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RESUMO

A pesquisa analisa as propostas eleitorais formuladas durante a campanha e a
auséncia de instrumentos juridicos aptos a conferir algum grau de eficacia ao cumprimento
das proposicdes. Trata-se de investigacdo que parte da verificagdo da existéncia de crise
democratica e de representacdo politica global que reclamam instrumentos que
reaproximem o cidaddo da politica. Analisam-se os diferentes tipos de propostas eleitorais
no Brasil e em sistemas alienigenas. Sugere-se a criacdo de dois instrumentos de controle
das propostas eleitorais como forma de combate a demagogia eleitoral e para promover a
valorizacdo das eleicdes. Em sede administrativa, o controle por meio de érgdo criado
exclusivamente para tal finalidade, refletindo o dever de tutela do Estado pela veracidade
das informac0es relacionadas a efetividade da administragdo. Em ambito judicial, sugere-
se a contratualizacdo de algumas propostas realizadas pelos candidatos com potencial para,
em limitadas hipoteses, permitir a tutela jurisdicional coletiva das propostas eleitorais,
autorizando-se o Poder Judiciario a conceder a tutela especifica correspondente ao objeto
da proposta. Estes instrumentos podem conferir maior transparéncia e coercibilidade no
cotejamento entre as propostas eleitorais formuladas e sua efetiva implementacdo, bem

como inserir maior grau de responsabilidade na escolha cidada.

Palavras-chave: PROPOSTAS ELEITORAIS; REPRESENTACAO POLITICA;
EFICACIA; CONTROLE ADMINISTRATIVO; TUTELA JUDICIAL COLETIVA



ABSTRACT

The research analyzes the electoral proposals formulated during the campaign and
the absence of legal instruments capable of conferring any degree of effectiveness to the
fulfillment of the propositions. This research is based on the verification of the existence of
a democratic crisis and a global political representation crisis that demand instruments that
bring citizens closer to politics. The different types of electoral proposals in Brazil and in
alien systems are analyzed. It is suggested the creation of two instruments to control
electoral proposals as a way to combat electoral demagogy and to promote the valorization
of elections. In administrative area, it is suggested the control through an institution created
exclusively for such purpose, reflecting the State's duty to protect the truthfulness of
information related to the effectiveness of the administration. At the judicial level, it is
suggested to contract some proposals made by candidates with the potential to, under
limited circumstances, allow collective judicial protection of electoral proposals,
authorizing the Judiciary to grant specific protection corresponding to the object of the
proposal. These instruments can provide greater transparency and coercibility in the
comparison between the formulated electoral proposals and their effective implementation,

as well as insert greater degree of responsibility in the citizen choice.

Keywords: ELECTION PROPOSALS; POLICY REPRESENTATION;
EFFICIENCY; ADMINISTRATIVE CONTROL; COLLECTIVE COURT JUDICIAL



RESUMEN

La investigacion analiza las propuestas electorales formuladas durante la campafia y
la ausencia de instrumentos legales capaces de conferir algun grado de efectividad al
cumplimiento de las propuestas. Esta investigacion se basa en la verificacion de la
existencia de una crisis democratica y una crisis de representacion politica global que
exigen instrumentos que acerquen a los ciudadanos a la politica. Se analizan los diferentes
tipos de propuestas electorales en Brasil y en sistemas extranjeros. Se sugiere la creacion
de dos instrumentos para controlar las propuestas electorales, como una forma de combatir
la demagogia electoral y para promover la valorizacion de las elecciones. En el area
administrativa, se sugiere el control a través de una institucion creada exclusivamente para
tal fin, reflejando el deber del Estado de proteger la veracidad de la informacién
relacionada con la efectividad de la administracion. A nivel judicial, se sugiere contratar
algunas propuestas hechas por candidatos con el potencial de, bajo circunstancias
limitadas, permitir la proteccion judicial colectiva de las propuestas electorales,
autorizando al Poder Judicial a otorgar la proteccién especifica correspondiente al objeto
de la propuesta. Estos instrumentos pueden proporcionar una mayor transparencia y
coercibilidad en la comparacion entre las propuestas electorales formuladas y su
implementacién efectiva, asi como insertar un mayor grado de responsabilidad en la

eleccion de los ciudadanos.

Palabras clave: PROPUESTAS DE ELECCION; REPRESENTACION DE
POLITICAS; EFICIENCIA; CONTROL ADMINISTRATIVO; CORTE COLECTIVA
JUDICIAL
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INTRODUCAO

Nos dltimos anos a democracia tem sido bastante criticada por ndo permitir de
forma efetiva a participagdo social, bem como por ndo ser identificada como instrumento
que permite as nagBes promover transformacgdo social, com reducdo de desigualdades,
distribuicdo de riquezas, enfim, por ndo fomentar um aprimoramento social qualitativo.
Essa insatisfacdo, que ocorre nao apenas no Brasil, mas em diversos paises, tem diminuido
0 apreco de diversos setores da sociedade pela democracia, levando a questionamentos se a
promogdo da igualdade social encontra-se ou ndo dentro dos limites da democracia.
Independente da resposta a esta questdo o regime democratico comporta aprimoramento,
de forma a torna-lo mais racional, efetivo e detentor de maior legitimidade.

Discutir o declinio da aceitagdo da democracia representa novamente flertar com
regimes autoritarios. O término da Primeira Guerra pareceu a vitdria do principio
democratico, com o fim do Reich aleméo. Porém, anos depois, o fascismo na Italia e o
nacional-socialismo na Alemanha fortaleceram uma nova forma politica, a ditadura.
Mesmo com a queda destes regimes ap0s a Segunda Guerra essas filosofias néo
desapareceram e ainda permanecem latentes, aguardando a possibilidade de ressurgimento
a vista de um fraquejar democratico.

Neste cenario, impde-se uma revisitacdo a teoria da democracia buscando restaurar
sua confiabilidade e uma reaproximacdo entre o cidaddao e a politica, por meio de
mecanismos juridicos que possam incrementar o regime democratico. E nesta linha que
surgiram os mecanismos de exercicio direto da democracia.

A presente pesquisa tera por recorte 0 momento eleitoral no qual os candidatos
apresentam suas propostas aos eleitores visando garantir o voto e, por conseguinte, a
legitimidade de representacido no pélo do Poder Executivo. E neste momento que o
candidato e seu partido, juntamente com as propostas que pretendem implementar, se
apresentam ao corpo eleitoral para a disputa em questdo. As propostas formuladas em
campanha revelardo quais matérias, em tese, norteardo a conduta no gabinete executivo.

