no Brasil depende exclusivamente
da integridade do soffware para se atingir integridade dos resultados, os problemas
discutidos aqui adquirem cardter critico e exigem urgéncia na introdugao de meca-
nismos que permitam a auditabilidade de resultados. Apenas com uma revisao de
praticas e instalagdo de metodologia cientifica para avaliagio continua do sistema,
¢ possivel que o soffware da urna eletronica satisfaga requisitos minimos e plausiveis
de seguranga e transparéncia. E importante salientar ainda que o presente estudo
trata apenas do soffware da urna eletronica, nao se manifestado a respeito dos aspec-
tos fisicos ou do hardware do equipamento. Esta decisao foi tomada respeitando-se
os campos de especialidade dos autores. Ainda assim, também vale ressaltar que
as observagoes coletadas referem-se apenas a uma pequena — ainda que estratégica
— fragio do cédigo-fonte do soffware de votagio, excluidos também outros compo-
nentes de soffware que constituem o sistema de votagao do qual a urna faz parte,
visto que as regras do evento, e o limite de tempo na participagdo dos investigado-
res, nao permitiram uma avaliagio mais detalhada.

2. DEFINICOES PRELIMINARES

B Sistemas de votagao, eletronicos ou nio, precisam satisfazer alguns requisitos
minimos para serem Uteis na prética. As duas principais propriedades de seguranca
de um sistema de votacio referem-se ao anonimato e a destinagao dos votos:
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Sigilo: os votos devem ser secretos, de maneira a prevenir sua venda e defender
eleitores de coagdo por qualquer parte interessada;

Integridade: os votos devem refletir a intengao dos eleitores individualmente,
e sua apuragio e totalizagio deve transferir a intengio coletiva dos eleitores
para o resultado. Qualquer tentativa de violar a integridade de uma elei¢ao
deve ser detectdvel e corretamente atribuida.

Em alguns sistemas, essas propriedades sio alcangadas através da integracio
de primitivas criptogrdficas, que muitas vezes dependem de dados aleatdrios
para fornecer seguranga. A cifragdo é uma transformagio de sigilo que
permite a leitura do conteddo original apenas para os detentores de uma
chave criptogrdfica. A assinatura digital é um mecanismo andlogo a assinatura
de punho que permite confirmar a origem e autenticidade de um documento
ou programa. Outros requisitos de seguranga interferem diretamente no
sigilo do voto e integridade dos resultados, portanto é importante enumerar
algumas propriedades relacionadas as duas principais:

Habilitagio: apenas eleitores legitimos podem votar, e uma tnica vez;
Equidade: resultados nao devem ser antecipados para influenciar os eleitores
restantes;

Resisténcia a coagdo: um eleitor nio deve receber nenhum comprovante ou
recibo que possa ser utilizado para provar suas escolhas, nem ser capaz de
cooperar com outra parte para prové-las;

Verificagdo independente: um eleitor deve ser capaz de verificar que seu voto
foi registrado e contabilizado corretamente;

Independéncia de software: erros nao detectados no soffware nao podem cau-
sar erros indetectdveis no resultado [1].

Os equipamentos de votagio podem ser classificados em diferentes modelos,
organizados em niveis crescentes de transparéncia e decrescentes de
dependéncia de soffware [2]:

Armazenamento eletronico direto (DRE — Direct Recoding Electronic, Ia
Geragio): os votos sdo armazenados e contabilizados de maneira puramente
eletronica, impedindo assim qualquer possibilidade de recontagem ou de
verificagdo independente dos resultados, pois a adulteragao nao detectada do
software causa distor¢oes indetectdveis nos resultados;

Voto impresso conferivel pelo eleitor (VVPT — Voter Verified Paper Trail, 2a
Geragdo): os votos sao impressos para verificagdo independente pelo eleitor
e apuragio posterior, sem no entanto funcionarem como comprovantes de
suas escolhas;
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Verificabilidade fim-a-fim (E2E — End-to-end Verifiability, 3a Geragio): os
eleitores podem verificar que seus votos foram registrados e contabilizados
corretamente e que todos os votos foram incluidos no resultado final.

2. VISAO SUPERFICIAL

B A urna eletronica brasileira pode ser classificada como um modelo do tipo
DRE, com registro puramente eletronico dos votos. Em termos gerais, uma
elei¢ao utilizando o sistema eletrénico brasileiro de votagao emprega as seguintes
etapas de preparagio:
Lacragao dos componentes de soffware e produgio de midias de carga;
Instalacio do soffware nas urnas eletronicas a partir das midias de carga;
Distribui¢do das urnas as respectivas secoes eleitorais.
No dia determinado para realiza¢ao das elei¢oes, cada urna eletrénica deve
executar uma sequéncia bem-definida de procedimentos:
Impressio da zerésima, documento oficial que supostamente atesta que
nenhum voto foi previamente computado para qualquer candidato;
Abertura da votagao pelo mesdrio responsavel;
Acesso dos eleitores 2 urna eletronica para que suas escolhas sejam inseridas;
Encerramento da votagao, realizada também pelo mesdrio responsével;
Emissao de vias do Boletim de Urna (BU) em papel, contendo a totalizacao
parcial dos candidatos;
Gravagio autenticada dos chamados produtos publicos de votagio, abran-
gendo principalmente as versoes digitais do BU, arquivo de registro cronolé-
gico de eventos (LOG) e Registro Digital do Voto (RDV);
Rompimento do lacre e retirada pelo mesdrio da Midia de Resultados (MR)
contendo os produtos publicos da elei¢ao;
Transmissio dos produtos publicos para o totalizador a partir de rede privada
de comunicagio.

O papel do totalizador consiste em combinar todas as totalizagdes parciais no
resultado declarado como oficial.

3. FRAGILIDADES

B O exame do cédigo-fonte do soffware da urna eletronica evidenciou um
conjunto de fragilidades em componentes criticos do soffware. Cada fragilidade
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apresentada aqui representa uma vulnerabilidade em potencial que permite a um
agente interno ou externo formular uma metodologia de ataque. A presenca de
fragilidades, até mesmo em componentes criticos do soffware, atesta a presenca de
fragilidades no préprio processo de desenvolvimento de soffware utilizado.

3.1 No Software

A seguir, discutimos as fragilidades encontradas no soffware, algumas j4
anteriormente discutidas no Relatério elaborado pela Sociedade Brasileira de
Computagdo em 2002 [3], ou na andlise académica do soffware de votagao das
mdquinas utilizadas nos Estados Unidos e fabricadas pela Diebold [4], mesma
companhia que fabrica o hardware das urnas brasileiras e produziu as versoes
iniciais do soffware de votagao.

Protecdo inadequada ao sigilo do voto

Desde a promulgagao da lei eleitoral 9.504/97 [5], que oficializou a votagio
eletronica com o modelo atual de urna DRE, o voto impresso verificdvel pelo
eleitor foi instituido no Brasil pela primeira vez em 2002, através da lei 10.408/02
[6]. A finalidade desse recurso é permitir para todos os eleitores, agentes com
maior interesse no processo democrético de votagao, a possibilidade de verificagao
independente do seu voto. Sem verificagdo independente, a confianga é deposi-
tada apenas na habilidade dos partidos politicos em fiscalizar a confec¢io dos
programas e na boa fé dos técnicos do TSE em produzir soffware correto [3], visto
que depende apenas do soffware a contagem honesta dos votos. A proposta do
voto impresso sugere entdo produzir uma versio materializada do voto, que pode
ser conferida pelo eleitor, sem, no entanto, permitir que o préprio comprove suas
escolhas para uma parte interessada qualquer. Apds alegacoes de dificuldades ope-
racionais e alto custo por parte do TSE, o voto impresso terminou descontinuado
pela lei 10.740/03 [7]. Em seu lugar, adotou-se um substituto puramente digital.

O Registro Digital do Voto, ou RDV, foi introduzido para supostamente
permitir a mesma capacidade de verificagao independente dos resultados da urna.
Por essa razao, ¢ um documento publico disponibilizado para os partidos apds
as elei¢oes. Entretanto, enquanto o voto impresso permite de fato a verificagao
independente dos votos computados eletronicamente, o RDV ¢ produzido pelo
mesmo componente de soffware que produz o Boletim de Urna (BU) contendo os
totais de cada candidato computados pela urna. Por essa razo, a possibilidade de
adulteragao do BU implica diretamente na possibilidade de adulteragio do RDV,
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o que significa que o RDV se qualifica apenas como informagao redundante, tao
passivel de ataque quanto aquilo que tenta proteger. Além disso, o préprio projeto
da urna nio elimina completamente a possibilidade de se vincular a identidade
do eleitor ao seu voto através de soffware adulterado [3], visto que ambos os
equipamentos que coletam essas informagoes estao conectados eletronicamente.

O RDYV consiste em uma tabela, separada por cargos em disputa eleitoral,
que armazena de maneira desordenada os votos propriamente ditos inseridos
pelos eleitores na urna eletrénica. O objetivo do embaralhamento dos votos ¢é
desassociar a ordem em que os votos foram inseridos da ordem em que foram
armazenados. Durante os Testes Publicos de Seguranca, a qualidade desse
mecanismo foi extensamente analisada, visto que a ordem em que os votos sio
armazenados precisa atingir alto rigor de aleatoriedade, e apenas um profissional
com algum treinamento bésico na 4rea de Seguran¢a Computacional observaria
que o mecanismo de embaralhamento ¢ tdo critico para o sigilo do voto quanto
a integridade do soffware é para a integridade dos resultados. Com apenas
algumas buscas por fungdes conhecidamente inseguras na primeira hora de
exame do cédigo-fonte, observou-se que o mecanismo de embaralhamento foi
projetado e implementado utilizando uma progressao de erros que terminou por
permitir a sua reversdo. A implementagao utiliza um gerador de nilmeros pseudo-
aleatdrios, procedimento computacional que produz uma sequéncia de niimeros
aparentemente aleatdrios, mas que pode ser unicamente determinada a partir de
um pequeno pardmetro chamado semente, que precisa ser escolhido de forma
verdadeiramente imprevisivel. Para fins de seguranga, a semente deve também ser
mantida em segredo.

Na construgio concretizada no soffware, observou-se escolha inadequada
tanto do gerador, que nio apresentava qualidade criptogréfica, quanto da
semente, que consistia em uma simples tomada de tempo com precisio de
segundos executada na inicializagao do sistema de votagdo. A semente era ainda
tornada publica mediante registro em LOG e impressao em documento oficial, a
zerésima. De posse da hora de emissao da zerésima, foi possivel reproduzir a ordem
de armazenamento de até 950 votos com exatiddo e eficiéncia, sem probabilidades
de erro ou alto custo computacional. Posteriormente, foi obtida a informagao
de que 0 LOG também puiblico de eventos registra o instante de tempo em que
cada eleitor confirmou seu voto [8]. Quando esse registro temporal ¢ associado
a lista de votos recuperados em ordem, fica também possivel recuperar um voto
especifico inserido em um certo instante de tempo.
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Agora suponha um atacante capaz de coagir eleitores e monitorar seu com-
portamento no dia de elei¢io. A recuperagio dos votos em ordem permite que
esse atacante tenha sucesso com certeza matemdtica em um conjunto de fraudes
eleitorais, aqui denominadas por voto de cabresto digital, que consistem em inse-
rir ou monitorar a posi¢ao dos eleitores coagidos na fila de votagao e posterior
recuperagio dos votos correspondentes. Um hordrio de votagio especifico tam-
bém determina a posi¢do na ordem de votagio que um certo eleitor confirmou
seu voto. Examinando a posi¢ao correspondente na lista de votos recuperada em
ordem do RDV revela diretamente quais foram as escolhas do eleitor. Este ata-
que de quebra de sigilo direcionado pode, além de violar o critério de voto secreto
assegurado pela Constituicao [9], causar constrangimento significativo para per-
sonalidades publicas (politicos, empresirios, industriais, ministros). Note que o
local e horério de votagdo destas personalidades ¢ frequentemente noticiado pela
imprensa no dia de elei¢ao [10, 11].

Recomendaciao. Eliminar o RDV e substitui-lo por um mecanismo que forneca
a possibilidade real de verificacio independente de resultados, como o voto impresso
verificdvel pelo eleitor.

Fonte inadequada de entropia

A coleta de informagao imprevisivel (entropia) tem cardter critico para vdrias
operagoes criptogréficas que requerem dados aleatdrios, como a geragao de chaves
criptogréficas ou a alimentagdo de geradores pseudo-aleatérios, e em muitos casos
¢ possivel contornar completamente a técnica utilizada com ataques apenas na
fonte de entropia. O soffware da urna eletronica brasileira utilizava apenas a me-
dida do tempo em resolugio de segundos como fonte de entropia, mesmo tendo
disponiveis fontes de melhor qualidade em hardware. Esta nao é uma vulnerabi-
lidade desconhecida em sistemas de votagao ou soffware comercial. A miquina
de votar utilizada nos Estados Unidos empregava técnicas igualmente inseguras
[3]. Em 1995, calouros de doutorado da Universidade de Berkeley descobriram,
sem acesso ao codigo-fonte, que a versio 1.1 do navegador Netscape apresentava
exatamente a mesma vulnerabilidade [12] encontrada no soffware de votagio da
urna eletrénica.

Recomendacao. Para satisfazer o critério de aleatoriedade verdadeira, reco-
menda-se utilizar um gerador em hardware baseado em eféiro fisico bem estudado.
Segundo especificacio da urna eletronica modelo 2009 [13], dois geradores com estas
caracteristicas jd estdo disponiveis no equipamento [14].
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Verificacdo insuficiente de integridade

A urna eletronica conta com um mecanismo de verificagio de integridade
de soffware que tem como objetivo verificar se houve adulteracio dos programas
entre sua produgio e sua execugio propriamente dita no equipamento, mas toda
a informagao necesséria para subverter esse mecanismo encontra-se armazenada
nas préprias urnas eletronicas, com dificuldades distintas para um ataque, de-
pendendo da presenga de um mdédulo customizado de seguranca em hardware.
Em urnas sem este recurso, o problema de verificagio é reduzido a si préprio,
sem fonte externa de confianca. Nesse caso, “soffware auto-verificavel” [15] por
assinatura digital equivale a confiar a autenticidade de uma assinatura de punho
em um documento apenas ao testemunho do préprio “autor”, que, assim, pode se
passar por quem quiser. Em urnas com este recurso, o mecanismo pode também
ser contornado, mas apenas com colaboragao de um agente interno.

E importante ressaltar ainda que uma assinatura digital auténtica apenas
atesta o processamento do contetido assinado em algum ponto no tempo e
espaco no qual também estava presente a chave de assinatura. Mesmo que os
mecanismos de verificagdo de integridade nio sejam contornados, ainda nao
hd qualquer garantia de que o contetdo ¢ de fato o desejado. Caso o soffware
possua vulnerabilidades, a verificacio de integridade tem o efeito colateral de
garantir que as mesmas vulnerabilidades estardao presentes em todas as urnas. A
versio do cddigo observada pelos autores apresentava ainda como desativada a
verifica¢io de integridade de parte do soffware contido na urna, evidenciando
as limita¢oes intrinsecas da técnica. O Relatério da SBC j4 apresentava ceticis-
mo explicito a respeito da possibilidade de auto-verificagao de soffware através
de técnicas criptogrificas [3]. A esta preocupagio, soma-se a observagio de
que garantir que o software sendo executado na urna eletronica é exatamente
o mesmo produzido pelo TSE nio torna o soffware seguro, apenas confirma
sua origem.

O problema de verificagao de integridade de soffware é endémico em sis-
temas de votagdo eletronica. Este é um problema particularmente dificil de se
resolver na pratica. A mesma limitagdo nos controles de integridade também foi
observada no soffware do equipamento utilizado nos Estados Unidos [4]. E por
essa razio que se recomenda a instalagio de mecanismos que fornecam capacida-
de de verificagdo independente de soffware dos resultados, para que os resultados
da eleigao nio dependam unicamente da integridade do soffware [1].

Recomendacao. Transferir a pressio da verificacio de integridade do software
para a verificagio independente dos resultados produzidos pelo software.
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Compartilhamento de chaves criptograficas

Todas as urnas eletrénicas em operagio no pais utilizam a mesma chave crip-
tografica para cifrar as parti¢oes protegidas nos cartdes de meméria. Utilizando
a analogia cldssica de um cadeado como abstracio de técnica criptografica, isto é
equivalente a proteger meio milhdo de cadeados com uma mesma chave, visto ser
este 0 nimero aproximado de equipamentos em operagdo. O vazamento dessa
chave criptografica tem impacto devastador e revela ao atacante o contetido com-
pleto dos cartdes de meméria, incluindo ai o soffware de votagdo, os mecanismos
de verificacio de integridade implementados em soffware e a chave de assinatura
dos produtos publicos de votagdo [16]. Esta dltima chave é compartilhada ainda
por todas as urnas eletronicas da mesma unidade federativa [17] e seu vazamento
permite a uma atacante produzir um arquivo forjado (LOG, RDV ou BU) mas
verificado como auténtico, em nome de uma urna escolhida arbitrariamente.

Observa-se que o médulo de seguranga em hardware introduzido nas urnas
eletrénicas possui capacidade ociosa para armazenamento seguro de chaves
criptogréficas [13]. Ou seja, o sigilo da chave privada e, consequentemente,
a integridade dos boletins de urna com a totalizagao parcial dos votos, reside
apenas na confidencialidade de um segredo compartilhado por meio milhao de
equipamentos.

Recomendagio. Awribuir uma chave criptogrdfica distinta para cada
equipamento, ou pelo menos, para cada cartio de memdria utilizado para inseminar
um conjunto reduzido de urnas eletronicas.

Presenca de chaves no cédigo-fonte

O compartilhamento da chave de cifragio das midias é agravado pela sua
presenca as claras no cédigo-fonte do soffware. Utilizando a mesma analogia do
cadeado, isto equivale a esconder a chave embaixo do tapete e confiar no segre-
do dessa localizagao como fonte de seguranga. Ou seja, qualquer agente interno
que possua acesso ao repositério onde é mantido o cédigo-fonte também possui
automaticamente acesso a chave criptogréfica que protege as partigdes cifradas
dos cartdes de memoria, podendo realizar o vazamento de impacto devastador
mencionado anteriormente. Isto também significa que a chave de cifragao precisa
estar armazenada as claras dentro do préprio cartdo de memdria, qualificando este
mecanismo como apenas de ofusca¢do ao invés de verdadeira seguranca. Basta
que um atacante conhega a posi¢ao em que é armazenada a chave de cifragao, por
andlise da por¢ao do soffware armazenada as claras nos cartes de memoria, para
que o vazamento da chave se torne possivel até para agentes externos.
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Recomendacao. Armazenar a chave de cifracio no médulo de sequranca em
hardware ou, preferivelmente, em dispositivo criptogrdfico seguro externo ao ambiente
da urna eletrénica.

Escolha inadequada de algoritmos

Além da escolha absolutamente inadequada do algoritmo para geragao de
nimeros pseudo-aleatdrios, o soffware da urna eletronica também utiliza uma
Jfungio de resumo criptogrdfico para fins de assinatura digital e verificago de inte-
gridade com uso nao recomendado desde 2006, quando se verificou que a mesma
nio fornecia a seguranca esperada, ficando recomendada como prudente a migra-
a0 rdpida para fungbes mais seguras [19].

Recomendagao. Urilizar um gerador de mniimeros pseudo-aleatorios de
qualidade criprogrifica, como comentado anteriormente, ¢ uma fungio de resumo
criptogrdfico padronizada e segura.

3.2 No processo de desenvolvimento

As fragilidades discutidas anteriormente sao produto de um processo de de-
senvolvimento de soffware também frgil. Discutimos a seguir as fragilidades en-
contradas ou inferidas pelo contexto nesse processo de desenvolvimento.

Complexidade acentuada

Seguranga advém de simplicidade, transparéncia e correta avaliagao de pre-
missas e condi¢oes de confianga. O volume de milhges de linhas de cédigo-fonte
empregado para se realizar eleigdes no Brasil elimina qualquer possibilidade de
auditoria completa ou eficaz do soffware. Um volume de cédigo dessa magnitude
ird possuir, inevitavelmente, vulnerabilidades que podem ser exploradas. Por essa
razao, a base de cédigo deve ser completamente orientada em torno de um pe-
queno conjunto critico de funcionalidades, das quais depende o funcionamento
correto e seguro do equipamento. Como um valor de referéncia, os pesquisadores
que realizaram a avalia¢do das mdquinas de votar dos Estados Unidos em um in-
tervalo de 6o dias conclufram que os milhares de cédigo dedicados as camadas de
aplicagao daquele equipamento sao de complexidade tal que nio ¢é possivel tornar
0 software seguro [4].

Recomendagao. Reduzir o volume de codigo a partir de técnicas de engenharia
de software, evitar intervengoes no cédigo-fonte externo ao TSE e isolar as porcoes de
cddigo de sistema operacional e aplicagio para facilitar a auditoria interna do software.
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Auditoria externa insuficiente

Os partidos possuem a prerrogativa legal de examinar o cédigo-fonte do
software da urna eletrénica, mas para isso precisam assinar um Acordo de Nao-
Divulgagio (AND) que os impede de detalhar publicamente qualquer problema
observado no cédigo, mediante imposigao legal. Desta forma, os fiscais de parti-
dos sao impedidos de prestar contas a sociedade sobre a qualidade do que ¢ feito
no software, enquanto agentes desonestos possuem toda a liberdade para tentar
articular fraudes eleitorais, sem qualquer risco de vazamento dos detalhes das vul-
nerabilidades encontradas. Como a fiscaliza¢ao por investigadores independentes
¢ extremamente limitada, na pritica nenhuma fiscaliza¢io efetiva ¢é realizada sobre
o software do sistema eletronico de votagio. Como afirma de forma contundente
o Relatério SBC [3]:

A seguranca e corretude dos programas usados na urna baseia-se em confiar na
boa fé dos técnicos do TSE. Repetimos: nio hd nenhuma razio para duvidar da boa
[é destas pessoas. Mas isto fere as boas priticas de seguranga.”

Como a integridade dos resultados depende unicamente da integridade desse
software, fica montado um cendrio perfeito para fraudes que nao deixam vestigios.

Recomendacio. Permitir a auditoria do cédigo-fonte por qualquer cidadio
brasileiro, especialista ou nio, sem qualquer obstdculo legal.

Formulagdo equivocada de modelo de atacante

O projeto de mecanismos de seguranga utilizado preocupa-se exageradamen-
te com atacantes externos e ignora o risco de atacantes internos. Em particular,
como demonstra a prépria posi¢ao oficial do TSE [18], a detec¢do de comporta-
mento malicioso por agentes internos ¢ reduzida a processos de auditoria também
executados por humanos, obviamente internos. A questao da chave comparti-
lhada de cifragao é um exemplo perfeito deste fendmeno, visto que o armazena-
mento as claras desta mesma chave de cifra¢io dentro da prépria urna eletronica
evidencia que os mecanismos de seguranga nao sao projetados para resistir a ata-
cantes que dispdem de informagao privilegiada.

Recomendacao. Adotar mecanismos de seguranga que resistam a agentes exter-
nos e, particularmente, a agentes internos que os conbhecem em seus minimos detalbes.

Auséncia de exercicios internos

Em reunido apés a audiéncia publica para prestagao de contas, realizada en-
tre a equipe e vérios membros dos setores responsdveis pelas fases de projeto,
produgio e logistica da urna eletronica, os autores ofereceram a possibilidade de
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ministrar uma palestra técnica para detalhar todos os problemas de seguranca
encontrados no soffware e o raciocinio especifico que os levou a detecgdo e ex-
ploracao da vulnerabilidade no embaralhamento dos votos. A proposta foi bem
recebida, por permitir aos interessados o entendimento exato de “como funciona
a mente do atacante”, nas palavras dos préprios membros do TSE. Nio houve
convite concreto posterior para tal, mas a leitura dos autores a partir dessa afir-
magio ¢ de que ndo existe um time interno responsavel por simular o atacante,
exercitar metodologias de ataque e tentar derrotar os mecanismos de seguranga.

Recomendagao. Instituir, treinar e orientar um time interno de atacantes
simulados, pritica recomendada para software de missdo critica [4]. Nao faz
sentido projetar mecanismos de seguranga sem que existam tentativas simultdneas de
subverté-los.

Falta de treinamento formal

As fragilidades discutidas aqui, presentes inclusive em mecanismos criticos
de seguranga, demonstram claramente que os membros da equipe de desenvolvi-
mento de soffware do TSE nio recebem treinamento suficiente para implementar
software de seguranga. A auséncia de simulagdes internas que modelem satisfato-
riamente atacantes plausiveis, por falta de entendimento sobre 0 modo de atuagao
de um atacante, também corrobora essa observa¢io, visto que um profissional
com treinamento adequado na drea de seguranga j4 naturalmente costuma se
alternar entre os papéis de projetista e atacante por todo o tempo.

Recomendagio. Instituir uma politica para treinamento especializado da
equipe de desenvolvimento é fundamental para se incrementar a qualidade geral do
software. Ndo é plausivel esperar software seguro como resultado do trabalho de uma
equipe de desenvolvimento sem treinamento.

Disponibilizagdo de dados criticos aos investigadores

As mdquinas dedicadas por exibir o c6digo-fonte na sala lacrada durante os
Testes Puablicos de Seguranga pareciam ter vindo diretamente da equipe de de-
senvolvimento. A razio para tal ¢ a disponibilizagdo para todos os investigadores
de informacoes criticas a respeito de nomes de usudrio, senhas e o caminho na
rede interna para servidores de versionamento do c6digo da urna. Um atacante
externo que consiga invadir a rede interna do TSE e esteja munido dessas infor-
magoes consegue ainda realizar altera¢des maliciosas no cédigo-fonte e efetivi-las
sob a alcunha de um membro legitimo da equipe de desenvolvimento, transferin-
do completamente para um inocente a responsabilidade por seus atos.
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Recomendagio. Sanitizar equipamentos disponibilizados para visitantes
externos, para que os mesmos ndo revelem informagoes criticas.

Ignorancia da literatura relevante

A vulnerabilidade encontrada no embaralhamento dos votos é conhecida
desde 1995 [12]. Além disso, vérias fragilidades apresentadas nesse relatério jd
foram descritas em laudos técnicos de outros sistemas de votagio [4], e mesmo
em do préprio [3], os quais contrariam o bom senso e a especificagao formal das
técnicas utilizadas. A persisténcia desses problemas em uma base de cédigo com
16 anos de histéria ¢ injustificdvel e evidencia claramente que a equipe de desen-
volvimento do TSE nao acompanha de forma adequada os movimentos relevan-
tes nas dreas de votagdo eletrdnica e seguranga computacional.

Recomendacio. Responsabilizar parte da equipe de desenvolvimento por
estudar e disseminar avangos relevantes de cardter académico ou prdtico para a
seguranga de sistemas.

Falsa sensacdo de seguranca

A repetigdo incessante de que a urna eletronica brasileira ¢ absolutamente
segura e invioldvel, mesmo que isso constitua até uma impossibilidade tedrica,
perturba o senso critico dos membros da equipe de desenvolvimento, que termi-
nam por suspender seus préprios mecanismos de auto-avaliagio. O processo de
desenvolvimento do soffware da urna eletronica parece funcionar sob o efeito de
suspensio de descrenga, instalando uma falsa sensagao de segurancga generalizada.
Este nao é o ambiente ideal para se desenvolver solucoes de seguranga, especial-
mente quando as mesmas precisam satisfazer o requisito de missio critica.

Recomendagio. Adequar o processo de desenvolvimento de software para que
estimule a verificagdo miitua e critica do trabalho realizado, com pardmetros realistas
de avaliacio.

CONCLUSOES E PERSPECTIVAS

B Este artigo apresentou um conjunto de vulnerabilidades no soffware da urna
eletrénica que permitiu a recuperagio eficiente, exata e sem deixar vestigios dos
votos em ordem registrados eletronicamente, derrotando o tnico mecanismo de
protegao do sigilo do voto utilizado pelo soffware de votagao. A necessidade de
se instalar recursos para avaliagdo cientifica, independente e continua do soffware
torna-se evidente, havendo ampla disponibilidade de especialistas na academia e



CADERNOS ADENAUER XV (2014) N°I 130

industria capazes de contribuir na dire¢ao do incremento real das propriedades de
seguranga na solugio adotada para votagao eletronica no pais.

Esse conjunto de fragilidades e vulnerabilidades termina apenas por fornecer
evidéncias materiais para as preocupagoes ji levantadas pelo Relatério SBC de
2002 [3]. Em particular, pode-se concluir que ndo houve incremento significativo
nas propriedades de segurancga fornecidas pelo soffware da urna eletrénica nos
tltimos 10 anos. Continuam preocupantes a prote¢io inadequada do sigilo do
voto, a impossibilidade prética de auditoria completa ou minimamente eficaz
do software, e a verificagio insuficiente ou inécua de integridade do soffware de
votagio. Como estas trés propriedades sdo atualmente criticas para garantir o
anonimato e destinagio correta dos votos computados, resta aos autores repetir
as conclusdes do Relatério SBC e defender a reintrodu¢io do voto impresso
nos termos apresentados em [3] como mecanismo simples de verificagio de
integridade dos resultados de eleigoes.

O voto impresso distribui a auditoria do soffware entre todos os eleitores, que
se tornam responsaveis por conferir que seus votos foram registrados corretamente
pela urna eletrénica, desde que apuragao posterior seja realizada para verificar que
a contagem dos votos impressos corresponde exatamente 2 totalizagdo eletronica
parcial. Essa apura¢do pode ser realizada por amostragem, de forma a nio haver
impacto significativo na laténcia para divulga¢ao dos resultados. Vale ressaltar que
o voto impresso ¢ para fins de conferéncia apenas no interior da secdo eleitoral,
e ndo pode servir de comprovante no ambiente externo a se¢io eleitoral, como
determinava a legislagao a respeito [20]. A proposta de voto impresso retornaria
para o sistema brasileiro de votagdo nas elei¢bes de 2014, mas infelizmente foi
declarada inconstitucional sob alegagbes tecnicamente questiondveis.

Um movimento nesta diregio acompanharia a tendéncia mundial vigente
em sistemas de votagio eletrénica. Com a adogdo do voto impresso pela India,
o Brasil permanece como o tnico pafs no mundo a adotar sistema de votagao
sem verificagao independente de resultados. Acreditamos que por esse motivo,
e dadas as fragilidades discutidas neste relatério, o soffware utilizado no sistema
de votagdo eletronica brasileiro nio satisfaz requisitos minimos e plausiveis de
seguranga e transparéncia.
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l. INTRODUCAO

B A legislagdo vigente confere diversas atribuigoes a Justica Eleitoral em questoes

relativas ao financiamento de campanhas. Essas atribui¢oes estao definidas na Lei

dos Partidos Politicos (Lei 9.096/95), na Lei das Eleicoes (Lei 9.504/97) e na Lei

da Ficha Limpa (Lei Complementar 135/10)". As principais responsabilidades da

Justica Eleitoral nessa drea sao:

1. Receber as prestagoes de contas referentes s receitas e despesas eleitorais de

partidos, comités e candidatos (Lei 9.096/95, artigos 32 e 33; Lei 9.054/97,

artigos 28 € 29);

2. Divulgar as prestages de contas recebidas (Lei 9.096/95, artigo 32; Lei

9.054/97, artigo 28);

3.  Fiscalizar as prestacoes de contas, verificando sua regularidade (Lei 9.096/95,

artigo 34; Lei 9.054/97, artigo 30);

4. Receber pedidos de investigagdo judicial para apurar condutas ilicitas re-

lativas a arrecadagdo e gastos de campanhas. (Lei 9.096/95, artigo 35; Lei

9.504/97, Artigos 30-A e 81);

1 A parte da Lei 9.096/95 que trata das questdes pertinentes a este trabalho é o Titulo III, “Das
financas e contabilidade dos partidos” (artigos 30-44), com as altera¢des introduzidas pelas
Leis 12.034/09 € 12.891/13. Na Lei 9.504/97 destacam-se as segoes “Da arrecadagio e da apli-
cagio de recursos nas campanhas eleitorais” (artigos 17-27), “Da prestagio de contas” (artigos
28-32) e o artigo 81 das “Disposi¢bes Transitérias”, com as alteragbes introduzidas pelas Leis
11.300/06, 12.034/09 € 12.891/13. Na Lei Complementar 135/10, o dispositivo mais relevante

¢ o artigo 1°., Inciso I, alineas j e p.
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5. Aplicar sangdes em casos de ilicitude no financiamento das campanhas (Lei
9.096/95, artigos 36 e 37; Lei 9.504/97, artigos 18, 22, 23, 25, 30-A e 81; Lei
Complementar 135/10, artigo 1°; Inciso I, alineas j e p).

O estudo do exercicio de cada uma dessas responsabilidades pela Justica
Eleitoral abre uma agenda de pesquisas ampla e fascinante. Neste trabalho, no
entanto, trataremos especificamente de dois pontos principais. O ponto da préxi-
ma segao sao as prestagdes de contas apresentadas a Justiga Eleitoral. A questao é:
o que o estudo das contas eleitorais nos revela sobre a dindmica do financiamento
de campanhas no Brasil? Mostraremos, em primeiro lugar, quais sdo as receitas
e despesas eleitorais admitidas pelo ordenamento juridico vigente. Em segundo
lugar, defenderemos a andlise académica das prestagoes de contas, apesar das usu-
ais criticas a veracidade dessas informagdes. Em terceiro lugar, sintetizaremos os
principais achados da literatura empenhada em investigar as causas e os efeitos
das receitas e despesas eleitorais. E, em quarto lugar, mostraremos que o financia-
mento empresarial predomina nas campanhas para praticamente todos os cargos
eletivos, tanto do executivo como do legislativo.

O ponto da terceira se¢o ¢ o debate atual em torno do modelo brasileiro
de financiamento eleitoral. Este debate foi impulsionado pela A¢io Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) que o Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB) propds ao Supremo Tribunal Federal (STF), em setembro de
2011, questionando dispositivos da Lei dos Partidos Politicos e da Lei das Eleigoes
que tratam do financiamento de campanhas. Acompanharemos os argumentos
sustentados por criticos e defensores do modelo vigente, ao longo de momentos-
chave da tramitagio da ADI, e trataremos também do estdgio atual da decisio em
curso no plendrio do Supremo Tribunal Federal (STF).

As duas secdes mencionadas acima sdo precedidas por esta breve
introdugdo e sucedidas pelas consideracoes finais, em que discutiremos possiveis
desdobramentos do debate sobre o modelo de financiamento eleitoral do pafs.

2. AS CONTAS ELEITORAIS

B Partidos, candidatos e comités financeiros devem prestar contas a Justica
Eleitoral sobre as receitas e despesas de campanha. No caso dos partidos, as
contas sao prestadas pelos diretérios nacionais, estaduais/distritais e municipais.
No caso dos candidatos, por aqueles que disputam os cargos eletivos dos poderes
executivo e legislativo, em 4mbito nacional, estadual ou municipal. Também
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prestam contas os comités financeiros, que sao 6rgaos constituidos pelos partidos

com a finalidade especifica de arrecadar e aplicar recursos eleitorais. Na elei¢ao

presidencial, a criagao de comités nacionais é obrigatéria. Nas demais eleigoes, os
comités podem ser constituidos por cargos em disputa (por exemplo, comités para
governador, senador, deputado federal e deputado estadual, prefeito e vereador),
ou entdao um comité financeiro tinico pode reunir as atribui¢des relativas a todas
as eleicoes de uma determinada circunscrigao.

As fontes de receitas eleitorais admitidas atualmente no Brasil s3o as seguintes:

1.  Pessoas juridicas, com doag¢oes limitadas a 2% do faturamento bruto do ano
anterior a eleigao” (Lei 9.504, artigo 81, pardgrafo 1°.).

2. Pessoas fisicas, com doagoes limitadas a 10% dos rendimentos brutos do ano
anterior a elei¢ao’ (Lei 9.504, artigo 23, pardgrafo 1°., Inciso I).

3. Recursos préprios do candidato, com doagdes limitadas ao valor méximo de
gastos estabelecido por seu partido (Lei 9.504, artigo 23, pardgrafo 1°., Inciso
II).

4. Fundo partiddrio. Este Fundo ¢ uma fonte exclusiva dos partidos e é com-
posto principalmente por dotagao or¢amentaria anual da Uniao*, mas tam-
bém recebe recursos de multas e penalidades eleitorais, doagdes de pessoas
fisicas ou juridicas, e outros recursos destinados por lei (Lei 9.096/95, artigo
38). 95% do Fundo sio distribuidos aos partidos na propor¢io dos votos
obtidos na dltima eleigao para a Camara dos Deputados, e os 5% restantes
sdo distribuidos igualmente a todos os partidos com estatutos registrados
no Tribunal Superior Eleitoral (TSE) (Lei 9.096, artigo 41-A). Os partidos
podem aplicar uma parte do Fundo Partiddrio em campanhas eleitorais.

5. Comercializacao de bens e realizagao de eventos.

2 Conforme o artigo 24 da Lei 9.504/97, no podem fazer doagdes eleitorais: entidade ou go-
verno estrangeiro; 6rgao da administragdo publica direta ¢ indireta ou fundagdo mantida com
recursos provenientes do Poder Publico; concessiondrio ou permissiondrio de servio publico;
entidade de direito privado que receba, na condigio de beneficidria, contribui¢io compulséria
em virtude de disposi¢ao legal; entidade de utilidade publica; entidade de classe ou sindical;
pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior; entidades beneficentes e
religiosas; entidades esportivas; organizagdes nio-governamentais que recebam recursos publi-
cos; e organizagoes da sociedade civil de interesse publico.

3 Estelimite ndo se aplica a doagdes estimédveis em dinheiro que no ultrapassem R$ 50.000,00,
referentes 2 utilizagao de bens méveis ou iméveis de propriedade do doador (Lei 9.504, artigo
23, pardgrafo 7°.).

4 Esta dotagao anual deve corresponder, no minimo, a R$ 0,35 (em valores de agosto de 1995),
multiplicados pelo nimero de eleitores inscritos em 31 de dezembro do ano anterior ao da
proposta orgamentdria.
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As despesas eleitorais permitidas s3o as seguintes (Lei 9.504/97, artigo 26):
1. Confec¢io de material impresso.

2. Propaganda e publicidade.

3. Aluguel de locais para atos de campanha.

4. Transporte de candidato e de pessoal a servigo das candidaturas. O gasto
com aluguel de veiculos automotores nao pode exceder a 20% do total.

5. Despesas postais e de correspondéncia.

6. Instalagdo, organizagio e funcionamento de comités e servigos para as
eleicoes.

7. Pagamento por servigos as candidaturas ou aos comités eleitorais.
O gasto com alimentagao nao pode exceder a 10% do total.
Montagem e operacao de carros de som e de propaganda.

9. Realizagao de comicios ou eventos para promogio de candidatura.

10. Produgio de programas de rddio, televisao ou video.

11. Realizagdo de pesquisas ou testes pré-eleitorais.

12. Criagdo e inclusio de sitios na Internet.

13. Pagamento de multas eleitorais aplicadas aos partidos ou candidatos.

14. Produgio de jingles, vinhetas e slogans para propaganda eleitoral.

E muito importante levar em conta que, além de realizar as despesas diretas
apontadas acima, os partidos, os candidatos e os comités também podem trans-
ferir recursos entre si. Por exemplo, uma empresa pode doar um milhio de reais
para um diretério partiddrio estadual, e este pode repartir a doagao entre dez
candidatos a deputado federal, cada um deles recebendo cem mil reais. Como
veremos abaixo, o volume dessas transferéncias internas ¢ muito significativo.
Portanto, a estimativa correta do total de recursos investidos em um ciclo eleitoral
deve descontar todas as transferéncias internas, para evitar multiplas contagens
dos mesmos recursos.

Muitos comentaristas e especialistas especulam sobre a veracidade das
prestagdes de contas apresentadas a Justica Eleitoral. Pelo lado da receita, uma
quantidade de recursos de dificil mensuragao —a “caixa 2” — pode ter sido repassada
a partidos, candidatos e comités sem a devida declaracio a Justica Eleitoral. Pelo
lado da despesa, uma parte dos gastos, também de dificil mensuragio, pode
ter sido feita sem o registro adequado. Questiona-se, entdo, se as prestagdes de
contas dao um retrato fiel, ou pelo menos aproximadamente fiel, dos valores reais
movimentados em campanhas eleitorais.
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Temos alguns argumentos em favor da andlise dos dados prestados a Justiga
Eleitoral e por ela divulgados. Em primeiro lugar, a prestagio de contas eleitorais
é relativamente rédpida e sua divulga¢ao ¢ transparente. Em agosto e setembro dos
anos eleitorais, os partidos, os comités e os candidatos precisam divulgar relat6-
rios parciais de receitas e despesas em sitio da internet criado pela Justiga Eleitoral
— embora nio precisem indicar, nestes relatérios, os nomes dos doadores e os
valores por eles doados. Até trinta dias depois da realizagdo das elei¢oes, devem
enviar as prestagoes de contas finais, discriminando receitas (agora com indicagao
de doadores e valores doados) e despesas. Em caso de segundo turno, o prazo é
contado a partir desta data. De posse das informagdes, a Justica Eleitoral logo as
disponibiliza para consulta, em formato eletrénico’. Este sistema de prestagdo e
divulgagao das contas eleitorais contrasta, por exemplo, com o que ocorre com
as contas partiddrias nao eleitorais. Os partidos politicos também prestam contas
anualmente 2 Justica Eleitoral. No entanto, estas prestagdes de contas nio estao
disponiveis em formato de bancos de dados. As contas dos diretérios municipais
estao espalhadas em milhares de juntas eleitorais municipais. Mesmo as contas
dos diretérios partiddrios estaduais nio sao facilmente acessiveis.