Questionamo-nos se esse momento ndo tem sido negligenciado pela doutrina e
pelas instituigdes juridico-democraticas. O voto, no sistema representativo, constitui 0 mais

alto momento de participacdo popular, pois é nele que se estabelece o liame direto que une
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0s representantes eleitos para exercicio do poder e os representados, o povo. E neste
instante, com base nas informacgdes e propostas apresentadas, que o eleitor conferira
legitimidade ao representante eleito para governar e legislar.

O préprio descréedito pelo qual passa a democracia, em muito decorrente da falta de
confiabilidade dos representados de que seus interesses sdo tutelados pelos representantes,
impde que se busque uma alternativa que garanta maior efetividade a representacao
politica. H& uma supervalorizacdo do procedimento eleitoral e das pessoas escolhidas para
governar e certo descaso e desregulamentacdo com a escolha das politicas publicas e ideias
defendidas. As mazelas e dificuldades enfrentadas pelo regime democrético importam em
analisar se o regime comporta aperfeicoamentos, pois como teria certa vez asseverado
Winston Churchill, a democracia é a pior forma de governo, com exce¢do de todos os
demais regimes.

Por isso, causa certa estranheza a inexisténcia de qualquer vinculagdo juridica
efetiva entre 0o que o representante promete em campanha eleitoral e sua real conduta
enquanto administrador, ja desde os primeiros dias de governo. Tal situacdo autoriza um
verdadeiro estelionato eleitoral, no qual o representante se vale de propostas populistas,
adrede ciente de sua impossibilidade de implementagéo, apenas com o objetivo de obter 0s
votos necessarios a sua elei¢do, e ciente que ndo incorrera em qualquer responsabilizacéo
juridica. Em sintese, as propostas eleitorais passam a ser um verdadeiro jogo de cena, uma
absoluta nulidade do ponto de vista juridico e pura demagogia pelo espectro politico.

Buscar uma solu¢édo para a falta de confiabilidade nas propostas eleitorais, que até
hoje sdo tratadas como uma vicissitude da prdpria democracia e da politica, ndo é tarefa
simples. Muitos sustentardo que a esséncia democréatica consiste exatamente neste embate
de ideias, e que um povo, insatisfeito com um determinado politico, negar-lhe-a o sufragio
na eleicdo seguinte, de tal sorte que a resposta para a questdo por nos colocada deveria ser
mantida na esfera politica, sem repercussao na esfera juridica.

Todavia, a velocidade com que as mudangas acontecem nos dias atuais ndo admite
que se aguarde todo um mandato para a resposta popular nas urnas. Atualmente, os
sistemas democréaticos oferecem algumas solugdes para a abreviacdo do mandato de
parlamentares e governantes, como 0 impeachment, o voto de desconfiangca nos regimes
parlamentaristas, o afastamento judicial das funcbes, em carater preliminar ou final, em
decorréncia da pratica de crime ou ato de improbidade e, por fim, o recall, que consiste em

0 préprio povo retornar as urnas em que elegeu o governante para confirmar a revogacéo
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de seu mandato por escrutinio, como penalidade pelo descumprimento das promessas
eleitorais ou, a0 menos, grande ineficiéncia na tarefa de cumpri-las.

A democracia tem como natureza a soberania popular enquanto uma das razées do
constitucionalismo € a limitacdo ao exercicio do poder. Assim, é indispensavel que o povo,
titular do poder soberano, possa exercer alguma forma de controle em face dos
representantes.

O voto manifestado na eleicdo representa o exato momento em que o povo, titular
do poder nos regimes democraticos, transfere parcela desta competéncia ao representante,
que em carater legitimo, passa a exercer o poder politico. No periodo pré-eleitoral,
excetuada, é claro, a possibilidade de reeleicdo, o ainda candidato ndo detinha poder
politico representativo algum, e apenas com o resultado da elei¢do é que se lhe transmite o
munus publico da representacdo. A imagem que parece representar bem esse procedimento
é a de uma corrida de revezamento. E como se 0 povo, no processo eleitoral, corresse em
direcdo dos representantes que desejam escolher, portando um bastdo que contém as razdes
pelas quais o escolheu. E no exato instante em que o povo transmite o bastdo ao
representante, observadas as regras da corrida, é que o representante, investido do poder,
da sequéncia a corrida, ndo podendo invadir a raia alheia ou deixar cair o bastdo, sob pena
de desclassificacdo. Interferir fora dos limites legais em outros poderes corresponderia a
invadir a raia alheia e deixar cair o bastdo refletiria 0 ndo cumprimento com o que se
espera do representante, tanto nos aspectos morais, que o tornariam indigno ao cargo, ou
naquilo que se afaste da vontade dos eleitores, seja em relacdo as propostas formuladas em
campanha ou na continuidade do didlogo durante a execu¢do do mandato visando uma
representacédo efetivamente responsiva.

E justo que a populacdo que ontem elegeu um candidato com determinada
plataforma politica hoje veja exatamente o inverso daquilo que foi prometido e tenha que
aguardar o término do embuste por quatro anos, sobretudo nos regimes que nao possuem o
instituto do recall? A retirada de um governante do poder, seja por meio do impeachment
ou do recall, representa um processo muitas vezes lento e bastante prejudicial ao
desenvolvimento de um pais, com repercussdes em todas as esferas do governo,
especialmente a econdmica, diante das incertezas que se abatem, consistindo em um
verdadeiro solavanco na democracia e na governabilidade.

Por isso, mesmo nos sistemas que adotam o recall esta tese também nos parece
falhar por ser uma espécie de tudo ou nada, ndo havendo um caminho intermediario, ou

seja, sO existem duas alternativas: o governante é apeado do poder antes do término do
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mandato ou cumpre todo o mandato, e dele ndo se pode exigir a observancia de quaisquer
das promessas neste periodo ou tampouco promover a quantificagdo do cumprimento das
propostas.

N&o seria interessante que houvesse um caminho intermediario?

Este trabalho buscaréa responder a essa questdo, identificando se é possivel buscar
um ordenamento juridico legal responsivo (responsiveness), que privilegie a transparéncia
das propostas eleitorais, bem como a afericdo quanto a seu cumprimento por meio de um
orgéo independente e a exequibilidade de algumas propostas de forma cogente.

Em sintese, a premissa da pesquisa consiste em analiar se existe uma crise
democratica mundial em curso, algumas de suas causas e como poderiam ser aprimorados
0s mecanismos democraticos. O problema central da pesquisa, portanto, refere-se a
auséncia de instrumentos juridicos aptos a conferir transparéncia e coercibilidade ao
cumprimento das propostas eleitorais aos governantes eleitos.