Em segundo lugar, o volume biliondrio de receitas e despesas ¢ grande
demais, fazendo valer a pena o esfor¢o de estudar as contas eleitorais, em vez
de descarté-las categoricamente, com base em uma suspeita generalizada sobre
a sua validade. As presta¢oes de contas incluem informagoes interessantes, tais
como aportes miliondrios de doadores que tém relagdes contratuais com o poder
publico. Os dados disponiveis merecem andlise detalhada, porque podem revelar
detalhes importantes sobre a relagao entre o poder econémico e o poder politico
no pafs.

Em terceiro lugar, se ¢ verdade que o sistema de financiamento politico no
Brasil ¢ bastante liberal, estabelecendo tetos extremamente permissivos para
gastos ¢ doagdes eleitorais — sobretudo no caso dos grandes doadores —, tam-
bém ¢ verdade que a Justiga Eleitoral tem aumentado seus esforgos para fisca-
lizar as prestagbes de contas, e tem colaborado com 6rgaos publicos tais como

5  Um problema geralmente dificulta o uso académico dessas informagdes, sobretudo no perio-
do imediatamente posterior ao prazo para prestagdo de contas: as bases de dados sofrem mu-
dangas frequentes. Ao questionar as prestagdes de contas fiscalizadas, a Justica Eleitoral recebe
retificagoes. Estas corregoes sio continuamente inseridas nas bases de dados da Justica Eleito-
ral. Assim, o pesquisador que baixa os dados em um dia, pode obter valores diferentes se o
fizer em outro dia.
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a Receita Federal e o Banco Central para identificar lacunas nas informagées
prestadas. Empresdrios e politicos importantes foram condenados recente-
mente, no Ambito da Agdo Penal 470 do STF, conhecida por “escindalo do
mensalo”, por irregularidades que envolviam financiamento de campanhas.
Irregularidades semelhantes levaram a rentncia de um deputado federal, que jd
foi governador de estado e presidente de partido politico. H4 cada vez menos
motivos para ndo incluir corretamente as receitas e as despesas nas prestagoes
de contas. Tanto para os doadores quanto para os recebedores, as doagdes nao
declaradas sao um risco desnecessdrio. O custo do caixa um ¢é baixo e o do
caixa dois estd aumentando.

Pelas razbes acima, vdrios pesquisadores tém se dedicado ao estudo das pres-
tagoes de contas divulgadas pela Justica Eleitoral e tém encontrado resultados in-
teressantes®. Em geral, os estudos realizados se estruturam em torno de trés ques-
toes centrais: (i) As contribui¢bes e os gastos de campanha afetam os resultados
eleitorais? (ii) As doagbes de campanha geram beneficios para os financiadores?
(iii) Que fatores explicam as doagoes de campanha? Estudos da primeira vertente
tém encontrado associagdo positiva e estatisticamente significativa entre receita
ou gasto eleitoral, de um lado, e a quantidade de votos recebidos pelos candida-
tos, de outro lado (Samuels, 2001a; 2002; Figueiredo Filho, 2009; Peixoto, 2010;
Marcelino, 2010; Speck & Mancuso, 2013; 2014). Na segunda vertente, h4 tra-
balhos que relacionam doagbes empresariais a obtengao de diferentes beneficios,
tais como financiamento de bancos publicos (Claessens, Feijen e Laeven, 2008;
Lazzarini et alli, 2010), ou contratos com o governo (Boas, Hidalgo e Richardson,
2012). Na terceira vertente, diversos fatores tém sido apontados como determi-
nantes das doagdes eleitorais, tais como o partido politico dos candidatos (Lemos,
Marcelino e Pederiva, 20105 Speck, 2011), a perten¢a do partido do candidato a
base de apoio ao presidente no Congresso (Samuels, 20012; Mancuso, 2012b),
a condi¢io de mandatdrio do candidato (Marcelino, 2010; Lemos, Marcelino
e Pederiva, 2010; Mancuso, 2012b) e a magnitude do distrito em que ocorre o
pleito (Samuels, 2001b; Marcelino, 2010 e Peixoto, 2010), entre outros.

Com base nas prestagdes de contas enviadas a Justica Eleitoral no dltimo
ciclo eleitoral, que cobre as elei¢bes nacionais e estaduais de 2010, bem como as
elei¢bes municipais de 2012, apresentamos uma andlise dos recursos investidos

6 Em Mancuso (2012a) podem ser encontrados um balango desta literatura e uma agenda de
pesquisas sobre o tema.
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nas campanhas, seja quanto as principais fontes de receita, seja quanto aos cargos
pleiteados pelos destinatdrios desses recursos.

Quanto a origem das receitas, as trés fontes de recursos mais significativas,
em ordem crescente, sdo os recursos proprios dos candidatos, as doagoes de cida-
ddos e as doagbes de empresas. No gréfico 1, cada coluna representa uma fonte.
As cores identificam para quais cargos estes recursos vao. O valor total de recursos
préprios mobilizados nas duas eleigoes ¢ 1,3 bilhdo de reais, as doagdes de cida-
daos somam 1,7 bilhdo de reais e as empresas doaram 4,2 bilhoes de reais.

O autofinanciamento esteve presente, sobretudo, nas campanhas
proporcionais para o legislativo e nas campanhas majoritérias para a chefia do
executivo municipal. De fato, o grifico abaixo mostra que, no que se refere
aos recursos préprios, os candidatos a vereador e a prefeito foram os que mais
investiram em suas campanhas, seguidos pelos candidatos a deputado estadual e
federal. Obviamente estes dados também sao um resultado do grande nimero de
candidatos nestas eleigoes. A participagdo de candidatos a outros cargos neste tipo
de financiamento foi bastante reduzida.

As doagbes de pessoas fisicas seguem padrao muito semelhante. Individuos
doam, em primeiro lugar, para candidatos disputando cargos municipais e,
em segundo lugar, para candidatos as assembleias legislativas e & Camara dos
Deputados. Novamente o ndimero de candidatos tem um papel importante, sen-
do interessante notar que os cidadios se engajam relativamente pouco nas eleigoes
majoritdrias para o senado e para a chefia dos executivos estaduais e federal. Uma
categoria nova aparece nas doagdes dos cidadaos: as contribuigbes para partidos
politicos. Um em cada 25 reais doados pelos cidadaos vai para os partidos que,
por sua vez, apoiam os candidatos.

Finalmente, vém as doagoes de empresas. As empresas estao fortemente en-
volvidas nas elei¢bes para todos os cargos. O contraste com o que ocorre nos
casos dos recursos préprios e das doagoes de pessoas fisicas ¢ significativo. Apesar
do nimero relativamente pequeno de candidatos disputando os cargos a presi-
dente, senador e governador, 18% dos recursos empresariais sao alocados nestas
campanhas. O engajamento das empresas nas elei¢oes para prefeito (13%) tam-
bém ¢ considerdvel. As elei¢oes legislativas proporcionais respondem por 21% das
doagdes empresariais. Mas o principal fendmeno a observar-se aqui é o volume
de recursos repassados aos partidos politicos. Cerca de dois quintos de todas as
doagbes empresariais sao destinados a eles. Veremos a seguir como os partidos
alocam estes recursos aos seus candidatos.
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GRAFICO I. Doagdes eleitorais, por fonte e destino (2010 e 2012)

Fonte: TSE.

E possivel olhar para os mesmos dados por uma perspectiva diferente, isto ¢,
do ponto de vista dos candidatos. O gréfico 2 retrata a origem dos recursos para
cada cargo. Além das trés fontes externas de recursos, supracitadas, agora os parti-
dos politicos também aparecem como doadores. Como dissemos acima, o sistema
brasileiro de financiamento eleitoral permite que partidos, comités e candidatos
transfiram entre si os recursos arrecadados. O volume destas transferéncias é con-
siderdvel. No dltimo ciclo eleitoral, sé as transferéncias realizadas por partidos
chegaram a 1,4 bilhdo de reais’.

O grifico mostra, em primeiro lugar, a importincia do financiamento em-
presarial para todos os cargos. Nas elei¢oes presidenciais, as doagdes empresariais
diretas representam 73% do total de recursos. Nas elei¢bes para governador, a

7 O grifico 2 desconsidera as outras transferéncias.
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proporgio se aproxima de 60%. Nas disputas para o senado, a cAmara e as assem-
bleias legislativas, o financiamento empresarial direto também se destaca como a
principal fonte de recursos. Somente nas elei¢bes municipais é que outras fontes
de recursos sio mais importantes. Mesmo assim, nas elei¢es para prefeito, a
importancia das doagdes empresariais diretas ¢ quase igual & das transferéncias
partiddrias.

Em segundo lugar, destaca-se a importincia dos recursos transferidos
pelos partidos. Estes recursos sao proporcionalmente mais importantes para os
candidatos a senador (39%), governador (33%) e prefeito (29%). Em seguida
vém os candidatos a deputado federal e a presidente. As propor¢des mais baixas
se verificam entre os candidatos a vereador ¢ a deputado estadual. Sabe-se, no
entanto, que os recursos transferidos pelos partidos provém quase totalmente de
doagdes de empresas. Somando-se entdo o financiamento direto e indireto (via
partidos) pelo setor privado, conclui-se que as disputas a presidente, governador
e senador se financiam quase exclusivamente com recursos do setor privado. A
presenca das empresas também ¢é muito significativa nas elei¢oes para deputado
federal, prefeito e deputado estadual. A excegdo 4 regra fica por conta das elei¢oes
para vereador, em que predominam as doagoes de pessoas fisicas e as autodoagoes.

GRAFICO 2. Fonte de financiamento eleitoral para os diferentes cargos (2010 e 2012)

Fonte: TSE.
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3. O DEBATE SOBRE AS REGRAS DE FINANCIAMENTO NO STF

B Como vimos na se¢ao anterior, a andlise das prestacdes de contas enviadas
a Justica Eleitoral revela que as empresas privadas sio as grandes responsdveis
pelo financiamento de campanhas no Brasil. As regras de nosso sistema também
permitem que candidatos invistam recursos préprios em suas campanhas, com um
teto de autoinvestimento muito permissivo, estabelecido pelos préprios partidos
— 0 que favorece os candidatos mais abastados. As regras permitem ainda que as
pessoas fisicas mais ricas invistam grande quantidade de recursos nas campanhas
de seus candidatos preferidos.

Esta situagio levou o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), em setembro de 2011, a propor uma A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) ao STF, questionando dispositivos da Lei dos Partidos Politicos e da Lei
das Eleigoes que tratam do financiamento de campanhas. Em sintese, a ADI da
OAB, que recebeu o ntimero 4.650/11, fez trés solicitages: (i) a proibi¢ao ime-
diata e a declaragao de inconstitucionalidade das doagoes de pessoas juridicas;
(ii) a declaragao de inconstitucionalidade das regras relativas & doagao de pes-
soas fisicas e a2 doagdo de recursos préprios dos candidatos, permitindo-se, no
entanto, que as regras atuais mantenham a eficicia por até 24 meses, para evitar
a criagdo de “lacuna juridica”; e (iii) a recomendagao ao Congresso Nacional de
adog¢do, em 18 meses, de legislacio que limite, de modo uniforme e em patamar
suficientemente baixo, as doagdes de pessoas fisicas e o uso de recursos préprios
pelos candidatos em campanhas eleitorais. Se a nova legislagao nao for adotada
neste prazo, entdo a regulamentagio proviséria da questao deve ser atribuida
ao TSE.

A OAB fundamentou sua proposta com o argumento de que o sucesso
eleitoral no Brasil depende, em grande medida, de campanhas eleitorais caras,
o que torna a politica dependente do poder econdémico. Esta dependéncia seria
nefasta para a democracia, por diversas razdes: em primeiro lugar, porque gera
desigualdade politica, a0 aumentar a influéncia dos mais ricos sobre os resul-
tados eleitorais e sobre a atuagdo do poder publico. Em segundo lugar, porque
prejudica a chance de sucesso eleitoral de candidatos de determinados perfis, ou
desestimula a candidatura de individuos com perfis semelhantes, quais sejam:
os mais pobres, os que tém menos proximidade com a elite econémica e os
que nio tém afinidade com seus interesses. Em terceiro lugar, porque politicos
financiados podem se tornar fontes de favorecimento para seus financiadores.
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Por fim, em quarto lugar, porque ofende os principios da igualdade, da demo-
cracia e republicano.?

A ADI proposta pela OAB catalisou um grande debate, que se estende até
hoje, sobre 0o modelo brasileiro de financiamento eleitoral. Este debate teve trés
momentos principais. O primeiro foi o pronunciamento inicial sobre a ADI
pelo Ministério Puablico Federal (MPF), pelos requeridos na A¢ao — Cimara dos
Deputados, Senado Federal e Presidéncia da Republica —, e pela Advocacia-Geral
da Unido (AGU). O segundo foi a audiéncia publica convocada pelo ministro-
-relator Luiz Fux. O terceiro foi o julgamento da ADI pelo plendrio do STF, que
ainda n3o foi concluido .

No primeiro momento, somente o0 MPF opinou em favor da ADI da OAB,
argumentando que as empresas nao possuem status de cidadao, nem representam
interesses publicos ou sociais, e por isso ndo deveriam poder participar do processo
eleitoral, por meio do financiamento de campanhas. Além disso, o MPF afirmou
que a Constituigao brasileira (artigo 14, pardgrafo 9°.) dispoe sobre o poder do
estado de “proteger a normalidade e legitimidade das eleigbes contra a influéncia
do poder econdémico”, e que as regras atuais sdo insuficientes para promover a
“igualdade material de condi¢bes” no certame eleitoral.

A Presidéncia da Cimara, a Presidéncia do Senado, a Presidéncia da
Republica e a AGU colocaram-se contraa ADI da OAB. Cimara, Senado e AGU
convergiram em torno de dois argumentos: o primeiro, de natureza procedimental,
rejeita a tese de inconstitucionalidade dos dispositivos questionados, porque estes
foram produzidos com observincia das normas do devido processo legislativo.
O segundo, referente a relagio entre os poderes, afirma que a OAB deseja impor
sua preferéncia por meio do poder judicidrio, ignorando que o poder legislativo
¢ o férum adequado para defini¢ao do modelo de financiamento eleitoral, e que
proposigoes legislativas sobre o tema j4 estdo em discussao em ambas as Casas do
Congresso Nacional. O Senado acrescentou ainda que o sistema atual ja prevé
mecanismos para equilibrar a disputa eleitoral no que se refere ao financiamento
de campanhas, tais como a fiscalizagao da Justiga Eleitoral, o limite de gastos e a
distribui¢do de recursos publicos (por exemplo: Fundo Partiddrio e do Hordrio
Gratuito de Propaganda Eleitoral).

8  Neste item o texto da OAB se apoia, entre outros, em Speck (2006), que identificou que a
legislagdo eleitoral transforma a iniquidade econdmica entre cidadios em direito diferenciado
de participa¢do politica via financiamento.



CADERNOS ADENAUER XV (2014) N°I 146

No entanto, a defesa mais enfética do financiamento eleitoral por empre-
sas foi feita pela Presidéncia da Republica e pela AGU. Segundo a Presidéncia,
esta modalidade de financiamento deve ser admitida porque as empresas sao um
segmento social, e como tal ndo devem ser alijadas do processo de representacio
politica; porque o aporte de recursos por empresas ¢ uma forma de participagio
politica e de expressao ideoldgica; porque o financiamento empresarial nao gera
desequilibrio, se as disposi¢oes legais forem respeitadas; porque este financia-
mento garante pluralismo partiddrio, podendo evitar a hegemonia dos partidos
maiores sobre os menores; e porque controle e transparéncia na relagio entre em-
presdrios e classe politica sio os melhores remédios contra a influéncia do poder
econdmico nas eleicoes.

Por sua vez, em clara contraposi¢ao ao MPF, a AGU defendeu que a empresa
deve ser considerada como cidada e possui legitimidade para integrar o processo
de escolha de governantes.

O segundo momento-chave do debate foi a audiéncia puiblica convocada por
Fux para discutir o sistema brasileiro de financiamento eleitoral. As reunides de
audiéncia publica promovidas pelo STF ocorreram nos dias 17 ¢ 24 de junho de
2013. Foram ouvidos 30 participantes, dentre eles académicos das dreas do direito e
da ciéncia politica, representantes de partidos politicos, ex-ministros do TSE, uma
técnica do Tribunal de Contas do Distrito Federal, um secretdrio municipal (Porto
Alegre, RS), um jornalista e representantes de diversas organizagoes civis (OAB,
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil, Escola Nacional de Magistratura,
Associagao Nacional dos Membros do Ministério Publico, Associagao Nacional
dos Procuradores Municipais, Instituto dos Advogados de Sao Paulo, Movimento
de Combate a Corrupgio Eleitoral, Agentes Voluntirios do Brasil e Instituto
Atuagao). 13 participantes defenderam a ADI da OAB. 9 participantes refletiram
sobre o tema proposto, sem tomar posi¢ao favordvel ou contrdria ao pleito da
requerente. 8 participantes criticaram a A¢ao, ndo apenas retomando argumentos
que ja foram mencionados anteriormente — de natureza procedimental, referentes
a violagdo da separagio de poderes, ou relativos a legitimidade das contribui¢oes
empresariais —, mas também acrescentando argumentos novos, segundo os quais
a proposta da OAB: (i) dificulta o surgimento de novas liderangas politicas; (ii)
ignora que o problema estd na falta de transparéncia de algumas doagdes, ou
em limites excessivamente permissivos para os gastos de campanha; (iii) despreza
outras fontes importantes de desigualdade eleitoral, tais como exposi¢ao a midia
e lideranca religiosa; (iv) desconsidera que nem sempre se estabelecem relagoes
ilicitas entre financiadores e financiados; (v) pode levar ao aumento de doagoes
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ilicitas; e (vi) ignora os beneficios informacionais do sistema atual, pois as doagoes
sinalizam a qualidade de candidatos e partidos.

O terceiro momento-chave ainda estd em desdobramento. No dia 11 de
dezembro de 2013, 0 ministro-relator Luiz Fux proferiu seu voto no plendrio do
STF, atendendo integralmente aos pedidos da OAB. Fux recomendou o prazo
de 24 meses para que o Congresso Nacional altere as regras para as doagoes de
pessoas fisicas e para o uso de recursos préprios pelos candidatos, estabelecendo-
se patamar suficientemente baixo de modo a “ndo comprometer excessivamente
a igualdade nas eleigoes”. O voto do relator foi acompanhado pelo ministro
Joaquim Barbosa e, na sessdo realizada no dia seguinte, pelos ministros Dias
Toffoli e Roberto Barroso. O ministro Teori Zavascki apresentou pedido de vista
na sessao do dia 12 de dezembro de 2013, 0 que levou a suspensio do julgamento.
Até o momento da redagdo deste artigo, o julgamento continuava suspenso. Em
resumo, 4 dos 11 ministros do STF j4 votaram favoravelmente 3 ADI da OAB.
Bastam os votos favordveis de mais dois ministros para que as bases do modelo
brasileiro de financiamento eleitoral sejam alteradas profundamente.

4. CONSIDERACOES FINAIS

M No momento atual, é grande a chance de que o STF venha a declarar a
inconstitucionalidade das regras que permitem o predominio de grandes doadores
no financiamento de campanhas no Brasil, sejam eles candidatos, pessoas fisicas ou,
sobretudo, empresas. Tal decisao representaria uma mudanga muito mais radical
no status guo do que as medidas recentemente adotadas pelo Congresso Nacional
para limitar a influéncia eleitoral do poder econémico, tais como aquelas previstas
na Lei 11.300/06 (proibi¢ao de outdoors, espeticulos, showmicios, apresentagao
de artistas em comicios e distribui¢do de brindes) e na Lei 12.891/13 (teto para
gastos com veiculos automotores e com a alimentagio do pessoal de campanha, e
estabelecimento de dimensdes méximas para adesivos).

Caso esta tendéncia se confirme, as cenas dos préximos capitulos prome-
tem ser muito interessantes. Como os outros poderes reagiriam 2 tal decisio do
STF? Uma possibilidade ¢ o acatamento integral da posi¢ao do Supremo, com
aprovagio de nova lei exatamente nos termos recomendados. Outra possibilidade
¢ a rebelido contra o que seria 0 mais novo exemplo de ativismo judicial, ou de
judicializa¢ao da politica, por meio de medidas que visem a preservar o modelo
vigente. Entre esses extremos, ¢ possivel a adogdo de modelos alternativos, que
sejam diferentes tanto do modelo atual quanto daquele proposto pela OAB. As
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possibilidades que se abrem aqui s3o indmeras. A alternativa que tem sido mais
lembrada € a do financiamento exclusivamente publico, cuja ado¢io envolveria
grande aumento dos recursos publicos destinados as campanhas eleitorais, ou
entdo exigiria um barateamento significativo das campanhas, a ser obtido, por
exemplo, por meio de listas partiddrias fechadas nas elei¢bes proporcionais, ou
por meio da adogao de distritos uninominais (ou de baixa magnitude) nas elei-
¢oes para a Camara dos Deputados e para os legislativos estaduais e municipais.

Em quaisquer dos cendrios aventados acima, a Justi¢a Eleitoral manterd uma
importincia crucial em termos de fiscalizagdo e controle da licitude das presta-
¢oes de contas. A necessidade de reforcar a capacidade da Justiga Eleitoral para
cumprir a contento este papel parece ser o tinico consenso em meio as grandes
divergéncias que o debate sobre o modelo brasileiro de financiamento eleitoral
trouxe 2 tona.
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Iniciativas populares e a justica eleitoral

MARCONDES PEREIRA ASSUNCAO
MOACIR ASSUNCAO

“Eu queria uma coisa melhor para meu pais. De vez em quando, a gente
sente que pode fazer histéria efetivamente como pessoa fisica. Eu acho que
foi essa conjugacao de compromisso pessoal e da participagao coletiva que
resultou na Lei 9.840. A luta ndo termina, a lei foi um marco importante e
comegou a criar essa cultura de que voto ndo tem prego, tem consequéncia.
E dificil, mas a gente tem esperanga.”

Daniel Seidel, cientista politico, membro da Comissao de Justiga e Paz da
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) e da coordenag¢io nacional do
Movimento de Combate a Corrupgao Eleitoral (MCCE) em video institucional
sobre a Lei 9.840, de 1999, que pune a compra e venda de votos com a cassagao
dos infratores.

“E mais fécil um boi voar do que este projeto ser aprovado”

Ironia de um deputado dirigida ao ex-vereador Francisco Whitaker, um dos
lideres nacionais do MCCE, durante o processo de luta pela aprovagao da Lei 135,
mais conhecida como Lei da Ficha Limpa, em 2010. No caso, o boi voou. A nova
legislagdo foi aprovada por unanimidade nas duas Casas.

Nos dltimos 15 anos, a democracia brasileira passou a contar com uma
personagem que, em outros tempos, parecia nio participar das discussdes po-
liticas além do voto: a populagio. Ao contrdrio do pardgrafo tnico do artigo
1.° da Constitui¢ao de 1988, segundo o qual “todo poder emana do povo que
o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, no termos desta
Constitui¢ao” a popula¢io esteve, historicamente, apartada do que poderia-
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mos chamar de um exercicio mais direto da democracia. As expectativas de
Benevides (2002) sobre consultas populares e leis de iniciativa popular se con-
cretizaram em dois projetos que tratam especificamente de questdes eleitorais
nessa tltima década e meia — a despeito de a autora depositar uma expectativa
maior no uso de tais instrumentos.

Assim, a razio desse incremento na participagdo, em termos estritamente
politicos, foi a edi¢io de duas legislagdes de iniciativa popular: a lei 9.840,
de 1999, que proibe a venda de votos e combate a corrupgao eleitoral, e a
Lei Complementar 135, de 2010, mais conhecida como Lei da Ficha Limpa,
que proibe a participagdo no processo eleitoral de candidatos condenados
por vdrios crimes, principalmente os relacionados a4 administra¢ao publica.
Tratou-se da regulamenta¢do do artigo 14 da Constitui¢do que reza que “a
soberania popular serd exercida pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e nos termos da lei, mediante I — plebis-
cito, II — referendo, I1I- iniciativa popular”. O intuito maior desse texto ¢é
compreender, em termos histdricos, o que representaram e como se deram os
processos de aprovagio de tais leis.

A partir de um forte movimento de mobilizagao, liderado por virias
Organizagdes nao-governamentais (ONGs) reunidas no Movimento de Combate
a Corrupgio Eleitoral (MCCE) — rede informal de 5o entidades da sociedade
civil e 306 comités espalhados pelo pais — a populagio subitamente “descobriu”
que poderia influir no processo politico, o que sempre lhe foi negado. Como ¢
de conhecimento, a histéria do Brasil, desde o inicio da Republica, em 1889,
caracteriza-se pela alternincia de momentos de democracia, a0 menos em seu
aspecto formal, com outros de fechamento institucional. Desde o fim da ditadura
militar, em 1986, o pais atravessa um dos periodos mais extensos de democracia
de sua histéria.

A iniciativa da participa¢do da populagio, por meio de leis de iniciativa
popular, tem rendido frutos, que podem ser observados no noticidrio didrio dos
jornais que, vez por outra, relata histérias de governadores e prefeitos afastados
(muitas vezes em pleno exercicio do cargo) e politicos impedidos de participar de
elei¢des por causa de problemas com a Justica. Um novo pais teria se desenhado
a partir destas iniciativas, em parceria com a Justi¢a Eleitoral, que tem atuado
fortemente, em alguns casos com criticas de académicos, estudiosos e jornalistas
em relagio a decisoes controversas desse ramo do Poder Judicidrio.



INICIATIVAS POPULARES E A JUSTICA ELEITORAL 153

A iniciativa popular ¢ um mecanismo de indole constitucional posto a dis-
posi¢ao dos cidadaos para, de forma direta e incondicional, provocarem a atuagio
do Poder Legislativo, com o objetivo de verem criadas novas leis. Assim, a inicia-
tiva popular ¢ um direito politico exercido pelo povo, que o autoriza a provocar o
Parlamento para a instauragao do devido processo legislativo. No caso brasileiro,
ha virias condicionantes para que o cidaddo possa exercer em plenitude esse direi-
to: o principal € a exigéncia que a proposta de lei de iniciativa popular tenha assi-
naturas de 1% do eleitorado nacional, distribuidos por pelo menos cinco Estados,
para que seja apreciada pelo Congresso. A Lei 9.840, da compra de votos, contou
com as assinaturas de pouco mais de 1 milhio de eleitores, enquanto a da Ficha
Limpa fez com que 1,6 milhdes de brasileiros (na ocasido, a exigéncia era de 1,3
milh6es) mandassem suas assinaturas para integrar o pedido, enfim aceito e apro-
vado nas duas Casas legislativas.

Como lembra o sociélogo Rubens Figueiredo, “as leis de iniciativa popular
sd0 um dos poucos momentos nos quais o Congresso, que se concede aumentos
de saldrios e legisla em causa prépria, ¢ obrigado a ouvir a sociedade”.! Desde sua
edi¢do, em 1999, a Lei 9.840 j4 levou A cassagdo e afastamento de mais de mil
administradores publicos. A Lei da Ficha Limpa, por sua vez, afastou da politi-
ca, em 2009, nos prédomos da elei¢do de 2010, personagens poderosos como o
ex-governador de Brasilia Joaquim Roriz (PSC) e o ex-ministro Jader Barbalho
(PMDB-PA), que se tornaram inelegiveis por periodos superiores a oito anos sob
acusagio de envolvimento em ilicitos penais.

O caminho para garantir a participagio popular na politica nio foi facil.
Comegou ainda pelos idos de 1983, quando um grupo de intelectuais e militantes
politicos se mobilizou para conseguir, ainda no governo de José Sarney (PMDB),
que se estendeu entre 1985 e 1990, a eleigdo de uma Assembleia Nacional
Constituinte com o objetivo de aprovar a Constitui¢do no lugar do Congresso.
Os movimentos, sediados em S3o Paulo e no Rio de Janeiro, que lutavam pela
Constituinte inclufam parte dos militantes que haviam lutado pelas Diretas J4, em
1984, e pela aprovagio da Lei da Anistia, ainda no governo do dltimo presidente
da ditadura, o general Jodo Batista Figueiredo, em 1979. Era constituido por
intelectuais, militantes da Igreja Catélica, sindicalistas e estudantes. Entre os
pioneiros estavam o ex-vereador paulistano pelo PT, Chico Whitaker, o jurista
Fabio Konder Comparato e o senador Eduardo Suplicy (PT-SP), em Sao Paulo.

1 Em entrevista a revista Histdria Viva (Editora Duetto), edigao 89, de margo/2011, sob o titulo

O povo no poder.
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No Rio, os lideres eram o bispo catélico d. Mauro Morelli e o sociélogo Hebert
de Souza, o Betinho. Os grupos, depois unificados, langaram a palavra de ordem
“Constituinte sem povo nio cria nada de novo”.

J4 que ndo conseguiram a constituinte exclusiva, os integrantes da frente pré-
participagao popular na Constituinte apresentaram ao Congresso uma emenda
com 400 mil assinaturas que previa a participagao popular na feitura de leis — algo
que os parlamentares tendem a imaginar ser uma atribui¢ao somente sua. Em s
de outubro de 1988, foi aprovada a nova Carta. A regulamentagio da participagao
popular, no entanto, ainda demorou mais dez anos para sair, o que s6 se deu em
1998, quando foi aprovada a Lei 9.079, relatada pelo entdo deputado Almino
Affonso (PSDB). Affonso, legislador veterano, ainda se lembra do dia em que,
finalmente, a proposta foi aprovada: “Este foi, sem ddvida, o mais importante
momento da minha vida parlamentar, nos quatro mandatos que exerci. O projeto
foi aprovado de forma uninime, com aplausos de todos os parlamentares”,” conta.
A partir desse momento, a populagio passou a contar com trés instrumentos para
garantir sua participagio: o plebiscito, no qual a sociedade é ouvida em consulta
publica sobre determinado assunto que, se aprovado, passa a ser lei; o referendo,
no qual os cidadaos sao chamados a se posicionar sobre uma lei jd aprovada pelos
parlamentares; e as leis de iniciativa popular.

No ano em que se completam 30 anos do movimento das Diretas i que,
em pleno regime militar, embora nos seus estertores, mobilizou milhdes de
pessoas em prol da elei¢do direta para presidente, nao custa lembrar os passos
dessa verdadeira epopeia que foi a aprovagao das duas leis no Congresso e sua
posterior promulgag¢io, além do enorme embate juridico que marcou a entrada
em vigor das duas legislagoes, consideradas exemplares no combate a corrup¢io
eleitoral. Longe de pretenderem resolver o secular problema da corrupgao politica
no Brasil, as leis vém mostrar que, a0 menos, hd uma luz no fim do tdnel... e ndo é
o trem em sentido contrério. Na sua primeira versdo, de 1999, o lema da iniciativa
popular corporificada na Lei 9.840, era “voto nio tem prego, tem consequéncia.”
Desnecessdrio lembrar que a frase continua atual, passados tantos anos.

E, de fato, comprar votos, apesar de ilegal, parecia algo integrado a cultura
politica brasileira, assim como as elei¢gdes em si, com a posterior posse dos eleitos.
Todos sabiam que se compravam e se vendiam votos, em uma rela¢ao promiscua
que apequenava a politica brasileira e a tornava motivo de troga em paises
minimamente mais sérios, deixando o pais com uma péssima fama.

2 Entrevista ‘a revista Histéria Viva, edigdo 89, reportagem O povo no poder
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Ha4 casos, que poderiam ser cdmicos, mas eram trigicos. Um determinado
politico do interior se elegia oferecendo botas a seus “eleitores”. O detalhe ¢ que
era de um pé s6 do calcado o “presente” cedido. O outro seria entregue se ele fosse
eleito. Um segundo oferecia dentaduras a seus eleitores numa demonstragio da
pobreza, em sentido literal, da politica brasileira. Antes da legislagao, que j4 levou
a cassagdo de mais de mil politicos, entre os quais cinco governadores em exer-
cicio, senadores e centenas de prefeitos e vereadores, o estranho hébito era visto
como algo quase “natural”. Hoje, os eventuais transgressores pensam um pouco
mais antes de decidirem tomar medidas dessa natureza. Sabem que podem, dali a
pouco, ser denunciados e ter que enfrentar as barras dos tribunais por insistirem
em algo ilicito. Parece natural que seja assim, mas nao era antes da entrada em
vigor da legislagao.

Tradicionalmente, os politicos acusados de corrupgio se escudavam em um
instituto juridico “importado” do direito penal, a presungao de inocéncia (previs-
to no inciso 57 do artigo 5.° da Constituigao Federal), segundo o qual ninguém
serd considerado culpado de acusagdo que lhe imputam até que haja uma decisao
final, o trinsito em julgado. A questdo é que as decisdes se arrastavam por anos
a flo e, muitas vezes, quando a Justi¢a concluia sua andlise do caso, o candidato
acusado — devidamente escudado pelos melhores defensores que o dinheiro per-
mite contratar’ — j4 havia cumprido o seu mandato, o que fazia a dendncia cair
no vazio e a impunidade ficar garantida. Como se sabe, Justica que ¢ lenta demais
nio ¢ Justica, ja que seus efeitos nao se fazem sentir.

Tudo isso, tradicionalmente, sempre colaborou para levar ao descrédito a
Justiga brasileira diante da populagao e, também, para aumentar a sensagao de
impunidade ¢ de que somente os pobres sio penalizados pelas leis brasileiras.
A decisio para aprovagio da Lei da Ficha Limpa, enfim, vencedora no
Supremo Tribunal Federal (STF), onde sete dos 11 ministros votaram pela
constitucionalidade da lei, foi de que o principio da moralidade (previsto no
artigo nono da Constituigao Federal) se sobrepoe ao da presungao de inocéncia.
Este se aplica a casos penais, no aos que dizem respeito as leis eleitorais, jd que a
negagao de participar das elei¢des no tem cardter punitivo. Conforme defende
Gavido Pinto (2010):

3 E ficil, naturalmente, para um advogado habilidoso e diante da quantidade de recursos pre-
vista no Brasil, protelar o cumprimento de penas de clientes poderosos, até levd-las a
prescrigao.
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O reconhecimento da inelegibilidade pela Lei da Ficha Limpa, ao contrério
do que muitos querem fazer parecer, nio viola o principio da presungao de
inocéncia, j4 que ndo se reveste de cardter punitivo, mas sim da marcante vi-
téria da democracia brasileira, aplicando, no plano pritico, outros principios
constitucionais tdo importantes na vida publica, como o da legalidade, mo-
ralidade, probidade, publicidade ou transparéncia e eficiéncia, constituindo
relevante instrumento de combate & impunidade dos politicos corruptos e
desonestos, que sempre saquearam o erdrio  com as mais reprovéveis con-
dutas lesivas ao interesse coletivo*

A participagdo popular na politica nunca foi assunto dos mais ficeis para
a populagao. Em entrevista a autora da dissertagdo Participacio e representagio
politica: o caso do Movimento de Combate a Corrup¢do, de Cintia Merchiori,
defendida na Fundagio Getilio Vargas, em 2004, Chico Whitaker, um dos
principais lideres nacionais do MCCE, atesta:

Participacio popular ¢ muito dificil porque o politico é um profissional do
processo decisério e o cidadao nao é. O politico tem o dia inteiro para mexer com
isso e o cidaddo nao dispoe desse tempo’

Nio restam duvidas de que a politica brasileira precisava (e ainda precisa) de
mudangas urgentes. Um levantamento do jornal O Globo, do Rio de Janeiro, de s de
setembro de 2004, demonstrou que 20% (40% na violenta Baixada Fluminense)
dos candidatos s elei¢oes municipais do Rio naquele ano respondiam a processo,
em muitos casos por crimes graves como homicidios, roubo e trafico de drogas.
Eram esses os homens que iriam representar os eleitores cariocas nos parlamentos.
O quadro se repetia em praticamente todos os Estados. Em Sao Paulo, em 2010,
um candidato a deputado supostamente apoiado pelo grupo criminoso Primeiro
Comando da Capital (PCC) por pouco nio foi eleito.

No Acre, um deputado federal, Hildebrando Pascoal (Ex-PFL, partido que
se transformou no atual DEM), se celebrizou por, segundo a dentincia, mandar
matar e cortar a0 meio com uma serra elétrica seus inimigos. Denunciado, o ex-
coronel da PM acreana foi cassado e preso em 22 de setembro de 1999. Até hoje,
cumpre pena de prisao naquele Estado. O grupo de exterminio que liderava tinha,

4 In artigo de sua autoria, A extrema importincia da “Lei da Ficha Limpa” para a democracia
brasileira, na publicagio 1.2 Semindrio de Direito Eleitoral, p.21, patrocinado pela Escola de
Magistratura do Estado do Rio de Janeiro.

5  In: Melchiori, Cintia. Participagio e representagio politica: a iniciativa popular de lei e o caso
do Movimento de Combate & Corrupgao Eleitoral, p. 28.
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até onde se tem conhecimento, 30 mortes em seu “curriculo” e Pascoal, como seu
lider, foi condenado a 125 anos de prisao. Outro parlamentar, Ronaldo Cunha
Lima (PSDB), por sua vez, sacou o revélver e atirou, depois de uma discussao,
quase matando um adversdrio politico dentro de um restaurante em Jodo Pessoa
(PB), na frente de dezenas de pessoas, mas ndo chegou a ser punido pelo crime,
escapando do julgamento. Por uma ironia do destino, seu filho, Cdssio Cunha
Lima, entdo governador da Paraiba, foi um dos primeiros atingidos pela Lei 9.840
e, em consequéncia, pela Lei da Ficha Limpa.

Quando a proposta da Lei da Ficha Limpa foi lancada, muitos eleitores, em
regides mais distantes do Brasil, tinham medo de apor sua assinatura nos abaixo-
assinados que foram enviados ao Congresso. No interior do Maranhdo, um
padre contou ao juiz eleitoral Mérlon Reis, um dos principais lideres do MCCE,
que a populagdo temia assinar o documento por medo do prefeito, um homem
violento, que tinha crimes de morte nas costas. Na Baixada Fluminense, o temor
era de outros personagens criminosos, os traficantes e as milicias. A origem da lei
partiu do Movimento de Combate & Corrupgio Eleitoral (MCCE), que reuniu
1,6 milhao de assinaturas. Posteriormente, o projeto foi aprovado pela Cimara
dos Deputados em 5 de maio de 2010 e pelo Senado em 19 de maio do mesmo
ano, em ambos os casos por votagio uninime. Mas somente em fevereiro de
2012 0 Supremo Tribunal Federal (STF) validou a constitucionalidade da lei e
declarou que ela entraria em vigor nas Elei¢oes 2012. Um dos ministros, Gilmar
Mendes, contrédrio ao instituto, chegou a declarar que a lei era “a barbarie da
barbérie”.

FICHA LIMPA E ELEICOES MUNICIPAIS

B E a “estreia” da Lei da Ficha Limpa em eleigoes municipais foi marcante.
Em 2012, quando ocorreu a primeira elei¢io sob a égide da nova legislacio, 868
candidatos a prefeito, vice-prefeito e vereador foram barrados pelos tribunais
regionais eleitorais em todo o pais por for¢a dos seus efeitos. O nimero
representou o equivalente a 0,2% do total de 481.156 candidaturas registradas
no Tribunal Superior Eleitoral (T'SE). Até a primeira quinzena de setembro de
2012, eram 450.521 registros de candidatos aptos e 30.425 registros de candidatos
inaptos, ou seja, que nao atenderam as exigéncias da nova legislagao.®

6 Os ndmeros sdo do jornal O Estado de S.Paulo, edi¢io de o5 de novembro de 2013, com base
em informagoes do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), disponivel em www.estadao.com.br/
acervo



CADERNOS ADENAUER XV (2014) N°I 158

Naquela ocasido, o Ceard, com 176 casos, era o Estado brasileiro que mais
tinha barrado politicos com problemas na Justiga, seguido por Minas Gerais, com
148. S3o Paulo tinha s 76 barrados, mas acumulava 200 processos pendentes de
julgamento. O Rio de Janeiro também apresentava um nimero baixo de barrados,
somente 12, mas, assim como Sao Paulo, também tinha processos pendentes de
julgamento.

As decisodes da Justiga Eleitoral, a partir das leis de iniciativa popular, t¢m
produzido, sem dudvida, o aperfeigoamento do processo eleitoral brasileiro e a
mudanga de conduta dos administradores publicos. H4, no entanto, um longo
processo a percorrer para que estas mudangas se efetivem, de fato. Uma das
possibilidades para esse aperfeigoamento poderia ser a maior facilidade para que se
apresentem projetos de iniciativa popular, de forma que a populagao pudesse fazer
uso dessa ferramenta com mais frequéncia. Atualmente, com a necessidade de ter
assinaturas de 1% do eleitorado, concentrado em cinco Estados, as dificuldades
sdo imensas. A possibilidade de apresentar propostas passa a ser somente de
institui¢des com capilaridade nacional e poder de mobilizagio como o MCCE.
Como destaca Chico Whitaker,

Com esses nimeros e condigdes, se evitou que o uso do instrumento pudesse
ser banalizado, mas eles praticamente inviabilizaram a apresentac¢io de propostas
de iniciativa popular e reduziram a utiliza¢ao desses instrumentos’

A deputada federal Luiza Erundina (PSB-SP) apresentou, em 1999, um
projeto, a PEC (Proposta de Emenda a Constituigao) 2/99 que prevé o in-
cremento 2 participagio popular no processo politico. Pela proposta da parla-
mentar, o ndmero de eleitores necessdrios para apresentar uma lei de iniciativa
popular passa a ser de 0,5% do total de eleitores ¢ podem ser apresentadas por
confederagio sindical, entidade de classe ou associagdo, que os represente. “O
nivel de exigéncia para apresentar proposta atualmente é muito grande, o que
desestimula a participagio”, diz. Na opiniao da socialista, a CAmara é resistente
ao exercicio direto da democracia. “Muitos deputados encaram a democracia
direta como uma ameaga’, acrescenta. *Apesar de apresentada hd mais de 12
anos, até hoje a PEC nio foi discutida porque os partidos nao indicaram seus
representantes. O ex- deputado Antonio Biscaia (PT-R]),que foi um dos prin-
cipais defensores da tramitagao da Lei da Ficha Limpa no Congresso, concorda
com a deputada.

7 In Marchiori, Cintia, p. 26
8 Folha de S. Paulo, 03 de marco de 2012, p. 12
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Nagquela Casa tem de tudo. E o retrato da sociedade brasileira. Vocé tem
pessoas de bem e vocé tem pessoas comprometidas com condutas ilicitas. E tem
aquelas que resistem a qualquer mudanga de qualquer regra que possa, de alguma
maneira, atingi-los. Eles pensam assim: se eu cheguei aqui e fui eleito, eu nio vou
alterar nada que possa vir a prejudicar a minha reeleigdo. Estes sao os resistentes.

Nota-se, assim, que ao longo dos tltimos anos, com o aumento da partici-
pacio popular nos assuntos de interesse do pais, houve um considerdvel fortaleci-
mento da democracia brasileira, que tem como fundamento o respeito s leis, as
instituigdes, e aos direitos e garantias fundamentais, sendo que a Justica Eleitoral
e as iniciativas populares s3o corresponsdveis por esse fortalecimento.

Ainda incipientes no Brasil, onde s6 foram apreciados quatro projetos de
iniciativa popular desde a promulgagao da Constituigao, em 1988, as leis dessa
natureza j4 integram a rotina institucional de vérios paises, entre eles Suiga,
Estados Unidos, Alemanha e Franga. Na Suica, dois cantbes (o equivalente
a Estados no Brasil), j4 praticam desde os anos 1970, a chamada democracia
semidireta, em que os eleitores discutem em praca publica os seus problemas,
votando pela sua resolugao. O mesmo ocorre na Alemanha e, em menor grau,
entre os franceses e americanos.

No Brasil, em termos de legislaces de iniciativa popular, além da Lei 9.840
e da Lei da Ficha Limpa, foram apresentados um projeto que criava o Sistema
Nacional de Habitagao Popular (Lei 11.124/05) e uma legislagao que pune mais
severamente os crimes hediondos (Lei 8.930/94) — mas os processos de aprovacio
dessas medidas ndo representaram casos genuinos de democracia direta. A primeira
levou 17 anos para tramitar no Congresso, até a sua promulgacio, completamente
desfigurada, em 2005. A segunda foi adotada pelo Executivo federal, que enviou
uma proposta ao Legislativo sobre o assunto, diante da comogao nacional causada
pelo assassinato da atriz Daniella Perez pelo também ator Guilherme de Pddua
em 1992. A mie da atriz, Gléria Perez, promoveu uma mobiliza¢io nacional para
obter a aprovagao da lei, enfim encampada pelo governo, que previa uma punigao
mais severa para os crimes hediondos. A diferenga das duas legislacoes da drea
politica é que estas acabaram “adotadas” por autores politico-institucionais, como
o préprio Parlamento e o governo federal, o que afastou a participagao popular.

Depois de apresentadas as primeiras legislages desse tipo, o Congresso se
deu conta de que nio tem condigdes de verificar, uma a uma, as assinaturas dos
abaixo-assinados. Assim, algumas das primeiras propostas de leis foram adotadas
por parlamentares que se tornaram seus “padrinhos”. Em 2001, a Cimara criou a
Comissdo de Legislagao Participativa (CLP), érgao do préprio Legislativo federal,
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que permite que entidades e eleitores apresentem propostas de projetos de lei que,
se aprovados pela maioria dos seus 18 membros, s3o levados adiante pela CAmara.

No atual quadro, aprovar uma lei de iniciativa popular ainda ¢ muito
dificil e, segundo Chico Whitaker, exige um alto grau de comprometimento e
dedicagao. “A primeira coisa que aprendemos ¢ que preciso ter um grupo que
acompanhe pari passu, a tramitagao no Congresso, cobrando os parlamentares o
tempo todo”, diz. Segundo ele, também ¢ preciso escolher bem o assunto a ser
tratado — a legislagao diz que a proposta deve versar somente sobre um tema — de
forma a torni-lo simples para o entendimento da populagao. Por fim, o ativista
politico lembra que a aprovagao de uma lei do género ¢ um ato de vontade e
determinagio, até por que hd intimeras dificuldades a serem vencidas.’

Aprovar e fazer valer, em um pais no qual as vezes as leis “ndo pegam”,
como se diz popularmente, uma lei de iniciativa popular inclui, ainda, conseguir
aliados para acompanhar a tramitagao e a execugdo das leis. Alguns destes aliados
preferenciais sao a imprensa, o Ministério Publico e a prépria Justi¢a Eleitoral. A
imprensa oferece visibilidade e capilaridade as causas defendidas, além da forga de
pressao, o Ministério Publico cobra agilidade das institui¢des e a Justica Eleitoral,
devidamente sensibilizada, faz com que as determinagoes da lei sejam cumpridas.

A Lei da Ficha Limpa nio estd, claro, imune a criticas. Mascarenhas (2012),
defendeu, em artigo, a tese de que, ao tentar responder a uma justa demanda
da sociedade por ética na politica, a Lei foi longe demais e adquiriu aspectos de
inconstitucionalidade.

Verificamos que a lei da Ficha Limpa, nio obstante aspectos positivos,
acabou por ir longe demais em diversos pontos. Para além da possivel
inconstitucionalidade de alguns dos seus excessos, resta a preocupagio de que a
ampliagao dos casos de inelegibilidade nao esteja transferindo para o Judicidrio e
para outros 6rgios as responsabilidades que, numa democracia, devem caber aos
eleitores.'”

Marchetti (2012) aponta outros problemas na aplicagio da lei que, em
sua visdo, colabora para que o modelo de governanga eleitoral no Brasil seja
judicializado e constitucionalizado. Temas como a verticaliza¢ao das coligagoes e
a fidelidade partidéria, tipicos do Parlamento, também j4 haviam sido discutidos
e regulamentados pelo Judicidrio.

9  Em entrevista ao jornal O Estado de S.Paulo em 25/03/2009, p. 13
10 A lei da “ficha limpa”: uma responsabilidade prospectiva? A que prego? Revista SJR]J, Rio de
Janeiro, v.19, n.34, p. 237/262, agosto, 2012
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E judicializado porque em todas as atividades relativas 2 governanga h4 uma
proeminéncia dos membros do Judicidrio. Em nenhuma instincia da Justica
Eleitoral hd a participagao de outras associagdes ou institui¢oes de fora do univer-
so juridico, fato ndo raro na governanga de outros paises. Além do mais, a Justica
Eleitoral brasileira nao conta com um corpo decisério permanente e exclusivo.
Os juizes e/ou ministros que assumem fung¢oes na Justica Eleitoral dividem seu
tempo com suas atividades judiciais originais.

E constitucionalizado porque a ultima instincia da Justica Eleitoral — o
TSE — é composta por uma “regra de intersec¢ao” com a Corte Constitucional
— o0 STF. O TSE ¢ composto por sete membros: trés ministros do STF, dois
ministros do STJ e dois cidadaos com notério saber juridico e idoneidade moral
indicados pelo STF e selecionados pelo presidente da Republica. Além do mais,
a presidéncia do TSE ¢ de prerrogativa exclusiva de um ministro vindo do STF.
A predominancia institucional do STF sobre o TSE ¢ flagrante — ainda mais
quando consideramos que o ministro que decide no TSE continua a decidir
simultaneamente no STF.

Para o estudioso de legislagdo eleitoral, a Lei da Ficha Limpa pode amplificar
ainda mais estas caracteristicas da governanga eleitoral no Brasil.

Por um lado, ao criar mais critérios legais para definir a inelegibilidade,
aumenta as oportunidades para os Organismos Eleitorais interferirem no jogo
competitivo. Por outro, pode ampliar a busca pela arena judicial como estratégia
para a competi¢do politica. Afinal, uma decisio judicial pode minar uma
candidatura, ainda que no ponto futuro decida-se pela sua inocéncia. De qualquer
maneira, a Lei da Ficha Limpa amplia as possiveis vias para a judicializacio
da competi¢io politica no Brasil, seja porque pode aumentar a demanda pela
Justiga Eleitoral, seja porque coloca a decisao judicial colegiada em um patamar
estratégico para definir as oportunidades e as condi¢es em que se jogard o jogo
eleitoral.

Copola (2010) aponta outro problema na natureza da lei: a Ficha Limpa,
na viso da jurista, incorreria em inconstitucionalidade ao decretar a perda dos
direitos politicos de um cidadao mesmo antes do trinsito em julgado de eventual
sentenga condenatdria

A constitucionalidade da lei ¢ discutida entre os operadores de direito, uma
vez que ninguém pode ser considerado culpado até o trinsito em julgado da
sentenga condenatéria e a Lei da Ficha Limpa, em patente incostitucionalidade,
considera inelegivel até mesmo aquele que tem contra si decisio de érgao judicial
colegiado, mas que ainda nao transitou em julgado.
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E de império destacar que os politicos condenados antes da san¢o da lei
podem também ser por ela atingidos, conforme entendimento do e.Tribunal
Superior Eleitoral no procedimento CTA nuimero 114709, consulta formu-
lada pelo Deputado Federal Ilderlei Cordeiro, tendo como relator o ministro
Arnaldo Versiani Leite Soares e respondida em 18/06/2010.

A despeito de sua enorme presenca nos meios de comunicagio e nos debates
entre ministros no Supremo Tribunal Federal (STF), inclusive com a transmissao
das sessoes que decidiram sobre sua nao-aplicagao nas eleigoes de 2010 ao vivo na
TV Justiga, o tema Lei da Ficha Limpa foi muito pouco percebido pela populagao
em geral como um assunto de importincia naquele periodo. A revelagao, até
certo ponto surpreendente para quem acompanhou as discussdes sobre o assunto
pela imprensa escrita, foi de pesquisa realizada pela FGV Direito Rio intitulada
“Poder Judicidrio e Elei¢bes 2010, que ouviu 1.300 pessoas naquele ano.

De acordo com Falcio (2010), apenas cerca de 13% da populagio notou a
participagao direta do Poder Judicidrio no pleito daquele ano, em um cendrio de
quase completo desconhecimento sobre essa atuagao, de grande importincia em
todas as eleigoes e ainda mais naquela, quando se vivia a expectativa de aplicagao
imediata da Lei da Ficha Limpa.

E nesse cendrio de desconhecimento que situa-se o episédio da “ficha limpa”.
Parece existir uma desproporgio entre o impacto que a decisao do Supremo teve
na modelagem legal da competi¢io politica em 2010 — uma decisao que atingiu
potencialmente o destino de milhares de candidatos e milhdes de votos — e a
auséncia da percep¢ao do eleitor sobre este impacto. Nao se trata de perceber a
participa¢do do Judicidrio de forma positiva ou negativa. Trata-se simplesmente
de pouco ou nada perceber.

Uma possivel explicagao para esta “ndo percepgao” seria o fato de que o
eleitor ndo ¢é participante direto da litigAncia eleitoral. Sao os candidatos e os
partidos, em geral, as partes judiciais. O eleitor nao é usudrio direto dos servigos
da Justica Eleitoral — o ator politico relevante para o servigo de adjudicagio sio os
partidos politicos e os candidatos.

Ainda assim, destaca o autor, entre os poucos pesquisados que responderam
a questdo sobre a participagio do Poder Judicidrio nas eleigbes, cerca de 44%
responderam que a Lei da Ficha Limpa foi o acontecimento ligado ao Judicidrio
mais importante relacionado as elei¢des daquele ano. Outros 8% responderam
que foi a fiscalizagdo de boca de urna, o combate a corrupgio e fraudes eleitorais
(7%) e a organizagao geral das eleigoes (2%).
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N3o obstante a baixa participagao da questao do debate sobre a “ficha limpa”
durante a campanha eleitoral, a maioria dos brasileiros (85%) declarou conhecer
ou ter ouvido falar sobre a “lei da ficha limpa”. Desse total, que disse conhecer
a lei, a maioria (73%) soube definir seu contetido, ou seja, efetivamente 60% da
popula¢io conhece efetivamente a “lei da ficha limpa”.

Como esperado, quanto maior a escolaridade e a renda, maior o conhecimento
da lei e o seu contetddo. E entre os que souberam definir o que ¢ a lei, 73%
declararam té-la levado em consideragao na hora da escolha do voto — ou seja,
44% do eleitorado considerou se o candidato era ou nio “ficha limpa” na hora
de votar.

(...) A grande maioria dos brasileiros (87%) aprova a lei e concorda que ela
deveria valer jé para as elei¢oes de 2010."! Novamente a escolaridade influencia
a percep¢ao — quanto maior o grau de instrugo, maior a concordincia com
os beneficios da lei e sua aplicagao imediata.

Pereira e Taylor (2010) apontam que a Lei da Ficha Limpa, apesar de suas
deficiéncias e falhas, pode colaborar para aumentar a accountability brasileira, ao
possibilitar o crescimento no nimero dos que chamam de deputados “limpos”,
em oposigao aos ditos “sujos” e “contaminados”, que seria uma categoria interme-
didria de parlamentares entre os dois extremos. Uma Cimara com mais deputa-
dos éticos teria, naturalmente, um comportamento bem mais duro com relagio a
possibilidade de cassacao de colegas envolvidos em atividades ilicitas.

Mesmo quando a Cimara é composta por 50% de “limpos”, a probabilidade
de cassagdo (de parlamentares reconhecidamente corruptos) é nula. No entanto,
hd um ponto de inflexio em termos da propor¢io de deputados limpos, além
do qual a probabilidade de punicao cresce rapidamente. Segundo outros fatores
constantes, quando a a composi¢ao da Cimara sobe de 74% para 93% limpos,
a probabilidade de um voto para expulsio no plendrio da Cimara aumenta
rapidamente para mais de 53% (chegando a 77% quando a Cimara é composto
unicamente por deputados limpos). Em outras palavras, rdpidas mudangas na
composi¢io do Congresso podem ter efeitos decisivo em termos de probabilidade
de prestagdo de contas.

11 Alei, no entanto, s6 passou a valer, efetivamente, nas eleigdes de 2012. O mais novo membro
do STE o ministro Luiz Fux, votou contrariamente a pretensdo de que a lei valesse em 2010,
ano em que foi sancionada, desempatando o placar no Supremo, com cinco ministros favord-
veis & aplicacdo da lei em 2010 e cinco contrérios.
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(...) Embora tenha suas deficiéncias, a lei (Ficha Limpa) vai tornar mais difi-
cil aos politicos inegavelmente criminosos exercer o cargo. Como resultado,
havera sérias implicagbes para a prestagio de contas no Congresso, e, mais
amplamente, no sistema politico brasileiro. Ao reduzir a proporgio de de-
putados notadamente venais, a Lei pode fortalecer o processo de prestacio
de contas na Cimara. No entanto, e isso é importante ressaltar, o oposto
também ¢ verdadeiro: pequenas redu¢des na propor¢ao de deputados “lim-
pos” poderia levar a uma dréstica queda na prestagao de contas. De acordo
com a nossa simulagio, que ¢ baseado no comportamento da Cimara em
cassagoes durante o periodo 2003-2006, se mais ou menos 1 de 20 deputados
corruptos fosse substituido por um par limpo, o Brasil poderia muito bem
avangar para um equilibrio pré-responsabilizagao mais estével . No entanto,
uma mudanga na proporg¢ao de politicos corruptos por tao pouco quanto I
em cada 10 deputados podia mover o Brasil para um equilibrio de zero-res-
ponsabilidade. Com a implementagao da Ficha Limpa , portanto, o sistema
politico ganhou uma ferramenta de prestacio de contas que empurra mais
perto para o lado positivo no que diz respeito a prestagao de contas.

Ambas, a Lei 9.840 e a Lei da Ficha Limpa, geraram outros frutos, lastreados
pela luta em prol da ética na politica. Legislagao surgida no rastro de maiores
preocupagdes com a moralidade do processo administrativo, a Lei 12.846, mais
conhecida como Lei Anticorrupg¢io entrou em vigor no dia 29 de janeiro de 2014.
Com a aprovagao da legislagao e seu inicio de vigéncia, empresas que subornarem
agentes publicos ou fraudarem licitagdes poderdo ser multadas em até 20% do seu
faturamento bruto anual.

A nova legislagao, que surgiu apds os protestos populares de junho de 2013,
procura mudar a percep¢ao, comum no Brasil, que s6 os corruptos e nio os
corruptores (tdo culpados quanto os outros) sio punidos. De acordo com o que
prevé a legislagdo, o governo federal, por meio da Controladoria Geral da Uniao
(CGU), orienta seus ministérios e demais 6rgaos, ¢ as prefeituras e Estados se
organizam para fazer o mesmo. Levantamento do jornalista Bruno Lupion,
do UOL, em Brasilia, no entanto, demonstrou que a Lei ainda nao havia sido
implementada em 18 Estados apenas alguns dias antes de entrar em vigor, o que
ocorreu dia 29 de janeiro de 2014."

12 Disponivel em www.uol.com.br/leianticorrupcao
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O préprio MCCE jé projeta outras lutas para os préximos meses. Uma de-
las é uma extensdo da Lei de Acesso a Informagao (LAI) as contas de partidos
politicos e seus candidatos. A atual LAI, em vigor hd pouco mais de um ano,
que prevé o acesso dos cidaddos a informagdes de interesse publico, ndo alcanga
os candidatos e coligagdes eleitorais que continuam apresentando seus dados de
arrecadagdo e gastos nas elei¢des somente apds o pleito. Essa determinagao nao
permite saber, antecipadamente, quem apoiou quem no processo eleitoral. No
entender de Henrique Ziller, auditor federal de controle interno do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), mestre em administragao publica pela Universidade de
Brasfia (UnB) e membro do conselho da Amarribo (Amigos Associados de Rio
Bonito), uma das ONGs que compdem o MCCE. a lei de iniciativa popular
permitird que a sociedade tenha acesso a informagoes, atualmente vedadas, que
podem significar a diferenca entre eleger um candidato ético e outro nem tanto,
que poderd usar o poder para a pritica diuturna da corrupgao.

E justamente na campanha eleitoral que se inicia todo o processo de
corrupg¢io que ocorre no dia a dia da administragio publica, ou seja, no momento
em que os candidatos se associam a grupos de interesse econdmico-financeiro
para capturar o poder.

O projeto de lei de reforma politica de iniciativa popular proposto pelo
MCCE ataca esse problema em duas frentes. Primeiramente, por propor um
sistema de financiamento de campanhas que, combinado com um inovador
sistema eleitoral, democratiza o acesso dos candidatos as vagas e aos recursos
financeiros. Em segundo lugar porque acaba com a caixa-preta eleitoral: todas
as informagbes sobre movimentagao financeira de partidos e candidatos deverd
ocorrer em tempo real.

A aprovagao do projeto de lei que estamos langando, portanto, proporcionard
a todos os militantes do controle social dos recursos publicos a criagio de
instrumento eficaz para promover a luta contra a corrupgio desde sua raiz."

Recentemente, no entanto, a Justi¢a Eleitoral tomou uma medida que
foi considerada por muitos observadores um retrocesso no que diz respeito
a fiscalizagao da corrupgido na politica. Uma portaria do Tribunal Superior
Eleitoral (T'SE) determinou que somente poderd ser iniciada uma investigagao
eleitoral apés autorizagao do TSE. Antes, o Ministério Publico e a Policia

13 Texto retirado do site do MCCE (www.mcce.org.br), acessado em 15/01/2014
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tinham autoridade para iniciar uma investiga¢o sem necessidade de avisar a
Justiga Eleitoral. O procurador-geral da Republica, Rodrigo Janot, pediu ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a alteragao da resolugao que trata da inves-
tigagao de crimes eleitorais nas elei¢des de outubro. Segundo o procurador, a
norma limita o poder de investigagao do Ministério Publico Eleitoral (MPE).
Procuradores eleitorais também divulgaram uma mogio a favor da mudan-
¢a na regra. De acordo com o procurador, se o TSE nio revisar a resolugio,
uma ag¢ao para declarar a norma inconstitucional serd impetrada no Supremo
Tribunal Federal (STF) a fim de garantir o poder do Ministério Publico para
investigar crimes eleitorais.

Na mogao divulgada contra a decisao do tribunal, procuradores eleitorais re-
latam que o TSE restringiu a Justica Eleitoral o poder de determinar a abertura de
inquérito policial. Para os integrantes do MPE, a limitagdo prejudica a agilidade
da apuragio dos crimes. “Criar embaracos para o Ministério Publico (MP) ¢ difi-
cultar a apuragio de graves ilicitos eleitorais, como a compra de votos, as fraudes
no alistamento eleitoral e na coleta dos votos ¢ 0 uso da mdquina administrativa
em prol de candidatos. E em nome do eleitor que o MPE atua. E dele, o eleitor,
o maior interesse em elei¢des limpas e transparentes. A resolugao do TSE fecha,
desnecessariamente, uma porta que até hoje se encontra aberta para o cidadao
votante”, dizem os procuradores.

A Resolugao 23.396/2013, do TSE, foi aprovada no plendrio da corte em
dezembro de 2013. De acordo com a norma, a partir das elei¢bes de outubro,
a instauragao de inquérito para apurar crimes eleitorais s6 poderd ser feita com
autorizagao do juiz eleitoral. Segundo o ministro Dias Toffoli, relator das
instrugdes das eleigdes, o poder de policia é exercido pelo juiz. Atualmente, a
Policia Federal também deve pedir autoriza¢do a Justica Eleitoral para fazer
investigagdo."*Em resposta, o ministro Marco Aurélio Mello, que preside o TSE,
disse que levaria a questdo a discussido em plendrio.

14  Informagoes do site Congresso em foco (www.congressoemfoco.uol.com.br/noticias), acessa-
do em 18/01/14
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CONCLUSAO (SEM A REFORMA DO MCCE)
Novas lutas do MCCE

O MCCE iniciou, recentemente, uma nova luta em que pretende fazer uma
espécie de minirreforma eleitoral. A principal proposta, segundo um dos lideres
do Movimento, o juiz eleitoral Mdrlon Reis, é combater a enorme influéncia do
poder econémico de grandes empresas, como bancos e construtoras, nas eleigdes.
“Estamos pensando coletivamente como isso pode ser feito. Hoje, conquistamos
a universalidade do voto, mas nao somos elegiveis. Os elegiveis sio somente os
‘abengoados’ pelo poder econémico. Conseguir quebrar isso pode ser a terceira
revolu¢io democritica”, disse, em entrevista ao apresentador Antonio Abujamra,
no programa Provocagées, da TV Cultura.”

Durante a entrevista, Reis teceu criticas ao atual modelo eleitoral. Sobre o
atual modelo de vota¢ao afirmou que

E tao ruim, porque é opaco, ele nio permite que nés eleitores tenhamos uma
ideia minima do resultado daquele voto que nés concedemos para o parla-
mento, ji que nés podemos perfeitamente votar em um candidato e eleger
outro que nio ¢ do nosso conhecimento. As vezes (o candidato eleito) tem
um pensamento absolutamente oposto aquele pregado pelo candidato que
escolhemos inicialmente.

A respeito da reagao dos politicos ante a campanha pela Reforma Politica
Democridtica, o juiz eleitoral e membro do MCCE disse que a recepgao as novas
ideias nio tem sido muito favordvel.

Temos encontrado um comportamento refratdrio as nossas ideias. A verdade
¢ que o Congresso Nacional nao estd preparado para mudanga alguma, no
modelo politico, nem no 4mbito da Cidmara dos Deputados, nem no 4mbito
do Senado. E bom afirmar, até por uma questio de justica que h4 parlamen-
tares que defendem a mudancga, mas sio minoritdrios.”

15  No programa Provocagdes, 646, da TV Cultura, exibido em 21/01/2014, disponivel em http://
tvcultura.cmais.com.br/provocacoes/provocacoes-646-com-o-juiz-maranhense-marlon-reis
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A Reforma Politica Democrdtica jamais serd realidade, para o ativista, caso
o MCCE e suas entidades parceiras nao consigam transformé-lo em um movi-
mento de apelo popular, a exemplo das duas leis de iniciativa popular aprovadas.
De acordo com Reis, 0o MCCE j4 obteve 300 mil assinaturas em prol da Reforma
Politica Democrdtica e precisa obter mais 1,3 milhdes para chegar a0 minimo exi-
gido na legislagao que trata das leis de iniciativa popular.A proposta prevé a vota-
¢ao para o Parlamento em dois turnos ¢ o financiamento publico das campanhas
com o objetivo de reduzir a pressio das empresas financiadoras de campanhas
sobre os candidatos.

Cientistas politicos e especialistas em legislacio eleitoral e combate a cor-
rupgdo tém criticado a proposta. Para o diretor da ONG Transparéncia Brasil,
Claudio Abramo, proibir o caixa dois vai ter um efeito contrdrio ao esperado.
“Em lugar nenhum h4 proibi¢io total de financiamento por empresas. Nao por-
que se ache que ¢ uma coisa legal, mas porque hd a consciéncia de que seria
contraproducente, porque o dinheiro vai continuar a fluir, em uma verdadeira
explosdo de dinheiro no caixa dois”, afirmou em entrevista ao site Uol. Outros
especialistas s3o contrdrios A votagao em dois turnos para parlamentares por con-
siderar que elas s3o excessivamente complexas.

Abramo cita os matching funds, ou fundos de contrapartida, usados na
Alemanha, Estados Unidos e Costa Rica. Nesse sistema, o Estado contribui para
as campanhas na mesma medida em que os cidadaos contribuiram. “O candidato
capta dinheiro de pequena monta, até R$ 100, digamos, vai a Justiga Eleitoral com
esse recibo e o Estado entra com o mesmo valor. Seria uma forma de aproximar o
eleitor do candidato”, defende.®

O cientista politico Jairo Nicolau, da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFR]), por sua vez, ndo acredita que haverd condigdes objetivas de fiscalizar os
recursos usados nas campanhas. “Hd um certo grau de ingenuidade nisso tudo.
Como acreditar que teremos institui¢oes de fiscalizagio e controle para fazer valer
financiamento de R$ 1 bilhdo e controlar esses gastos?”, questionou, em entrevista
a revista Exame."”

16 Disponivel em fernandorodrigues.blogsfera. UOL.com.br/proibir-doacao-de-empresa-vai-
-aumentar-caixa-dois-diz transparencia

17 Disponivel em  htpp://tudorondonia.com.br/noticias/reforma-politica-quer-acabar-com
-caixa-dois
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para brasileiros conscientes. Realejo Edigbes-2010.

MoaciR AssUNGAO ¢é mestre em Histdria pela Pontificia Universidade Catdlica de Sao
Paulo (PUC-SP), pés-graduado em Ciéncias Sociais e professor dos cursos de Jornalismo e
Administracio de Empresas da Universidade Sao Judas Tadeu (USJT), de Sao Paulo, e de
Jornalismo na FMU-FIAMM, jornalista, ex-repérter de politica do jornal O Estado de S.Paulo,
coautor da obra Ficha Limpa, a lei da Cidadania — manual para brasileiros conscientes. Realejo
Edigoes, 2010 ¢ autor dos livros Nem herdis nem viloes (sobre a Guerra do Paraguai) e Os ho-
mens que mataram o facinora (sobre os inimigos de Lampido), ambos da Editora Record, e Luiz
Carlos Prestes, um revoluciondrio brasileiro ( Ed. Lazuli).
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Ficha Limpa na pratica:
estudo sobre aspecto pontual de inelegibilidade
nas eleicoes de 2012 em Santa Catarina

VITOR JOSE FERREIRA DOS SANTOS
HUMBERTO DANTAS

INTRODUCAO

B A Lei Complementar (LC) n° 135, de 4 de junho de 2010, denominada Lei
da Ficha Limpa, alterou a redagio da LC 64, que diz respeito a inelegibilidade
decorrente de rejei¢ao de contas pelos tribunais de contas (TCs).

Este estudo tratard da alinea “g”, I, do art. 1° da LC 64 circunscrevendo-se
a andlise da relagao dos ocupantes de cargos ou fungdes publicas cujas contas
foram julgadas irregulares pelo Tribunal de Contas de Santa Catarina (TCE/
SC), publicada no DO/TCE/SC n° 530, de 1 de julho de 2012.

O objetivo é observar, por meio da andlise de casos concretos nas elei¢oes
municipais de 2012 em Santa Catarina, como a Justiga Eleitoral compreendeu
a LC 135/10, verificando textos legais, processos legislativos e jurisprudéncias do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e do Superior Tribunal de Justiga (STJ). Os
critérios de acesso 2 elei¢io foram de fato enrijecidos? Parte-se da hipStese de que
se tornaram mais frigeis. Também serd verificada se a introdugio do elemento
subjetivo (dolo) na alinea “g” causou algum tipo de insegurancga juridica no
registro de candidaturas, ou ainda, aumentou o sentido de subjetividade em
alguns julgamentos cujas posi¢oes de diferentes organismos da justi¢a foram
alteradas ao longo do processo.

ANTES DA FICHA LIMPA

« »

B Até junho de 2010 a alinea “g” da LC 64/90 estava assim redigida:
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Art. 1° Sao inelegiveis: I — para qualquer cargo:(...); g) os que tiverem suas
contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por ir-
regularidade insandvel e por decisao irrecorrivel do 6rgao competente, salvo
se a questdo houver sido ou estiver sendo submetida a aprecia¢io do Poder
Judicidrio, para as elei¢bes que se realizarem nos 5 (cinco) anos seguintes,
contados a partir da data da decisao' (grifo nosso).

Conforme o texto, todos os administradores que integravam a relagao de
condenados pelos TCs por irregularidade insandvel estavam inelegiveis nos cinco
anos seguintes a decisio. Mas o legislador abriu uma janela a todos aqueles que
tinham contas rejeitadas e questionavam a decisao dos TCs na justica comum.
Bastava protocolar agao contra a decisao dos TCs para suspender os efeitos da
inelegibilidade. Essa janela pode indicar que os deputados que aprovaram a LC
64/90 nao quiseram excluir temporariamente da vida publica, parte daqueles
com contas rejeitadas pelos TCs.

Nessa época, para negar ou deferir o registro de candidatura de cidadao com
conta rejeitada pelos TCs, o juiz eleitoral examinava se o prazo de cinco anos estava
sendo observado, se a irregularidade era insandvel e se havia questionamento da
condenagio na justica comum.

Esse entendimento prevaleceu até agosto de 2006, quando o ministro
Cesar A. Rocha convenceu o TSE de que a expressio “apreciagio do Poder
Judicidrio”, referida na alinea “g”, nao significava apenas o protocolo de uma agao
questionando a rejei¢ao. O ministro acompanhou a Procuradoria-Geral Eleitoral:

[...] a ressalva constante do art. 1°, I, g, da LC 64/90, no sentido de que
ficaria suspensa a inelegibilidade do pretendente a candidato no caso de ser a
questdo submetida ao poder judicidrio, deve ser compreendida nas agoes de
deferimento de liminar ou tutela antecipada, sob pena de, assim nio sendo,
tornar indcua e submissa a competéncia dos tribunais de contas e o poder
auto-exequibilidade dos atos da administragao publica *.

1 BRASIL. Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990. Estabelece, de acordo com o art.
14, § 9° da Constitui¢do Federal, casos de inelegibilidade, prazos de cessagdo, e determina
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/lcp64.
htm>. Acesso em: 1 set. 2013.

2 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Ordindrio n°® 912, Boa Vista, Roraima. Eliseu
Alves e Ministério Ptblico Eleitoral. Relator: Ministro César Asfor Rocha. Acérdao s/n. Pu-
blicado em 24/08/2006. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/jurisprudencia/inteiro-teor>.
Acesso em: OI set. 2013.
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Dois anos antes, em 2004, o TSE havia fixado que a “irregularidade insand-
vel” ¢ a “que indica ato de improbidade administrativa™. Portanto, entre agosto
de 2006 até a edi¢ao da LC 135/10, estava inelegivel o condenado pelo TC pela
pratica de improbidade administrativa que nio obtivesse da justica comum a
reversio da condenagdo. Para continuar a metéfora, ao considerar “irregularidade
insandvel” sinénimo de “improbidade administrativa” e exigir decisdo judicial
para reestabelecer a elegibilidade, o TSE fechou a janela aberta em 1990.

DEPQOIS DA FICHA LIMPA

B O espirito da lei da Ficha Limpa visou ao enrijecimento “(d)os critérios de

« »

quem nio pode se candidatar™. Com essa “inten¢ao” modificou-se a alinea “g

da LC 64/90:

Art. 1° Sao inelegiveis: I — para qualquer cargo: [...]; g) os que tiverem suas
contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas rejeitadas por irre-
gularidade insandvel que configure ato doloso de improbidade administrati-
va, e por decisdo irrecorrivel do 6rgao competente, salvo se esta houver sido
suspensa ou anulada pelo Poder Judicidrio, para as elei¢oes que se realizarem
nos 8 (oito) anos seguintes, contados a partir da data da decisao, aplicando-
-se o disposto no inciso II do artigo 71 da Constituigao Federal, a todos os
ordenadores de despesas, sem exclusio de mandatdrios que houverem agido
nessa condi¢io’ (grifos nossos).

Primeiramente ¢ possivel verificar que ela estendeu os efeitos da lei ao chefe
do Executivo que assume func¢io de ordenador de despesas. Ademais, aumentou

3 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral n° 21.896 — So Paulo. Coli-
gacio PMDB/PFL do Municipio de Ouro Verde e Procuradoria Regional Eleitoral de Sao
Paulo. Relator: Ministro Francisco Peganha Martins. Acérdio n° 21.896. Publicado em de
26/08/2004. Disponivel em: < http://www.tse.jus.br/jurisprudencia/inteiro-teor>. Acesso
em: OI set. 3013.

4  FICHA LIMPA. O que ¢ ficha limpa. Disponivel em: <http://www.fichalimpa.org.br/index.
php/main/ficha_limpa>. Acesso em: 1 set. 2013.

5  BRASIL. Lei Complementar n° 135, de 4 de junho de 2010. Altera a Lei Complementar n° 64,
de 18 de maio de 1990. Estabelece, de acordo com o § 9° do art. 14 da Constitui¢ao Federal,
casos de inelegibilidade, prazos de cessagio e determina outras providéncias, para incluir hi-
péteses de inelegibilidade que visam a proteger a probidade administrativa e a moralidade no
exercicio do mandato. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/lcp/lcprss.
htm>. Acesso em: 1 set. 2013.
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de cinco para oito anos o periodo de inelegibilidade. Uma terceira mudan¢a man-
tém a salvaguarda ao condenado pelo TC que recorre a justiga comum se o juiz
suspende ou anula a decisao do TC.

Por fim, e de forma destacada, a nova redagio acompanha o entendimento
do TSE sobre o significado de “irregularidade insandvel”, que em 2004 foi
identificada como “ato de improbidade administrativa”. Todavia, o legislador de
2010 foi além e acrescentou o qualificativo “dolo” a “improbidade administrativa”.
Consequentemente, a irregularidade insandvel precisa ser caracterizada como
dolosa, caso contrario, a rejei¢ao nao d4 causa a inelegibilidade.

Antes da LC 135/10 todas as rejei¢des tipificadas como improbidade
administrativa davam causa a inelegibilidade. Agora, apenas uma fragao, os crimes

dolosos de improbidade, geram inelegibilidade.
ATO DOLOSO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

B A Lei Federal n° 8.429/92 enumera os atos de improbidade administrativa nos
artigos 9° (enriquecimento ilicito), 10° (prejuizo ao erdrio) e 11° (atos contra os
principios da administragao puablica). Apenas dezesseis dias apés a vigéncia da LC
135/10, 0 ministro Mauro C. Marques, do STJ, uniformizou a jurisprudéncia do
tribunal acerca do crime doloso de improbidade administrativa:

[...] para a configuragio do ato de improbidade administrativa previsto no
art. 11 da Lei 8.429/92, ¢ necessdria a presenca de conduta dolosa, nio sendo
admitida a atribui¢do de responsabilidade objetiva em sede de improbidade
administrativa. [...] somente a modalidade dolosa ¢ comum a todos os tipos
de improbidade administrativa, especificamente os atos que importem en-
riquecimento ilicito (art. 9°), causem prejuizo ao erdrio (art. 10) e atentem
contra os principios da administragao publica (art. 11), e que a modalidade
culposa somente incide por ato que cause lesao ao erdrio (art. 10 da Lei de
Improbidade Administrativa)® (grifos nossos).

Assim, uma agao somente pode ser caracterizada como improbidade admi-
nistrativa tipificada nos artigos 9° e 11° da Lei 8.429 se praticada com dolo. No

6 Ibid. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sLink=A
TC&sSeq=10838119&sReg=200902429970&sData=201006308&sTipo=5&formato=PDF>.
Acesso em: OI set. 2013.
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caso dos crimes do artigo 10° o caput’ admite as modalidades dolosa e culpo-
sa. Portanto, para ser excluido da elei¢do, o postulante, além de conta rejeitada
por irregularidade insandvel, precisa ter cometido a agao ilegal com inten¢do de
causar dano. Vista sob a ética do julgador, a mudanga passou “a exigir o cotejo
dos elementos constantes dos autos para apurar se a irregularidade insandvel se
amolda ao ato doloso de improbidade administrativa, sendo necessdrio o exame
do elemento subjetivo™. E os autos sio os acérdaos dos TCs.
Segundo o juiz André Milani,

[...] a Lei de Ficha Limpa ao mesmo tempo que alargou o periodo de tem-
po da incidéncia da inelegibilidade, retirou a amplitude e profundidade das
rejei¢oes das contas, ji que inseriu o dolo como elemento subjetivo impres-
cindivel a sua incidéncia. *

Ao que parece, os legisladores que aprovaram a LC 135/10 cuidaram de abrir
nova janela aos que tém contas rejeitadas pelos TCs. Antes da Ficha Limpa a
«_»

alinea “g” compreendia o universo das improbidades, depois dela limita-se as
dolosas.

A ORIGEM DO ATO DOLOSO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA NA ALINEA “G”

M A origem da Ficha Limpa estd no Projeto de Lei Complementar (PLC) n°
168/1993, do presidente Itamar Franco. A este projeto foram apensados oito
PLCs. Em 7 abril de 2010 a matéria recebeu 29 emendas de plendrio e em 4 de
maio uma subemenda substitutiva.

7  BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Disp6e sobre as sangdes aplicéveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
fun¢do na administra¢ao publica direta, indireta ou fundacional e d4 outras providéncias. Art.
10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erdrio qualquer agio ou
omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagio, malbarata-
mento ou dilapidagio dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei (...). (grifo
nosso). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/leis/18429.htm>. Acesso em:
17 set. 2013.

8 SANTA CATARINA. Tribunal Regional Eleitoral. Juizo da 62 Zona Eleitoral, Cagador. Re-
gistro de Candidatura n° 354-15.2012.6.24.0006. Coligagao PSDB/PP/PSD. Sentenqa: Juiz
André Milani. Publicada em s/08/2012. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/sadJudSa-
dpPush/Despacho?sqAnd=6542623>. Acesso em: o1 set. 2013.