A tutela do constitucional direito ao voto livre e igualitario implica em diversos
fatores. Na seara passiva reflete o direito de lancar candidatura e de realizar campanha
eleitoral, enquanto no aspecto ativo a liberdade de escolha dos candidatos e propostas,
indene de influéncias indevidas externas como ameaca e coac¢do. Nota-se que a liberdade
na conduta de arregimentar eleitores ndo é ilimitada, e como tal, a tutela juridica das
propostas poderia trazer maior seriedade e responsabilidade aos proponentes, seja
medidante instrumentos de controle administrativo, seja por meio de comando judicial.

Muitas sdo as razdes pelas quais um eleitor escolhe um candidato. Pode ele se
afeicoar a agremiacdo do candidato, a suas propostas, sua experiéncia pessoal, sua origem,
etnia ou até mesmo o simples fato de ndo ter seu nome envolvido com escandalos de
corrupgdo. Qual critério tem maior ou menor influéncia na escolha do eleitor ndo sera
objeto de nossa andlise no presente estudo, mas apenas a premissa de que as propostas
eleitorais representam um liame que o candidato estabelece com o eleitor e que deve
ultrapassar juridicamente a data da elei¢do, de forma que a conduta politica do governante
seja orientada em confluéncia com as propostas formuladas.

A hipoétese consiste em identificar se € possivel discriminar e tutelar a existéncia de
direitos decorrente das proposicdes eleitorais realizadas, sem que evidentemente se engesse
de forma indevida as esferas politica e administrativa. Para tanto serd necessario identificar
0 gque pode ser exigivel, como, quando e por quem. Em seguida, investigaremos potenciais
escusas que podem ser apresentadas pelos governantes para o descumprimento das

propostas.
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O desafio que propomos no presente trabalho é exatamente esse.

Seria viavel que o proprio Poder Publico, de forma isenta, ou seja, como atividade
de Estado e ndo de governo, pudesse aferir o cumprimento das propostas para orientar a
cidadania nos proximos pleitos, inclusive com a imposicao de sanc¢des legais em caso de
descumprimento?

Além disso, analisaremos se 0 descumprimento de propostas eleitorais poderia ter
consequéncias juridicas previstas na lei, ou mesmo pelo proprio candidato que formulasse
as propostas. Seria possivel, entdo, estabelecer “contratos politicos”, em que o candidato se
comprometesse com determinadas propostas de tal sorte que do descumprimento
adviessem consequéncias juridicas com a imposi¢do de penalidades ou a concessdo de
beneficios?

Por fim, nossa pesquisa conduzira ao questionamento no sentido de identificar se
seria possivel que o Poder Judiciario, em relacdo a determinadas promessas e mediante
prévia anuéncia do proprio candidato, ndo apenas constatasse a omissdo da autoridade
executiva, mas, substituindo-se ao governante, implementasse diretamente a medida. Nesta
hipdtese, o proprio candidato apontaria algumas de suas propostas de campanha como
“elegiveis a direito”, submetendo, por sua prépria vontade, eventual descumprimento a
tutela judicial direta.

Do ponto de vista metodoldgico, temos como pressuposto uma reflexdo sobre a
democracia, cruzando conceitos de ciéncia politica e direito constitucional para avaliar o
atual estado da representacdo democratica. O método dedutivo sera utilizado para a
pesquisa. ApOs analisar as bases tedricas para 0 tema, apresentamos o problema -
descumprimento doloso das promessas de campanha -, seguido da hipétese, de que o
descumprimento é um fator de enfraquecimento democratico e que decorre da falta de
mecanismos juridicos de coercibilidade. Por fim, analisaremos a criacdo de instrumentos
de accountability e coercibilidade como mecanismos de aprimorariamento da eficacia
democratica.

Inicialmente, trataremos de situar o espaco epistemolégico de nossa pesquisa,
demarcando algumas balizas acerca da democracia, do Estado e da responsabilidade
politica. Contudo, tais abordagens ndo visam conferir algum caréater taxativo aos conceitos,
mas apenas auxiliar na justificacdo dos alicerces que colocamos para o desenvolvimento da
tese.

Um ponto bastante relevante consistira em distinguir as situacdes que, embora, em

tese, a proposta seja exequivel e dentro da esfera de competéncia do candidato promitente,
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situacdes externas que poderiam tornar a proposta inexequivel. Neste quadrante também se
colocam as questdes que ndo dependem exclusivamente do candidato promitente, como
também do concurso de outros poderes ou Orgdos. E, por fim, identificados os
compromissos exequiveis, apontar o procedimento para a efetivacdo de tais politicas e
direitos e a legitimidade daqueles que poderiam pleited-las. Tais instrumentos poderiam,
talvez, se ndo restaurar a crenca na democracia por parte do demos, ao menos reduzir o
distanciamento entre o governantes e governados.

N&o serd objeto de nosso estudo a influéncia da midia nos resultados eleitorais e
tampouco o processo psicoldgico que conduz o eleitor a fazer suas escolhas. Nossa analise
estard centrada em avaliar se é possivel criar um reforco democratico, conferindo a
determinadas propostas eleitorais e mediantes algumas condicfes, a existéncia de direito
coletivo ao cumprimento da proposta ou ao menos a tomada de medidas na direcdo do
cumprimento.

E inegavel que existe certo grau de subjetivismo na escolha das premissas, 0 que
ndo impede que se busque, a0 maximo, a adocdo do necessario rigor cientifico para o
desenvolvimento do trabalho.

O trabalho esta dividido da seguinte forma:

A primeira parte trata dos fundamentos tedricos para analise dos regimes
democraticos, da representacdo politica e das propostas eleitorais de campanha.

No primeiro capitulo tratamos do regime democratico, apresentando conceituacéo,
um excerto historico do regime, suas caracteristicas, pressupostos, problemas e desafios. O
objetivo é sedimentar na esfera politica e constitucional as bases do regime no qual o
elemento eleitoral, que mais diz respeito a pesquisa, se insere.

O segundo capitulo pretende discutir o vinculo politico-eleitoral que se estabelece
entre representantes e representados, assim como a maior aproximacdo do exercicio do
mandato com a vontade popular. Neste capitulo serdo analisados também o0s mecanismos
atualmente existentes de controle das propostas eleitorais no ambito politico e juridico,
especialmente se sdo eles suficientes ou comportam ampliacdo, tendo por fundamento
inclusive o processo de juridificacdo do poder politico e de uma democracia responsiva.