9  Ibid.
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A expressio “improbidade administrativa” primeiro aparece no PLC 35/03,
de Davi Alcolumbre (DEM-AP), para vedar candidatura ao “condenado por ato
de improbidade administrativa”. Também aparece no PLC 518/09, de Antonio
Carlos Biscaia (PT-R]J), na alinea “¢”, para tornar inelegivel os que “houverem
sido condenados em qualquer instAncia por ato de improbidade administrativa™".
A expressao voltou na Emenda de Plendrio n° 11, de Luiz Busato (PTB-RS), e
na n° 12, de Jodo Pizzolatti (PP-SC), prevendo inelegibilidade ao condenado 2
suspensio dos direitos politicos por ato de improbidade administrativa.

Na Emenda n° 21, de Indio da Costa (DEM-R]), ficariam inelegiveis aqueles
com contas “rejeitadas por irregularidade insandvel que configure ato de impro-
bidade administrativa”'?, tanto dolosa, quanto culposa, conquanto o texto ainda
nao especifica.

J4 a palavra “dolo” aparece primeiro no PLC 499/09, de Nelson Goetten
(PR-SC), prevendo o indeferimento de candidatura aos condenados em crimes
dolosos. No PLC 518/09 e PLC 519/09, de Marcelo Itagiba (PSDB-R]), ¢ referi-
da entre os crimes que geram inelegibilidade — os “dolosos contra a vida”".

Quanto as emendas de plendrio, apenas a de ntimero 21, de Indio da Costa,
faz referéncia a qualificagao da agdo, para excluir das causas de inelegibilidade as
agoes culposas e de menor potencial ofensivo. A emenda 21 esboga a ideia de que
crimes cometidos na modalidade culposa nio geram inelegibilidade. Entretanto, a
juncao da palavra “dolo” com a expressao “improbidade administrativa’, que res-

tringiu os efeitos das rejei¢oes de contas, estd expressa na Subemenda Substitutiva
de Plendrio n° 1, de José Eduardo Cardozo (PT-SP), convertida na LC 135/10.

10 CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei Complementar n° 35, de 29 de abril de 2003.
Deputado Davi Alcolumbre. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra;jsessionid=6BF1223F002A1914D92645962B92B22C.node2?codteor=12
9186&filename=PLP+35/2003>. Acesso em: OI set. 2013

11 CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei Complementar n® 518, de 29 de setembro de
2009. Deputado Antonio Carlos Biscaia e outros. Disponivel em: <http://www.camara.gov.
br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=700585&filename=PLP+518/2009>. Aces-
SO em: OI set. 2013.

12 CAMARA DOS DEPUTADOS. Emenda de Plendrio n°® 21 ao PLP 168/1993. Deputado
Indio da Costa. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrari
ntegra’codteor=753091&filename=EMP+21/2010+ MESA+%3D%3E+PLP+168/1993>. Aces-
SO em: OI set. 2013.

13 CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei Complementar n° 518, de 29 de setembro de
2009. Deputado Antonio Carlos Biscaia e outros. Disponivel em: <http://www.camara.gov.
br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=700585&filename=PLP+518/2009>. Aces-
$O em: OI set. 2013.
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[...] os que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fung¢des
publicas rejeitadas por irregularidade insandvel que configure ato doloso de
improbidade administrativa, e por decisao irrecorrivel do 6rgao competente,
salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judicidrio [...]."

A introdugio do “dolo” garantiu a elegibilidade dos condenados por crimes
culposos de improbidade administrativa que causem lesao ao erdrio. Atualmente,
a0 analisar um pedido de registro de candidatura de integrante da lista de
condenados pelos TCs, o juiz eleitoral verifica se o caso atende cinco requisitos:

a) contas rejeitadas por irregularidade insandvel; b) que configure ato doloso de
improbidade administrativa; ¢) decisao irrecorrivel; d) inexisténcia de impugna-
3o ou anulagio da sentenga dos TCs por decisdo judicial; ¢) prazo de oito anos.”

Com um filtro to restritivo ndo impressiona que 88% dos integrantes da
lista do TCE/SC para as elei¢coes de 2012 que se langaram candidatos tenham
obtido registro. Dos 347 que integram a relagio, 43 buscaram o registro (12%), 38
obtiveram-no, cinco tiveram pedido negado e nove foram eleitos.

CASOS CONCRETOS

B Dos 38 registros deferidos, serdo analisados seis escolhidos para ilustrar os
argumentos centrais do estudo. O primeiro caso ¢ do ex-presidente da CAmara de

Abdon Batista. O TCE/SC decidiu:

Julgar irregulares [...] as contas anuais de 2006 referentes a atos de gestao da
Camara de Abdon Batista, e condenar o Responsével [...] ao pagamento da
quantia de R$ 1.520,00, em face da realizagio de despesas indevidas, com
jantares pagos a vereadores, caracterizando despesas sem evidenciagdo de in-

teresse publico [...].'¢

14 CAMARA DOS DEPUTADOS. Subemenda Substitutiva de Plendrio n° 1 ao PLP 168/1993.
Deputado José Eduardo Cardozo. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposico-
esWeb/prop_mostrarintegra?codteor=763939&filename=SSP+1+%3D%3E+PLP+168/1993>.
Acesso em: OI set. 2013.

15  Ibid.

16 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Processo n® PCA — 07/00146636. Re-
lator: Conselheiro Luiz Carlos Herbest. Acérdao n° 0603/2010. Disponivel em: <http://ser-
vicos.tce.sc.gov.br/processo/index.php?nu_proc=700146636>. Acesso em: 16 set. 2013.
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O juiz Juliano S. de Souza indeferiu o registro, uma vez que “o ato pratica-

do pelo candidato configurou ato doloso de improbidade descrito no art. 10, da

Lei 8.429/92”"7. O cidadao recorreu ao TRE/SC, que deferiu o registro. O juiz

Marcelo R. P. Ferreira justificou:

[...] 0 acérdao é insuficiente para a demonstragao do necessério ato doloso de
improbidade administrativa, porque se restringe a apresentagio de conclu-
soes. E nao se pode presumir a m4 fé, ainda que se possa reconhecer e lamen-
tar a irregularidade contdbil. [...] Nao verifico ‘comportamento astucioso,
eivado de malicia’ ou ‘meios imorais’ para a pratica de um ato administrativo
aparentemente legal'®.

Enquanto um agente viu agio deliberada para fraudar a lei, o outro percebeu

apenas “irregularidade contdbil”.

O segundo caso ¢ do ex-presidente da Camara de Brago do Norte. O TCE/

SC decidiu:

Julgar irregulares [...] as contas [...] da Cimara de Brago do Norte [...] e
condenar o Responsével [...] ao pagamento das quantias [...] R$ 5.966,48,
[...] referente ao prejuizo financeiro incorrido quando da aquisi¢ao de ma-
teriais utilizados na reforma da Cimara de Vereadores em valores acima dos
praticados no Mercado [...]; R$ 16.899,55 referente a despesas realizadas

em imdvel de terceiro [...]7."°
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SANTA CATARINA. Tribunal Regional Eleitoral. 522 Zona Eleitoral — Anita Garibaldi. Au-
tos n. 163-26.2012.6.24.0052 — Registro de Candidatura. Coligagao “Todos por Abdon” (PP/
PT/PMDB/PSDB/PSD). Sentenca: Juiz Juliano Schneider de Souza. Publicada em
31/07/2012. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/@@processrequest>. Acesso em: 16 set.
2013.

SANTA CATARINA. Tribunal Regional Eleitoral. Recurso Eleitoral (RE) n.
163.26.2012.6.24.0052. Ministério Publico Eleitoral e Coligagao “Todos por Abdon” (PP/PT/
PMDB/PSDB/PSD). Relator: Juiz Marcelo Peregrino Ferreira. Acérddo 27.285. Publicado
em 3/09/2012. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/jurisprudencia/inteiro-teor>. Acesso
em: 16 set. 2013.

SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Processo n. TCE — 0o/04180801 — To-
mada de Contas Especial — Irregularidades praticadas nos exercicios de 1997 a 2000 — Con-
versao do Processo n. DEN-00/04180801. Relator: Conselheiro José Carlos Pacheco. Acérdao
0792/2005. Publicado em 23/05/2005. Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/servi-
cos/contas-rejeitadas>. Acesso em: 16 set. 2013.
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O juiz Klauss C. de Souza concluiu que nio houve “a propalada irregulari-
» 20.

Primeiro porque o TCE nada ressaltou a respeito do dolo. [...] no corpo da sen-
tenga consta fundamentagdo acerca da aquisi¢ao de produtos por valores supe-
riores a0 de mercado [..]. Contudo, e mesmo com a andlise expressa dos demais
atos enfatizados, [...] ndo vislumbro a existéncia de dolo na conduta improba.*!

O juiz reconheceu a conduta improba, mas nao vislumbrou o dolo, o ele-

mento subjetivo capaz de indeferir a candidatura. O Ministério Publico Eleitoral

recorreu ¢ o TRE/SC confirmou a decisao:

[...] as falhas apontadas constituem sim irregularidades, mas nio a ponto de
gerar a inelegibilidade em questdo, até porque nao se pode vislumbrar o dolo
previsto no dispositivo. **

O exemplo demonstra o efeito liberalizante que o “dolo” confere a

irregularidade insandvel.

O terceiro caso trata do ex-prefeito de Cocal do Sul:

Aplicar ao [...] ex-Prefeito de Cocal do Sul [...], as multas abaixo relacio-
nadas, [...]; R$ 400,00, em face da transferéncia de R$ 1.185.114,68 da con-
ta especifica do FUNDEF — Banco do Brasil para outras contas do Banco
do Brasil e do BESC [...]; 400,00 em face de despesas na ordem de R$
52.295,00, pagas com recursos do FUNDEF e classificadas impropriamente

no Ensino Fundamental [...].

20

21
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SANTA CATARINA. Tribunal Regional Eleitoral. 44 Zona Eleitoral. Processo n. 17564 —
Registro de Candidatura. Ministério Puablico Eleitoral e Partido do Movimento Democratico
Brasileiro — 15. Decisao interlocutéria: Juiz Klauss Corréa de Souza. Publicada em 06/08/2012.
Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/@@request_process>. Acesso em: 16 set. 2013.
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SANTA CATARINA. Tribunal Regional Eleitoral. Recurso Eleitoral n. 175-64.2012.6.24.0044.
Ministério Publico Eleitoral e Partido do Movimento Democritico Brasileiro. Relator: Nel-
son Maia Peixoto. Acérdio n. 27248. Publicado em 31/08/2012. Disponivel em: <http://www.
tse.jus.br/jurisprudencia/inteiro-teor>. Acesso em: 16 set. 2013.

SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Processo n. LRF — 04/03666856. Rela-
tor: Conselheiro José Carlos Pacheco. Acérdao n. 1668/2005. Publicado em 17/08/2005. Dis-
ponivel em: <http://servicos.tce.sc.gov.br/processo/index.php?nu_proc=403666856>. Acesso
em: 16 set. 2013.
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Também foi condenado por remuneragio indevida do préprio salério:

Julgar irregulares [...] as contas [...] com [...] despesas com [...] reajustamen-
tos dos subsidios dos agentes politicos, ¢ condenar os Responsaveis [...] ao
pagamento [...] de responsabilidade do [...] ex-Prefeito de Cocal do Sul,
[...] o montante de R$ 54.250,77 pertinente a subsidios de maio a dezembro
de 2003 [...] e atrasados [...] relativo a valores recebidos indevidamente. %4

A juiza Bruna C. B. Burigo indeferiu o registro:

[...] fato incontroverso de que houve dano ao erdrio, haja vista que o candi-
dato [...] teve suas contas rejeitadas pelo TCE pelo fato de ter reajustado in-
devidamente o seu préprio subsidio [...], em desacordo com a Carta Magna.
[...] Assim, ¢ incontestdvel que o ato em testilha caracteriza ato doloso de
improbidade administrativa™.

O cidadio recorreu ao TRE/SC e o juiz Julio Schattschneider decidiu que o

“incontestdvel” era contestdvel:

Conforme jurisprudéncia do Tribunal, a ndo-aplicagao do percentual mini-
mo da receita de impostos na manutengio e desenvolvimento do ensino nao
configura irregularidade insandvel [...] no que diz respeito ao fato decor-
rente do Processo TCE n. 05/00362700, [...] o Tribunal de Contas [...] na
prética declarou inconstitucional [...] lei aprovada pela Cimara Municipal
e sancionada pelo Prefeito. A meu ver, a sua atuagio e a dos vereadores no
processo legislativo configuram atos politicos, que nao poderiam ser objeto
de controle administrativo.?
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SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Processo n. TCE — 05/00362700. Rela-
tor: Conselheiro Wilson Rogério Wan-Dall. Acérdao n. 0196/2006. Publicado em
10/05/2006. Disponivel em: <http://www.tce.sc.gov.br/web/servicos/contas-rejeitadas>.
Acesso em: 16 set. 2013.

SANTA CATARINA. Tribunal Regional Eleitoral. 342 Zona Eleitoral. Processo n. 166-
35.2012.6.24.0034. Ministério Publico Eleitoral e Unidos Por um Cocal do Sul Melhor. De-
cisao: Juiza Bruna Canella Becker Burigo. Publicada em 07/08/2012. Disponivel em: <http://
www.tse.jus.br/sadJudSadpPush/Despacho?sqAnd=6563824>. Acesso em: 16 set. 2013.
SANTA CATARINA. Tribunal Regional Eleitoral. Recurso Eleitoral n. 166-35.2012.6.24.0034.
Coligagao Unidos Por um Cocal do Sul Melhor. Relator designado: juiz Julio Schattschneider.
Acérdio n. 27305. Publicado em 04/09/2012. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/juris-
prudencia/inteiro-teor>. Acesso em: 17 set. 2013.
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O quarto exemplo ¢ do ex-prefeito de Itapema, cujas contas o TCE/SC

julgou irregulares pela ndo aplicagio do percentual minimo em educagio e

descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal:

[...] Rejeicao das contas da Prefeitura de Itapema, [...] exercicio de 2004, em
face da [...] nao-aplicagao do percentual de 25%, no minimo [...]; ocorréncia
de déficit orcamentdrio [...]; assungio de obrigagoes de despesas nos dois ul-
timos quadrimestres do mandato, nao cumpridas integralmente no exercicio
ou que tinham parcelas a serem cumpridas no exercicio seguinte, sem que
houvesse suficiente disponibilidade de caixa para esse efeito. %

Em 2008 Cimara de Vereadores local rejeitou as contas de 2004. Mas em

2011 os vereadores aprovaram decreto legislativo anulando a rejei¢ao pretérita.

Diante das decisdes contraditdrias a juiza Andréia R. Vaz indeferiu a candidatura:

[...] o impugnado teve suas contas de governo rejeitadas [...], foi emitido pa-
recer pelo TCE [...] referido parecer foi acolhido pela CAmara de Vereadores
através do Decreto Legislativo n.° 12/08 [...] no ano de 2011 a Cimara
Municipal editou o Decreto Legislativo n.° 6/11, [...] declarou a nulidade
do decreto que rejeitou as contas do exercicio de 2004. [...] entendo que o
decreto editado no ano de 2011, sob o interesse particular do Presidente da
Camara Municipal, ndo tem o conddo de afastar a inelegibilidade do ora
candidato. %

Mas o juiz Luiz H. Portelinha, do TRE/SC, considerou vilida a anulagio

do decreto que havia rejeitado as contas da prefeitura de Itapema relativas a 2004.

[...] Muito embora alegue o Ministério Publico Eleitoral ter havido, nio a
anulagdo, mas sim a revogagio daquele ato (Decreto Legislativo n. 12/08),
o que teria se dado estritamente por motivagao politica, o fato é que nao hi
qualquer noticia de que o DL n. 6/2011 tenha sido objeto de insurgéncia
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SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Processo n. PCP-05/00943788 Presta-
¢ao de Contas do Prefeito — Exercicio de 2004. Relator: Conselheiro Moacir Bertoli. Parecer
Prévio n. 0259/2005. Decisdo n. 0381/2007. Publicada em 05/03/2007. Disponivel em: <
hetp://www.tce.sc.gov.br/web/servicos/contas-rejeitadas>. Acesso em: 16 set. 2013.
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pelas vias ordindrias [...]. Vélido o decreto, ndao hd mais decisio da Cimara
de Vereadores rejeitando as contas, o que afasta a incidéncia da inelegibili-

dade. ¥

Quando os vereadores aprovam as contas rejeitadas pelo TC, a elegibilidade

do condenado ¢ recomposta, tudo conforme os artigos 31 e 71 da Constitui¢ao

Federal.

O quinto exemplo é do ex-presidente da CAmara de Rio das Antas. O TCE

decidiu

[...] condenar /.../ Presidente da CAmara Municipal de Rio das Antas em
2000 [...], no montante de R$ 26.726,81 referente a despesas decorrentes
[...] da remuneragdo dos Vereadores [...] por meio de Lei Municipal insti-
tuidora da remunera¢ao unicamente por subsidio, em desacordo com as nor-

mas dos arts. 29, V e VI, da Constitui¢io Federal e 111, V, da Constituigao
Estadual [...]. ?°

O juiz André Milani deferiu a candidatura:

[...] ndo vislumbro no caso a ma fé ou dolo necessério para incidir inelegi-
bilidade. Pois, a prépria decisao do Tribunal de Contas em nada se refere a
conduta dolosa [...] Assim, embora o ato em questdo, em tese, configura ato
de improbidade administrativa que resulte dano ao erdrio, [...] ndo vislum-
bro a presenca do elemento volitivo — dolo. '

O julgador constatou improbidade administrativa, mas niao o dolo. O

Ministério Publico Eleitoral recorreu da decisao, todavia o TRE/SC negou pro-

vimento ao recurso:
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Nio verifico [...] “meios imorais para a pritica de um ato administrativo
aparentemente legal”, apenas divergéncia tedrica sobre o valor sobre o qual,
efetivamente, seria de se aplicar o subsidio dos edis. **

O sexto exemplo refere-se a ex-presidente da Comissaio Municipal de

Esportes de Sao Ludgero:

Julgar irregulares [...] e condenar os Responséveis [...] ao pagamento [...] de
sua responsabilidade [...] Presidente da Comissao Municipal de Esportes
[...] R$ 1.651,91 referente a despesas com ressarcimento, sem amparo legal,
de valor correspondente ao consumo de combustivel de veiculos particulares
utilizados no transporte de atletas, [...]; R$ 462,11, pertinente ao uso irregu-
lar do mesmo suporte documental em prestagoes de contas diferentes [...]%.

O juiz eleitoral Klaus Correa de Souza deferiu o registro:

Por certo que houveram irregularidades [...]. A Corte de Contas afirmou em
seu julgado que [...] utilizou 0 mesmo suporte documental em prestacdes de
contas diferentes, mas nio se imiscuiu no elemento subjetivo dessa conduta,
isto ¢, se isso ocorreu por culpa ou dolo [...] com base nos elementos cons-
tantes dos autos (fls. 18/42), ndo se pode precisar, novamente, se isso ocorreu
por culpa ou dolo.

O MPE recorreu, mas o TRE/SC negou provimento ao recurso:

A conduta [...] ¢ bastante grave e, dependendo das circunstincias, beira ou
atinge diretamente a criminalidade. Porém, o valor envolvido ¢ efetivamente
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pequeno (menos de R$ 500,00), dando a entender que nio visou efetiva-

mente a qualquer enriquecimento ilicito ou desvio intencional [...].

Enquanto para o juiz eleitoral hd ddvidas sobre a intengio do agente,
o magistrado do TRE/SC considerou desproporcional negar o registro da
candidatura por causa de R$ 500,00.

CONCLUSAO

B Nas eleigoes municipais de 2012 em Santa Catarina, 43 dos 347 integrantes da
lista dos condenados pelo TCE/SC buscaram registro de candidatura. Desses, 38
obtiveram o registro e cinco foram barrados pela Justica Eleitoral.

Foram analisados, aleatoriamente, seis casos que lograram obter o registro.
Com base nesse conjunto parece possivel afirmar que as inovagoes inseridas na
alinea “g”, I, art. 1°da LC 64/90, através da LC 135/10 nao endureceram os critérios
de acesso as candidaturas e tampouco tornaram o ambiente seguro. Pelo contrério,
parece possivel observar que a jungio da palavra “dolo” (e a subjetividade aparente
do termo aos olhos da justi¢a) com a sentenga “improbidade administrativa®
fixou o significado da dita “irregularidade insandvel”, restringindo, para efeitos de
elegibilidade, o alcance das rejei¢oes de contas pelos TCs. A questao aqui, a ser
debatida com maior profundidade, seria: a lei objetivava ajustar a punigao para
flagrar a improbidade deliberada e permitir o ingresso no jogo politico de quem
cometeu erros processuais, ou mostrou-se deliberadamente menos rigida seguindo
interesses da classe politica? A resposta nio ¢ simples de ser obtida com base nas
informagdes debatidas, mas o fato é que o rigor anterior das interpretagdes do
Judicidrio arrefeceu.

Assim, antes da Ficha Limpa a lei dispunha que a “irregularidade insandvel”
causava inelegibilidade, e como o TSE definiu que “irregularidade insandvel”
significava “improbidade administrativa’, e, em 2006, que a expressao “submetida
a apreciagdo do Poder Judicidrio” indicava nao o protocolo de uma agao, mas sim
a liminar favordvel ou tutela antecipada, até a edi¢ao da LC 135, em 2010, as
portas das elei¢des ficaram fechadas para aqueles que tinham contas rejeitadas
pelos TCs e suas condutas enquadradas como improbidade administrativa.

35 SANTA CATARINA. Tribunal Regional Eleitoral. Recurso Eleitoral n. 152-21.2012.6.24.0044.
Ministério Puablico Eleitoral e Partido do Movimento Democrético Brasileiro. Relator: Juiz
Julio Schattschneider. Acérdao n. 26918. Publicado em 20/08/2012. Disponivel em: < htep://
www.tse.jus.br/jurisprudencia/inteiro-teor>. Acesso em: 16 set. 2013.
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Depois da Ficha Limpa apenas as improbidades cometidas na modalidade dolosa
passaram a resultar em inelegibilidade. Quem define o dolo? Qual a carga de
subjetividade associada a interpretagio desse termo?

Dessa maneira, parece possivel afirmar também que a alteragio promovida
na alinea “g” gerou inseguranca juridica no processo de registro de candidaturas
de condenados pelos TCs, pois dentre os casos examinados hd exemplos em que o
juiz eleitoral negou o registro e o TRE/SC o liberou, se verificando que a origem
das divergéncias estd na comprovagao do dolo.

Em uma das raras negativas de registro de candidatura de cidadao com conta
rejeitada figura o ex-prefeito de Treze de Maio. A juiza local nio viu na condu-
ta do politico a intengdo de lesar os cofres publicos e deferiu o registro. Mas o
TRE/SC viu dolo na conduta e indeferiu o pedido. Discordancia andloga existiu
em relagio ao ex-prefeito de Ponte Serrada e com o ex-presidente da Cimara
Municipal de Agrolandia. Diante de tais exemplos, que fiquei claro que o intuito
desse trabalho nao foi defender posi¢oes associadas a maior ou menor punigdo. O
fato ¢ que a nova lei tornou 0 ambiente menos rigoroso e trouxe inseguranga.

VITOR JosE FERREIRA DOS SANTOS - jornalista, especialista em Poder Legislativo e Ci-
dadania pela Escola do Legislativo DLMS/SC. Servidor efetivo da Assembleia Legislativa do
Estado de Santa Catarina, repdrter da Agéncia AL.

HumBerTO DANTAS - Cientista social, doutor em ciéncia politica, professor do Insper e da
FESP-SP. Docente e orientador da monografia que deu origem a este artigo.
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e Cidadania, 2013.
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Justica Eleitoral:
opinido publica e confianga institucional

LUCIANA GROSS CUNHA
FABIANA LUCI DE OLIVEIRA

|. APRESENTACAO

B As definicoes correntes de democracia dao destaque as ideias de contestacio
e participagdo, sendo a competi¢ao politica, via realizagdo periédica de elei¢oes
livres, justas, transparentes, aceitas pelos competidores politicos, ¢ monitoradas
por uma institui¢io independente e imparcial, caracteristicas minimas destas
definigoes (Dahl, 1997). Assim, a garantia da credibilidade das elei¢oes ¢ aspecto
central &s democracias contemporaneas.

A credibilidade das elei¢oes tem sido analisada a luz do conceito de governanga
eleitoral, que implica um conjunto de regras e instituigdes que organizam a
competigio politico-eleitoral (Marchetti, 2008).

No Brasil, de acordo com Marchetti (2011), 0 modelo de governanga
eleitoral adotado ¢ constitucionalizado e judicializado. O resultado desse modelo
¢ a crescente participagio e o protagonismo do Poder Judicidrio na competigao
politica, que por meio de decisdes dos tribunais superiores tem decidido acerca de
temas como verticalizagao das coliga¢des partiddrias, fidelidade partiddria, com a
regulamentagio da perda de mandatos eletivos, redefini¢io dos critérios de repasse

dos recursos do Fundo Partiddrio aos partidos politicos, a “lei da ficha limpa” !,

1 Lei Ficha Limpa — Lei Complementar 135/10 | Lei Complementar n° 135, de 4 de junho de
2010, que altera a Altera a Lei Complementar no 64, de 18 de maio de 1990, que estabelece,
de acordo com o § 90 do art. 14 da Constituigio Federal, casos de inelegibilidade, prazos de
cessagdo e determina outras providéncias, para incluir hipéteses de inelegibilidade que visam
a proteger a probidade administrativa e a moralidade no exercicio do mandato.
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chegando ao caso de doagoes eleitorais por empresas, que estd em discussdo no
Supremo Tribunal Federal, nesse inicio de 2014.

E como os eleitores percebem essa participagio do Judicidrio no processo
eleitoral? O sistema brasileiro de justiga eleitoral ¢ considerado legitimo aos olhos
dos eleitores? Os brasileiros confiam na justiga eleitoral? Esta ¢ a temdtica que nos
propusemos a tratar aqui. E o fizemos a partir de dados levantados na pesquisa
Indice de Confianca na Justica Brasileira — o IC]Brasil, da Escola de Direito de
Sao Paulo da Fundagao Getulio Vargas®.

O objetivo do artigo ¢ discutir a percep¢ao dos brasileiros acerca da
participa¢do do Judicidrio no processo eleitoral, focando em seu papel de regulagio
e fiscalizagdo das elei¢oes, e buscando entender os fatores que ajudam a explicar
a confianga na justica eleitoral. Esses dados sao comparados com a percepgao da
populacio sobre o Judicidrio em geral.

2. PERCEPCAO E CONFIANCA DOS BRASILEIROS
NO PODER JUDICIARIO

B O Judicidrio hd muito ¢ criticado e questionado quanto a sua capacidade
de responder aos anseios sociais, e tais criticas sao feitas a partir da dentncia de
sua lentidao e parcialidade, sendo a justica brasileira apontada como uma das
mais ineficientes, ineficazes, iniquas e corruptas do mundo (Sadek, 2004; Banco
Mundial, 2004; Nag¢oes Unidas, 2005). Em 2004, por meio da aprovagio da
Emenda Constitucional 45, também conhecida como Reforma do Judicidrio
mudangas significativas foram implementadas, melhorando a avaliagao da justica,
mas nio sanando essas mazelas, especialmente no que se refere 3 morosidade,
custo e facilidade de acesso.

2 Indice de Confianga Justiga Brasileira, projeto coordenado por Luciana Gross Cunha na Di-
reito GV, foi concebido para medir a opinido publica sobre o desempenho judicial no Brasil,
desde 2009. A populagio-alvo da pesquisa sao brasileiros e brasileiras a partir de 18 anos de
idade, residentes em 4reas urbanas. A amostra ¢ distribuida através de sete Estados (Sao Paulo,
Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Pernambuco, Bahia, Rio Grande do Sul e Amazonas) e o
Distrito Federal que, juntos, representam mais de 60% da populagdo do pais, de acordo com
dados do Censo do IBGE. A base de amostragem foi construida para a partir de um intervalo
de 95% de confianga e erro absoluto de 2,5%, fixando o tamanho da amostra em 1.670 res-
pondentes a cada trimestre. As entrevistas sao realizadas por telefone, celular e fixo, a partir de
um questiondrio de 25 minutos de duragio aproximadamente. Os relatérios podem ser aces-
sados pelo link: htep://direitogv.fgv.br/en/publicacoes/icj-brasil. As perguntas especificas 2
justica eleitoral foram incluidas na tomada do terceiro trimestre de 2013, tendo o campo sido
realizado entre os dias 15/07 a 29/09/2013.
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Diversas pesquisas de opinido mostram a desconfianca da populagiao com
relagio ao Judicidrio e as institui¢des politicas representativas, como partidos
politicos e Congresso Nacional (Moisés, 2005; Cunha et al, 2013; IBOPE, 2013).
A série do IC]Brasil, por exemplo, reporta desde 2009 o nivel de confianga no
Judicidrio variando entre 35-40%, tendo subido para os 50% apenas quando se
modificou a ordem das perguntas no questiondrio’. Enquanto isso, a confian¢a
no Congresso esteve na casa dos 15-20%, no Governo Federal (Executivo) nos
25-30%, e dos partidos politicos dos 5-10%. A confianga reportada na Policia fica
na casa dos 25-30%, e no Ministério Publico, 45-50%.

Salzman e Ramsey afirmam que em qualquer democracia, o apoio publico
que rege as institui¢des ¢ fundamental para a legitimidade do sistema como um
todo (2013, p. 74). Mas o baixo respaldo dado as instituigdes politicas brasileiras
ndo significa necessariamente falha ou auséncia de legitimidade, sendo melhor
compreendido como resultado da “convivéncia contraditéria” entre o apoio a
democracia, como valor ¢ um ideal normativo, e a desconfianca gerada pela
percepgio do desempenho concreto das instituiges (Moisés, 2005).

Como nos lembra Lundasen (2002), o conceito de confianca, seja
interpessoal ou institucional, ¢ multidimensional, e seus componentes principais
seriam o risco, a informagao, as expectativas em relagio ao comportamento da
contraparte, a possibilidade de obter confianga dos outros e a possibilidade de ter
um retorno maior ao se confiar. E a confianga institucional implica em percepgoes
sobre a eficdcia, probidade e senso de justica com que as institui¢des funcionam,

3 Nadeclaragdo espontinea sobre o quanto confilam no Judicidrio, em 2010 apenas cerca de 35%
dos entrevistados responderam que o Poder Judicidrio ¢ um confidvel ou muito confidvel. O
nivel de confian¢a comegou a mudar quando alteramos a ordem das perguntas. Nés sempre
comegdvamos as entrevistas perguntando “De forma geral, o Sr.(a) acha que o Judicidrio brasi-
leiro ¢ uma institui¢do nada confidvel; pouco confidvel; confidvel ou muito confidvel”, rodi-
ziando o inicio da escala, ora por nada confidvel, ora por muito confidvel. E na sequéncia per-
guntdvamos sobre as oito dimensdes do indice de percepgio (rapidez, custo do acesso, facilidade
do acesso, imparcialidade, honestidade, competéncia , percep¢ao do passado e expectativas
para o futuro) e sobre a experiéncia do entrevistado com a justiga (“O Sr.(a) ou alguém do seu
domicilio j4 utilizou o Judicidrio, ou seja, jé entrou com algum processo ou agio na justica?”)
e s6 ao final indagdvamos acerca da confianga nas outras institui¢oes (congresso nacional, par-
tidos politicos, forgas armadas, etc.). Mas a partir de abril de 2011 comegamos a entrevista
perguntando sobre as oito dimensdes do indice de percepg¢io e depois sobre a confianca nas
institui¢oes, contextualizando o Judicidrio entre elas. Isso fez uma diferenga considerdvel: a
confianga no Judicidrio aumentou para quase 50%. Para certificar nos se foi um efeito de or-
dem, nas ondas de outubro a dezembro de 2011 ¢ de janeiro a margo de 2012, voltamos para a
ordem anterior, perguntando sobre a confianca Judicidrio inicialmente. O nivel de confianga
caiu bastante, préximo ao que costumava ser, permanecendo entre 35% e 40%.
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avaliagbes feitas a partir do desempenho que se espera da instituigao e dos seus
agentes, dadas suas fungoes.

Dada a multidimensionalidade do conceito, quando se pergunta & popu-
lagdo, via survey, acerca do nivel de confianga que deposita em determinada
institui¢do, a resposta tende a ser influenciada pelo contexto da entrevista e
das perguntas do questiondrio. Assim, dependendo das questdes feitas imedia-
tamente antes, os niveis de confianga reportados podem variar consideravel-
mente. Recomenda-se, portanto, trabalhar a partir de multiplos indicadores
— recomendagio também presente em Inglehart (1997), Moisés (2010) e Renné
(2011), entre outros.

Quando se fala especificamente em confianga no poder judicidrio, os in-
dicadores considerados focam no desempenho e na performance institucional,
abordando: equidade, imparcialidade; independéncia, competéncia; transparén-
cia; acessibilidade; cumprimento de prazos e seguranca juridica (Staats, Bowler e
Hiskey, 2005; CEPE], 2012).

Ainda segundo Lundasen (2002), os principais preditores e determinantes
de confianga institucional sdo a situagio de minoria (negros, gays, mulheres, etc.),
o status socioecondmico, a idade e a educagio das pessoas. Além disso, pesquisas
empiricas, sobretudo nos contextos europeu e norte-americano, apontam as
experiéncias individuais, a qualidade institucional e as atitudes pessoais como
as varidveis mais relevantes para explicar os niveis de confianga institucional
(Salzman e Ramsey, 2013, p. 75).

Salzman e Ramsey (2013) estudaram a confianga no Judicidrio latino-
americano a partir dos dados da pesquisa LAPOP de 2006 (Latin American Public
Opinion Project) para dez paises (México, Guatemala, El Salvador, Honduras,
Nicardgua, Costa Rica, Panamd, Col6mbia, Chile e Uruguai). Entre as conclusoes
principais estd a de que o contexto que se estuda ¢ importante. Exemplo disso
¢ o achado de que, ao contrdrio dos Estados Unidos, onde o conhecimento e
a experiéncia com o Judicidrio melhoram a percep¢ao e a confianga na justiga
(Caldeira e Gibson, 1992), na América Latina a experiéncia das pessoas com o
Judicidrio ajuda a diminuir os niveis de confianga na justiga, possivelmente por
revelar a elas de forma consistente as deficiéncias dos tribunais.

Olhando para o caso brasileiro, a partir dos dados do IC]Brasil, vemos que a
tendéncia é de uma avaliagdo ruim do desempenho do Judicidrio. O que levaa uma
avaliagdo t3o ruim é em primeiro lugar, a lentidao na capacidade de resposta dos
tribunais (88% dos entrevistados acreditam que Judicidrio é moroso, resolvendo
os conflitos de forma lenta ou muito lentamente), além do custo para acessd-los,
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que de acordo com 82% dos entrevistados ¢ alto ou muito alto, lembrando que
apesar da existéncia de gratuidade da justica, hd outros custos financeiros para o
acesso, que vao desde a produ¢io de documentos, passando pelo transporte até
os tribunais e varas, e em muitos casos, a perda de dias de trabalho. Em terceiro
lugar, a maioria dos entrevistados (72%) acredita que o Judicidrio ¢ dificil ou
muito dificil de utilizar, seja pelo desconhecimento dos direitos, da dindmica da
justica, ou mesmo receio da linguagem hermética dos direitos.

Dois outros problemas que arrastam a confian¢a no Judicidrio para baixo
s30 a falta de honestidade e independéncia: 67% veem o Judicidrio como sendo
pouco ou nada honesto e pouco ou nada independente, e 59% dos entrevistados
pensam que o Judicidrio é pouco ou nada competente na resolugao dos casos.

A partir destas varidveis, construimos um indice de percep¢ao na instituicao,
como proxy para o nivel de confianca no Poder Judicidrio, variando entre o e 10.
O indicador aponta para uma percep¢ao ruim do Judicidrio, com média de 5,8
pontos na escala, e um desvio padrio de 1,42 pontos.

Quais sdo os fatores que ajudam a explicar essa percep¢ao? Tomando como
base as teorias e pesquisas reportadas, e considerando as varidveis disponiveis no
ICJBrasil, utilizamos um modelo de regressao linear* para identificar os drivers da
confian¢a no poder judicidrio brasileiro.

Como varidveis preditoras para confianca no Judicidrio consideramos ini-
cialmente doze varidveis: (i) uma medida de confian¢a em outras duas institui¢oes
da justiga, quais sejam, o Ministério Publico e Policia, variando numa escala de
0-10; (ii) uma medida de confian¢a no Congresso Nacional e no Governo, numa
escala de o-10; (iii) a confianga reportada nos partidos politicos, numa escala de
0-10; (iv) o nivel de familiaridade com o poder judicidrio, codificado como 1
quando entrevistados afirmam conhecer bem, e 0 quando dizem conhecer um
pouco ou nada o poder judicidrio e suas fungdes; (v) a escolaridade, codificada
em anos completos; (vi) a renda familiar, codificada em quantidade de saldrios
minimos, comecando a escala em até 1 saldrio minimo e fechando com 16 ou
mais; (vii) a idade em anos completos, lembrando que na amostra os entrevista-
dos tem pelo menos 18 anos de idade; (viii) a experiéncia com a justiga, codificada
em I caso entrevistado ou alguém do seu domicilio ja tenham entrado com um
processo ou a¢do no Judicidrio, e 0 em caso contrério; (ix) nivel de confianca in-

4 Apesar da varidvel resposta ser uma escala, optamos por aplicar o modelo linear, seguindo
Lewis-Beck, 1980.
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terpessoal’; (x) local de residéncia, codificado como 1 quando reside na capital, e o
em caso de morar no interior); (xi) cor ou raca do entrevistado (codificado como
I para o caso de se declarar branco e o caso se declarar preto, pardo, amarelo ou
indigena), e (xii) sexo.

Os resultados do modelo inicial indicaram que as varidveis experiéncia prévia
com o Judicidrio, nivel de confianga interpessoal, local de residéncia, sexo, e cor
ou raga do entrevistado nio tem efeito estatisticamente significativo na explicagao
do nivel de confian¢a no poder judicidrio, quando consideradas em conjunto
com as demais varidveis incluidas no modelo. Assim, fechamos o modelo final
apenas com as varidveis que se mostraram estatisticamente significativas.

TABELA I. Regressdo linear, considerando como varidvel alvo
o indice de percep¢do do Poder Judiciario®

Varidveis B Beta Sig.
Confianga na Policia e no MP 0,19 0,22 0,00
Confianga no Governo e no Congresso 0,18 0,21 0,00
Confianga nos partidos politicos 0,20 0,09 0,00
Conhece bem o P) 0,32 0,06 0,01
Escolaridade 0,04 0,10 0,00
Renda Familiar 0,15 0,10 0,00
Idade em anos completos -0,01 -0,13 0,00
(Constante 331 0,00

*R2 ajustado = 0,21. ** Numero de observagdes: 1.671 entrevistas.

Os niveis de confianca na Policia e no Ministério Publico, no Executivo
Federal e no Congtesso, ¢ nos partidos politicos foram estatisticamente significa-
tivos, indicando que quanto maior a confianga nestas institui¢des, maior a con-

5 O nivel de confianga interpessoal foi calculado a partir da resposta dos entrevistados sobre o quanto
disseram confiar (i) na familia, (ii) nos amigos, (iii) nos vizinhos, (iv) nos colegas de trabalho e (v)
nas pessoas em geral. Calculamos a média das respostas, e normalizamos numa escala de o-10. A
confianga interpessoal média atingiu 6,2 pontos, com um desvio padrio de 1,4 pontos.

6 O indice de percepgio foi calculado a partir da pontuagio média dos entrevistados normali-
zada numa escala de 0-10 considerando a opinido dos entrevistados sobre o Judicidrio no que
diz respeito (i) & confianca, (ii) 4 rapidez na solugdo dos conflitos, (iii) aos custos do acesso,
(iv) A facilidade no acesso, (v) 2 independéncia politica, (vi) & honestidade e (vii) & capacidade
para solucionar os conflitos levados a sua apreciagio.
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fianga no Judicidrio. Os niveis de escolaridade e renda familiar também impac-
tam na confianga na institui¢ao, sendo que quanto maior a renda e escolaridade,
maior o indice de confianga no Judicidrio. A idade também apresenta influéncia
significativa, mas o coeficiente ¢ negativo, indicando que conforme aumenta a
idade, a tendéncia é diminuir a confianga. E conhecer o poder judicidrio também
melhora a sua avaliagao.

O desempenho do modelo ¢ razodvel, dando conta de explicar cerca de 21%
da variabilidade da confianca no Poder Judicidrio.

Sabemos que a maioria das pessoas no tém expertise, tempo ou mesmo in-
teresse para avaliar substantivamente a atividade de uma instituigdo, e portanto,
raramente tém elementos para avaliar como as institui¢oes de fato tém desempe-
nhado suas fungdes cotidianamente. Mas isso ndo é motivo para duvidar da vera-
cidade de suas percepgoes. Como afirmam Jackson et al (2011) esse distanciamen-
to nao impede as pessoas de terem opinides (e algumas vezes convicgdes) acerca
das institui¢des. Segundo os autores € isso que estd por trds da funcionalidade do
conceito de conflanga, na medida em que confiar é crer que os agentes institucio-
nais levam em conta os nossos interesses, compartilham os nossos valores e estao
“do mesmo lado” que nés. No caso das institui¢oes, isso é convertido na ideia de
expectativa, de que as institui¢des atuam em conformidade com certas normas
minimas em termos de equidade, eficiéncia e honestidade na nossa representagio,
que por sua vez sio valores que sustentam os regimes democraticos.

Quando tratamos especificamente da confianga no Poder Judicidrio notamos
que as pesquisas tendem a tratar a instituigao de forma una, abarcando tanto sua
dimensio de poder de Estado quanto de prestador de servico publico (Sadek,
2004).

Mas o Judicidrio é um poder multiplo, com diversas especializagbes e
competéncias, sendo a justica eleitoral uma delas. Sao poucas as vezes que as
pesquisas de opiniao diferenciam estas competéncias, e quando o fazem as mais
bem avaliadas tendem a ser as que estao mais préximas da populagao em sentido
prético, como a justica do trabalho e os juizados especiais (Falcao, 2009). Os
tribunais superiores, especificamente o Supremo Tribunal Federal, tende a ter uma
boa avaliagdo entre aqueles que o conhecem, devido a proximidade e relevincia
de sua agenda deciséria aos interesses da sociedade, embora o desconhecimento
com rela¢io ao Supremo seja expressivo (Falcao e Oliveira, 2013).

A justica eleitoral nao é préxima da populagio no sentido em que justica do
trabalho e os juizados especiais o s@o. Como lembram Falcao e Oliveira (2011), a
necessidade do cidaddo procurar a justica eleitoral para dirimir conflitos, pratica-
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mente inexiste. Seu contato com essa esfera da justica ¢ via elei¢des, percebendo
a justica eleitoral em sua atuagio na organizagio, fiscalizagdo e administragao dos
pleitos, a cada dois anos. E as elei¢bes tém ocorrido no pais desde a redemocra-
tizagao e a Constituigio de 1988 sem grandes percalgos. Sadek (1994) aponta-
va como os principais problemas da justica eleitoral em diagnéstico de meados
da década de 1990, as deficiéncias no alistamento de eleitores, na diplomagao
dos candidatos eleitos e na apuragio dos votos. Mas minimizava esses problemas
frente aos ganhos de qualidade no sentido da despolitizagao e credibilidade das
elei¢oes, vislumbrando em mudangas tecnoldgicas a superagao dessas deficiéncias,
com um ganho ainda maior de confiabilidade.

Aos olhos dos eleitores, a justia eleitoral goza de respaldo para exercer a
competéncia de organizar e fiscalizar o processo eleitoral. Estudo realizado pela
FGV’ 4 época das elei¢oes presidenciais de 2010 mostrou que o eleitor avaliava
positivamente a atuagdo da justiga eleitoral na organizagio e realizagio das
elei¢des, confiando em sua atuagao fiscalizadora. Naquele momento estava na
midia a discussio acerca da lei da ficha-limpa, tendo sido a pesquisa realizada
dias ap6s o segundo turno das eleigdes presidenciais. Passados trés anos, e em um
periodo mais distante dos pleitos, como percebem a justica eleitoral?

3. PERCEPCAO E CONFIANCA DOS BRASILEIROS
NA JUSTICA ELEITORAL

M Investigamos no IC]Brasil do terceiro trimestre de 2013 o conhecimento e a
percepgao dos brasileiros acerca da justiga eleitoral. As perguntas foram feitas no
sentido de entender, na visio dos entrevistados, quem tem legitimidade para ser
o principal responsével por fiscalizar as elei¢oes no pais; o quanto os entrevistados
tém familiaridade com a justiga eleitoral e como a percebem em comparagao ao
poder judicidrio em geral; a importincia da justica eleitoral na fiscalizagao das
elei¢des, no combate a corrupgao durante as eleigoes e a lisura dessa especialidade
da justica (sua capacidade de resistir a pressoes politicas no exercicio de suas
competéncias). Por fim, solicitamos aos entrevistados que dissessem o que sabiam
acerca da atuagio da justica eleitoral, a partir da referéncia a casos concretos.

Na declaragdo espontinea acerca de quem seriam os dois atores mais legiti-
mados a fiscalizar o processo eleitoral, o poder judicidrio ficou em terceiro lugar,
com 35% das mengoes, perdendo para os préprios eleitores (com 50% das men-

7 Ver Falcio e Oliveira, 2012.
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¢oes) e para o Ministério Publico (43% das mengbes), sendo que quanto maior
a escolaridade e a renda, maior a propor¢io dos que atribuem ao Judicidrio esse
papel.

A policia vem logo em seguida ao Judicidrio, com 16% das mengbes, sendo
mais indicada pelas pessoas de menor renda e escolaridade. E a midia aparece
em quinto lugar, com 13% das mengbes, sendo mais popular entre os segmentos
médios de renda e escolaridade.

Os partidos politicos sao os que gozam de menor respaldo para fiscalizarem
o processo eleitoral.

O Governo apareceu em 10% das mengdes ¢ o Congresso Nacional ficou

com 9%.

TABELA 2. Principal responsavel pela fiscalizagdo do processo eleitoral,

de acordo com renda e escolaridade, em %8

Total Renda Escolaridade
A€ T1SM - +1SM- +4SM- +8SM  Baixa Média Alta
4SM 8SM
Os eleitores 50% 51% 50% 49% 51% 47% 53% 52%
0 Ministério Pblico 43% 31% 37% 54% 49% 34% 47% 63%
0 Poder Judicidrio 35% 30% 34% 37% 40% 34% 34% 45%
A policia 16% 17% 17% 14% 12% 18% 16% 7%
Amidia 13% 8% 15% 14% 13% 15% 14% 8%
A Presidéncia da Republica 10% 16% 11% 8% 7% 12% 9% 4%
0 Congresso Nacional 9% 12% 11% 6% 6% 9% 9% 8%
As ONGs 7% 5% 8% 6% 6% 8% 8% 2%
0s partidos politicos 6% 4% 6% 6% 5% 7% 4% 5%
Ndo sabe 4% 10% 4% 2% 4% 7% 2% 2%
Base (n) 1.671 164 842 418 247 814 651 206

Fonte: ICJBrasil, 30. Trimestre 2013.

*Obs: percentuais ndo somam 100% devido  escolha de até dois atores.

8 A pergunta foi direcionada aos entrevistados da seguinte forma: “Agora gostaria de falar sobre
eleigdes. Em 2012 tivemos eleigdes para prefeito e vereadores em todo o pais. E em 2014 ha-
verd elei¢bes para presidente, governadores, senadores e deputados. Na sua opinido, quem
deveria ser o principal responsével por fiscalizar as elei¢des no pais? E em segundo lugar?”
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Esse desempenho do Judicidrio é semelhante ao encontrado por Falcio e
Oliveira (2012) em 2010, quando 31% dos entrevistados afirmaram que deveria
caber ao poder judicidrio organizar e fiscalizar as elei¢des, ficando o Ministério
Pablico em primeiro lugar, com 40% das mengoes, e os eleitores em terceiro
lugar.

Quando estimulamos os entrevistados a pensarem acerca da justica elei-
toral, 8% declararam nio saber nada sobre essa dimensio do Judicidrio, 45%
declararam conhecer s6 de ouvir falar, 44% disseram que conheciam um pouco
sobre essa justica e 4% disseram conhecer bem a justiga eleitoral. Esse conhe-
cimento declarado ¢ maior, quando maior sio a renda e a escolaridade dos
entrevistados.

GRAFICO 1. Nivel de conhecimento da justica eleitoral,
de acordo com renda e escolaridade, em %

Fonte: ICJBrasil, 30. Trimestre 2013.

Na comparagiao do desempenho da justica eleitoral com o do poder judici-
drio de maneira geral, a maioria dos brasileiros parece nio ver diferenga, acredi-
tando que a justiga eleitoral tem desempenho igual ao das demais justicas. Sendo
que quanto maior a escolaridade e a renda, maior a tendéncia de ver alguma
diferenga, seja para melhor ou para pior, embora predomine a visio mais posi-
tiva entre os de maior renda e escolaridade. E considerando apenas aqueles que
declararam ter algum conhecimento acerca da justiga eleitoral, a maioria afirma
que ela tem desempenho equivalente ao Judicidrio de maneira geral (59%), ou
melhor (22%).
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GRAFICO 2. Justica eleitoral em compara¢do com Judicidrio em geral, de acordo com
renda, escolaridade e conhecimento declarado acerca da justica eleitoral, em %

Fonte: IC]Brasil, 30. Trimestre 2013.

GRAFICO 3. Importancia do Judicidrio na fiscalizagdo das elei¢des,
de acordo com renda, escolaridade e Estado, em %

Fonte: IC]Brasil, 30. Trimestre 2013.

Quando se trata de avaliar o papel desse ator na fiscalizagao das eleicoes,
a grande maioria acredita na importincia da justica eleitoral. Observando esse
desempenho por Estados, vemos que apenas em Pernambuco o percentual dos
que atribuem pouca importincia a atuagio da justica eleitoral no processo de
fiscalizagao ¢ mais expressivo, com 35% afirmando ser pouco ou nada importante.
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Nio dispomos de elementos na pesquisa para avaliar o porqué dessa menor
credibilidade da justica eleitoral nesse Estado. Mas uma pista para entender esse
fend6meno pode ser a repercussio de casos de fraude no processo de recadastra-
mento biométrico no Estado — o que foi bastante noticiado pela midia local no
segundo semestre de 2013’

Outro aspecto mensurado foi o papel da justica eleitoral no combate a cor-
rupgdo e as fraudes no processo eleitoral, quesito no qual a grande maioria tam-
bém reconhece importincia. Novamente no Estado de Pernambuco a propor¢io
dos que atribuem pouca ou nenhuma importancia a essa fungo da justiga eleito-
ral é maior que nos demais Estados.

GRAFICO 4. Importancia do Judiciario no combate & corrupgdo nas eleigdes,
de acordo com renda, escolaridade e Estado, em %

Fonte: IC]Brasil, 30. Trimestre 2013.

E por fim, mensuramos a percepgao acerca da independéncia da justica elei-
toral, a partir da avaliacdo de sua capacidade em resistir a pressdes politicas no
desempenho de suas fungdes. Aqui hd uma divisdo marcante de opinido, sendo
que predomina a percepgao de pouca independéncia da justica eleitoral.

9 Sobre o assunto ver “Justica Eleitoral alerta sobre golpe da biometria”, Didrio de Pernambuco.
27/10/2013. Disponivel em: http://www.diariodepernambuco.com.br/app/noticia/politi-
ca/2013/10/27/interna_politica,470386/justica-eleitoral-alerta-sobre-golpe-da-biometria.
shtml. Acesso em 15/12/2013.
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GRAFICO 5. Independéncia do Judiciario na fiscalizagdo das elei¢des,
de acordo com renda, escolaridade e Estado, em %

Fonte: ICJBrasil, 30. Trimestre 2013.

Depois de estimular os entrevistados a pensarem sobre a justiga eleitoral,
perguntando sobre o quanto a conhecem, como percebem seu funcionamento
na fiscalizagdo das elei¢oes, como avaliam sua importincia, competéncia e inde-
pendéncia, nos voltamos a avaliar o conhecimento concreto acerca da atuagio
da justica eleitoral. E o fizemos a partir da lembranga de algum caso ou noticia
referente A atuagio do Poder Judicidrio no processo eleitoral. Como resultado,
apenas 10% dos entrevistados disseram se lembrar de algo, subindo o percentual
para 16% entre os que possuem renda mais alta, e 24% entre os que tém escola-
ridade mais alta.

Entre os que souberam citar algum caso, as men¢des mais frequentes fo-
ram situagdes genéricas da atuagao do Judicidrio na fiscalizagdo e realizagdao das
eleicoes. Em “fiscalizagio e realizagao das eleigoes” foram classificadas as men-
¢Oes sobre a atua¢do da justica eleitoral na proibi¢ao de propaganda irregular nas
elei¢oes; referéncias as propagandas na TV e no rddio no sentido de orientar as
pessoas a votarem corretamente utilizarem as urnas eletrénicas e a nao venderem
o voto; e casos de fraudes e compra de votos nas eleiges, assim como o combate 2
fraudes no recadastramento dos eleitores — este tltimo tipo mengio apareceu nas
entrevistas no Estado de Pernambuco.
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GRAFICO 6. Percentual que lembra de alguma noticia ou
ouviu falar sobre a participagdo do Judiciario (ou juizes) nas elei¢oes,
de acordo com renda, escolaridade e Estado"

Fonte: IC]JBrasil, 30. Trimestre 2013.

GRAFICO 7. Noticia sobre a participagdo do poder judicidrio nas eleicdes

Fonte: ICJBrasil, 30 Trimestre 2013.

O segundo caso mais mencionado foi a atuagio do Judicidrio no caso da “lei
da ficha limpa”. Nesse caso as mengoes foram principalmente acerca da cassacio
de candidatos ficha-suja e do julgamento do Tribunal Superior Eleitoral e do
Supremo Tribunal Federal para fazer vale a “lei da ficha limpa”.

A terceira meng¢io mais frequente foi acerca da puni¢io de candidatos por
realizacao de boca de urna, e sua atuagdo na fiscalizagdo de panfletagem em dia
de eleicao.

10 A pergunta foi direcionada aos entrevistados da seguinte forma: “O(a) Sr(a) se lembra de al-
gum caso ou noticia ou ouviu falar algo sobre a participagao do Judicidrio (ou juizes) nas
eleicoes?”



JUSTIGCA ELEITORAL: OPINIAO PUBLICA E CONFIANCA INSTITUCIONAL 209

Em quarto lugar, aparecem casos de cassagio de candidatos eleitos, com refe-
réncia A prefeitos que perderam o mandato cassado pela justica eleitoral, seja por
crime eleitoral como compra de votos, ou irregularidade na campanha ou ainda
na prestagao de contas. Em quinto lugar, hd mengoes sobre o papel do Judicidrio
na reforma eleitoral, tendo sido mencionadas as decisoes acerca das barreiras im-
postas pelo TSE para criagao de novos partidos e também acerca da necessidade
do recadastramento biométrico.

E com 3% ou menos, apareceram casos de corrupgao do poder judicidrio
(recebimento de propina por juizes, venda de sentengas, e protegao de determi-
nados partidos), o impeachment de Collor e mengoes referentes ao “mensalao”
envolvendo o Partido dos Trabalhadores e 0 Congresso Nacional.

De maneira geral, o que esses dados mostram é que a maioria dos brasileiros
nio tem conhecimento substantivo acerca do que faz a Justica Eleitoral, mas que
mesmo assim atribui importancia significativa a sua existéncia e a sua participagao
na fiscalizagao do processo eleitoral.

Com base nesses dados criamos um proxy para medir a confianga dos bra-
sileiros na justica eleitoral, o que foi feito a partir da jun¢ao da pergunta sobre
quem tem maior legitimidade para fiscalizar as eleigoes (atribuindo valor 1 aos
que mencionaram o Judicidrio, e 0 aos demais), com as duas perguntas que ava-
liam a importincia da justica eleitoral na fiscalizagio das elei¢des e no combate
a corrupgio nas elei¢bes (numa escala que vai de nada importante a muito im-
portante), e a pergunta acerca da percep¢ao da sua independéncia (numa escala
de nada independente a muito independente). Normalizamos essas perguntas e
construimos um indicador variando de o a 10, sendo que quanto mais préximo
de 10, maior a confianga.

Em resultado, a média da confianca dos entrevistados na justiga eleitoral ¢ de
7,2 pontos, com um desvio padrao de 1,8 pontos. Apesar dessa escala nao poder
ser diretamente compardvel 2 da confianga no poder judicidrio, por nio se basea-
rem nas mesmas dimensdes, podemos ler esses resultados como um indicativo de
que os brasileiros tem uma percep¢ao melhor do desempenho da justiga eleitoral
em comparagao ao Judicidrio em geral.

Mas o que ajuda a explicar a avaliagio da confianga na justica eleitoral?
Utilizamos um modelo de regressao linear para identificar os drivers da confian¢a
na justiga eleitoral nos baseando inicialmente nas mesmas doze varidveis utiliza-
das no modelo linear anterior, incluindo o nivel de familiaridade com a justica
eleitoral (codificado como 1 quando os entrevistados afirmam conhecer, e 0 quan-
do dizem nio conhecer ou s6 terem ouvido falar sobre a justica eleitoral.
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Apresentamos um modelo final considerando apenas as varidveis que alcan-
caram significAncia estatistica nos modelos iniciais. Verificamos que a confianga
no Judicidrio, na Policia e no Ministério Publico, no Governo e no Congresso in-
fluenciam positivamente o nivel de confianga na justica eleitoral — quanto maior
a conflanga nestas instituigdes, maior a conflanga na justica eleitoral. A familiari-
dade com a justica eleitoral também aumenta a confianga que se tem nessa justiga.

Aqui a experiéncia prévia no Judicidrio alcangou significincia estatistica,
indicando que a confianga na justica eleitoral tende a ser maior entre os que ji
utilizaram o Judicidrio como autores de uma agao.

J4 a confianca nos partidos politicos influencia negativamente a confianca
na justica eleitoral, indicando que quanto maior a confianga nos partidos, menor
tende a ser a conflanga na justiga eleitoral. O local de residéncia também exerce
influéncia negativa, sendo que os que moram nas capitais tendem a confiar menos
na justica eleitoral do que aqueles que moram no interior.

TABELA 3. Regressdo linear, considerando como variavel alvo
o indice de percep¢do da Justica Eleitoral I

B Beta Sig.
Confianca no Governo e no Congresso 0,12 0,09 0,00
Confianca na Policia e no MP 0,17 0,12 0,00
Confianga no P) 0,27 0,16 0,00
Confianga nos Partidos Politicos -0,25 -0,07 0,01
Conhece Justia Eleitoral 0,48 0,10 0,00
Local de residéncia (capital) -0,57 -0,12 0,00
Experiéncia com PJ 0,30 0,06 0,01
(onstante 6,59 0,00

*Rz2 ajustado = o,11. ** Ndmero de observagoes: 1.671 entrevistas.

O modelo d4 conta de explicar 11% na variabilidade da confianga na justica
eleitoral, indicando que hd outros fatores que precisam ser investigados para a
melhor compreensio deste fenémeno.

11 O indice de percepgio foi calculado a partir da pontuagio média dos entrevistados normali-
zada numa escala de 0-10 considerando a opinido dos entrevistados sobre o Judicidrio no que
diz respeito (i) & conflanca, (ii) 4 rapidez na solugdo dos conflitos, (iii) aos custos do acesso,
(iv) A facilidade no acesso, (v) 2 independéncia politica, (vi) & honestidade e (vii) & capacidade
para solucionar os conflitos levados a sua apreciagio.
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O baixo percentual da variabilidade explicada nos faz pensar também na
necessidade de aperfeicoar as formas de mensuragio da confianga nas institui-
¢oes de justica — para os entrevistados ¢ dificil diferenciar a justiga eleitoral das
demais justigas, o que fica evidente quando observamos que para a maioria dos
entrevistados nio haveria diferenca no desempenho da justica eleitoral frente ao
desempenho do poder judicidrio em geral. Dai resulta também que a varidvel com
o maior poder explicativo no modelo ser o préprio indice de confianca no poder
judicidrio.

4, CONSIDERACOES FINAIS

B Nesteartigo investigamos a percep¢ao dos brasileiros com relagio a participagao
do Judicidrio no processo eleitoral, focando em seu papel regulador e fiscalizador.

Buscamos explicar a confianca na justica eleitoral, comparando esses
resultados a confianca no Judicidrio em geral. Partimos das teorias e pesquisas
que buscam explicar o conceito de confianga e identificamos nelas as principais
varidveis explicativas para a confianga institucional.

Aplicamos essas teorias ao caso brasileiro, verificando que o nivel de confian-
¢a nas instituigoes politicas (Congresso Nacional e Governo Federal), em outras
instituigdes da justi¢a (Ministério Publico e Policia), a familiaridade com o Poder
Judicidrio, os niveis de renda familiar, a idade e a escolaridade sao as varidveis que
melhor ajudam a explicar o nivel de confian¢a da populagio no Judicidrio. Mas
quando se trata de explicar a confianga na justica eleitoral especificamente, per-
cebemos que o principal preditor é a prépria confianga no Poder Judicidrio, isso
porque aos olhos dos brasileiros ¢ dificil perceber a distingao desta justica frente
as demais — apenas na medida em que aumentam renda e escolaridade, ¢ que a
percepgao desta diferenciagio se aguga.

Mas seguindo as teorias e pesquisas sobre confianga, sabemos que para con-
fiar ndo ¢é preciso conhecer substantivamente as instituigdes. Confia-se por acredi-
tar no compartilhamento de valores, e pela expectativa do desempenho do papel
institucional a partir de normas minimas em termos de equidade, eficiéncia e
honestidade, parAimetros do Estado de direito.

Assim, quando avaliamos a institui¢io mais legitimada a fiscalizar as elei¢oes
aos olhos dos brasileiros, Ministério Publico e Judicidrio, duas institui¢oes da jus-
tiga, aparecem como os mais mencionados. E quando exploramos especificamen-
te a importincia que os brasileiros creditam a justica eleitoral na fiscalizacio das
elei¢bes e no combate & corrupgao no processo eleitoral, a visao é muito positiva,
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com mais de 80% dos entrevistados avaliando a atuagdo da justica eleitoral nestas
dimensées como importante.

O que afeta negativamente a confianga dos brasileiros na justiga eleitoral é o
aspecto de independéncia. Aqui hd uma divisdo acirrada entre os entrevistados,
com 46% afirmando que a justica eleitoral atua de forma muito independen-
te ou independente e 50% acreditando que ela atua de forma pouco ou nada
independente.

Para além dos dados apresentados aqui, a Justiga Eleitoral como institui¢ao
vem aumentando a sua participagdo na arena politica, o que pode resultar em
uma maior visibilidade da institui¢io, que por sua vez passard a ser cobrada por
transparéncia e accountability, o que em tltima instAncia resulta alteragio no grau
de confianca da populagdo. Na medida em que a institui¢io agir com probidade,
eficiéncia e senso de justica e dessa forma atender as expectativas dos cidaddos, a
confian¢a da populagao tem chances de se tornar maior.
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Andlise de Eficiéncia da Justica Eleitoral no Brasil

LUCIANA LUK-TAI YEUNG
GABRIEL ARSUFFI GARCIA

INTRODUCAO

B A Justica Eleitoral tem ocupado um espago de importincia cada vez maior no
sistema Judicial Brasileiro, devido ao rdpido crescimento do nimero de processos
nela depositados a partir da década de 90 e devido a uma maior atengao dada pela
midia nos dltimos anos. Por exemplo, em setembro de 2013, toda a sociedade
brasileira acompanhou de perto e de maneira atenciosa, o caso do processo aberto
pela, até entao, pré-candidata a Presidéncia, Marina Silva, com o objetivo de
obter o registro para a criagio do seu novo partido, o Rede Sustentabilidade. O
pedido foi negado em outubro de 2013, com amplas repercussdes em diversos
segmentos sociais e politicos, de maneira contra ou a favor.

Como se pode imaginar, a forma como a Justi¢a Eleitoral funciona pode ter
impactos diretos e significativos no préprio funcionamento do sistema eleitoral
brasileiro. Mais ainda, pode ameagar o processo democritico nacional. Por
exemplo, cabe 2 Justiga Eleitoral lidar com casos de fraudes nas elei¢oes, préticas
ilicitas cometidas por partidos e/ou candidatos, etc. Cabe também a Justica
Eleitoral decidir quais tipos de financiamento de campanhas serdo considerados
licitos. Estes tipos de eventos tém impactos sobre o desempenho econémico do
pais, medidos em termos de nivel de bem-estar social (vide Portugal 2006, e
Bugarin e Portugal 2006), e sao focos de atengdo dos segmentos econémicos
nacionais e internacionais, interessados na forma como as politicas econdmicas e
sociais s2o conduzidas.

Entretanto, existem poucos estudos empiricos que tentam mensurar o
funcionamento da Justi¢a Eleitoral Brasileira. O Tribunal Superior Eleitoral
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(TSE) disponibiliza publicamente! dados de suas estatisticas agregadas por ano,
e ainda os resultados compilados das elei¢oes; no entanto, nio hd uma andlise
critica ou tentativa de avalia¢io do funcionamento efetivo dos tribunais eleitorais
do pais.

O presente estudo tem como objetivo medir quantitativamente o
funcionamento da Justica Brasileira. Mais precisamente, o objetivo ¢ fazer
uma mensuragio da eficiéncia relativa dos tribunais eleitorais, empregando-se a
metodologia da Andlise Envoltéria (DEA, do inglés Data Envelopment Analysis),
proposto por Charnes, Cooper e Rhodes (1978). Para isso, serao usados dados
de 2011 ¢ 2012 coletados e publicados pelo Conselho Nacional de Justiga. A
principal contribui¢ao deste trabalho ¢ de iniciar pesquisas empiricas nessa 4rea,
uma vez que a literatura ¢ ainda escassa.

A préxima segao deste trabalho apresenta a revisio bibliogréfica, que inclui
uma breve descri¢io do desenvolvimento e funcionamento da Justica Eleitoral
Brasileira. Na sec¢io 3, apresentaremos a discussdo tedrica sobre a metodologia
DEA e, de maneira mesclada, a apresentacio de alguns trabalhos que aplicam
essa metodologia a sistemas judiciais. Também serao apresentados na se¢ao 3 os
dados e as varidveis da Justica Eleitoral analisados por este trabalho. Na se¢ao
4 mostraremos os resultados empiricos da andlise DEA, bem como algumas
discussoes interpretativas. Finalmente, a se¢do 5 fecha o artigo com conclusées e
propostas para futuros trabalhos.

REVISAO BIBLIOGRAFICA: A JUSTICA ELEITORAL NO BRASIL

B De acordo com Barbosa (2010), a Justica Eleitoral brasileira foi uma criacao
do Movimento Politico-Militar de 1930, com a missdo de conduzir o processo
eleitoral e exercer a jurisdi¢ao para conflitos das interpretagoes e aplicagoes das
leis eleitorais. Essa foi uma resposta a reivindica¢des populares contra a falta de
clareza das eleigdes ocorridas na época e o “voto do cabresto”.

Em 24 de janeiro de 1932, pelo Decreto n°. 21.076, a Justica especializada
em matéria eleitoral foi efetivamente criada, sendo conhecido como o Cédigo
Eleitoral de 1932 (Cerqueira, 2004). Posteriormente, na Constitui¢ao de 1934,
a Justica Eleitoral foi incluida como um dos érgaos do Poder Judicidrio, com
a fungio de organizar todas as elei¢des do pais, com jurisdigao sobre eleitores,
candidatos e eleitos.

1 Disponivel pelo site do STE: http://www.tse.jus.br/, no item “Transparéncia’.
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Marchetti (2008) aponta que a Justica Eleitoral no Brasil passou por
algumas pequenas mudangas durante o periodo de 1934 a 1988, diferentemente da
Constituigao Federal, que é marcada por diversas mudancas durante o periodo.
Em 1937, a Justica Eleitoral foi inutilizada, uma vez que o Estado Novo aboliu
o sistema partiddrio e consequentemente a competigao partiddria, retornando
apenas em 1945 com o fim da Era Vargas. Com a nova Constitui¢ao de 1946, a
Justica Eleitoral foi reestabelecida com a mesma estrutura da sua criagio em 1934,
que consistia na presenca de ministros do Judicidrio na composi¢ao dos cargos da
Justiga Eleitoral, ou seja, a regra da “interse¢ao”.

O modelo de Justiga Eleitoral de 1946 pouco mudou nas Constitui¢des de
1967 € 1969, resultando com a Constituiciao de 1988 no atual sistema de Justica
Eleitoral utilizado no Brasil. De acordo com Barbosa (2010), a Constituicio de
1988 definiu pelo artigo 118 que os Orgaos da Justica Eleitoral seriam compostos
pelo Supremo Tribunal Eleitoral (TSE), os Tribunais Regionais Eleitorais
(TRE’s), os Juizes e as Juntas Eleitorais.

A Constituigao ainda manteve a “regra da interse¢do”, através do artigo 119,
que definia o TSE como sendo composto por trés Ministros do Supremo Tribunal
Federal (STF), dois Juizes dentre os Ministros do Superior Tribunal de Justica
(ST]), e através de nomeagao do Presidente da Republica de dois juizes. Estes
seriam escolhidos dentre seis advogados de notével saber juridico e idoneidade
moral, indicados pelo STF. A composicio dos outros érgaos da Justiga Eleitoral,
de acordo com a Constitui¢do Federal de 1998, encontra-se na Tabela 1 presente
na sessao de Anexos.

No ambito da competéncia de cada érgao da Justica Eleitoral, de acordo
com Marchetti (2008), temos o TSE como o érgao miximo do sistema. Ele ¢
responsével pela administragao e a execugdo do processo eleitoral, além de ser a
tltima instancia de recurso do contencioso eleitoral. Na sequéncia hd os TRE’,
que estdo presentes em todas as capitais estaduais. Estes também trabalham na
administra¢ao e execugdo do processo eleitoral e sao a segunda instdncia para
o contencioso eleitoral. Em seguida, ha os Juizes Eleitorais, que sio escolhidos
pelos TRE’s para comporem a Zona Eleitoral e cuja fungio é de novamente ad-
ministrar e executar o processo eleitoral e de ser a primeira instincia para o con-
tencioso eleitoral. J4 as Zonas Eleitorais, o dltimo érgio da Justica Eleitoral, sao
tempordrias e servem apenas para a execucao das eleigdes.

Para Guerzoni (2008) a auséncia de uma estrutura prépria da Justica Eleitoral
que conte com juizes do Judicidrio que sio quase sempre desvinculados dos temas
politicos e partiddrios, nio é totalmente negativa, uma vez que historicamente as
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eleigbes tornaram-se mais justas e eficientes, mas esse essa estrutura mostra a grande
desconfianga sobre o sistema politico-partiddrio. Além disso, pode ser prejudicial
tanto para a atividade eleitoral e politico partiddria devido a extrapolacao dos
juizes eleitorais, que acabam prejudicando a sua competéncia jurisdicional.

Na préxima se¢do, apresentaremos algumas bases tedricas da metodologia
DEA, bem como os dados e varidveis usados. Também discutiremos alguns
trabalhos na literatura que, assim como este, aplicam DEA para medir a eficiéncia

de sistemas judiciais.
METODOLOGIA
A Anilise Envoltéria de Dados (DEA)?

A DEA ¢ amplamente utilizada por estudiosos e por gestores das dreas de en-
genharia industrial e de produgao como ferramenta de otimizagao de processos
produtivos. Sua aplicagdo em setores nio tradicionais, tais como os servi¢os pu-
blicos, também tem sido muito difundida. O primeiro trabalho que apresentou
a metodologia da DEA foi o de Charnes, Cooper e Rhodes, em 1978, em que os
autores tinham como objetivo “avaliar atividades de entidades sem fins lucrativos,
que participavam de programas publicos” (Charnes et al, 1978, p. 429). Depois
disso, as aplicagoes da DEA se difundiram pelos mais variados setores, tais como
bancos, escolas/universidades, construgio civil, policia, hospitais, transportes,
fundos de pensao, atletas etc.’. O motivo para a ampla recepgio sio as diversas
vantagens da DEA, principalmente a capacidade de avaliar o desempenho de
organizagdes sem fins lucrativos, e a possibilidade de analisar a eficiéncia de orga-
nizagdes multiproduto. Além disso, a DEA pode ser particularmente atraente se
comparada a outros métodos tradicionais, especialmente nas situa¢des onde nao
se conhece bem a fung¢io de produgio do setor avaliado. Este é o caso dos servigos
publicos, incluindo o Judicidrio. Sousa (2001) mostra duas outras vantagens da
DEA quando empregada em setores no tradicionais: ndo hd necessidade de se
conhecer os precos de mercado dos insumos (inputs) e dos produtos (outputs), e
nio hd necessidade de assumir hipSteses de maximizacio de lucros e/ou minimi-

2 Para uma discussdo mais detalhada e mais formal da metodologia ver Yeung e Azevedo (2012).

3 Algumas revistas cientificas tém se dedicado intensivamente 4 publicacio de artigos aplicados
usando a metodologia DEA. Entre elas estdo o Journal of Productivity Analysis e o European
Journal of Operational Research. Nelas é possivel observar a multiplicidade de assuntos passi-
veis de serem analisados através da DEA.
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zagio de custos nas decisdes dos agentes envolvidos. Segundo o autor, sob estas
condigoes a DEA ¢ a metodologia mais apropriada. Podemos verificar que estas
s30 exatamente as condi¢des sob as quais funciona o sistema judicial, e talvez por
causa disso, a DEA seja a metodologia mais comumente usada para a mensuragao
de eficiéncia das cortes em virios paises do mundo. Como exemplo, temos o clds-
sico trabalho de Kittelsen e Forsund (1992), avaliando os tribunais noruegueses,
e Pedraja-Chaparro e Salinas-Jimenez (1996), aplicando a metodologia para os
tribunais espanhdis.

A DEA identifica o(s) melhor(es) desempenho(s) dentre todas as unidades
observadas, gera uma fronteira com base nos melhores e avalia o desempenho das
outras unidades através da comparagdo dos desvios com relagio a fronteira gera-
da. Isso ¢ diferente do que fazem os modelos de regressao estatistica, que calcu-
lam um comportamento médio, ou uma tendéncia central, de todas as unidades
observadas. Como mostram Cooper, Seiford e Tone (2007), essa diferenca de
perspectiva, além de gerar diferentes avaliagoes de eficiéncia, gera diferentes reco-
mendagoes para melhorias. Especificamente, a DEA indica as unidades mais efi-
cientes, que poderdo ser utilizadas como referéncia de desempenho factivel a ser
perseguido pelas demais unidades. J4 modelos de regressao indicam um resultado
médio (esperanga condicional), ndo tendo por objetivo destacar a informagao das
melhores unidades (e das piores).

A DEA avalia um conjunto de unidades de andlise — por exemplo, unidades
de firma(s) ou tribunais — e, com base nas unidades mais eficientes do grupo, cria
uma fronteira de produ¢ao que servird como base de comparagao objetiva para
todas as demais unidades. As unidades de anilise sio chamadas de DMU’s, ou
unidades tomadoras de decisao em inglés (Decision Making Units). Cada DMU
¢ representada por uma combinagdo de inputs e outputs. As unidades eficientes
estardo localizadas sobrea fronteira de produgio, de forma a delimita-la. Por outro
lado, as unidades ineficientes estdo localizadas abaixo (fora) da fronteira. Por isso,
a ineficiéncia medida pela DEA ¢ relativa, ou seja, de uma DMU em comparagao
com outra DMU. Além disso, a comparagio de eficiéncia baseia-se na quantidade
de outputs produzidos e inputs empregados no processo de produgao. Assim, é
preciso ter bem claro qual é a defini¢ao de eficiéncia empregada neste contexto.

E possivel, entdo, definir a medida de eficiéncia de cada unidade estudada
como sendo uma medida de distincia, D, em relagio a fronteira formada
pelas unidades eficientes do grupo. Essas DMU’s eficientes terdo, por de-
fini¢dao, medida de eficiéncia q = 100% ou 1. Ou seja, sobre a fronteira, as
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unidades eficientes terdo q = D = 1. Por outro lado, todas as outras DM U,
que sdo ineficientes, terio g = D < 1.

Dadas essas fundamentagoes tedricas bdsicas, existirio diversos modelos
diferentes de DEA, cada um com suas especificidades. A escolha do modelo
mais adequado ¢ de importincia crucial e tem impactos diretos nos resultados
derivados. O modelo DEA escolhido para este trabalho ¢ o originalmente
desenvolvido por Charnes, Cooper e Rhodes (1978). Em homenagem aos seus
criadores este modelo é conhecido como “Modelo CCR” e assume retornos
constantes de escala, ou seja, para cada aumento nos recursos utilizados, hd um
retorno proporcional, mas constante no produto alcangado. Esse pressuposto
recebe considerdvel suporte na literatura aplicada ao setor judicidrio. Diversos
autores argumentam a favor dos retornos constantes de escala nas cortes judiciais,
tais como Lewin, Morey e Cook (1982), Schneider (2005), e Pedraja-Chaparro e
Salinas-Jimenez (1996).

Entretanto, a curta literatura empirica de eficiéncia judicial nao oferece pleno
consenso sobre os tipos de retornos de escala presentes neste setor. Entre aqueles
que assumem retornos varidveis de escala, hd discordancias com relagio ao senti-
do da varia¢do, o que pode decorrer mais de uma varidvel latente omitida e nao
propriamente de uma caracteristica da fun¢ao de produgao. Por exemplo, Sousa
e Schwengber (2005) encontram evidéncias de retornos crescentes de escala, en-
quanto Beenstock e Haitovsky (2004) encontram exatamente o oposto. Usando
outra metodologia, a de Modelos Lineares Hierdrquicos, Dalton e Singer (2009)
encontraram um resultado curioso: os retornos de escala sio crescentes quando
hd menos de trés advogados/procuradores envolvidos no processo e passam a ser
decrescentes quando este nimero aumenta. Para os autores, este resultado decor-
re de uma varidvel omitida: a complexidade dos casos em julgamento. Quando
o caso ¢ complexo, hd mais advogados e, nestes casos, os retornos tendem a ser
decrescentes, pois a complexidade do caso exige mais tempo e cuidado na anilise
pelo magistrado. Por outro lado, nos casos mais simples, em que ha menor quan-
tidade de advogados envolvidos e, muitas vezes, hd maior semelhanga com casos
passados, observam-se retornos crescentes de escala. Se as cortes forem diferentes
no que se refere & complexidade de processos decididos, pode-se esperar, também,
diferenca em seus retornos de escala. Este parece ser o resultado de Kittelsen
e Forsund (1992). Esses autores encontraram diferencas de retornos de escala
quando compararam diferentes tipos de cortes. Por exemplo, as cortes urbanas —
normalmente marcadas por processos mais complexos — tém retornos decrescen-
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tes, enquanto que o contrdrio acontece com as cortes localizadas em dreas rurais.
O mesmo foi observado quando compararam cortes que lidam com matérias
mais homogéneas com cortes de matéria diversificada. Os resultados desses dois
autores mostram que as cortes que tém um ndimero menor de funciondrios, que
lidam com assuntos mais diversificados e que estejam localizadas nas 4reas rurais
tendem a ter retornos crescentes de escala. A literatura empirica, portanto, nao
¢ plenamente conclusiva a respeito do pressuposto apropriado para retornos de
escala, ainda que predominem os trabalhos que indiquem a existéncia de retornos
constantes. Dessa forma, recorre-se aqui também 2 andlise de caracteristicas do
setor judicidrio que subsidiem essa escolha. Juizes e funciondrios dos cartérios
precisam devotar uma quantidade especifica de tempo para cada processo de-
positado nas cortes, que pode ser denominada de “tempo médio”. Nas cortes
brasileiras, o tempo médio ¢ praticamente invaridvel com relagao a quantidade de
novos processos depositados. A explicagao estd em duas caracteristicas do direito
processual brasileiro: (i) a alta burocracia e o excessivo detalhamento de proce-
dimentos a serem legalmente cumpridos por um processo no tribunal; (ii) a nao
obrigatoriedade dos juizes brasileiros de seguirem precedentes, ou seja, a possibi-
lidade de se decidir casos com matérias semelhantes de formas diferentes. O que
acontece muitas vezes, entdo, ¢ que os juizes tendem a analisar caso a caso, do
comego ao fim, avaliando todos os detalhes e argumentos das partes, mesmo que
tenham sido de matéria semelhante a outros casos ja decididos no passado. Tal
evento teria menos chances de ocorrer em paises com o emprego mais frequente
de jurisprudéncias ou simulas obrigatérias. Esses motivos, aliados a corroboragao
parcial observada na literatura empirica, indicam que o pressuposto de retornos
constantes de escala, presente no modelo CCR de DEA, ¢ apropriado para a
andlise do Judicidrio brasileiro.