No terceiro capitulo, passamos a analisar especificamente as propostas eleitorais.
Serdo contemplados diferentes aspectos relacionados as campanhas eleitorais e propostas
eleitorais, iniciando-se por uma classificagdo tipologica das propostas. Realizaremos um

breve estudo comparado com o sistema de proposicGes eleitorais de outros paises. Por fim,
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seré avaliada a necessidade de sancionamento para os casos de descumprimento, chegando
até as proposicoes que poderiam ser objeto de exigibilidade de prestagdo jurisdicional.

A Parte Il do trabalho tratara das propostas de controle administrativo e judicial das
proposicoes eleitorais.

O Capitulo 4 trata do controle administrativo das propostas, tendo por pressuposto
o principio da eficiéncia e a possibilidade de controle das politicas publicas. Serdo
analisadas algumas entidades de controle de propostas e politicas publicas, o dever do
Estado de tutelar a veracidade das informaces publicas, bem como delineamentos para a
criacdo de um 6rgdo de natureza publica responséavel pela avaliagdo do cumprimento das
propostas, que denominamos Agéncia de Verificacdo de Propostas Eleitorais. Ao final,
esbocaremos um pequeno procedimento para analise das propostas, da apreciacdo de
escusas pelo descumprimento por parte dos governantes e da imposicao de sancdes.

O Capitulo 5 principia tratando da promessa de cumprimento integral do mandato.
Em seguida, passa-se a identificar os chamados “contratos politicos”, concebidos pelo
Prof. Hans Gersbach, em que o candidato se submete a consequéncias juridicas, por ele
préprio indicadas, pelo cumprimento ou ndo das propostas eleitorais. Por fim, ingressa-se
na area mais sensivel do trabalho, ao mesmo tempo mais inovadora e também igualmente
mais sujeita a criticas. Trata-se da possibilidade de, na linha dos “contratos politicos”,
estabelecer clausulas em que o préprio candidato submetesse o descumprimento, nédo
apenas a consequéncias juridicas a ele impostas, mas a abertura da via de tutela judicial
coletiva que implicasse na substitui¢do da figura do governante pelo Poder Judiciario para
que a medida fosse implementada diretamente.

Ao buscar exemplos dos institutos e da problematica que envolve a presente tese,
sem prejuizo de outros paises, buscamos privilegiar Brasil e Espanha, porquanto se tratar
de tese para a candidatura do doutoramento em regime de dupla titulacdo junto a
Universidade de S&o Paulo (USP) e a Universidade de Salamanca (USAL). Especialmente
pela atualidade do tema, por vezes mencfes sdo feitas a noticias colhidas da imprensa
escrita e digital, com o escopo de dar suporte as propostas realizadas.

Como mencdo derradeira, vale consignar que o objetivo maior serd o de langar
luzes para 0 momento eleitoral da apresentacdo das propostas de campanha, visando o
aprimoramento do processo eleitoral e por consequéncia, do combalido regime
democratico. Certamente, hd um longo caminho a ser percorrido nesta linha, de tal sorte
que a presente tese talvez represente apenas uma nova porta a ser aberta para a discussao

do tema.
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PARTE | - FUNDAMENTOS PARA ANALISE DA DEMOCRACIA,
REPRESENTACAO POLITICA E PROPOSTAS ELEITORAIS

1. ADEMOCRACIA QUESTIONADA

Tratar do tema da democracia, ao dar inicio a esta pesquisa, nos parece
particularmente importante por algumas razdes. Em primeiro lugar, porque a compreensao
sobre 0 que é democracia, suas implicagdes e pressupostos constituirdo elementos
indispensaveis para a critica realizada em relacdo as propostas eleitorais. Além disso, nos
parece igualmente relevante tratar dos diferentes graus de qualidade democrética,
sobretudo porque a discussao relacionada a sangfes por descumprimento das proposigoes
eleitorais passa a ter maior relevancia nos paises com qualidade democratica inferior, em
comparagdo com paises em que o nivel democratico e de valor dos compromissos publicos
atinge niveis mais elevados'. Ainda, o questionamento acerca do quanto o sistema de
representacdo democratica tem dado origem a insatisfacdo popular acende um sinal de
alerta para a proliferacdo de regimes com tendéncias autoritarias. Esse é um dos principais
pressupostos de nossa pesquisa, em que buscaremos empregar um mecanismo de
incremento do sistema democratico como forma, inclusive, de autoprotecéo.

Em sintese, ainda que o objeto deste trabalho trate das propostas eleitorais, nos
parece que a pesquisa poderia perder grande parte de seus pressupostos, fundamentos e
justificativas, caso ndo realizassemos um estudo prévio pormenorizado do instituto
democracia, especialmente no estagio contemporaneo, para entdo aprofundarmos questdes

mais proximas as proposicoes eleitorais.

1.1 A busca por um conceito.

! Trataremos dos niveis de qualidade democrética no curso deste capitulo. Por ora, basta ter presente
que quanto maior for a identidade entre os requisitos democraticos e a real pratica politica, maior sera o nivel
democratico. Ao revés, uma identidade deficitaria em relacdo aos requisitos ndo necessariamente permitira
que se negue a existéncia de democracia em um determinado agrupamento, mas podera permitir que se
aponte estar diante de uma democracia de qualidade inferior.
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N&o é nenhum pouco simples a tarefa de conceituar o que vem a ser democracia.
Em primeiro lugar porque se trata de tema que interessa a diversos ramos do conhecimento
cientifico e ndo apenas ao Direito. A democracia é objeto de estudo da Ciéncia Politica, da
Filosofia, da Economia, da Antropologia, da Sociologia, dentre outras.

A Filosofia se interessa pela democracia e terd por objeto seus valores morais, a
virtude. A Ciéncia Politica também trata da democracia no que tange aos sistemas politicos
e ao comportamento politico. O desenho democratico importa para a Economia que pode
tracar cenarios futuros a vista de determinadas tendéncias eleitorais ou sistemas politicos.
A Sociologia tem interesse no papel do eleitor/cidaddo em face do poder politico.

Os estudos em ciéncia politica apresentam certas dificuldades na medida em que
seus resultados tendem a sempre ter um elemento de apreciacdo subjetiva, ainda que diante
da analise de dados objetivos®. Por isso Duverger dizia que na teoria politica o
desconhecido, “terrae incognitae”, ¢ sempre maior que o conhecido, “terrac cognitae™.
Entretanto, tais dificuldades ndo podem sugerir o abandono ou desvalorizagdo dos métodos
existentes, sob pena de se desamparar a ciéncia a sorte de crencas politicas primitivas e a
falta de critica’.

O cientista juridico, de seu turno, procurara amalgamar os elementos da virtude e os
pressupostos democraticos da ciéncia politica transformando-os em objeto do Direito,
como instituicBes, normas e decisdes. Mesmo em relacdo a Ciéncia do Direito, a
democracia se relaciona tanto com o Direito Constitucional e Administrativo, como com o
Direito Civil, Processual Civil e Direito Internacional.

Né&o bastasse isso, a propria palavra democracia é polissémica, e pode ser tomada
em diferentes significados e abrangéncias, a depender inclusive do periodo historico e da
sociedade em que analisada.

Buscar uma definicdo implica em compreender o significado e o alcance de um

determinado objeto. Antes de adentrar ao conceito de democracia, impde-se estabelecer

2 «(...) Tous les phénoménes sociaux présentent des caratéres qui les rendent plus difficile a étudier

que les phénoménes physico-chimiques. Une grande partie de leurs éléments ne sont pas mesurables: leur
description comporte um élément d appréciation personnelle plus ou moins grand, qui rend plus difficiles les
comparaisons objectives. Les réactions personnelles de | observateur et de |"observé entrainent des
déformations dans toute observation: on ne peut éliminer que partiellement les déviations qui em résultent.
Beaucoup de phénoménes échappent a toute observation, soit parce qu’on les dissimule aux observateurs
possibles, soit parce qu’il n"y a pas de techniques d’observation adéquates, etc". DUVERGER, Maurice.
Institutions Politiques et Droit Constitutionnel — Les grands systéme politiques. Paris: Presses Universitaires
de France, 12° Ed, 1971, t. 1, pp. 45-46.

% Idem, Ibidem, pp. 45-46.

* BERLIN, Isaiah. Dos Conceptos de Libertad. El fin justifica los medios. Mi trayectoria intelectual.
(Traduccion de Angel Rivero). Madrid: Alianza Editorial, 2 ed., 2014, p. 58.
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qual serd a abrangéncia de poder politico analisada. O poder politico pode ser classificado
de forma ampla, abarcando todo e qualquer exercicio de poder, em qualquer agrupamento
humano, como o poder econdmico, eclesial ou de organizacGes profissionais, ou limitar-se
ao poder dos governantes e dos parlamentares no exercicio da atividade estatal. Este Gltimo
significado é o que adotamos para o presente estudo.

O primeiro recorte epistemologico que se faz necessario consiste em indicar que a
democracia, enquanto objeto de estudo da ciéncia do direito, ndo pode se bastar em
discussbes filosoficas, ideologicas ou relacionadas apenas a um sistema ideal, sendo
imperioso que o jurista, valendo-se dos valores democraticos, compreenda a democracia
dentro de um sistema de normas, que visem exatamente a concretude de tais valores. O
conceito de democracia tem também raizes de derivagdes historicas de modo que, o teste
das ideias, e por consequéncia dos conceitos, ocorre no préprio campo historico, no destino
das sociedades e das instituicdes politicas”.

Fixadas as premissas relativas ao poder politico estatal e a democracia como
sistema de normas, passamos a analisar os diversos conceitos de democracia.

Em 1863 Abraham Lincoln formulou o que talvez seja o conceito mais simples e
objetivo de democracia, como o governo do povo, pelo povo e para o povo®. A despeito da
sonoridade e do elevado conteddo moral, enfatizando o renascimento da liberdade, o
conceito carece de parametros minimos que possam indicar quem é o povo, como ele
governa e como se identificam seus interesses comuns. Caggiano, ao analisar tal assertiva,
aponta que se trata, na verdade, de uma receita politica que imp@e a indisponibilidade do
pluralismo politico e a livre manifestacdo das opc¢des politicas, de tal sorte que as
preferencias da comunidade sejam espalhadas pelo polo governante’.

A palavra democracia teve origem no grego (demos = povo, kratein = governo). O

filésofo Aristételes apontava 0 homem como um animal politico, detentor de um zoon

®> SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. S&o Paulo: Atica, 1994,v.2, pp. 18-19 e
29.

8 «(...) shall have a new birth of freedom; and that government of the people, by the people, and for
the people (...)” Lincoln's Gettysburg address at the National Cemetery at Gettysburg, Pennsylvania.
Disponivel em Library of Congress: <https://cdn.loc.gov/service/rbc/Iprbscsm/scsm0365/scsm0365.pdf.
Acesso em 06/09/2017>.

" CAGGIANO, Monica Herman S. “Democracia x constitucionalismo: um navio a deriva?” In:
Cadernos de Pés-Graduacdo em Direito: estudos e documentos de trabalho / Comissdo de Pds-Graduagdo
da Faculdade de Direito da USP, S&o Paulo, n. 1, 2011, p. 8.
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politikon®, alguém que intrinsecamente volta-se para & vida em sociedade e nédo apenas
para sua vida privada.

O que se define contemporaneamente como a democracia representa um instituto
bastante distinto daquele identificado na Grécia antiga. Por isso seu conceito é bastante
impreciso e até certo ponto subjetivo, instavel, moldavel de acordo com os valores
reinantes, e insuscetivel de rigidos controles de anélises, como os realizados em pesquisas
nas areas de ciéncias exatas.

Em uma abordagem dicotdmica diferenciam-se apenas 0s regimes democraticos das
ndo-democracias, sem juizo de valor em relacdo a quanto o regime se volta ao bem
comum. Por outro lado, ao se propor uma andlise mais ampla e profunda do tema, é
necessario utilizar uma escala de graus democraticos. Os sistemas ndo democréaticos podem
ser classificados em totalitarios e sistemas autoritarios tradicionais”.

No que tange a natureza juridica, a democracia pode ser pensada enquanto forma de
governo, como fonte de autoridade, como procedimento para a constituicdo de governo e
como propasito de governo.

Segundo Kelsen, a democracia é uma forma de governo, um meio de criacdo da
ordem social'®. Essa forma de governo se op&e aos governos autoritarios, totalitarios e
epistocraticos, tendo como elemento fundante a liberdade. Ao tratar da liberdade, mais
uma vez, estamos diante de palavra polissémica, de alto valor moral, e que exige que o
filésofo e o jurista a interpretem para limitar seu significado e amplitude. Qual seria, entéo,

essa liberdade que fundamenta a democracia?

8 «E, portanto, evidente que toda Cidade est4 na natureza e que o homem é naturalmente feito para a
sociedade politica. Aquele que, por sua natureza e ndo por obra do acaso, existisse sem nenhuma patria seria
um individuo detestavel, muito acima ou muito abaixo do homem, segundo Homero: Um ser sem lar, sem
familia e sem leis”. ARISTOTELES. A Politica (Trad. Roberto Leal Pereira). Sdo Paulo: Martins Fontes,
2002, p. 4.