Além disso, serd adotado o modelo com orientagio ao ousput. Em outras
palavras, os resultados da DEA indicardo o quanto uma DMU — no caso do
presente estudo, uma corte judicial — poderia aumentar a quantidade de ouzpuss
produzidos (decisbes julgadas), mantendo-se o seu nivel de inmpuss (recursos
materiais € humanos das cortes) inalterados. A alternativa seria a orientacio ao
input; neste caso, a redugio na utilizagao dos recursos, mantendo-se a produgio
de output constante seria o objetivo em questao. A escolha da orienta¢io depende
basicamente da resposta a pergunta: no processo produtivo em questdo, sobre
qual fator os gestores tém maior capacidade de agdo? A literatura ¢ menos
controversa sobre esse assunto e é consensual em optar pela DEA orientada ao
outpur. Novamente, as caracteristicas factuais do Judicidrio brasileiro apontam
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para a escolha feita: os gestores das cortes brasileiras tém pouco poder para alterar
as quantidades de recursos materiais ¢ humanos empregados, pois estas siao
normalmente definidas pelo Legislativo, Executivo ou mesmo 6rgaos judiciais
de hierarquia superior. Assim, parece razodvel supor que os gestores judiciais
tém maior capacidade de agdo sobre a quantidade de ouspur produzida em suas
respectivas cortes.

Finalmente, cabe listar alguns cuidados necessdrios na aplicagio do método.
Uma das caracteristicas da DEA ¢ a sua parciménia no uso de dados. Em
principio, para cada DMU basta ter um tnico dado de output e outro de inpur
e serd possivel o cdlculo da fronteira. Com relagiao ao niimero de observagoes,
existe uma regra que indica que o minimo deve ser de z = 3(p + ¢), onde p e
q sao o numero de inputs e outputs, respectivamente. Como se pode observar,
este nimero pode ser muito pequeno. Por isso, a metodologia da DEA pode ser
muito sensivel a erros de medida e a falta de acurdcia nos dados. Se a qualidade
dos dados nao for garantida, e a medida nao for claramente definida, os resultados
de eficiéncia derivados podem ficar comprometidos.

Base de Dados e Escolha das Variaveis

Para nossa andlise da eficiéncia da Justica Eleitoral brasileira, usaremos dados ex-
traidos do relatério “Justica em Nimeros”, anualmente publicado pelo Conselho
Nacional de Justica (CN]). Apesar de o relatdrio existir desde o ano de 2003, os
primeiros dados referentes a Justica Eleitoral s6 foram coletados e organizados
em forma de uma base de dados no ano de 2011*. Os dados originais sao enviados
pelos Tribunais Regionais Eleitorais (TRE’s) a0 CN]J e cabe a esse a organizagio
e padronizagio das varidveis, bem como a publica¢do dos relatérios.

O “Justica em Numeros” divide os dados da Justica Eleitoral em duas ses-
soes: o primeiro ¢ o de “Insumos, Dotagoes ¢ Graus de Utilizagao” e a segunda ¢
a de “Litigiosidade”. Sendo a primeira sessao divida em: 1) Recursos Financeiros
e 2) Recursos Humanos e Recursos Fisicos; e a segunda sessao divida em: 1)
Litigiosidade de 2° grau, 2) Litigiosidade de 1° grau e 3) Litigiosidade Total. As
observagoes sao provenientes dos TRE’s, o que resulta em vinte e sete unidades de
observagao, chamadas de DMU pela metodologia DEA. Dessa forma, a andlise
contard com vinte e sete DMUs, ou seja, os vinte e sete Tribunais Regionais.

Para a andlise de eficiéncia foram escolhidos quatro produtos (ouzpuzs):

4 O Justica em Numeros comegou coletando dados da Justica Estadual, Federal e Trabalhista.
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Total de Processos Baixados no 1° Grau;
Total de Processos Baixados no 2° Grau;
Diferenga entre Novos Casos e Casos Pendentes no 1° Grau;
Diferenga entre Novos Casos e Casos Pendentes no 2° Grau;

O total de processos tem como objetivo analisar a quantidade bruta de casos
que os TRE’s conseguem resolver, ou seja, quanto maior o nimero, melhor. J4
a “Diferenca entre Novos Casos e Casos Pendentes” tem por fungio, de certa
forma, ponderar os estados, ou seja, o tamanho do estado e seu nimero de elei-
tores nio irdo importar, pois essa varidvel tem a fungio de observar os gargalos na
quantidade de casos resolvidos no TRE observado. Portanto, devido a utilizagao
das varidveis de diferenga, nio serd necessrio ponderar os dados do relatério da
“Justica em Numeros”.

Para a escolha dos insumos foram utilizados os dados que poderiam ser mais
relevantes em ganhos de eficiéncia para os Tribunais Regionais Eleitorais. As
varidveis escolhidas foram:

(Nimero) Total de Servidores;

(Nimero de) Magistrados de 1° Grau;

(Nimero de) Magistrados de 2° Grau;

(Numero de) Magistrados do TRE por 100 mil habitantes;
(Nimero de) Forga de Trabalho do TRE por 100 mil habitantes;
Area Util em relagdo a Area Total do TRES;

O “Total de Servidores e Magistrados do 1° ¢ 2° Grau” foram escolhidos
pois, quanto maior o contingente no sistema judicidrio eleitoral mais pessoas
existem disponiveis para trabalhar. Assim, um nimero alto e 6timo (sem exa-
geros) de funciondrios pode garantir maior eficiéncia. A escolha do nimero de
“Magistrados por 100 mil habitantes” foi feita com o intuido de observar a pro-
por¢ao de magistrados disponiveis para as populagbes regionais, uma vez que
existem dreas pouco habitadas no territério brasileiro.

Por fim, escolheu-se a varidvel “Area Util em relacdo 2 Area Total em metros
quadrados”, pois quanto maior o espago disponivel ao sistema juridico maior serd
a capacidade de existirem mais salas de audiéncias e de espago ttil para arma-
zenamento e utilizagio dos servidores, dessa forma tornando os processos mais
rapidos, pois mais processos poderdo ser julgados a0 mesmo tempo, resultando
provavelmente em um aumento de eficiéncia no Tribunal Regional Eleitoral.
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Resultados e Discussdes

A Tabela 1 apresenta as medidas de eficiéncia calculadas pela DEA’,S, dos TRE’s
nos anos de 2011 e 2012, os TRE’s estdao organizados em ordem alfabética pelo
nome da cada estado, e lembrando que o valor 1 representa um TRE eficiente e
quanto mais baixo o valor da medida, menor a eficiéncia:

TABELA 1. Medidas de Eficiéncia (q ou D)

TRE 2011 2012 TRE 2011 2012
Acre 0,507 1,000 Paraiba 1,000 1,000
Alagoas 0,886 1,000 Parand 0,871 1,000
Amapa 0,264 0,541 Pernambuco 0,461 0,589
Amazonas 1,000 0,437 Piauf 0,572 0,457
Bahia 1,000 1,000 Rio de Janeiro 1,000 1,000
(eard 0,666 0,685 Rio Grande do Norte 1,000 1,000
Distrito Federal 1,000 1,000 Rio Grande do Sul 0,472 0,671
Espirito Santo 1,000 0,954 Rondénia 0,373 0,517
Goids 0,902 1,000 Roraima 1,000 1,000
Maranhao 0,738 1,000 Santa Catarina 0,718 0,522
Mato Grosso 0,749 1,000 Sao Paulo 1,000 1,000
Mato Grosso do Sul 0413 0,814 Sergipe 0,568 1,000
Minas Gerais 0813 1,000 Tocantins 0,363 1,000
Pard 1,000 0,547

Fonte: CNJ (2011 e 2012).

Lembrando, mais uma vez, que os indicadores acima sio medidas de efici-
éncia relativa, pode-se perceber uma grande variabilidade nos resultados entre as
diferentes regioes. As unidades que configuram sendo nao eficientes indicam que,
mesmo mantendo-se os recursos empregados por estas unidades, ou seja, o nivel
de inputs, seria perfeitamente possivel melhorar a eficiéncia, ou neste caso, mais
precisamente, aumentar a quantidade de processos baixados no 1° e no 2° grau, e
reduzir a diferenga entre os novos casos ¢ os casos pendentes.

5 Os célculos da DEA foram realizados pelo software DEAP 2.1, de livre acesso ao publico pelo
site do Centre for Efficiency and Productivity Analysis, da Universidade de Queensland, Aus-
tralia: HTTP://www.uq.edu.ai/economics/cepa

6 Devido a imprecisoes no relatério “Justica em Numeros” do CNJ, realizamos ajustes nos da-
dos dos TRE’s do Espirito Santo e Goids para o ano de 2011, e da Amazdnia ¢ Rondénia para
2012. A maneira como os ajustes foram realizados estd descrita na Tabela 4, no Apéndice deste

trabalho.



ANALISE DE EFICIENCIA DA JUSTIGCA ELEITORAL NO BRASIL 221

Como sio medidas relativas, nao ¢é possivel responder com o emprego da
DEA, o quao eficiente em termos absolutos sao as unidades que aparecem com
medida de eficiéncia igual a 1. De forma alguma ¢é possivel afirmar que esses
TRE’s que se encontram na fronteira da DEA nio tém mais nada para melho-
rar em termos de processos de trabalho para aumentar suas eficiéncias em niveis
absolutos. Além disso, como se pode perceber, existem TRE’s de estados bastan-
te distintos entre aqueles que ficaram na fronteira de eficiéncia, por exemplo:
Roraima, Distrito Federal, Paraiba e Sao Paulo. E imagindvel que os motivos
pelos quais uma destas DMU ¢ eficiente sejam diferentes dos de outro DMU.
Nestes momentos, a andlise empirica quantitativa tem pouco a contribuir e deve-
ria, idealmente, ser complementada com um estudo qualitativo para entender as
naturezas destes resultados.

Também seria possivel fazer uma tentativa de andlise dinimica, apesar de
terem transcorridos apenas dois anos de andlise. Durante este periodo, observa-se
que mais da metade dos estados brasileiros apresentou uma melhora na eficiéncia
relativa em comparagiao com a média (15 dos 27 TRE’). Esta melhora pode ser
observada pelo Gréfico 1:

GRAFICO . Eficiéncia da Justica Eleitoral

Fonte: CNJ.
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De forma geral, observa-se que os estados do Amazonas, Espirito Santo,
Par4, Piauf e Santa Catarina apresentaram piora na eficiéncia relativa durante o
periodo, e os estados da Bahia, o Distrito Federal, Paraiba, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Norte, Roraima e Sio Paulo apresentam-se inalterados, com nota
mdixima em termos de eficiéncia da justica eleitoral.

Apesar de interessante e informativa, é preciso ter cautela antes de tirar con-
clusdes baseadas em comparacio da andlise temporal. Os dados apresentados aqui
sio de dois anos apenas. E pouco crivel que em tao pouco tempo seja possivel fazer
alteragdes significativas na estrutura dos tribunais, para que seu funcionamento, e
mais ainda, seu nivel de eficiéncia, tenha tido alteragdes perceptiveis. Assim, sao
duvidosos os resultados observados em TRE’s como o do Tocantins, do Amap4,
do Mato Grosso do Sul, entre outros que, se levados em conta os resultados
obtidos, teriam tido varia¢des positivas de 175%, 105% e 97%, respectivamen-
te. Yeung e Azevedo (2012) analisam os motivos que podem explicar as bruscas
variagbes nos desempenhos de eficiéncia dos tribunais em periodos bastante cur-
tos de tempo, dentre eles, e talvez o mais importante, fatores relacionados 2 mé
qualidade de coleta e processamento de dados pelos préprios tribunais avaliados.

Finalmente, vale a pena comparar os resultados acima obtidos com aqueles
alcangados por estudos similares. Defrontando-nos com Yeung e Azevedo (2012),
que aplicam a DEA para os Tribunais da Justica Estadual, percebemos que os
resultados de estados relativamente eficientes como Rio de Janeiro, Sao Paulo e
Parani sio semelhantes, bem como os de estados relativamente ineficientes (como
Pernambuco). No entanto, naquele estudo, o grande destaque de eficiéncia foi o
TJ do Rio Grande do Sul, dnico que apareceu na fronteira de eficiéncia durante o
periodo analisado de cinco anos. Diversos motivos poderiam explicar a diferenca
nos resultados, até mesmo o fato de que as medidas de inpuss e outputs naquele
trabalho terem sido ponderados de acordo com o tamanho do tribunal. Além
disso, e isso poderia ser tema para futuras pesquisas, nao sabemos ao certo se deve
mesmo haver algum tipo de correlagao entre os tribunais de diferentes ramos da
Justica de uma mesma unidade da federagio. Ou seja, mesmo que o Rio Grande
do Sul tenha um Tribunal de Justica estadual bastante eficiente, é esperado que
seu Tribunal Eleitoral também o seja? Vale a pena o debate.

5. CONCLUSOES

B H4 ainda bastante espago para melhorias no desempenho de eficiéncia dos
vérios Tribunais Regionais Eleitorais (TRE’). Observando-se o grupo dos
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27 tribunais, nota-se que vérios deles apresentam desempenho bastante fraco,
com uma grande distAncia a fronteira formada pelas unidades mais eficientes.
Além disso, por se tratar de medidas relativas, nao é possivel ainda dizer que
as unidades eficientes nio tém absolutamente mais nada para melhorar, em
termos de eficiéncia. Também ¢ de se esperar que, dentro do grupo de unidades
mais eficientes, haja grande diversidade na natureza desta eficiéncia. Todas essas
questdes poderiam ser enderegadas em estudos de natureza qualitativa, onde,
idealmente, fossem feitos estudos 77 loco para melhor compreender os aspectos de
cada tribunal. Para essa tarefa, os estudos quantitativos tém pouco a contribuir.

Também seria interessante que estudos como este continuassem a ser feitos,
principalmente depois que for possivel colecionar dados de uma série de tempo
mais longa. Como o préprio CNJ sé comegou a disponibilizar dados referentes a
Justica Eleitoral no ano de 2011, para este estudo, s6 foi possivel fazer a anélise de
dois anos, perfodo insuficiente para uma andlise dindmica mais robusta.

De toda forma, este estudo teve como objetivo langar, de maneira inédi-
ta segundo nosso conhecimento, uma andlise de eficiéncia da Justica Eleitoral
brasileira. Com isso, os autores esperam ter contribuido com o debate objetivo
sobre o funcionamento deste importante ramo do Judicidrio, bem como suscitar
o interesse de futuros trabalhos similares na 4rea.
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TABELA 4. Contas de Ajuste

Espirito Santo 2011 Goias 2011

Casos Novos 2012 2011 Casos Novos 2012 2011
Valor  Variagdo Valor Estimado Valor  Variagdo Valor Estimado
12 Grau 1162 450,7% 258 12 Grau 3098 216,8% 1429
Media de Casos pendentes sobre novos 95% Media de Casos pendentes sobre novos 95%
casos de todos os TREs em 2011 casos de todos 0s TREs em 2011
Casos Pendentes 2011 245 Casos Pendentes 2011 1358
Diferenca 13 Diferenga 71

Fonte: Relatério Justica em Niimeros — 2011
Ajustes devido a dados imprecisos/faltantes:

Espirito Santo: Para obter a diferenca entre novos casos e casos pendentes,
uma vez que a conta novos casos estava em branco, foi estimado a partir dos
dados referentes a Novos Casos em 2012 € o valor de varia¢io, o valor de 258
Novos Casos em 2011 no Estado do Espirito Santo. Para estimar o valor de casos
pendentes utilizou-se a média de Casos Pendentes sobre novos casos de toda a
amostra, equivalente a 95%, obtendo assim o valor de 245 Casos Pendentes no
Estado do Espirito Santo em 2011. Obtendo, portando, uma diferenga de 13 ca-
s0s. Outro ajuste foi a varidvel Area Util por Area Total de 2011 que nio constava
no relatério do CNJ, portanto o valor do ano de 2012 foi utilizado como proxy.

Goias: Para obter a diferenca entre novos casos e casos pendentes, uma vez
que a conta novos casos estava em branco, foi estimado a partir dos dados refe-
rentes a Novos Casos em 2012 e o valor de variagao, o valor de 1429 Novos Casos
em 2011 no Estado de Goids. Para estimar o valor de casos pendentes utilizou-se
a média de Casos Pendentes sobre novos casos de toda a amostra, equivalente
a 95%, obtendo assim o valor de 1358 Casos Pendentes no Estado de Goids em
2011. Obtendo, portando, uma diferenga de 71 casos.

Paraiba: Devido a falta de dados no ano de 2011 para as varidveis: Total de
Processos Baixados no 1° e 2° Grau e Casos Pendentes de 1° e 2° no Estado da
Paraiba foram utilizados os valores de 2012 como proxys.

Amazonas: conforme informado pelo CNJ o Estado do Amazonas nio en-
viou dados recentes ao ano de 2012, portando os valores utilizados para o sero os
mesmos valores do ano de 2011.

Rondénia: Devido 2 falta de dados no ano de 2012 para as varidveis:
Magistrados de 1° Grau, Magistrados de 2° Grau e Magistrados por 100 mil ha-
bitantes foram utilizados os valores referentes ao ano de 2012.
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Governanca eleitoral:
modelos institucionais e legitimagao!

GABRIELA DA SILVA TAROUCO

l. INTRODUCAO

B A importincia das institui¢oes eleitorais para a qualidade das democracias tem
sido objeto de extenso debate na ciéncia politica, especialmente no que se refe-
re a relagdo dos sistemas eleitorais com a accountability e a representatividade.
Entretanto, entre paises com os mesmos sistemas eleitorais hd uma grande varie-
dade de arranjos institucionais nacionais cujos efeitos ainda precisam ser estuda-
dos. Institui¢des que conduzem os processos eleitorais se organizam e funcionam
de diferentes maneiras e nio hd razao a priori para supor que nio afetem o com-
portamento dos atores politicos, ou afetem menos que o préprio sistema eleito-
ral, por exemplo. Os 6rgaos encarregados de administrar os processos eleitorais,
os canais de solugio de conflitos, as regras sobre elegibilidade, sobre elaboracio
legislativa, sobre financiamento e recrutamento partiddrio, todos estes aspectos
produzem incentivos especificos a0 comportamento dos partidos e dos eleitores e
s30 analiticamente agregados no conceito de governanga eleitoral.

As primeiras mengdes a este conceito aparecem, salvo engano, em um niime-
ro especial da International Political Science Review de 2002, em cuja introdugio a
governanga eleitoral é apresentada como um conjunto de atividades de rotina que
propiciam a eleitores, partidos e candidatos uma certeza procedimental que legi-
tima a incerteza quanto aos resultados, inerente a eleigdes competitivas. Segundo

1 Uma parte desta discussdo foi apresentada no 8° Encontro da ABCE, em 2012. Agradego a
Isabela Landim Lessa, Diana Pinheiro e Flivia Queiroga que prestaram valiosas informagoes
e esclarecimentos sobre o funcionamento da justiga eleitoral. Equivocos ou imprecisdes rema-
nescentes sao de minha inteira responsabilidade.
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Mozaffar e Schedler (2002), “Electoral governance is the wider set of activities that
creates and maintains the broad institutional framework in which voting and electo-
ral competition take place.”

Os autores identificam trés niveis em que a governanga eleitoral opera: rule
making, rule application, e rule adjudication. No primeiro ocorre a elaboragio
das normas que devem reger o processo eleitoral, é o processo legislativo. No
segundo, ocorre a condugio do processo eleitoral em si e a organizagio das
atividades envolvidas nas eleicbes — é a administragao das elei¢oes. No terceiro
nivel s@o processados os conflitos entre os atores, acolhidas as queixas e decididos
os litigios — ¢ o processo de adjudicagio.

O rule making geralmente ¢ estudado em pesquisas sobre regras do sistema
eleitoral, tanto do ponto de vista da engenharia constitucional nas novas
democracias quanto dos debates sobre reformas eleitorais em democracias
estabelecidas. Exemplos da literatura voltada para a elaboragao de regras eleitorais
sio os estudos sobre os determinantes das reformas eleitorais (Boix, 1999;
Colomer, 2004; Colomer, 2005; Norris, 2011).

Uma literatura mais recente sobre formulago das regras eleitorais tem
se debrugado sobre o exercicio, pelo judicidrio, do poder de legislar. Trata-se
do chamado fen6meno da judicializagio da politica. No Brasil, a formulagao
das regras eleitorais ¢ atribui¢ao do poder legislativo, mas vem sendo assumida
também pela Justica Eleitoral, na forma de resolu¢des, como pode ser visto em
diversos outros artigos desta edigio.

O rule application vem sendo objeto de um crescente interesse da ciéncia po-
litica e de organizagbes internacionais. Os chamados EMB — Electoral Management
Boards (IDEA, 2005) tém sido estudados especialmente do ponto de vista da sua in-
dependéncia ou autonomia, que por sua vez ¢é tratada como varidvel independente
para explicar desde a qualidade até a estabilidade das novas democracias. Conforme
a sua relagio com o poder executivo, os EMBs podem ser independentes, como
no Brasil, governamentais, quando integrantes da estrutura do poder executivo ou
quando as eleigdes sao administradas por autoridades locais, ou mistos.

O nivel rule adjudication, assunto desta edigao, costuma ser tratado ou do
ponto de vista das relagoes do poder judicidrio com os demais atores politicos,
ou do ponto de vista do desenho institucional dos chamados EDRB — Electoral
Dispute Resolution Bodies (Orozco-Henriquez, 2010).

No Brasil o conceito de governanga eleitoral aparece principalmente em and-
lises sobre relagio entre o judicidrio e as regras eleitorais (Marchetti, 2008, 2012;
Vale, 2009; Lima, 2011).
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Este artigo analisa o modelo brasileiro de governanca eleitoral a luz da
comparagio com modelos vigentes em outros paises. A préxima se¢io destaca a
variedade de formatos que as instituigdes eleitorais podem assumir e os diferentes
incentivos 2 competigao gerados pelos diferentes modelos. A se¢do seguinte descreve
0 modelo brasileiro de EMB independente do executivo acumula as fungoes de EDRB
integrado ao poder judicidrio. Finalmente, a dltima secio discute as implicacoes
dos diferentes modelos e indica pontos para uma agenda de pesquisa.

2. GOVERNANCA ELEITORAL E EFEITOS
SOBRE A COMPETICAO PARTIDARIA

B As regras e o funcionamento das instituigdes responsdveis pelos processos
eleitorais s6 recentemente se tornaram objeto de atengdo. Tais instituigoes seriam
responséveis pela credibilidade das eleigdes e, por conseguinte pela legitimidade
que tanto situagao quanto oposi¢ao podem conferir a elas. Tal legitimidade, por
sua vez, seria crucial para o sucesso da transi¢do e para a estabilidade do novo
regime.

Uma das vertentes mais proficuas destes estudos é a que compara os
EMB (Electoral Management Boards) entre diferentes paises. Responsdveis pela
legitimagdo das autoridades politicas e pela defini¢io inequivoca de ganhadores
e perdedores nas disputas eleitorais, estes érgaos acabam sendo responsiveis
também pela produg¢do da confian¢a na opinido publica e em dltima instincia,
pela prépria credibilidade e legitimidade das elei¢oes. A forma como operam,
seu desempenho na gestao dos processos eleitorais e sua independéncia afetam
as reagoes dos atores, sua propensio a aceitar resultados adversos e o apoio ao
sistema e as regras do jogo em geral (Monte, 2011; Vaquera, 2013).

A importincia dos EMB fica mais visivel quando eles no funcionam a
contento, ou seja, em casos de fraude ou outras formas de delitos ou transgressoes
eleitorais. Onde dentncias de favorecimento de candidatos do governo ou
de cerceamento da oposi¢io sio frequentes, por exemplo, os atores politicos
incorporam esta informagio como um dado do sistema com o qual devem
interagir. Se o ambiente eleitoral nio é competitivo, os partidos de oposi¢ao nao
tém incentivos para investir em atividades eleitorais.

Recentemente, estudos mobilizam o desempenho e as capacidades
institucionais dos EMB como varidvel independente na explicagio da
consolidagao das novas democracias (Monte, 2011) e da confianga nas instituigoes
democriticas em geral (Molina e Herndndez, 1998). A ocorréncia de fraudes,
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por sua vez, aparece como varidvel explicativa do nimero de partidos nas novas
democracias, através do mecanismo dos incentivos institucionais necessrios para
aceitar e seguir as regras do jogo competitivo (Donno e Roussias, 2012). Regras
que regulam a transparéncia dos processos eleitorais, tais como o financiamento
das campanhas e o recrutamento e sele¢io de candidatos, por sua vez, também
tém sido acionadas na discussao do papel dos partidos politicos no contexto de
declinio das suas fungdes representativas (Peschard, 2005).

Mais especificamente, Elkite Reynolds (2005) chegam a listar as caracteristicas
dos modelos de governanca eleitoral que estdo intimamente relacionadas com
o funcionamento dos sistemas partiddrios. Muito além do EMB e do préprio
sistema eleitoral, os processos de educagdo para eleigoes, os procedimentos de
cadastramento de eleitores, a complexidade do ato de votar e a regulagio das
campanhas s3o, entre outros aspectos, institutos proprios da governanca eleitoral
que afetam diretamente a atuagao dos partidos.

E razodvel supor que em um ambiente eleitoral mais protegido contra
manipulagdes os partidos terio mais incentivos para participar da competi¢io
eleitoral e para respeitar os resultados. Ao contrdrio, em disputas marcadas
pela discricionariedade dos gestores, pela parcialidade nos julgamentos e pela
vulnerabilidade a fraudes, haverd menos incentivo ao comportamento competitivo
democritico.

A forma como as fun¢des de administragdo e de justica eleitoral se articulam
e sdo exercidas em cada pais varia muito. Segundo Mozaffar e Schedler (2002)
seis dimensdes respondem por esta variagio nos modelos de governanga eleitoral:

Centralizacio

Em alguns paises a gestao de todos os processos eleitorais é responsabilidade
de um érgao nacional, em outros ¢ descentralizada. Um exemplo de pais que ado-
ta 0 modelo centralizado ¢ a Costa Rica; um exemplo de modelo descentralizado
s30 os Estados Unidos.

Burocratizacdo das instituicdes de governanca eleitoral

Em alguns paises a administragdo dos processos eleitorais é conduzida por
comissdes formadas periodicamente apenas para esta finalidade (ad hoc), em ou-
tros, por 6rgaos profissionais com membros permanentes. Alguns exemplos de
paises que contam com EMBs permanentes sao Austrdlia, Canadd e México.
Bulgiria ¢ Roménia sdo exemplos de paises com EMBs temporirios. (ACE
Project, 2006)



GOVERNANCA ELEITORAL: MODELOS INSTITUCIONAIS E LEGITIMAQ[’\O 233

Independéncia em relagdo ao executivo

Em alguns paises as elei¢oes sao administradas por ministérios vinculados ao
poder executivo ou por autoridades governamentais locais, em outros, por érgaos
totalmente independentes do executivo. O quadro 1 a seguir mostra a distribui¢ao
dos modelos de EMB entre vérios paises e alguns exemplos.

QUADRO . Paises com cada tipo de EMB, conforme o vinculo com o poder executivo

Modelo de EMB  Nimero de paises % Exemplos

Governamental 45 21,1 Austria, Bélgica, Dinamarca, Finléndia, Alemanha, Grécia, Irlanda, Itélia,
Noruega, Suécia, Sufca, Estados Unidos

Independente 143 67,1 Austrélia,Boh’via,Cana(jé,(hile,(olémbia,(ostaRica,Equador,Honduras,
México, Mocambique, Africa do Sul, Uruguai

Misto 25 11,7 Argentina, Franca, Hungria, Islandia, Japdo, Holanda, Portugal, Reino Unido

Total 213 100,0

Fonte: (ACE Project, 2006).

Especializacdo por fun¢des

Em alguns paises a administracao do processo eleitoral e a adjudicagio de
conflitos s3o conduzidos por érgaos diferentes, separados, especializados, em ou-
tros, a mesma institui¢ao desempenha as duas fungoes.

As institui¢oes do nivel do rule adjudication da governanga eleitoral, ou seja,
aquelas encarregadas da solugao de litigios relativos aos processos eleitorais, com-
poem os sistemas de justiga eleitoral, ou EDRBs que podem ser vinculados ou
nio a outros 6rgaos. Conforme a sua natureza formal, os EDRBs podem ser
integrados 2 legislatura, podem constituir o poder judicidrio, podem ser organis-
mos criados ad hoc para funcionar durante periodos de transi¢ao, ou podem ser
fundidos aos EMB. (Orozco-Henriquez, 2010).

Modelos exclusivamente legislativos tipicos do século 19 foram abandonados
pelos paises que os adotavam (Reino Unido e Franga, por exemplo), mas hd ainda
em funcionamento um sistema misto nos Estados Unidos, onde as demandas
sao inicialmente dirigidas as cortes estaduais, mas a decisdo final ¢ do legislativo.
Outros arranjos que contemplam a participagao do legislativo em alguma medida
no sistema de adjudica¢do sio encontrados na Itdlia, Suica, Argentina, Bélgica,
Islandia, Holanda e Noruega. (Orozco-Henriquez, 2010)

Modelos em que o sistema de adjudicagao eleitoral é integrado ao poder ju-
dicidrio s320 os mais comuns no mundo atualmente e se subdividem em quatro ca-
tegorias conforme a natureza do érgio que profere a decisdo final: justica comum,
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corte constitucional, administrativa ou especializada. Alguns exemplos incluem
Austria, Chile, Espanha, Franga, México e Reino Unido. (Orozco-Henriquez,
2010)

Modelos em que 0 EDRB ¢ integrado a um EMB com poderes judiciais sao
tipicos dos paises da América Latina, como por exemplo, Nicardgua, Costa Rica
e Uruguai. (Orozco-Henriquez, 2010).

Modelos de EDRB ad hoc sio solugbes provisérias, para funcionar em
contextos pés-conflito, criados com o apoio de organizagbes internacionais ou a
partir de negociagoes e acordos internos. Exemplos incluem o Camboja em 1993,
Bésnia e Herzegovina em 1996, Timor Leste em 2001, Afeganistio em 2005 e
Nepal em 2006. (Orozco-Henriquez, 2010)

Delegacdo a atores ndo partidarios

Em alguns paises os partidos, no momento histérico da escolha institucio-
nal, delegam a organizacio dos processos eleitorais a 6rgaos nao partiddrios, em
outros, esta atividade ¢ realizada com a participagdo de comissoes formadas por
representantes dos partidos politicos. Exemplos de paises que adotam o critério
da representagio partiddria na composigio dos EMBs sio Vietnam, Bulgiria,
Israel e Mali. (ACE Project 2006)

Grau de regulagdo dos processos

Em alguns paises os processos eleitorais sao detalhadamente regulados, com
previsio de rotinas, procedimentos detalhados e critérios de decisio previamente
estabelecidos, em outros, os gestores locais tém mais discricionariedade. Em sis-
temas descentralizados, como nos Estados Unidos, o grau de regulagao também
varia muito de um estado para outro. Em outros pafses, o compartilhamento
das fungdes do rule making, associado a rapidez com que decisdes precisam ser
tomadas na arena eleitoral (dados seus efeitos imediatos) fazem com que o grau de
regulagao também aumente com o tempo. Além disso, alguns fatores informais
parecem também responder pela variago entre os paises: algumas democracias
consolidadas contam com relativamente poucos instrumentos legais preventivos
e um sistema de adjudicagdo mais simples e direto, como nos paises escandinavos,
onde tradicionalmente a cultura politica nio aceita regulagdo excessiva.

Em cada uma destas seis dimensdes, hd muita varia¢ao de um pais para outro,
e raramente um modelo se enquadra na classificagao dicotémica. E muito mais
comum encontrar combinagdes de graus diferentes de cada dimensio (medida
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como intervalar) do que modelos puros em que estes aspectos sejam plenamente
observados ou estejam totalmente ausentes.

O quadro 2 a seguir propde possiveis efeitos de cada uma das dimensoes
sobre os incentivos a competi¢io partidiria. Um modelo descentralizado,
por exemplo, a0 mesmo tempo em que agilizaria os processos, seria menos
eficiente na prevengao de fraudes do que um sistema centralizado. Da mesma
forma, um modelo menos regulado oferece mais liberdade de agio aos gestores,
facilitando o fluxo dos processos, mas a0 mesmo tempo, ao oferecer abertura para

discricionariedade, pode comprometer a credibilidade.

QUADRO 2. Incentivos a competigdo partidaria conforme

dimensdes e fungdes de governancga eleitoral

Funcdes relevantes para a competicao partidaria

Dimensao EMB EDRS
- < < Producdo de ) -
Eficiéncia da gestdo  Prevengdo de fraudes 1oducdo @ Garantia de direitos
decisdes legitimas
Centralizacdo: risco de ineficiéncia, reduz uniformiza leis e uniformiza leis e
controle central sobre a morosidade discricionariedade procedimentos procedimentos
organizacdo das elei¢des nacionais e rigidez local
Burocratizagdo: reduzerrospor  aumenta accountability  impessoalidade complexidade dos
cardter permanente da comissao inexperiéncia e poridentificacdo dos ~ dos procedimentos  processos pode atrasar
eleitoral e do aparato burocrtico improvisacdo responsaveis favorece aceitacdo  provimento de direitos
dos resultados

Independéncia: rotinas proprias e aumentaconfianca  aumenta confian@  aumenta confianga
auséncia de vinculo autonomia favorecem na neutralidade na neutralidade na neutralidade

oM 0 executivo

agilidade dos processos

Especializacdo: separagdo de expertise favorece beneficia-se divisdo de tarefas
separagdo entre as fungdes competéncias favorece deteccdo de da confianga no facilita canalizacdo
administrativa e judicial 0 desempenho ireqularidades judicidrio de demandas
Delegacdo: reduz impasses por afasta atores aumenta confiangana  evita favorecimentos
tarefas e poder de indicar embates partiddrios interessados do imparcialidade partiddrios e
membros da comissao eleitoral a processo decisorio cerceamento de
cargo de érgdos ndo partiddrios opositores
Regulacdo: risco de ineficiéncia, limita beneficia-se da maior  reduz oportunidades
grau de limitacdo da morosidade discricionariedade  conhecimento prévio  de decisdes ad hoc
discricionariedade dos agentes e rigidez dos agentes das regras do jogo

pelos principais, através de
restricoes formais
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Uma configuragio que produz incentivos a competigio eleitoral, em
alternativa a outras estratégias de oposi¢ao’, teria, por exemplo, uma gestao
centralizada, com comissbes e burocracia permanentes, independentes do
executivo e ndo partiddrias, além de uma detalhada regulamentagio e da divisao
das tarefas administrativas e judiciais entre autoridades diferentes. J4 a producio
da confianga geral no sistema seria favorecida por desenhos mais eficientes e dgeis,
para os quais a descentralizagdao pode ser uma boa opgao.

3. GOVERNANCA ELEITORAL NO BRASIL

B O modelo brasileiro de governanca eleitoral se caracteriza por reunir, em
uma tnica institui¢ao — a Justiga Eleitoral — as atividades de administragao e de
adjudicagio eleitorais.

A justica eleitoral brasileira afeta a competi¢ao partiddria de trés maneiras:
uma delas corresponderia ao processo de judicializagao da politica (interferindo
no rule making), a segunda através das suas atividades préprias de gestio dos
processos eleitorais (rule application) e por dltimo através do processamento dos
conflitos e da produgao de decisdes finais sobre a legalidade dos atos praticados
durante o processo eleitoral (rule adjudication).

No primeiro caso, através da edi¢do de normas sobre questoes eleitorais,
sobre as quais os parlamentares deveriam legislar, o judicidrio altera as regras da
competi¢o politico-partiddria. Alguns exemplos frequentes neste debate sio
a verticaliza¢ao das coligagoes eleitorais, a redugdao do nimero de vereadores e
a fidelidade partiddria (Marchetti, 2012). No segundo caso, a justica eleitoral
produz incentivos a participagio gerando a confianga na lisura do processo
eleitoral. No dltimo caso, o faz através da sua independéncia e neutralidade na
solugdo de dissidios e na produgio de decisoes legitimas.

A Justica Eleitoral brasileira, além de varias outras competéncias, concentra
atividades que sao cruciais na prevengao de fraudes: o alistamento de eleitores,
a votagdo em si e a apuragdo. O cadastro de eleitores estd informatizado desde
1986 e precisa ser regularmente revisado e atualizado;® o processo de votagao
¢ acompanhado por fiscais dos partidos; a apuragio, além de também ser
acompanhada por fiscais, vem sendo feita de forma automatizada desde a adogao
da urna eletrénica, entre 1996 e 2000.

2 Por exemplo, o apelo para mobilizagoes sociais ou golpes.
3 Estd em andamento uma revisdo do eleitorado paralela ao recadastramento biométrico.
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Em todas estas etapas os atores envolvidos podem recorrer ao poder judicid-
rio para questionar os demais ou para pedir providéncias que considerem neces-
srias A corregio do processo’. Também durante a fase que antecede as elei¢oes
a justica eleitoral é acionada: recebe demandas sobre pesquisas eleitorais, propa-
ganda irregular, pedidos de direito de resposta, dentncias de compra de votos,
de abuso do poder politico ou econdmico. Apds a proclamagao dos resultados,
a justica eleitoral recebe demandas relativas 2 inelegibilidade e recursos contra a
diplomagao de eleitos.

Apesar do presumivel custo de iniciar agbes na justica em geral e da
morosidade que se espera dos resultados em outras dreas’, partidos, coligacoes,
e candidatos ndo deixam de utilizar este recurso exatamente porque a justiga
eleitoral brasileira se distingue neste aspecto: a natureza das questdes envolvidas
e suas consequéncias imediatas fazem com que as decisdes sejam tomadas com
relativa rapidez na justiga eleitoral®. Uma breve consulta & pdgina do Tribunal
Superior Eleitoral no médulo “acompanhamento de processos” confirma a nogao
corrente de que recorrer ao judicidrio nao é, nem para partidos de oposi¢ao nem
para os de situagdo, vista como indcua. Ao acessarem a justica eleitoral, os atores
politicos reconhecem a validade da sua atua¢ao como canal adequado e confidvel
de solugdo de questdes eleitorais, o que pode ser interpretado como um incentivo
para participar da disputa, legitimando o sistema como um todo.

Vejamos como se configura a Justica Eleitoral brasileira quanto as seis
dimensoes da governanga eleitoral descritas anteriormente.

A independéncia formal em relagio ao poder executivo pode ser observada
desde a sua criagdo, em 1932, como parte do poder judicidrio. A independéncia
de fato, por sua vez, repousa especialmente nas garantias da magistratura, no
orgamento préprio, € No acesso meritocratico a carreira.

Alguns aspectos que poderiam limitar a independéncia real da justica eleitoral
brasileira incluem a execugio orgamentdria pelo executivo e a indicagio, também
pelo executivo, de alguns dos membros dos tribunais. No Tribunal Superior
Eleitoral (TSE), instincia mdxima da justica eleitoral brasileira, dos sete juizes,
dois sdo selecionados pelo presidente da republica a partir de uma lista de seis

4 Por exemplo, a substitui¢do de um juiz em um caso em que seja considerado impedido de agir
com isengao.

5  Agradego a Ricardo Borges por chamar atengdo para este aspecto. Entretanto, a conhecida
morosidade do judicidrio brasileiro em outras dreas ndo chega a funcionar como incentivo
contrdrio ao seu acionamento como estratégia na arena eleitoral.

6 A rapidez relativa, comparada a outras 4reas, nao implica que a justica eleitoral seja imune a
morosidade do sistema. Agradeco a Vitor Marchetti por chamar atengdo para este aspecto.
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advogados indicados pelo Supremo Tribunal Federal. Nos Tribunais Regionais
Eleitorais (TREs), o processo é semelhante, mas a lista de seis nomes ¢ elaborada
pelo T7J local.

A dotagio especifica, garantida no or¢amento da unido, respeita as estimativas
de gastos feitas pela prépria justiga eleitoral, em funcio de valores histéricos
necessdrios para custear cada elei¢ao e para a manutengio do sistema. Os cargos
sdo criados por lei e preenchidos por concurso publico, e as carreiras regidas pela
legislagio do funcionalismo publico.

As garantias formais da magistratura no Brasil e o respeito a elas pelos
demais poderes parecem ser o ponto chave para entender a independéncia da
justica eleitoral, e possivelmente de todo o judicidrio no Brasil. A vitaliciedade,
a inamovibilidade e a irredutibilidade dos vencimentos estdo assegurados na
Constituigdo, mas além disso, nunca foram ameagados por propostas de reformas
nem tentativas de interven¢ao. Esta estabilidade nio ¢ trivial, especialmente se
comparada a instabilidade dos juizes em outros paises. Na América Latina nao
¢ raro que o executivo altere a composi¢io dos tribunais substituindo membros
indicados ou que o legislativo provoque instabilidade através de reformas e
emendas constitucionais que acabam criando oportunidades de interferéncia nos
tribunais (Pérez-Lifian and Castagnola, forthcoming).

No que se refere 2 burocratizagao, a justica eleitoral brasileira conta com um
amplo corpo de funciondrios administrativos permanentes, mas os juizes assumem
fungoes eleitorais por prazos curtos e fixos. Juizes eleitorais tém mandatos de dois
anos, prorrogéveis uma vez, ao final dos quais devem retornar aos outros érgaos
do judicidrio de onde foram recrutados.