° Sistemas totalitarios: partido Gnico, normalmente liderado por uma s6 pessoa; policia secreta
poderosa; ideologia baseada em uma sociedade em perspectiva a ser atingida; alta penetracdo governamental;
controle das comunicacdes de massa e de grande parte das organizacdes sociais e econdmicas. Sistemas
autoritarios tradicionais ndo-democraticos: lideranca exercida por uma Unica pessoa ou por pequeno grupo;
auséncia de partidos politicos ou partido sem forga politica; inexisténcia de mobilizacdo social; pluralismo
politico limitado; auséncia de tentativas de mudanga. HUNTINGTON, Samuel. P. A Terceira Onda. Séo
Paulo: Editora Atica, 1994, p. 22. Manuel Gongalves Ferreira Filho esclarece que no regime totalitario existe
uma ideologia oficial, partido politico Unico, de massa, que tem o controle da mobilizagéo social, ficando o
governo circunscrito a um pequeno grupo de pessoas que ndo pode ser removida do poder por meios
ordinarios e institucionais. Sobre o regime autocratico aponta que implica em um limitado pluralismo
politico, sem uma ideologia elaborada, com baixa mobilizacéo politica, e com um grupo que governa dentro
de limites mal definidos. FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Curso de direito constitucional. 35° ed.,
Séo Paulo: Saraiva, 2009, p. 79.

19 KELSEN, Hans. A Democracia.. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1993, p. 103.
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Isaiah Berlin apresenta dois critérios para identificacdo da liberdade, um negativo,
que implica na esfera privada do individuo a qual ndo pode haver interferéncia de outras
pessoas ou do governo, e um positivo, que implica em quem ou o qué pode determinar que
alguém seja obrigado a fazer uma coisa ou outra. Estes critérios podem ser identificados na
resposta a duas perguntas: quem me governa? (liberdade positiva) e até que ponto eu sofro
a interferéncia do governo? (liberdade negativa)™'.

Sobre um viés ideologico, lembra Kelsen, a democracia assenta-se em dois pilares:
a liberdade e a igualdade formal. Porem, é a liberdade que determina a democracia em
primeiro lugar. A democracia é uma luta histérica pela liberdade politica™. Igualdade,
neste caso, difere de igualdade politica. Kelsen aponta que aparentemente o fato de que os
seres humanos sdo todos iguais poderia induzir a conclusdo de que ninguém deve mandar
em ninguém. Ha, portanto, uma ideia de oposi¢do entre a liberdade individual e a de ordem
social. Porém, a experiéncia e, acrescentamos, a razdo, ensinam que “se quisermos ser
realmente todos iguais, deveremos deixar-nos comandar™*,

Os conceitos que estabelecem distingdes meramente idealistas de democracia sao
incompletos e suscitam divergéncias inclusive de conteido moral, enquanto 0s aspectos
institucionais e empiricos permitem maior precisdo analitica. Por isso, a democracia reside
em terreno mais pacifico e consensual quando conceituada como procedimento de escolha
de lideres, por meio de eleicdes competitivas pelo povo™®.

Para Norberto Bobbio, a democracia representa um conjunto de regras (primarias
ou fundamentais) que estabelecem quem pode tomar as decisdes coletivas e mediante quais
procedimentos®. E certo, porém, que se trata de um elemento minimo, que n&o garante que
governos regularmente eleitos em regimes democraticos tenham condutas que se voltem ao
atingimento do bem comum. Por tal razdo, passou-se a discutir se deve existir efetivo
controle sobre a politica, para que 0s governos sejam responsaveis, probos, promovam

deliberacdo racional e bem informada, bem como autorizem participacdo igualitaria. Esta

" BERLIN, Isaiah. Dos Conceptos de Libertad. El fin justifica los medios. Op. cit., p. 74.

2 KELSEN, Hans. A Democracia. Op. Cit., p. 99.

3 “Se deve haver sociedade, e mais ainda, Estado, deve haver um regulamento obrigatério das
relagcbes dos homens entre si, deve haver um poder. Mas, se devemos ser comandados, queremos sé-lo por
n6s mesmos. A liberdade natural transforma-se em liberdade social ou politica. E politicamente livre aquele
gue estd submetido, sim, mas a vontade propria e ndo alheia. Com isso apresenta-se a antitese de principio
das formas politicas e sociais”. KELSEN, Hans. A Democracia. Op. Cit., pp. 27-28.

4 Opée-se, portanto, a outros sistemas em que o poder ndo é atingido pelo sufragio, mas por meio
de violéncia ou em raz&o do nascimento, como no caso das monarquias hereditarias.

> BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia (Trad. Marco Aurélio Nogueira). S&o Paulo: Paz e
Terra, 2000, p. 33.
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linha, contudo, prestigia a dificuldade de andlise e comparagdo, razdo pela qual alguns
autores, como Bobbio, preferem o conceito limitado ao aspecto procedimental de escolha
de lideres®®.

Giovanni Sartori ndo se estusiasma em conceituar a democracia. Prefere realizar
uma andlise comparativa para dizer que, mais relevante do que saber o que é a democracia,
é identificar por que ela é mais desejavel do que outros regimes. E assim, uma possivel
resposta seria que a democracia é preferivel, pois a liberdade é prevalente nos regimes
democraticos, sendo a liberdade melhor e mais desejavel do que a falta de liberdade dos
regimes autocraticos. Conclui afirmando que os sistemas politicos acabam por enfrentar
um problema de escolha entre melhor e pior, e ndo entre bom e mau em sentido absoluto e,
portanto, ndo poderia “provar a democracia”, mas argumentar no sentido de que ela ¢
preferivel a outros sistemas™”.

Robert Dahl, ciente da miriade de utilizacbes que a palavra democracia recebe,
prefere falar em um conjunto de regras e principios que especifique como séo tomadas as
decisdes, o que sera analisado com maior profundidade a frente'®. O aspecto procedimental
da democracia é indissociavel do direito, que corresponde ao principal instrumento de
exercicio do poder nas sociedades contemporaneas democraticas, embora ndo seja o Unico
meio de exercicio do poder, como aponta em lic4o classica Maurice Duverger™®.

Analisando a natureza da democracia e do aumento de participacgdo politica, sob um
aspecto epistemoldgico e instrumental, a democracia é considerada boa porque nos conduz
a resultados justos, eficientes e estaveis. Ja sob uma lente aretoldgica, tendo por premissa a
virtude, a democracia tende a educar, iluminar e enobrecer os cidaddos. Por fim, se
verificada de forma intrinseca, a democracia e a participacdo politica seriam um bem em si

mesmo?°.

16 «“Governos eleitos podem ser ineficientes, corruptos, de visao estreita, irresponsaveis, dominados
por interesses especificos e incapazes de adotar as politicas exigidas pelo bem puablico. Tais caracteristicas
podem tornar tais governos indesejaveis, mas ndo os tornam ndo-democréaticos. A democracia é uma virtude
publica, mas ndo a Unica, e a relacdo entre a democracia e as outras virtudes e vicios publicos s6 pode ser
entendida se a democracia for claramente diferenciada de outras caracteristicas dos sistemas politicos”
HUNTINGTON, Samuel. P. A Terceira Onda. Op. Cit., p. 19.

Y SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. S&o Paulo: Atica, 1994, v. 2, pp. 18-
19.

8 DAHL, Robert. Sobre a democracia (Tradugdo Beatriz Sidou). Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 2001, pp. 48-49.

9 “Dans les sociétés modernes, le droit est I'un des instruments essentiels du pouvoir. (...) Les
Constituitions, les codes, les lois, les réglements, les décisions administratives, les jugements des tribunaux
sont des moyenes d actions fontamentaux du pouvoir". DUVERGER, Maurice. Institutions Politiques et
Droit Constitutionnel — Les grands systeme politiques. Op. Cit., p. 13.

0 BRENNAN, Jason. Against Democracy. Princeton: Princeton University Press, 2016, p. 7.
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Nota-se que j& parece ndo mais satisfazer ao conceito democrético o mero aspecto
procedimental, mas sim uma real preocupacdo com a o interesse do demos, 0 povo. E
importante alertar, porém, para o fato de que a democracia nao representa uma panaceia
para a solucdo de todos os problemas sociais de um determinado agrupamento social.
Talvez seja exatamente a crenca de que a democracia deva conduzir inexoravelmente a
evolucdo socio-economica a representagdo de sua maior vulnerabilidade na sociedade
contemporanea.

Nesta linha de ideias, a busca por um conceito, malgrado relevante, ndo é
indispensavel, para o estudo do tema. Mais relevante nos parece observar quais sdo seus
elementos minimos e enfatizar que qualquer anélise deve ser realizada com apreciacdo
historica, sob pena de anacronismos, como pretender negar a existéncia da democracia
ateniense antiga, sob o argumento de que escravos e mulheres ndo votavam.

Portanto, resta até aqui apenas sublinhar que a democracia corresponde a forma de
governo na qual o povo, livremente, sob aspecto formal, e valendo-se das normas vigentes
e preestabelecidas, escolhe quem os governa. O quanto o governo eleito vai se aproximar
da vontade do povo caracterizara elemento de qualidade da democracia, mas ndo de sua
excluséo.

Passemos, entdo, a um breve escorco historico da democracia.

1.2 Evolucao histdrica: avangos e retrocessos.

Em linhas bastante gerais, a evolucdo histérica da democracia pode ser observada
na Antiguidade, com o distintivo do carater direto do exercicio democrético, na ldade
Moderna, com a representacdo politica fruto das teorias contratualistas, e na ldade
Contemporanea, com a manutencdo da representacdo politica, com foco em instrumentos
de aperfeicoamento, como ferramentas de democracia direta, transparéncia, eficacia e
maior responsabilizacdo dos governantes.

A origem da democracia remonta a Grécia Antiga, especificamente na cidade-
estado de Atenas®'. O conceito ateniense de cidadania implicava na participacéo direta no
cidaddo nos negocios de estado. A virtude civica consistia subordinar a vida privada aos

problemas publicos e ao bem comum. A democracia ateniense se caracterizava pelo

21 Entre os anos de 509 a.C. (reformas de Clistenes) até 404 a.C. (derrota na guerra do Peloponeso)

e, posteriormente, entre 403 a.C. até 322 a.c. FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. A democracia no
Limiar do Século XXI. S&o Paulo: Saraiva, 2001, pp. 3-4.
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autogoverno direto pelo povo, que se reunia na Agora em assembleia popular (ecclesia),
com todos os cidaddos atenienses com direito a manifestacbes e proposicdes, sendo as
decisbes tomadas por maioria de votos. A assembleia tratava das principais questdes
relacionadas a manutencdo da ordem publica, impostos, ostracismo e relacdes exteriores.
Embora sempre se buscasse a unanimidade (homonoia), reconhecia-se a divergéncia de
opinides e o principio da maioria por meio do voto era adotado para solucionar as
questdes.

E indispensavel identificar quem tinha o direito de ser considerado cidaddo em
Atenas, que eram apenas os homens, estando excluidas todas as mulheres, 0s escravos, 0s
libertos, os estrangeiros, 0s nascidos em Atenas, mas cujos pais ndo fossem atenienses.
Portanto, em um universo populacional de aproximadamente 300.000 pessoas, apenas
40.000 (13%), eram considerados cidaddos®®. Por essas razbes seria possivel inclusive
negar a existéncia de democracia em Atenas. Entretanto, a democracia ateniense deve ser
compreendida a luz das circunstancias e cultura de seu tempo. Deste modo, evidentemente
ndo seria possivel denominar de democracia o arranjo politico da Grécia Antiga a luz dos
pressupostos de liberdade politica contemporanea exigida para a qualificacdo de um
regime democratico.

Para Aristételes a democracia representava uma forma corrompida porque o povo
aspira vantagens pessoais proprias, e ndo o bem comum de toda a sociedade®. Por isso,
propde 0 governo misto, em que a busca da mediania e o controle das paixdes ocorreria de
forma institucional, em que feixes de poder de um governante fossem refreados pelos

demais, promovendo um sistema que se protegeria da corrupcéo e voltado para a virtude®.

22 Abaixo da assembleia havia o conselho (boulé), formado por quinhentos cidadaos, escolhidos por
sorteio, proporcionalmente escolhidos entre as tribos, que s6 assumiam a funcdo ap6s um exame para
verificar se eram dignos do cargo, tanto em sua conduta publica como privada (dokimasia), e exerciam a
funcdo por um ano. Era composto por um 6rgdo ainda menor, chamado comité dos 50, em que os cidaddos
serviam por um més, e cujo presidente s6 podia exercer o cargo por um Unico dia. Os magistrados eram
responsaveis pelas fungdes executivas da polis, ou seja, ndo exerciam fun¢des judicidrias como atualmente
possuem. HELD, David. Models of Democracy. 3° Ed. Cambridge: Polity Press, 2017, pp. 17-19.