Além disso, ha participantes ad hoc do processo eleitoral, que sao os cidadios
que trabalham como mesérios apenas no dia da eleigao, e os membros das juntas
eleitorais — érgdos colegiados de 12 instincia, de funcionamento transitdrio, ape-
nas durante o periodo eleitoral. Cada junta eleitoral ¢ formada por um juiz, um
representante da sociedade e mais dois a quatro cidadaos nomeados pelo TRE e
sua funcido ¢ decidir sobre impugnacoes e incidentes durante a votagio e a apu-
ragdo, alem de contar os votos, na hipétese de que, por algum motivo, este pro-
cedimento tenha que ser feito manualmente. Devido ao uso da urna eletrénica,
o papel das juntas eleitorais estd atualmente esvaziado e se resume muitas vezes a
uma reuniao no cartério eleitoral no final do dia da elei¢ao, para conhecimento
das impugnagoes decididas pelo juiz.

Quanto a regulagdo, pode se dizer que o processo eleitoral no Brasil conta
com uma extensa ¢ detalhada base legal. Rotinas, procedimentos e critérios de
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decisao estio definidos na legislacio e em muitas resolugdes da prépria justica
eleitoral. A cada eleigao, vdrias novas resolugdes sio baixadas para solucionar
questdes n3o anteriormente previstas, mas apenas questdes que nao estejam
consolidadas em jurisprudéncia sao resolvidas pelo TSE.”

A descentralizagao ¢ uma forte caracteristica da justica eleitoral brasileira.
Apesar de ter jurisdi¢io em todo o territério nacional e ser a dltima instincia
judicial nos processos eleitorais do pais, o EMB nacional (TSE) organiza apenas
as eleigoes presidenciais. As demais eleigoes sao organizadas pelos TREs e pelos
cartérios eleitorais. A esta estrutura somam-se os juizes eleitorais para exercer o
poder jurisdicional nas zonas eleitorais (que podem corresponder a municipios,
abranger mais de um municipio, ou ainda serem vérias no mesmo municipio,
dependendo da quantidade de eleitores).

Apesar de constituir uma justica especializada em relagdo a outras 4reas do
poder judicidrio, o modelo brasileiro de governanga eleitoral é nao especializado,
no sentido de que é a mesma institui¢ao que concentra as fungdes administrativas
e jurisdicionais a0 mesmo tempo. A justica eleitoral brasileira é a0 mesmo tempo
EMB e EDRB: organiza e administra os processos eleitorais e resolve disputas.
Este aspecto ¢ bem claro nas elei¢bes municipais em municipios do interior,
onde o dnico cartério eleitoral concentra todas as atividades. Entretanto, alguma
especializagdo acaba acontecendo na prética em grandes municipios, onde, por
conveniéncia operacional as tarefas sio divididas de forma que os cartérios
administram e os juizes julgam.

A delegagao por parte dos partidos ¢ integral. A justiga eleitoral brasileira é
um 4rgao nao partiddrio, e tanto a administracio das elei¢des como a adjudicagio
sdo conduzidas sem participagdo de representantes de partidos politicos. Apesar
disso, os partidos sao chamados a participar em vérias etapas do processo de gestao
eleitoral, com o envio de fiscais, a avaliagdo da seguranga dos sistemas eletrénicos
de votagio e apuragio,® e audiéncias. Na prética, entretanto, a participagao dos
partidos politicos acaba se restringindo ao acompanhamento do processo no dia
da eleigao, mais que a fiscalizagao propriamente dita (relativamente esvaziada pelo

7 A grande quantidade de resolugées ¢ objeto de um debate, que ndo pode ser desenvolvido nos
limites deste artigo, a respeito dos possiveis efeitos sobre a seguranga juridica. Agradego a
Humberto Dantas por chamar aten¢io para este aspecto.

8  Sdo feitos testes de seguranca da urna eletrénica no momento da inseminagio e na véspera da
eleigdo. Além disso, ¢ oferecido aos partidos acesso ao programa fonte. No dia da elei¢do, ¢
feita uma votagdo paralela com fins de auditoria, que simula a elei¢do com conferéncia manual
dos resultados, para que os partidos acompanhem, mas eles geralmente preferem concentrar
seus fiscais nos locais de votagio e de apuragio.
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uso da urna eletronica), o que sugere que a seguranca do sistema nao ¢ uma pre-
ocupagio dos partidos a ponto de levd-los a participar das oportunidades de teste
que a justica eleitoral oferece.

Tais caracteristicas definem o modelo brasileiro de governanga eleitoral
e certamente ajudam a explicar a confianga e legitimidade com que a justica
eleitoral brasileira conta na opiniao publica em geral e por parte dos partidos
politicos em especial. Pode-se afirmar que em todas as dimensdes analisadas hd
garantias consistentes dos direitos dos atores, da legalidade dos procedimentos, da
neutralidade das decises e da lisura dos resultados proclamados.

A prevengio de fraudes é um objetivo constante e os riscos usualmente
apontados sao evitados de vdrias formas. A possibilidade de que qualquer
pessoa vote em lugar de outro eleitor registrado, preocupagio importante na
histéria eleitoral brasileira (Nicolau, 2012; Ricci e Zulini, 2013; Vale, 2013) estd
praticamente eliminada por dois mecanismos: o cadastramento biométrico dos
eleitores (em andamento) e o envio mensal, pelos cartdrios civis, das listas de
ébitos para que sejam cancelados os titulos de eleitores falecidos.

4. CONSIDERACOES FINAIS

B O modelo brasileiro de governanga eleitoral, segundo Marchetti (2012),
favorece o insulamento e a ocorréncia do fenémeno que ficou conhecido
como judicializagio da politica. O insulamento envolve o problema da falta de
accountability e a judicializagao implica extrapolagao dos limites originais das suas
atribuigoes.

Estes dois problemas sdo, entretanto, o outro lado da moeda de uma
atuagao reconhecida como estritamente técnica e da agilidade para responder,
tecnicamente, a demandas relacionadas aos processos eleitorais.

A independéncia e autonomia da justica eleitoral brasileira respondem
pela sua legitimagao perante os atores politicos. O distanciamento em relagao
ao executivo e ao legislativo e integra¢do ao poder judicidrio contribuem para
a confianca no conteddo técnico e ndo partiddrio das suas agbes e decisoes.
Esta conﬁguragﬁo ¢ comum nas democracias mais recentes, especialmente na
América Latina, onde a reconstrugdo institucional precisava lidar com a he-
ranga dos regimes autoritdrios. A integridade e imparcialidade das instituigoes
de governanga eleitoral sao fundamentais para legitimar os resultados eleito-
rais, produzindo sua aceitagio pacifica pelos vencidos e limitando poderes dos
vencedores.
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A legitimagao dos processos eleitorais ¢ um componente imprescindivel para
a qualidade e a consolidagdo das democracias. Desconfiangas quanto a possibili-
dade de manipulagio das elei¢des eliminam os incentivos aos partidos politicos
em geral de investirem na competi¢io democritica. Nenhum outro ator, entre-
tanto, teria mais a perder com elei¢des manipuladas do que os partidos de opo-
sigao e por isso a legitimagao dos processos eleitorais eles ¢ um elemento crucial
da governanga eleitoral. Disposi¢oes legais especificas e caracteristicas intrinsecas
ao funcionamento dos EMB e dos EDRBs produzem tal legitimagao, conforme
visto nas se¢des anteriores.

No Brasil, o recurso a estratégia judicial pelos partidos politicos é relativamente
frequente, o que indica a confianca na institui¢do responsdvel pela resolugio das
demandas. Tal estratégia seria irracional se os partidos identificassem qualquer
viés sistemdtico na agao da justica eleitoral. O estudo empirico sistemdtico destes
recursos e seus resultados é um desafio urgente para a ciéncia politica brasileira,
que tem podido contar com a ampla disponibilizagio de dados pela prépria
justica eleitoral.

A competigao partiddria, fundamental para a compreensio da dinimica
dos sistemas partiddrios e da prépria democracia, ¢ diretamente afetada pela
legitimidade do modelo de governanga eleitoral e por isso nao pode ser analisada
levando em conta apenas os incentivos produzidos pelas macro-instituicoes
(tradicionalmente os sistemas eleitorais concentram os argumentos explicativos).
Apesar de muito razodvel, esta relagio entre modelos de governanga eleitoral e
competitividade das elei¢des ainda espera por um teste empirico, que depende
de enfrentar o desafio da andlise comparada, ainda pouco privilegiada na ciéncia
politica brasileira.

A gestdo das regras do jogo pode ser tao importante quanto o seu préprio
contetido e pode ser a explicagdo para as intimeras varia¢des que distinguem os
sistemas partiddrios em pafses com os mesmos sistemas eleitorais.

GaBRIELA TaAROUCO - Mestre em Ciéncia Politica pela UNICAMP e doutora em Ciéncia
Politica pelo IUPER]. Professora na Universidade Federal de Pernambuco e pesquisadora na
drea de partidos politicos e elei¢oes.
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Governanca eleitoral:
um ensaio comparado sobre os modelos
brasileiro, boliviano e venezuelano!

DANIELLA FERNANDES CAMBAUVA

B O processo eleitoral ndo deve ser percebido apenas enquanto uma atividade
formal, que se encerra com o depésito de um voto desacreditado nas urnas.
Ao contrério, a ele deve ser atribuida uma fungdo imprescindivel aos regimes
democréticos: a renovagio de liderangas. Mas, para que as elei¢bes se tornem
eficazes, isto ¢, para que sejam capazes de produzir impactos no sistema politico,
¢ preciso que sejam dotadas de caracteristicas elementares como periodicidade,
credibilidade, transparéncia e equidade entre os competidores. E por essa razio
que a governanga eleitoral, entendida como o conjunto de normas e atividades
no 4mbito das quais as elei¢des acontecem, adquire destaque. Isto porque,
independentemente do conceito de democracia que seja empregado como
pardmetro, um de seus pilares é, necessariamente, a realizacio periddica de elei¢oes
de qualidade. Neste contexto, o processo eleitoral é importante também para o
controle de politicos, burocratas e dirigentes publicos, e considerado, portanto,
fundamental para o funcionamento da democracia, pois nele se d4 a primeira
etapa de accountability.

Sendo assim, ¢ possivel afirmar que a governanga eleitoral — conjunto de
regras ¢ institui¢des que organizam a competicao politico-eleitoral — possui, da
mesma forma, um papel decisivo. O pressuposto ¢ de que as eleigbes, para se
tornarem ferramenta de um método de renovagio de liderangas, precisam ter
certas caracteristicas, conforme se mencionou acima. E ¢ neste aspecto que a

1 Este artigo foi elaborado a partir da dissertagao “Impactos e transformagdes da governanga
eleitoral na Bolivia, no Equador e na Venezuela”, desenvolvida no Programa de Pés-graduagao
em Ciéncias Humanas e Sociais.
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governanga eleitoral se torna relevante: determina se as elei¢oes serdo ou nio
resumidas ao ato de votar, ou ainda se serdo entendidas como uma atividade
meramente técnica ou isolada do sistema politico.

A governanga eleitoral engloba distintos niveis de atividades das eleigoes,
desde a elaboragao das regras segundo as quais esse processo acontecerd,
até o cumprimento do pleito de acordo com essas regras, ou ainda a solugao
satisfatéria de eventuais questionamentos. Ainda que eleigbes eficazes nio
sejam, isoladamente, capazes de garantir a qualidade de regimes democréticos,
a relevincia da governanga ¢ eminente para a competigio eleitoral. Afinal,
a estabilidade politica se torna improvével em um contexto no qual as regras
das elei¢des ou seus resultados nao sao aceitos pelos participantes. Ou, ainda,
quando a credibilidade ¢ ameagada por dentincias de fraude que nao sao apuradas
conforme a Constitui¢ao ou a legislagio eleitoral determinam. Portanto, ¢ possivel
considerar que a governanga eleitoral, quando ineficiente, resulta em efeitos ruins.
Tema recente nas pesquisas, tornou-se uma varidvel negligenciada em trabalhos
cuja proposta ¢ estudar sistemas eleitorais. Nas palavras de Mozaffar e Schedler
(2002), autores pioneiros dessa temdtica, “paradoxalmente, o tema nao ¢é foco das
atengdes quando produz regularmente boas eleigoes, mas quando ocasionalmente
resulta em eleigoes ruins”. A premissa é de que uma governanga eleitoral adequada,
conduzida por institui¢des adequadas, pode garantir a credibilidade das eleigoes
e, por consequéncia, a estabilidade democrética (Schedler, 2002; Hartlyn, Mccoy
& Mustillo, 2008; Marchetti, 2008).

A seguir, este texto fard uma andlise da estrutura da governanca eleitoral na
Bolivia e na Venezuela, centrando-se nas transformagoes pelas quais sua estrutura
passou nos tltimos anos nesses dois paises e nos impactos que os modelos adotados
produzem. Serd mencionado também o modelo de governanga eleitoral adotado
no Brasil sob uma perspectiva comparativa.

Antes de abordar os quadros boliviano, venezuelano e brasileiro, é necessdrio
tecer algumas consideragbes tedricas acerca da governanca eleitoral, com a
finalidade de apresentar quais sio os critérios empregados usualmente para
classifici-la. Em seguida, separadamente, os casos sul-americanos serio mostrados.

| DIMENSOES DA GOVERNANGCA ELEITORAL

B A governanca eleitoral e sua importincia sao tema recente na literatura,
despertando a ateng¢do com o surgimento de novas democracias advindas da
terceira onda (Hungtington, 1994). Isso porque um dos pilares dos regimes
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democriticos ¢ a realizagdo periédica de eleigoes “regulares, limpas, livres,
equitativas e competitivas’ (Schedler, 2009, p. 42). Nesse contexto, conforme
afirma Sartori, elei¢cdes competitivas sdo capazes de produzir democracia e
estimular a renovagao de liderangas, visto que “o poder de eleger resulta, como
num processo de retroalimentagio, na atengao dos eleitos com relagao ao poder
de seus eleitores” (1994, p. 209).

A governanca eleitoral foi definida pela primeira vez por Mozaffar e
Schedler na publicagao International Political Science Review como “um amplo
conjunto de atividades que criam e mantém o quadro institucional no qual
votagdo e competigao eleitoral acontecem” (2002, p. 7). A partir de entdo, foram
estabelecidos alguns critérios de classificagio da governanga eleitoral. Porém, para
qualificd-la e tentar mensurar seus efeitos, é necessdrio descrever como se dao
suas atividades, que ocorrem em trés niveis: rule making, rule application e rule
adjucation.

O nivel de rule making consiste na elabora¢ao das regras elementares da
competi¢ao. Sio demarcados desde tamanho dos distritos, regras de contagem
e de distribui¢ao dos votos, bem como o acesso 2 midia e ao financiamento
das campanhas. Envolve, portanto, o desenho das instituigdes responsdveis por
definir a estrutura das elei¢oes. Estd determinado, em sua maior parte, pela
Constituigao e pela legislagao eleitoral. Na dimensao rule application, acontece
a implementagio dessas regras. De acordo com Marchetti (2008), esta é a etapa
da “administragao do jogo eleitoral”, mais suscetivel a erros por conta do grande
nimero de pessoas envolvidas. Segundo Mozaffar e Schedler, no rule application
s30 trés os objetivos principais: eficiéncia administrativa, neutralidade politica
e accountability. Nao menos importante, o rule adjucation corresponde 2 etapa
em que sao resolvidas as eventuais disputas decorrentes do processo eleitoral, tais
como dentncias de fraude e pedido de recontagem dos votos. Usualmente, esses
trés niveis da governanga eleitoral nao sao atribuidos a apenas uma instituigao.

Aliteraturaproduziudoiscritériosdeclassifica¢ao, usados concomitantemente.
Um deles diz respeito 2 posigao institucional do organismo eleitoral (OE) em
relagio aos poderes do Estado, enquanto o outro segue o vinculo institucional
dos membros desses 6rgaos.

A classificagio de acordo com o vinculo institucional diz respeito as
caracteristicas dos membros dos OEs: se tém vinculos com partidos politicos,
com o Estado ou se nio mantém vinculos partiddrios. Podem, entdo, ser “de
carreira” (membros sdo recrutados dentre os servidores vinculados ao Executivo);
“partiddrios” (indica¢ao pela existéncia desse vinculo com algum partido);
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“especializados” (membros escolhidos por critérios nio partiddrios, isto é, a partir
critérios que proibem qualquer ligagao partiddria); ou ainda “combinados” (o OE
¢ composto tanto por membros indicados por partidos, como por membros nao
partiddrios).

Indicando o tipo de ligagao formal com o Estado, a posi¢ao institucional pode
apontar que um OE ¢é “conexo” se for ligado ao Poder Executivo; “dissociado” caso
essa ligagdo nao exista. H4 ainda os tipos “misto”, no caso de existirem dois érgaos
e um deles apenas estar vinculado ao Executivo; e “duplamente dissociado”, isto
¢, héd duas entidades, ambas sem ligagao formal com o Executivo®.

O foco das reformas no 4mbito da governanga eleitoral tem sido, sobretudo,
alcancar autonomia e credibilidade. Isso porque, de acordo com Mozaffar e
Schedler, “estabelecer organismos eleitorais independentes, de fato, tornou-se
uma norma internacional prescrita, condigao sine qua non para a credibilidade
eleitoral” (2002, p. 15). Depois de realizar um estudo acerca da importincia da
governanga eleitoral na América Latina, Hartlyn, McCoy e Mustillo afirmam
que o tipo de organismo que administra o processo tem um impacto significativo
sobre a qualidade das eleigbes. Argumentam também ser preferivel um “modelo
de autonomia profissional, sobretudo em um contexto de polarizagao politica’:

E frequente que as organizagbes ocidentais instem os paises a estabelecer
comissoes eleitorais permanentes, como um modo de melhorar as eleigoes.
Considera-se que essas comissoes eleitorais consolidadas sejam de particular
importincia em situagdes nas quais o Estado tem pouca capacidade
administrativa e hd um alto grau de desconfianga entre os atores politicos,
com poucos ou nenhum mecanismo alternativo que possa contribuir para
garantir elei¢des honestas e imparciais. Espera-se que essas comissoes e,
em alguns casos, as institui¢des judiciais associadas a elas, sejam capazes
de realizar complexas atividades administrativas e regulamentdrias, manter

2 Acdassificacdo feita por Mozaffar e Schedler segue as mesmas caracteristicas de catalogagio para
posicdo institucional. Usa, no entanto, uma nomenclatura distinta. Para se referir aos OEs
dissociados, usa o termo “independente”. Para os conexos, “governamental”. Como parte do
esforgo para contribuir com o debate sobre novos critérios de andlise da governanga, este traba-
lho sugere a substitui¢do das palavras originais. A justificativa ¢ que “independente” pode con-
duzir a andlise por um caminho falacioso: o fato de nio estar ligado formalmente ao Poder
Executivo nio significa, necessariamente, ter independéncia. Da mesma forma, o vinculo com
o governo nio indica consequentemente falta de autonomia. A denominagio “independente”
automaticamente pressupde que os demais tipos de OEs ndo sdo independentes. Vale ressaltar
ainda a existéncia de estudos comprovando que o éxito do desempenho do organismo eleitoral
depende nio dessa caracteristica, mas de um contexto histdrico institucional.
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relagdes equilibradas com os partidos politicos, projetar uma imagem de
neutralidade, profissionalismo e eficiéncia e decidir com justica e igualdade
as disputas que surjam (2009, p. 21).

Os autores ressaltam, ap6s uma andlise dos dados da América Latina, que
¢ possivel concluir que organismos eleitorais independentes e especializados
nio sio uma condi¢io necessdria para a existéncia de “elei¢des aceitdveis em
democracias emergentes” (2009, p. 32), e que hd casos nos quais ¢ suficiente que
essas instituigoes sejam integradas por representantes de diferentes partidos, ou
por uma mistura entre pessoas independentes e representantes dos partidos.

Estudos realizados depois de 2002, como por exemplo o de Hartlyn, McCoy
e Mustillo (2009), constataram que paises que promoveram nos ultimos anos
reformas em seu modelo de governanga eleitoral buscaram uma estrutura baseada
em organismos eleitorais cuja posi¢ao institucional ¢ dissociada e os vinculos sao
especializados. Entre os paises que passaram por transformagoes, estao Bolivia e
Venezuela.

Ambos se destacam entre os demais no continente americano por diversas
razdes. Tiveram Constitui¢des promulgadas recentemente, em 2009 e em 1999.
Com os novos textos, seus codigos eleitorais foram também reformados, bem
como suas respectivas estruturas de governanca eleitoral. Sobressaem-se ainda
porque seus governantes, criticos & democracia liberal, buscam um caminho
alternativo entre o modelo liberal e a democracia participativa. Procuram por
um modelo de governanga que produzisse elei¢bes cujos resultados fossem
incontestdveis. E, entdo, é possivel questionar: quais s3o os impactos produzidos
pela governanga eleitoral nesses contextos?

2 GOVERNANCA ELEITORAL NA BOLIVIA

B A Bolivia, ao promulgar sua nova Constitui¢ao, em 2009, promoveu uma
modificagio na ordem juridica do Estado, declarando o pais um “Estado Social
de Direito Plurinacional e Comunitdrio”. Para se aproximar de um modelo
participativo, o texto criou direitos especificos de controle sobre a prépria jurisdi¢ao
a populacdes de origem indigena e camponesa, para que esses grupos tivessem
mais autonomia, por meio da escolha de autoridades préprias. Estabelece, por
exemplo, a equivaléncia entre a justi¢a tradicional indigena e a justiga ordindria
do pais. Comunidades indigenas passaram a ter suas préprias institui¢oes, com
valor de um tribunal, composto por juizes eleitos pelos proprios membros dessa



CADERNOS ADENAUER XV (2014) N°I 250

comunidade. Essas decisoes desses tribunais ndo podem ser revisadas pela justica
tradicional.

Ao mesmo tempo em que buscava ampliar os niveis de participagio, a
Bolivia procurou fortalecer sua governanca eleitoral. Neste sentido, a principal
medida foi a cria¢do do Orgio Eleitoral Plurinacional, um poder dentro do
Estado, paralelo ao Executivo, ao Legislativo e ao Judicidrio. Possui autonomia
funcional e, sob esse poder, estdao organizadas as outras instituigdes envolvidas na
competi¢ao politico-eleitoral.

O 6rgao méximo do Poder Eleitoral ¢ o Supremo Tribunal Eleitoral (STE).
Sob o STE, organizam-se nove Tribunais Eleitorais Departamentais; depois,
os Juizados Eleitorais, as Mesas de votagdo e os Notdrios Eleitorais. A funcio,
atribui¢ao e jurisdi¢ao de cada um desses niveis estao definidas pela Constitui¢ao
e pela legislagdo eleitoral. O STE representa o nivel maximo e possui jurisdi¢ao
nacional. E o 6rgao responsavel por organizar, administrar e executar os processos
eleitorais, além de proclamar seus resultados, por organizar e administrar o
Registro Civil e o Padrio Eleitoral. Deve ser a institui¢io responsdvel por garantir
que a elei¢ao acontega efetivamente.

Para ser membro do STE, é necessirio cumprir as “condiges gerais de acesso
ao servigo publico”, ter cumprido trinta anos de idade e falar pelo menos dois
idiomas oficiais. E preciso ter cursado o Ensino Superior h4 pelo menos cinco anos
e ndo ser militante de nenhuma organizacio politica, seja partido ou sindicato.
Do total de membros, pelo menos trés devem ser mulheres. Nao pode ter sido
dirigente ou candidato de nenhum partido nos cinco anos anteriores e nao pode
ser parte da fungio publica, com exce¢do da docéncia universitdria. A Assembleia
Legislativa, por dois tergos de votos dos membros presentes, escolherd seis dos
membros do STE e o chefe do Executivo escolherd o outro, que serd o presidente
do STE. Para os tribunais regionais, o mecanismo de escolha ¢ semelhante aquele
usado em nivel nacional.

A Bolivia optou, entdo, por um modelo de governanga eleitoral em que a
posi¢ao institucional ¢ dissociada e o vinculo institucional ¢é especializado. Isso
porque, embora os membros dos OEs sejam, em parte, escolhidos pelos poderes
Legislativo e Executivo, estao proibidos de ter vinculo partiddrio formal ou cargos
no governo.

Com a vigéncia do Orgao Eleitoral Plurinacional a partir de 2010, a CNE
(Corte Nacional Eleitoral), até entao organismo méximo da governanga eleitoral
naquele pais, deixou de existir. Havia sido criada em 1956, quando aconteceu a
primeira elei¢io com sufrdgio universal na Bolivia. Foram convocadas elei¢oes
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naquele ano para escolher o presidente e a formacio do Parlamento. Houve
elei¢bes em 1960 e em 1964, quando um golpe de Estado iniciou um periodo
de constantes rupturas no processo democritico, no qual nao havia garantia de
periodicidade na realizagdo de elei¢oes.

Em 1966, aconteceram elei¢des, mas com restri¢ao de participagao partiddria.
Foram as tdltimas organizadas pela CNE. A partir de entdo, até 1977, aconteceu
uma série de golpes de Estado. Em 1978, o governo militar convocou eleigoes
presidenciais, iniciando assim o processo de transi¢ao democritica.

A segunda etapa da histéria da CNE se iniciou em 1985, sete anos depois de
iniciada a abertura, e se estendeu até 1991, quando o érgio passou a desenvolver
suas atividades de forma constante, sem interrupgdes. Ainda assim, apesar de
se tratar de um periodo de transi¢do democrdtica, segundo Salvador Romero
Ballividn, havia falta de autonomia no processo eleitoral porque “os partidos o
controlaram provocando duvidas sobre a legitimidade dos resultados” (2009, p.
77)-

Ao longo do periodo de redemocratizagao, a CNE passou por uma mudanga
significativa em sua composi¢ao, segundo Ballividn, mas as suas fun¢des ainda
eram controladas pelos partidos e nao havia autonomia para contestagao dos
resultados:

Se a municipal de 1987 transcorreu sem problemas, em 1989 o modelo
demonstrou graves inconvenientes. Como ocorreu em 1979, depois de uma
jornada eleitoral impecdvel, as Cortes Departamentais anularam mesas: a
anula¢do ndo teve o cardter massivo da ocasido anterior, apontou, em contexto
no qual trés partidos principais tinham indices préximos de votagio, a
anulago seletiva para alterar as correlagoes de forga parlamentar e restringir
o Congresso a poucos partidos. Esta fraude orquestrada por quatro dos sete
vocais (conhecidos prontamente como “a gangue dos quatro”) provocou um
profundo mal-estar na sociedade. O incémodo se referia a inseguranga que
se dava em um sistema eleitoral dominado pelos partidos, jogadores e pelos
drbitros competentes (2009, p. 83).

A composicio da CNE foi modificada mais de uma vez entre 1956 e 2009.
No final, a legislagio determinava sete vocais na CNE: quatro deles nomeados
(um pelo Senado, um pela Cimara dos Deputados, outro pela Corte Suprema
de Justi¢a com elei¢dao por maioria simples ¢ um pelo Executivo), enquanto trés
eram delegados pelos partidos que tivessem a maior quantidade de votos nas



CADERNOS ADENAUER XV (2014) N°I 252

elei¢bes gerais anteriores. A tnica regra é que esses trés ndo podiam ter o mesmo
vinculo partiddrio dos quatro outros escolhidos.

A partir de 1990, as liderangas politicas bolivianas acordaram a formagao de
um organismo autenticamente imparcial e autdnomo, exigindo a realizagdo de
elei¢bes incontestdveis que assegurassem legitimidade as autoridades eleitas. O
inconveniente é que, no periodo entre 2002 e 2006, a Bolivia atravessou uma
crise institucional fazendo com que o pais tivesse cinco presidentes em cinco
anos (Hugo Banzer, 1997-2001; Jorge Quiroga, 2001-2002; Gonzalo Sdnchez
de Lozada, 2002- 2003; Carlos Mesa, 2003-2005, ¢ Eduardo Rodriguez Veltzé,
2005-2006).

A trajetériada CNE estava marcada pelas interrupgdes em seu funcionamento
e desgastada pela instabilidade politica dos anos 2000. Em 2009, o que se buscava
era construir um modelo de governanga eleitoral que outorgasse credibilidade
a0 processo eleitoral e pudesse, portanto, oferecer legitimidade aos governantes
eleitos. Uma indicagao desse caminho ¢ que, durante o dltimo ano de operagio
da CNE, também em 2009, foi acrescentada ao padrio eleitoral a identificagio
biométrica. A identificagao do eleitor passou a ser feita nao apenas pela foto mais
documento de identidade, mas também pelas impressoes digitais.

Com a reformulagao da governanca eleitoral, a principal alteragio foi a criagio
de um Poder Eleitoral, em tese, dotado de autonomia. Em relagao a equidade
de competicio entre os candidatos, o Estado procurou, segundo a Constituigao,
através dos meios de comunicagdo, garantir promogio eleitoral igualitdria entre
todas as candidaturas. E estd proibida a contratagao de publicidade na midia, bem
como o uso de recursos ¢ de infraestrutura estatais, assim como a publicidade
governamental, em todos os niveis de governo, para fins de campanha eleitoral.
Criticos alegam que tais medidas sio ineficientes, haja vista a dificuldade de
fiscalizar essas regras. Entretanto, o que pode se considerar ¢ que existe uma
tentativa institucionalizada de estabelecer um patamar de igualdade.

Desde as mudangas, a Bolivia promoveu apenas um processo eleitoral, em
outubro de 2011, para escolher membros do Judicidrio. Nao houve polémicas
nessas elei¢oes. As préximas, presidenciais, acontecem em outubro de 2014.

3 GOVERNANCA ELEITORAL NA VENEZUELA

B No continente americano, a Venezuela se sobressai por sua tentativa de escapar
a0 modelo de democracia liberal, evitando uma via revoluciondria que culmine
em derramamento de sangue e conciliando mecanismos de participagio popular.
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A Venezuela se destaca também por, ao contrério da Bolivia e do Brasil, nio ter
passado por ditaduras depois da década de 1960, como prevengao a influéncia do
socialismo no contexto de Guerra Fria. Sua ultima ditadura terminou em 1958,
com a realiza¢io de elei¢bes periodicamente. Até entdo, o pais seguia o modelo
essencialmente liberal. Nessa trajetéria, definida pelo ex-presidente Hugo Chavez
(1999-2013) como “Socialismo do século XXI”, privilegiou-se a realizagao de
elei¢oes. Nas palavras de Pedro Arrelan (2013), naquele momento, foram “criadas
formas de participagdo que transcendem a democracia representativa em diregao
a uma democracia participativa e protagonista’ (p. 13).

O modelo de governanga eleitoral adotado na Venezuela comegou a se
conformar a partir de 1999, no primeiro ano do governo Chdvez, com a nova
Constituigao. Sua principal caracteristica foi a criagio de um Poder Eleitoral —
como ocorreria dez anos depois na Bolivia — paralelo ao Executivo, ao Legislativo
e ao Judicidrio.

O érgao maximo da governanga eleitoral passou a ser o CNE (Conselho
Nacional Eleitoral), em substitui¢ao ao CSE (Conselho Supremo Eleitoral),
criado em 1936. A principal caracteristica que distingue o CNE do antigo CSE
¢ a composi¢ao de seus membros. Numa tentativa de despartidarizar o érgao,
determinou-se que nenhum partido teria representagio em sua estrutura ou
funcionamento.

O CNE ¢ composto por cinco membros, denominados “reitores” pela
legislagio eleitoral. Conforme estabelece a Constituigdo, nenhum candidato
a integrar o CNE pode ter vinculo com grupos politicos. Os membros sao
selecionados por um “Comité de Postulagbes Eleitorais”, liderado por onze
deputados da Assembleia Nacional e outros dez membros de outros setores. De
acordo com a Carta Magna, a selegao deve priorizar trés candidatos representantes
da sociedade civil (com seis suplentes), um do Conselho das Faculdades de
Ciéncias Juridicas das universidades publicas nacionais (com dois suplentes) e
um do Poder Cidadao (com dois suplentes). A resolu¢ao de eventuais disputas
estd sob a responsabilidade da Sala Eleitoral do Supremo Tribunal de Justiga.
De acordo com os critérios de classificagio dos organismos eleitorais, é possivel
situar o modelo venezuelano como dissociado e especializado. No caso da Posicao
Institucional, tal classificacio se justifica porque a governanga eleitoral, em seus
diferentes niveis, nao possui ligacgio com o Poder Executivo. Sua governanga
eleitoral é, portanto, neste aspecto, dissociada. Desde 1999, numa tentativa
de garantir sua autonomia, tornou-se um poder autdnomo dentro do Estado.
Quanto ao Vinculo Institucional, a classificagio “especializado” se justifica
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porque nenhum de seus membros pode manter vinculo com partidos politicos.
Até 2007, 0 modelo vigente era o “combinado”, j4 que uma parcela dos membros
tinha ligagdes com partidos politicos, enquanto a outra nio.

Dezesseis anos depois de sua implementagio do CNE, a autonomia dos OEs
venezuelanos continua a ser um dos tépicos da disputa entre governistas e opo-
sicionistas. Se, por um lado, o governo nega exercer qualquer influéncia nessas
institui¢es, bem como a ocorréncia de fraudes, por outro, parte da oposi¢ao
hesita em reconhecer os resultados das urnas. A entidade reflete uma polarizacio
existente na politica venezuelana: quando a oposi¢ao sai vitoriosa, o governo diz
que houve fraude; quando o governo ganha, a oposicio diz que houve fraude.
A oposi¢ao denuncia a existéncia de listas que perseguem servidores publicos,
e diz que a identificagdo biométrica ¢ utilizada com a finalidade de “perseguir o
eleitor”.

Na Venezuela, destaca-se o esforco em produzir um processo eleitoral que
minimize a ocorréncia de fraudes. A vitrine do CNE ¢ seu sistema de votagao,
com um processo automatizado e passivel de ser auditado em todas as suas fases.
Possui identificagio biométrica por meio da impressio digital e, em 2004, se
tornou o primeiro do mundo a realizar uma elei¢ao nacional com mdquinas que
imprimem o comprovante do voto. Todas as versdes impressas dos votos sao
depositadas pelos eleitores em uma urna de seguranga. Ao final do processo, sao
verificadas, obrigatoriamente, 54% delas, que so escolhidas mediante um sorteio
incluindo todo o territério nacional venezuelano.

A preocupagio em garantir boas elei¢es nao se dd por acaso na Venezuela.
O pais esteve livre das interrupg¢des autoritdrias que atingiram os paises vizinhos
entre as décadas de 1960, 1970 e 1980 — sua ultima ditadura militar se encerrou
em 1958 —, mas atravessou momentos de instabilidade. Dois exemplos sio as
tentativas de golpe de Estado perpetradas em 1992 e em 2002. A polarizagao das
preferéncias politicas se intensificou a partir de 1998, por conta da primeira vitdria
eleitoral de Chdvez, que colocou fim a um sistema bipartidarista de alternincia
de poder entre os partidos A¢ao Democritica e Copei (Comité de Organizacio
Politica Eleitoral Independente).

Com a noticia de retorno da doenga de Chédvez’, que estava entdo na
presidéncia pela terceira vez, e com a iminéncia de sua morte, a Venezuela
novamente passou por uma fase de incertezas. O dpice das tensdes aconteceu nas

3 Desde junho de 2011, Chdvez passava pelo tratamento de um tumor maligno. Em abril de
2012, anunciou estar curado. Em dezembro, porém, ele viajou a Cuba para fazer sua quarta
cirurgia, indicando que a doenga havia voltado.
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elei¢coes presidenciais de 2013. Em 14 de abril, os venezuelanos escolheram, entre
sete nomes, o novo presidente, depois de anunciada a morte de Chévez em 5 de
margo. Em 15 de abril, o CNE proclamou oficialmente vitorioso o candidato
oficialista, Nicolds Maduro, com 7.563.747 votos (50,75%). Derrotado por uma
diferenga de 265.256 votos, o oposicionista Henrique Capriles se negou a reco-
nhecer o resultado, segundo o qual ele teve 7.298.491 votos (48,97% do total).
Em meio a protestos que culminaram com a morte de sete pessoas, Capriles so-
licitou formalmente a apuragao do resultado em 17 de abril. O CNE analisou o
pedido por dois dias e anunciou que faria uma auditoria, que consistiu em contar
todas as cédulas de papel depositadas pelos eleitores depois do voto na urna ele-
tronica e comparar o ndmero obtido nas urnas, anunciado no dia da elei¢ao. Em
11 de junho, por fim, a presidente do Poder Eleitoral, Tibisay Lucena, anunciou
o fim do processo de autoria. Concluiram que, dos comprovantes de votacio
conferidos, 4.596.432 ndo tinham discrepancia com o voto computado na urna
eletronica. Esse nimero representa 99,98%.

E preciso considerar ainda que as regras da competigio eleitoral venezuelana
contribuem para essa polarizagiao porque separam, no calenddrio eleitoral, a data
da escolha dos diferentes cargos. Como resultado, multiplicam-se os momentos
em que a politica do pais estd mediada por processos eleitorais. Os venezuelanos
votam para escolher presidente, governador, membros da Assembleia, prefeito,
“consejales” e representantes paroquiais (essas trés tltimas s3o realizadas juntas
com as eleigdes municipais). H4 elei¢oes quase todos os anos e, em alguns casos,
mais de um pleito no mesmo ano, motivando um debate politico constante
provocado pelas campanhas eleitorais, e submetendo o eleitorado a ameaca
iminente de derrota ou de vitéria e alimentando a radicalizagiao das posi¢oes
politicas.

No caso venezuelano, em que existe um ambiente de polarizagiao das
preferéncias politicas que afeta a governabilidade, o objetivo foi construir um
sistema eleitoral que servisse como garantia, a prova de fraudes e de contestagao.

4 GOVERNANCA ELEITORAL NO BRASIL

B O desenho brasileiro de governanca eleitoral, citado neste artigo com a
finalidade de estabelecer um parAmetro comparativo entre Bolivia e Venezuela,
¢ estudado amplamente por Marchetti (2013). Em sua pesquisa, o autor revela
que, no Brasil, a estrutura da governanga, formada a partir da década de 1930,
leva a uma judicializagio da competi¢io politico-partiddria. Diante da falta de
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credibilidade dos processos eleitorais, o objetivo era restringir a participagio de
interesses politicos nos resultados das urnas.

O modelo brasileiro concentra suas atividades — rule application e rule
adjucation — em uma Unica institui¢ago. Com vinculo institucional especializado,
exclui do Legislativo a indicagao e selegao dos membros dos OEs e obedece
aquilo que o autor denomina “regra de interse¢ao”, isto ¢, quando se exige
que um membro do OE j4 seja membro de outra institui¢do especifica. Essas
caracteristicas representam configuragio impar entre os paises latino-americanos.
E “essa combinagdo atipica contribui fortemente para que a judicializagao da
competi¢ao politico-partiddria seja possivel” (p. 40). O autor conclui ainda que
o desenho brasileiro “tem possibilitado o avan¢o do Judicidrio em atividades da
governanga eleitoral tipicas do Legislativo, como a produgio das regras do jogo
competitivo (rule making)” (p. 43).

Quando a estrutura da governancga eleitoral brasileira foi instituida, o
modelo usualmente empregado em outros paises era conexo, com o OE ligado ao
Executivo. O Brasil percorreu caminho contrério, numa tentativa de restringir a
influéncia de interesses politicos nos processos eleitorais. O Tribunal Superior de
Justica Eleitoral, 6rgao médximo da governanga, é composto por sete membros.
Optou-se pelo seguinte método de selegao, na Constituicio de 1934: trés deles
sao escolhidos entre os ministros do Supremo Tribunal Federal (STF), dois
entre os desembargadores do Distrito Federal e dois indicados pelo Supremo
e selecionados pelo Executivo, entre cidaddos com notério saber juridico.
Considerando que o modelo brasileiro centraliza parte das atividades ligadas ao
processo eleitoral, principalmente na dimensao rule adjucation, o resultado é uma
governanga judicializada.

Sobre essa histérica opgao de judicializagao, Marchetti afirma que

A meu ver, esse é mais um indicativo da marca da desconfianca em nosso
modelo de governanga, afinal, em democracias como a nossa, o Judicidrio é
concebido para estar imune aos interesses politico-partiddrios, moderando,
assim, as forcas majoritdrias (2013, p. 42)

A estrutura brasileira sofreu poucas alteragoes ao longo de sua histéria, motivo
pelo qual a regra de interse¢ao persistiu, bem como a influéncia do Judicidrio. Sua
atividade foi interrompida durante as ditaduras (1937 -1945 € 1964-1985).

O caminho para a informatizagdo do processo eleitoral brasileiro foi iniciado
em 1985, com a informatizagio do cadastro eleitoral. A urna eletronica, por sua



GOVERNANGCA ELEITORAL: UM ENSAIO COMPARADO 257

vez, foi implementada a partir das elei¢oes de 1996, com esforgo para aprimorar
o equipamento utilizado desde entao.

5 CONSIDERACOES FINAIS

B Partindo da premissa de que a qualidade do processo eleitoral é um elemento
chave para os regimes democrdticos, este artigo procurou tragar um perfil
da governanca eleitoral na Bolivia ¢ na Venezuela, chamando atengio para
semelhancas e diferengas com o caso brasileiro. A partir das definigbes e dos
métodos de classificagio elaborados pela literatura, este trabalho foi conduzido
pelos seguintes questionamentos: quais foram as motivagdes das recentes
mudangas na governanga eleitoral desses paises? Quais foram os aspectos mais
alterados entre os trés niveis de atividade da governanga eleitoral?

E possivel considerar que Bolivia e Venezuela tém uma série de aspectos
semelhantes no tipo de democracia que buscam implementar, e esse fator se
reflete, da mesma maneira, em aspectos comuns na governanga eleitoral. Visam
a um projeto politico que pretende chegar ao socialismo, porém sem abdicar de
aspectos democrdticos e rechagando o caminho revoluciondrio — pelo menos em
sua concep¢do mais radical. Nesse processo, Bolivia e Venezuela nio deixaram
para trés, tampouco relegaram a realizacio de elei¢bes. Pelo contrdrio, nos dois
casos, as reformas realizadas tiveram como objetivo fortalecer a governanca
eleitoral. Primeiro, pela criagio de um “quarto poder”, o Poder Eleitoral, com
autonomia em relagao ao Executivo, ao Legislativo e ao Judicidrio. Estabeleceram
uma nova governanga eleitoral, anulando completamente as estruturas anteriores.
A finalidade foi, para ambos, abandonar possiveis vinculos com uma trajetéria
dotada de hiatos antidemocraticos para recuperar a credibilidade e construir um
modelo 4 prova de contestagio.

Ao final, constatou-se que os trés paises mencionados optaram por modelos
de governanga eleitoral semelhantes. As razdes que levaram a tais modificagoes
foram, da mesma forma, muito parecidas. As transformagées por que passaram
foram no sentido de romper os vinculos com partidos e com os poderes do
Estado. Diante das tentativas de escapar ao modelo de democracia liberal vigente,
aumentando a participacio politica e sem abandonar a elei¢ao enquanto método
de renovagio de liderangas, julgou-se necessdrio ter um processo eleitoral que
garantisse estabilidade, aprovado, portanto, por todos os participantes. Com
passado de autoritarismo e interrupgao do processo democritico, o eixo central das
transformagoes foi a busca pela transparéncia, pela credibilidade e pela autonomia.
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Apesar das indmeras criticas 2 democracia liberal, a governanca eleitoral estd
longe de ser indispensével nos trés paises, mas sobretudo nos contextos boliviano
e venezuelano devido ao alto grau de polarizagao politica. No caso brasileiro, a
busca por um processo eleitoral efetivo se deu muito antes, na década de 1930,
revelando uma “desconfianga em relagio 2 politica” (Marchetti, 2013, p. 41). A
governabilidade seria improvével, nos dois casos, se os seus processos eleitorais
tivessem credibilidade com valor nulo. Ao contrdrio, a governanga eleitoral
se mostrou um dos pilares desses regimes devido a constante preocupagio em
realizar eleigbes transparentes.

Na Bolivia, a governanca eleitoral tem contribuido para manter o equilibrio
entre oposi¢ao e governo, na medida em que suas regras visam a garantir um
processo a prova de fraudes e suas institui¢des tém, pelo menos formalmente,
autonomia para contestar os resultados e condigdes de apurar dendncias. O que
esse cendrio tende a produzir ¢ uma governanga eleitoral efetiva, capaz de garantir
elei¢bes periddicas, livres e transparentes. Sendo assim, apresentam condigdes de
funcionar como ferramenta para renovagao de liderangas, permitindo contestacio
publica.

Na Venezuela, a governanga eleitoral ora contribui para equilibrar as forgas
entre oposi¢io e governo, ora contribui para a polarizagio das preferéncias
politicas. Contribui para o equilibrio na medida em que oferece mecanismos
para recontagem dos votos. Quando o oposicionista Henrique Capriles deixou de
reconhecer os resultados das elei¢oes presidenciais de abril de 2013, deu-se inicio
a protestos violentos denotando, de fato, o alto grau de disputa politica naquele
pais, bem como as dificuldades para obten¢io do consenso. Até aquele momento,
todos os resultados haviam sido reconhecidos — inclusive das vota¢oes em que o
governo perdeu para a oposi¢ao. Se nio houvesse a possibilidade de verificagao
das cédulas, ou ainda, se os OEs tivessem recusado o pedido do opositor, qualquer
equilibrio entre essas duas forgas teria sido improvavel. O grau de polarizagao
segue elevado, dificultando um patamar minimo de consenso, prejudicando,
portanto, a governabilidade. E a governanga eleitoral, ao elaborar um calendério
com eleigdes constantes, contribui para este acirramento.

O desenho de governanga eleitoral dos trés paises mencionados neste artigo
¢ semelhante em relagdo ao vinculo e & posi¢ao institucional — a exce¢do se d4d em
relagio ao aspecto da judicializacdo, tipico do caso brasileiro. Diferem, porém,
quanto ao periodo em que buscaram uma administra¢io auténoma. Enquanto
Bolivia e Venezuela registraram essas reformas recentemente, no Brasil, essa ten-
tativa de limar a participagao dos partidos na governanga aconteceu quando esta
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foi construida, na década de 1930. Durante o periodo de transi¢ao democritica,
ao final da dltima ditadura (1964-1985), a governanga eleitoral cumpriu um papel
equilibrador das forgas politicas por meio do grau de respeitabilidade dos resul-
tados das urnas.

DanierLa CAMBAUVA éjornalista e mestre em ciéncias humanas e sociais pela Universidade
Federal do ABC (UFABC). Cursa especializagdo em ciéncia politica na FESP-SP e, no mestra-

do, estudou a governanga eleitoral em paises latino-americanos.
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Justica eleitoral e direitos politicos
no Brasil e no México

TATIANA BRAZ RIBEIRAL

INTRODUCAO

B Em termos eleitorais, Brasil e México apresentam os maiores quantitativos de
eleitores das Américas, a excegao dos EUA." Ambos so paises presidencialistas,
pactuados com o referencial do liberalismo politico, em um contexto de
diversidades culturais e desigualdades sociais e econémicas significativas.

Neste artigo procurou-se observar a formaliza¢io dos direitos politicos no
Brasil e no México. A aproximagio entre os paises dé-se, sobretudo, porque ambos
os paises superaram regimes de exce¢o confirmando o Estado constitucional de
Direito e a defesa formal dos direitos politicos.

O recorte temporal proposto por esta pesquisa levou em consideragao
o perfodo de constru¢ao dos Estados representativos, ao longo do Século XX.
Neste periodo, a legitimagao pela via eleitoral assumiu formatos dos mais diversos
ao longo da histéria politica. A existéncia de partidos e a realizagio periddica
de eleigbes nos remetem & influéncia do liberalismo politico na organizagao dos
Estados brasileiro e mexicano. Contudo, as liberdades conviveram com controles,
casufsmos e limites ao exercicio dos direitos politicos.

1 Enquanto o Brasil dispée 141 milhes de eleitores aptos a votar, obrigatoriamente pela Cons-
tituigdo Federal, o México alcangou um total de 84 milhdes de votantes aptos para o exercicio
do direito ao voto nas tltimas elei¢bes presidenciais realizadas no pais em 2012. Necessdrio
expor que o voto nao ¢ obrigatério no Estado mexicano Dados retirados dos sites http://www.
tse.jus.br/eleicoes/estatisticas € www.ife.gob.mx , acessado em marco de 2014.
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A complexidade do imbricado legal e interpretativo, no Brasil e no México,
nio é pouco significativa. As questdes mais relevantes para este trabalho sio aque-
las pertinentes as mudangas normativas, limites e garantias aos direitos politicos.
Estas questdes se tornaram sobretudo complexas e delineiam as engenharias ins-
titucionais e o ato de constituir-se sujeito de direitos (Bartolomé, 2000; Costa,
2010).

E importante enfatizar que h4, em cada ordenamento juridico e politico,
graus diferentes na incorporagio de direitos e idiossincrasias na formagio da
Justiga e do corpo de leis eleitorais. Ora refletiram uma politica de compromisso
(coronelista, militarizada, ou caudillesca e hegemoénica), ora foram frutos de
intensos debates partiddrios, como a Reforma de 1996, no México; e os debates
no Parlamento brasileiro, no processo constituinte de 1986 e 1987. A expressio
normativa destes conflitos e as respostas institucionais foram observadas por este
artigo.

A seguir, foram apresentados os mecanismos de formalizagao de direitos po-
liticos nos paises, especialmente, no que diz respeito aos limites impostos ao voto
e as candidaturas. Apresentamos, inicialmente, a organizagao do sistema eleitoral
e do voto no Brasil. No item posterior estdo as interpretagoes relativas a forma-
lizagao de direitos politicos no México. As consideragoes finais apresentam uma
breve discussao comparada, refletidas especialmente no que diz respeito a concep-
¢ao e amplitude dos direitos politicos.

DIREITOS POLITICOS NO BRASIL

M O periodo republicano transformou o voto em um instrumento de organizagao
do poder no Brasil. Embora as eleigdes configurassem como mera formalidade,
a Lei Saraiva ampliou o sufrdgio masculino, em 1891, e acabou com o voto
censitdrio e as elei¢oes indiretas. A partir de entdo, a constru¢io da legitimidade
politica brasileira passaria a depender do sistema representativo e do voto.

A Primeira Republica (1889-1930) correspondeu ao sistema de organizagio
das oligarquias estaduais no controle politico do pais. A prética eleitoral iniciava-
se com o alistamento fraudulento e com garantias dos resultados asseguradas pelo
constrangimento e coagdo do eleitor, além de manipulagdes na composicao da
mesa eleitoral e na expedicio de diplomas (Leal, 1996).

Somente nos anos de 1930 foram estabelecidas novas bases politicas,
especialmente, por conta da criagdo da Justica Eleitoral. A criagio da Justica
Eleitoral, em 1932, inaugurou no Brasil a preocupag¢io do sistema politico com



JUSTIGA ELEITORAL E DIREITOS POLfTICOS NO BRASIL E NO MEXICO 263

a manutengio da legalidade dos procedimentos eleitorais, estabelecendo novos
arranjos representativos. >

Contudo, a interrupg¢ao totalitdria, em 1937, imposta pelo Presidente da
Republica Getilio Vargas, congelou as conquistas representativas da década. A
auséncia de elei¢oes e de partidos politicos estruturou-se a partir dos mecanismos
de interventorias estaduais, impostos no Estado Novo (1937/1945).

Ainda sob o comando politico de Gettlio Vargas, a regulamentagio e o
retorno do processo eleitoral foram definidos pela Lei Agamenon, em 1945. A
Lei Agamenon estabeleceu a obrigatoriedade do voto, critérios para o alistamento
de eleitoral e regras para candidaturas. A lei exigiu a nacionalizagao dos partidos
politicos, favorecendo a organizagio das agremiages, especialmente, a partir
do sistema corporativo, com o PTB (Partido Trabalhista Brasileiro), e de
interventorias do Estado Novo, com o PSD (Partido Social Democritico)
(Campello de Souza, 1976).

Ocorre que a expansio dos direitos politicos, até os anos de 1950, deveu-se,
sobretudo, ao alistamento ex-officio que correspondia ao cadastramento eleitoral
em fébricas, sindicatos e 6rgdos publicos. Na prética, tal medida significou
a extensao do sufrdgio as mulheres, aos analfabetos e estrangeiros, desde que
inseridos em sindicatos, inddstrias, ou servico publico. Nas eleigoes de 1945, o
alistamento ex-officio foi responsével por 23% da votagdo nacional, tendo sido
permitido até as eleigoes estaduais de 1947 e abolido com o Cédigo Eleitoral de
1950. (Campello de Souza, op.cit:.100).

O sistema eleitoral representativo e o voto voltaram a fazer parte da organizagao
politica brasileira em 1946, sofrendo nova interrupgao em 1964. A legitimidade
da representagio deveria advir do processo de consulta eleitoral, mesmo se
os procedimentos fossem estruturados na permissividade do cadastramento
eleitoral e das candidaturas. Neste periodo, qualquer forma de disputa eleitoral
foi permitida, independente da circunscrigdo, cargo, domicilio eleitoral ou
anterioridade de filiagao (Ribeiral, 2004). Estas regras eleitorais alimentaram a
crise politica da década de 1960, que culminou com o Golpe Militar, decretado
em 31 de margo de 1964.

2 Aredemocratizagdo deste perfodo garantiu  Justica Eleitoral a responsabilidade pelo processo
das eleigtes federais, estaduais e municipais. Outras atribui¢des da justica eleitoral foram re-
solver questdes sobre as argui¢bes de inelegibilidade e incompatibilidade, proceder a apuragio
dos sufrdgios e proclamar os eleitos. O Cédigo Eleitoral de 1932 regulamentou o estabeleci-
mento de tribunais e do voto obrigatdrio e universal (inclusive feminino), secreto e alfabetiza-
do. (Art.83 do Cédigo Eleitoral de 1932 In: Jobim & Porto, 1996).
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Por mais contraditério que possa parecer, a Justi¢a Eleitoral — criada em
1932, permaneceu em funcionamento durante o Regime Militar (1964-1985).
O resultado foi a convivéncia entre os casuismos do periodo autoritirio e a
organizacio e centralizagio legislativa promovida pelo Cédigo Eleitoral e a Lei
Organica dos Partidos Politicos (LOPP), ambos de 1965.

Ainda no primeiro ano de governo, na Presidéncia do Gen. Castello Branco,
0 Cédigo de 1965 ¢ a LOPP unificaram a legislagdo eleitoral do pais. Dentre outras
questdes foram definidas a proibi¢ao de um candidato concorrer a cargos dife-
rentes, além de implementar o sistema numérico de partidos e candidatos. A lei
partiddria estabeleceu parAmetros para a organizagio das agremiagoes, permitin-
do a subsisténcia de partidos politicos cassados em 1964, a exce¢ao do Partido
Comunista Brasileiro. Houve, portanto, um processo de organizagio e unificagao
da legislagdo eleitoral e partiddria no pafs, interrompido meses depois pela decreta-
¢ao do Ato Institucional n. 02, que imp6s o bipartidarismo aos brasileiros.’

Embora tendo unificado as legislacoes eleitorais e organizado formalmente
o sistema partiddrio, as medidas do periodo militar abrigaram diversas restri¢oes
aos direitos civis e politicos. O legalismo do periodo conviveu com um ambiente
de formalidades eleitorais restritivas mas, especialmente, de limitagio as consultas
eleitorais, aos partidos e as candidaturas. Foi da forma “legalista’, com a edi¢ao
de “atos institucionais, que os governos militares restringiram os direitos politicos
com cassagdes e perseguicoes, impondo limites para candidaturas e mandatos.
Estavam, também, sob restri¢oes, a associacdo, filiagao e, especialmente, a contes-
tagao e manifestagao publica.*

A restrigao aos direitos civis e politicos teve o seu recrudescimento com a edi-
¢ao do Ato Institucional n.os, em 1968. A partir de entdo, a restrigao aos direitos

3 O Al-02 aboliu a elei¢do direta para Presidente da Republica e dissolveu os partidos politicos
criados em 1945. Este regulamento imp6s o bipartidarismo no pais, permitindo a existéncia
do partido governista ARENA (Alianga Renovadora Nacional) e do MDB, a oposigdo consen-
tida, denominada por Movimento Democratico Brasileiro. O Presidente da Republica passou
a ter autoridade para dissolver o parlamento, intervir nos estados, decretar estado de sitio,
demitir funciondrios civis e militares. Por fim, o Al-02 reformou o judicidrio, aumentando o
ndmero de juizes de tribunais superiores, possibilitando o julgamento de civis por juizes mili-
tares em causas relativas i seguranga nacional. (Carvalho, 2001, p. 161).

4 Deacordo com a pesquisadora Maria Dalva Kinzo, durante o mandato do primeiro presiden-
te militar foram registrados 624 casos de cassagbes de mandatos eletivos e suspensoes de direi-
tos politicos (Kinzo,1988, p. 104). José¢ Murilo de Carvalho apresenta dados referentes a perda
de direitos politicos, no periodo de 1964 a 1973, em que foram punidos, entre perda de direi-
tos politicos, cassagio de mandatos, aposentadoria e demiss3o, 4.841 pessoas. (Carvalho,
2001, p. 164).
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politicos implicaria a suspensio de eleigoes sindicais, proibi¢ao de qualquer ma-
nifestagdo politica e aplicagdo da liberdade vigiada e aprisionamento (Carvalho,
2001, p.162).

Somente nos anos de 1974 € 1979, com as mudangas eleitorais da politica de
transi¢ao pdde ser retomada a possibilidade das eleigoes significarem a condugao
de liderangas oposicionistas ao poder. Ocorre que foi uma transi¢ao politica lenta
e 0 ano de 1974 inaugurou a edi¢do de diversas medidas de conten¢io do avango
oposicionista, até o fim do bipartidarismo, em 1979.

Os anos que se seguiram ao fim do bipartidarismo compuseram uma nova
fase de migragdes parlamentares, reorganizagao de movimentos sociais e de novos
partidos politicos. No entanto, as leis regulamentadas no comego da década de
1980 dificultaram o processo eleitoral, freando a elei¢ao direta para Presidente da
Reptblica.

A reagao social foi de ampla mobilizag¢ao para as elei¢bes presidenciais diretas,
em 1984. A urgéncia democritica, exigida em todo o pais, somente péde ocorrer a
partir da canalizagio de demandas participativas com a Assembleia Constituinte,
em 1986 e 1987 e as eleigdes presidenciais diretas de 1989.

A elei¢ao presidencial direta, posterior ao regime militar, vivenciou um
momento politico importante com o impeachment do presidente Fernando Collor
de Melo, em 1992. O resultado institucional e social foi que o Brasil passou
para uma organizagio politica de massa com representago em escala, afirmando
constitucionalmente a matriz da separagio de poderes, no que diz respeito as
agoes legislativas e judicidrias. A participagdo eleitoral foi ampliada por conta
dos alistamentos e uma Justica Eleitoral capaz de estruturar-se nos recantos mais
isolados do pais. Mas, foi ampliada, sobretudo, devido 2 incorporagao de direitos
politicos, garantidos no texto constitucional.

O movimento politico por elei¢des diretas em 1984, embora frustrado,
produziu um ambiente de intensa participagdo politica, culminando com os
avangos da Constituicio de 1988. O novo ordenamento constitucional, de 1988,
fortaleceu a Justica Eleitoral, o Ministério Publico e a incorporagao dos direitos
fundamentais aos direitos constitucionais.

Em 1988, ocorreu a constitucionaliza¢gio dos mecanismos representativos,
participativos e, também, dos direitos politicos. O ambiente participativo do
processo constituinte promoveu a incorporagao de mecanismos importantes
de democracia direta. (plebiscito, referendo, leis de iniciativa popular). Os
analfabetos passaram a votar com a Constituigdo de 1988, bem como os jovens
entre 16 e 18 anos.
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A institucionalizagdo de direitos incluiu, no caso brasileiro, a imposi¢ao de
limites ao exercicio dos mandatos. As leis de iniciativa popular regulamentaram
mudangas significativas no sistema representativo por meio da defesa de direitos
politicos e foram legitimados por instincias legislativas e judiciais.

De 1997 a 2010, trés leis eleitorais foram promulgadas e modificaram a
organizacio dos pleitos e a estrutura¢ao do contencioso em relagao aos direitos
politicos no Brasil. A Lei 9.504/97, chamada de Lei das Elei¢oes, regulamentou
de forma definitiva os procedimentos eleitorais e estabeleceu o sistema de
fiscalizagao mutua entre candidatos e partidos, atribuindo importincia para os
conflitos politicos.

A intensidade de produgio jurisprudencial do Tribunal Superior Eleitoral,
embasado na Lei das Elei¢oes, associou-se outra forma de produgao legislativa: as
forgas das leis de iniciativa populares — garantidas, desde 1988, pela Constitui¢io
Federal. As iniciativas populares resultaram na Lei 9.840/99 e na Lei Ficha Limpa
105/2010.

As iniciativas populares de lei versam a respeito de questdes eleitorais, em que
foram regulamentadas a captagao ilicita do sufrdgio e o uso eleitoral da méquina
administrativa e o controle de mandatos e candidaturas de politicos condenados
por colegiado de magistrados. Por fim, tem vencido no Brasil a compreensao
formal de que as instituiges legislativas e judicidrias deveriam assegurar ao eleitor
o direito de vivenciar um ambiente politico distante de candidatos condenados
judicialmente ou daqueles capazes da compra de votos.

A seguir, apresentamos a construgdo do sistema representativo e eleitoral
mexicano. As breves comparagdes e reflexdes serdo apresentadas ao final.

DIREITOS POLITICOS NO MEXICO

B O sistema mexicano tem uma heranca politica peculiar em relagao aos paises
geograficamente ao sul, como o Brasil. As décadas posteriores & Revolugio de
1910 e 4 promulgagido da Constitui¢io de 1917 corresponderam ao momento em
que o Estado mexicano construiu nova legitimidade politica.

A Constitui¢ao de 1917 teve como referéncia bdsica o movimento iniciado
com a Revolu¢iao Mexicana de 1910 €, embora modificado, o texto constitucional
permanece vigente em um modelo juridico reformista, inclusive em 4mbito
eleitoral. A peculiaridade do sistema mexicano residiu, portanto, na implantagao
de um sistema constitucional e politico derivado da pacificagio do processo
revoluciondrio.
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O fim do modelo de caudilhos militarizados locais ocorreu em detrimento
da promulgagio de uma nova constitui¢ao e da centralizagao politica do Estado
(Horasitas, 1990).° Apesar de garantir o funcionamento dos trés poderes tradicio-
nais, o Executivo concentrou especial for¢a no sistema politico mexicano.

O presidencialismo configurou-se como forca politica e simbdlica
do movimento pés-revoluciondrio, j4 no inicio do século XX. Aliados ao
presidencialismo, estiveram organizagdes, sindicatos e movimentos politicos que
faziam parte de um arranjo de natureza corporativa. A imagem do “Chefe Supremo
da Revolu¢io”, de legitimidade autoritdria, promoveu um presidencialismo
peculiar, caracterizado por um sistema de partido hegemonico. Para isso, criaram
as bases de um Estado centralizado na figura do presidente como 4rbitro de todos
os conflitos.

O Presidente da Republica possuia faculdades para apresentar iniciativas
de lei e emitir decretos, em todas 4reas, inclusive em matéria eleitoral. Esta
legitimidade se fortaleceu com a distribui¢o dos direitos de cidadania e o controle
da autoridade eleitoral, subordinada ao regime partiddrio (Herzog, 1968).

Os procedimentos de controle dos direitos politicos ocorriam por meio
da filiagaio automdtica de sindicatos e associagdes trabalhistas ao Partido
Revoluciondrio Institucional (PRI), criado em 1946. A contrapartida residia no
controle dos direitos sociais, como aposentadorias e seguros sociais, organizados
por meio das centrais trabalhistas. No interior do pafs, o controle estatal
permanecia como interferéncia constante nos ¢jidos ou terras comunais (Del
campo, 1990).

O sistema pés-revoluciondrio implantado possuia relativa legitimidade po-
litica e a centralizagdo e o controle partiddrio do PRI conduziam a indicagao de
candidaturas. Os mecanismos como a “autocalificacién” e o “dedazo” garantiram
a selegao de candidatos por parte do regime priista.®

5  Nosanos de 1930, o poder pessoal dos caudilhos iniciou o seu declive como tendéncia prepon-
derante no exercicio e organizagio do poder. A dltima importante interven¢io ocorreu nos
estados de Tabasco e San Luis Potosi. Nestes estados, foram limitadas as influéncias dos cau-
dilhos locais, Garrido Canabal e Saturnino Cedillo, respectivamente (Horasitas, 1990, p.
200).

6 A sucessdo para a Presidéncia da Republica era definida pelo chamado “dedazo” - que corres-
pondia 2 indicagio presidencial do candidato do PRI as elei¢oes. Em vista da hegemonia do
partido, “el dedazo” significava a certeza do sucessor ao cargo. (Ribeiral, 2012, p. 61) A antoca-
lificacién, vigente até a Reforma de 1977, previa o sistema politico de qualificagdo das eleigoes
e do processo eleitoral por integrantes do Poder Legislativo Federal, com uma participagio
inexpressiva da Suprema Corte de Justica. (Disponivel em http://www.trife.gob.mx/acercate/
historia-del-tribunal-electoral).
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De 1940 a 1970 foram criadas normas que tiveram insuficientes efeitos para
garantir questdes de equidade, transparéncia e legalidade eleitoral. Os processos
eleitorais desenvolviam-se com absoluta parcialidade porque a autoridade eleitoral
funcionou como um érgao subordinado ao sistema politico e partiddrio. Somente
na década de 1970 que se iniciou o chamado as liderancas oposicionistas e ao pro-
cesso de estruturagio dos tribunais eleitorais mexicanos. Neste periodo, o sistema
politico de presidencialismo exacerbado precisou se reinventar para sobreviver.

A Reforma de 1977 permitiu o registro condicionado de partidos politicos,
com a introdugio dos deputados de representa¢iao proporcional nos estados. A
presenca de partidos oposicionistas permitiu iniciar a transformagio de um siste-
ma de partido hegemoénico para um sistema de partido majoritdrio (Baez, 2008).

Todavia, a permanéncia da tutela presidencial e partiddria assegurou que
as medidas fossem insuficientes para permitir a condugio das elei¢oes de forma
transparente e justa. Embora tenha sido criada a Lei Federal das Organizagoes
Politicas e Processos Eleitorais (LOPPE), regulamentando os primeiros procedi-
mentos para recursos eleitorais e para impugnagoes de candidaturas e mandatos,
o controle do processo eleitoral permaneceu dependente do Executivo (Ribeiral,
2012, p. 179).

As eleigoes de 1988 foram marcadas pela fraude eleitoral e por muitos
protestos pelo pais. Neste periodo, o esquema tradicional institucional fraturou
até o extremo de deslegitimar o resultado das eleigoes daquele ano.

Os mecanismos de controle dos resultados das eleicoes de 1988 e interferéncias
na escolha final do eleitor foram completos abarcando o cadastramento eleitoral,
além da divisio e supervisio dos recursos politicos. As medidas utilizadas
para controle dos resultados eleitorais incluiram, ainda, a queda do sistema
de processamento dos votos e a exclusividade de acesso do PRI aos meios de
comunicagao. (Zovatto; Henriquez, 2009, p. 661).

Pressionado pela crise de legitimidade, o Estado mexicano, como respos-
ta institucional e politica, procurou a supressao de “vazios” legais, quanto aos
abusos cometidos em relagao a prética dos direitos politicos. As duas décadas
finais do Século XX significaram o enfraquecimento do sistema politico de
presidencialismo exacerbado e de partido hegemoénico, no sentido da constru-
¢ao procedimental da legitimidade via democracia eleitoral, administrativa e
jurisprudencial.

A crise de 1988 e seus impactos impulsionaram, em 1991, a criagao do
Registro Nacional de Cidadaos, denominado, nos dias atuais, por Registro
Federal de Eleitores. Neste periodo as reformas realizaram o credenciamento
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eleitoral e consequente aumento do sufrdgio.” As garantias foram especialmente
construidas para assegurar a idoneidade do voto e a competitividade entre lide-
rangas partiddrias.

Foram definidas formalmente exigéncias estatutdrias de autonomia dos parti-
dos politicos e a desvinculagdo corporativa da filiagao partiddria. Sobretudo, ques-
toes ligadas a idoneidade do cadastramento, do voto e de resolugao de conflitos
politico-partiddrios — especialmente, no que diz respeito a impugnagio de urnas,
candidaturas e elei¢oes. Estas questoes foram regulamentadas pelo Cddigo Federal
de Instituciones y Procedimentos Electorales (COFIPE), de 1988 (Woldenberg et
all, 2012, p. 217).

O dultimo passo da transicio mexicana foi dado com a ampliacio das leis
eleitorais e a regulamentagao da juridicidade eleitoral, mediadora de conflitos
e instincia recursal de direitos politicos. As principais reivindica¢oes da oposi-
¢ao foram o afastamento do Executivo da condugao, administragao e jurisdi¢ao
do processo eleitoral. Foi assim que as mobiliza¢oes politicas, impulsionadas pe-
las fraudes nas eleigoes de 1988, provocaram a cria¢io dos organismos eleitorais
(OES), responsdveis por procedimentos e pelo contencioso.

As reformas dos anos posteriores as elei¢oes de 1988 cobriram uma signifi-
cativa lacuna quanto ao controle constitucional abarcando leis, atos, resolugoes
e direitos politicos dos cidadaos mexicanos, unificando, assim, procedimentos
em todo o pais. Neste caminho, foram estruturados o Instituto Federal Electoral
(IFE),® responsivel pela administragio e fiscalizagio dos pleitos, e criado o

7  Importante lembrar que, em 1979, uma medida de amplia¢do do sufrdgio universal havia sido
tomada. No intuito de ampliar as bases de participagio eleitoral e diminuir o abstencionismo,
ocorreram reformas para aumentar a participagio politica no México. Mediante tais reformas,
o direito ao voto foi concedido aos jovens de 18 anos, em vez dos 21 anos, — como definido em
legislagao anterior. Especialmente quanto ao direito de votar, também foram diminuidas as
idades minimas para candidaturas: de 25 para 21 anos (deputado federal e estadual) e de 35
para 30 anos (senadores). O voto feminino foi uma conquista atribuida ao ano de 1954 (Reza,
2009). Informagdes disponiveis em: http://portal.te.gob.mx/sites/default/files/ publicaciones/
file/equidad_gen_de.pdf)

8 A Reforma Eleitoral de Janeiro de 2014 modificou 0 nome do IFE para Instituto Nacional
Eleitoral. O érgao ficard responsdvel por organizar e vigiar mais de 3.000 elei¢des e designard
os conselheiros dos institutos eleitorais locais. O ponto mais importante incluido nesta refor-
ma ¢é o fim do veto 2 reeleicio para deputados, senadores e prefeitos, um tabu que imperava
na politica mexicana desde 1933. O Presidente da Republica e os governadores nio contarao
com este beneficio. No que diz respeito as questdes de género, os partidos politicos estardo
obrigados por lei a apresentar o mesmo nimero de candidaturas ao Congresso federal para
homens e mulheres. (Disponivel em: http://brasil.elpais.com/brasil/2014/01/31/internacio-
nal/1391201693_52804s5.html)
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Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF), responsével pelo
contencioso e por permitir a resolugdo constitucional de conflitos politicos.

No que diz respeito a expansdo direta do sufrgio, a cidadania plena foi
concedida aos eleitores da Cidade do México. Na cidade do México o voto era
permitido apenas para Presidente da Repuiblica e cargos federais. A Reforma de
1996 implementou elei¢oes diretas para “Jefe de Gobierno del Distrito Federal® e
Assembleia Distrital (Cano, 1999). Os eleitores e politicos da capital fariam signi-
ficativa diferenga no peso politico das eleigoes seguintes, especialmente, apds a re-
gulamentagao promovida pela Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion
en Matéria Electoral, também fruto da Reforma de 1996.°

Dez anos depois, os tribunais eleitorais mexicanos (IFE e TEPJF) foram
postos a prova em um momento em que as eleigdes foram cruciais para a
legitimidade do processo politico mexicano. Pela primeira vez na histéria do
pais, houve a defini¢dao fundamental acerca da validade do processo de escolha
presidencial (recontagem ou nao dos votos).'” A diferenga entre dois candidatos
a Presidéncia ndo ultrapassou 1% dos votos, em um pleito tenso, marcado pela
inexisténcia do segundo turno.

A polémica juridica fortaleceu o novo tribunal federal (TEPJF), criado para
ser a tltima instincia de recursos e apelagdes." O marco histérico significou a
aceitagdo partiddria e popular das deliberagoes da justica eleitoral e a sua fungao
como agente ativo do processo de constru¢ao de direitos politicos. A repercussao
deste pleito rendeu transformagées institucionais importantes.

Na virada para o Século XXI, o Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF) destacou-se como 6rgao autdénomo de resolugio de conflitos.
A contestagio formal de um partido minoritdrio (PRD), ao resultado da eleigao

9 Achamada Ley de medios regulamentou a distribuigdo do tempo de ridio e tv e o financiamen-
to publico ndo exclusivo para as campanhas eleitorais. Outras medidas foram o fortalecimento
das atribuicoes do IFE, como a administracio do registro eleitoral, da organizagio do pleito,
capacitagdo e educagio civica, contagem, computagdo e antncio dos resultados das eleicoes
(Ribeiral, op.cit., p. 179).

10 O periodo pés-eleitoral foi marcado pela disputa presidencial entre o sucessor de Vicente Fox
(2000-2006), o candidato Felipe Calderén (PAN), e o lider oposicionista Lopez Obrador
(PRD). Calderdn, o candidato declarado vencedor, defendia o resultado proclamado pelo
IFE. Derrotado nas eleiges, Lopez Obrador exigiu a recontagem dos votos e foi autor, a partir
de sua coligagdo, das agbes ao TEPJE questionando a idoneidade dos procedimentos
eleitorais.

11 Paraaseleigoes de 2006, o TEPJF deliberou pela recontagem de 12% das urnas, sob a alegagdo
de que a “Alianga para o Bem de Todos”, coligagdo de Obrador, ndo havia solicitado, formal-
mente, a abertura de todas as urnas. Segundo o tribunal, o pedido nio estava devidamente
sustentado para a ampliagio de todo o universo do pleito (Arenas, 2006, p. 05).
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de 2006, demonstrou a necessidade de estabilizar os marcos regulatérios e as
decisoes jurisprudenciais da justica eleitoral. A resposta do Estado foi o fortaleci-
mento do contencioso eleitoral atribuido ao TEPJF.

No México hd atribuigoes legais estaduais, inclusive em matéria eleitoral. A
partir de 2008, o TEPJF péde fortalecer-se a partir de sua incorporagao ao Poder
Judicial de la Federacién (PJF). Esta decisao garantiu ao tribunal a produgio de
jurisprudéncias de vinculagio obrigatéria para todo o pais, associado a existéncia
de um corpo de magistrados especializados (México, 2009, p. 51).'* As consequ-
éncias foram a defini¢io de regras para impugnagoes de candidaturas e mandatos
e garantias recursais a candidatos e militantes, em relagao ao arbitrio dos atos que
violem os direitos politicos mexicanos.

A partir de 2000, gradualmente, as mudancgas promovidas pelas reformas
significaram mudangas nos direitos passivos de candidaturas, ou no exercicio
dos mandatos por meio do significativo poder de intervengio e arbitragem nos
processos internos dos partidos politicos. Isto porque o TEPJF passou a regular o
controle das praticas verticais e excludentes, na elei¢io de dirigentes partiddrios e
candidatos aos cargos eletivos (Olguin, 2006, p. 4/5).

Por fim, estas questdes refletiram-se nas dltimas elei¢es presidenciais rea-
lizadas em 2012. E, embora o PRI tenha retornado a Presidéncia na figura de
Enrique Pefia Nieto, as eleigoes transcorreram em processo de normalidade. E
a normalidade mexicana compreende a divergéncia politica e os protestos por
maior representatividade, como os ocorridos com o movimento universitério
#YoSoy132 (Bozza; Panke, 2012)."

CONSIDERACOES FINAIS

B Na primeira metade do Século XX, destacamos a correlagao firmada entre a
concessao de direitos politicos e sociais, de um lado, e as limitages ao sufrdgio e
as candidaturas. Somado as limitagoes relativas ao sufrdgio, o controle estatal este-

12 Disponivel em http://www.trife.gob.mx/sites/default/files/EvolucionHistoricaAEM_o.pdf

13 O movimento universitdrio #YoSoy132 comegou com o protesto dos estudantes da Universi-
dade Iberoamericana, localizada na Cidade do México, durante a visita de Pefia Nieto, candi-
dato do PRI a presidéncia. Pefia Nieto acusou os manifestantes de nio serem estudantes, mas
pessoas contratadas por opositores. Como resposta, os estudantes gravaram um video no qual
I31 jovens mostraram a carteira de identificagio da universidade. O movimento tornou-se a
expressdo da resisténcia ao retorno politico de Enrique Pefia Nieto e do partido criado na
Revolugao Mexicana (1910- 1924), que governou o pafs por 71 anos, de 1929 a 2000 (Bozza;
Panke, 2012, p. 226-227)
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ve a frente do alistamento eleitoral e da formaliza¢ao dos partidos politicos. Estas
correlacbes construiram, pelos menos até 1950, a existéncia de uma cidadania re-
gulada para Brasil e, conforme a presente interpretagio, também para o México.'

Mesmo de forma aparentemente contraditéria, os arranjos institucionais
proveram a representatividade de brasileiros e mexicanos a incorporagao de direitos
politicos. As demandas sociais e politicas culminaram com o fortalecimento da
capacidade do Legislativo e do Judicidrio de criar leis e de exercer o controle das
leis, intervindo diretamente na ampliagio do sufrdgio e na competitividade entre
partidos. Nesta dire¢ao, os Estados brasileiro e mexicano, assumiram atribui¢oes
que os legitimaram para a delibera¢ao de dimensées conflitivas em relagio ao
exercicio das liberdades e direitos.

O poder da Justica Eleitoral acumulou-se em trés fung¢oes principais: arbitrio
de conflitos por recursos politicos, interpretagdes finais dos procedimentos
eleitorais e impugnagdo de candidaturas e mandatos. Isto em um ambiente de
produgio legislativa em matéria eleitoral -, com caracteristicas reformistas e, em
alguns casos, até mesmo participativas.

Na pratica estas atribui¢oes dos Estados significaram a responsabilidade no
somente dos governos, mas também, dos parlamentos e dos tribunais eleitorais
diante do sistema politico. A resolu¢do de casos concretos do sistema politico
em um ambiente de autonomia das instituigdes eleitorais e legislativas promoveu
a capacidade de reivindicagao formal dos direitos politicos, antes excluidos ou
controlados por meio da cidadania regulada.

A regulamentagio de procedimentos e a produg¢io de jurisprudéncias teve
reflexo na legitimagio dos pleitos, escolha de candidaturas e, portanto, na in-
terpretagdo dos direitos politicos ao voto e a representagio. Contudo, uma vez
garantidos mecanismos para o sufrdgio e a idoneidade do voto, permanecem li-
mites para a concretude ampliada dos direitos politicos, formalmente previstos
em normas e Constituicoes.

Persiste o entendimento, pacificado por leis e regras eleitorais, de que a defe-
sa do sufrdgio e do sistema de partidos correspondeu a generaliza¢io do direito de
ser representado por uma dada coletividade — e, ndo somente, em casos concretos.

14 A forga estatal na organizagio do processo de escolha publica surgiu de um processo de inser¢ao
politica, definido por Wanderley Guilherme dos Santos (1998) como cidadania regulada: A ci-
dadania regulada foi importante como medida de controle e de expansao dos direitos politicos,
especialmente, em um ambiente politico de fragilidade administrativa e politica da Justica
Eleitoral. A cidadania estd embutida na profissdo e os direitos do cidaddo restringem-se aos
direitos do lugar que ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por lei. Para o autor,
tornam-se pré-cidaddos todos aqueles cuja ocupagio a lei desconhece (Santos, 1998, p. 103).
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Este direito precisa ser observado em perspectiva ampla e coletiva, especialmente,
no que diz respeito 2 promogio de ambiente em que se estimule a formagio poli-
tica, voltada para o ideal de representagio mimética.

A complexidade cultural e as desigualdades econdmicas, sociais e de género,
tendem a sobreviver ao reconhecimento gradual e formal de direitos, uma vez
que afetam a distribui¢do dos recursos politicos e da qualificagao do voto e das
candidaturas, especialmente, dentro dos partidos politicos. Outra questao, sao
as garantias as liberdades associadas aos direitos como a liberdade de expressao,
manifestagdo e contestagio publicas. Isto porque nio hd direitos politicos sem
liberdades politicas.

Este debate é proficuo. Por hora, pretende-se afirmar que a incorporagio
de direitos politicos nao depende somente de garantias ao sufrdgio, ao voto e
a pluralidade partiddria. Sobretudo, as conquistas formais de ambos os paises
devem ser percebidas como a continuidade de um processo de aperfeicoamento
de legislagdes e procedimentos, mas, especialmente, de um entendimento acerca
dos direitos politicos. Entendimento este, passivel de mudangas e adaptacoes,
e, portanto, também passivel de novas restri¢des. A énfase estd no exercicio dos
direitos politicos, que dependem de garantias ampliadas aos direitos de votar, e de
ser votado e, especialmente, das liberdades associadas a estes direitos.

Tartiana Braz RiBEIRAL - Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade de Sao Paulo (USP)
e Doutora em Ciéncias Sociais e Politica Comparada pela Universidade de Brasilia (UnB).
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