2 FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. A democracia no Limiar do Século XXI. Op. Cit., pp. 4-
6.

2 «Nao é sem raz&o que se censura tal governo e, de preferéncia, 0 chamam democracia ao invés de
Republica; pois onde as leis ndo tém forca ndo pode haver Republica, ja que este regime ndo é sendo uma
maneira de ser do Estado em que as leis regulam todas as coisas em geral e os magistrados decidem sobre os
casos particulares. Se, no entanto, pretendermos que a democracia seja uma das formas de governo, entdo ndo
se deverd nem mesmo dar este nome a esse caos em que tudo é governado pelos decretos do dia, ndo sendo
entdo nem universal nem perpétua nenhuma medida”. ARISTOTELES. A Politica. Op. Cit., p. 111.

2 A virtude para Aristételes seria um estado de caréter dos homens em relacéo as paixdes. A politica
ocorre como ato, enquanto a corrupgao corresponde em poténcia, sendo a virtude o elemento estabilizador do
sistema. FILGUEIRAS, Fernando. Corrupcéo, Democracia e Legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG,
2008, p. 34.
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O ideal aristotélico prevé a existéncia de um rei ou chefe do executivo (monarquia),
assessorado por uma assembleia de homens destacados, a cargo de quem estaria a
elaboracdo das leis e julgamento dos crimes (aristocracia).

Durante a Idade Média a visdo crista de mundo transformou a racionalidade da acéo
politica em um padrdo ideol6gico. A preocupacgdo entre os cidaddos deixa de ser como eles
devem se organizar socialmente, mas sim como eles devem relacionar-se com Deus. De
certa forma, o ideal de igualdade politica é preservado no Cristianismo, na medida em que
todos sdo considerados iguais perante Deus. Esse espectro ideoldgico de igualdade serve
de base para a justificacdo de um arranjo institucional que incluia escravidao, servidao e
pobreza. Nota-se que sdo amalgamados elementos contraditérios, pois de um lado, todos
sdo iguais perante Deus, mas de outro, social e politicamente, devem ser admitidas
diferentes estamentos na sociedade e na vidade politca®. Havia, portanto, uma divisio
clara entre a vida espiritual e a vida secular. Sdo Tomas de Aquino apontava que embora a
monarquia para ele fosse a melhor forma de governo, a autoridade do monarca nédo deveria
ser ilimitada. A legitimidade do monarca encontrava limite no direito natural, sendo que
violagdes reiteradas do direito natural justificariam a ideia de rebelido?’.

A democracia se desenvolve em paralelo com o desenvolvimento do Estado. Na
Idade Moderna, do Século XIV até o final do Século XVIII, a democracia podia ser
observada apenas em estados de extensdo bastante diminuta e populagdo reduzida, como
nos Cantdes na Suica. A impossibilidade de autogoverno direto nos grandes estados nédo se
deve apenas a limitacdo fisica de reunido do povo nas assembleias, mas também ao proprio
desconhecimento técnico e desinteresse do povo em participar das decisGes possiveis,
segundo apontava Montesquieu?®.

As Revolucbes Burguesas ocorridas na Inglaterra no Século XVII e na Franca no
Século XVIII visavam limitar o poder da monarquia, estabelecendo uma igualdade formal
perante a lei (rule of law). Embora a preocupacao aqui ndo fosse necessariamente com a
democracia, mas com a limitacdo do poder estatual e a pavimentacdo de bases para o
liberalismo, € certo que a instituicdo do rule of law servird de suma importancia como

pressuposto para que o autogoverno democratico possa ser implementado. O Direito

% HELD, David. Models of Democracy. Op. Cit., pp. 29-31. Expoente deste periodo é Santo
Agostinho que escreve a obra A Cidade de Deus.
27 AQUINAS, St Thomas. “De regimine principum”. In: Aquinas: Selected Political Writings. Ed.
A.P. D’Entréves. Oxford: Backwell, 1948, p. 31.
%8 «“Mais saura-t-il conduire une affaire, connoitre les lieux, les occasions, les moments', en profiter?
Non; il ne le saura pas”. MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. De I'esprit des loi. Paris: Vve Dabo,
1824, Livro 11, Cap. 2, pp. 17-18.
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Constitucional se desenvolve, entdo, a0 mesmo tempo em que a democracia liberal. A
aproximagéo do desenvolvimento do direito constitucional e das regras juridicas conferiu
grande avanco ao estudo das institui¢des politicas.

Passa-se a conciliar a democracia com a técnica da representacéo politica, de modo
que esta seria indispensavel para o pleno exercicio daquela. Em 1748 Montesquieu escreve
O Espirito das Leis, em que indica que a democracia repousa sobre a virtude, em que 0
governante deve ser abnegado, sobrio, e sacrificar-se pela coletividade, de modo que passa
a admitir a representagdo®. Ao trazer a ideia de divisdo tripartite do poder, pedra de toque
do pensamento iluminista, Montesquieu busca um equilibrio no exercicio da for¢a politica,
com vistas ao combate do arbitrio e de governos de fei¢bes autoritarias. Em 1762 Jean
Jagues-Rousseau escreve O Contrato Social, criticando a representacdo politica,
mostrando-se cético ao funcionamento efetivo de um sistema de representacdo que
efetivamente preservasse o interesse dos representados®.

Na Idade Contemporanea, no final do século XIX, sedimenta-se a democracia
representativa por meio de partidos politicos®®. Partido politico pode ser conceituado como
um agrupamento livre e estavel de pessoas que, reunidas em razdo de um conjunto de
idéias em comum, se dispde a participar do certame eleitoral com o escopo de conquistar
poder politico para implementar politicas préprias.

As ondas democraticas representam periodos em que se observa uma maior
transicdo para regimes democraticos enquanto as ondas reversivas fazem referéncia a
periodos histdricos em que se observa uma maior e mais concentrada incidéncia de
transicbes de regimes democraticos para regimes autoritarios. Mercé da propria
historicidade, podem ser notadas liberalizagdes mesmo durante processos de reversao,

2 “Lorsque cette vertu cesse, l'ambition entre dans les coeurs qui peuvent la recevoir, et l'avarice-
entre dans tous. Les désirs changent d'objets; ce qu'on aimoit, on ne I'aime plus; on étoit libre avec les lois, on
veut étre libre contre elles; chaque citoyen est comme un esclave échappé de la maison de son maitre (...)”.
Idem, Ibidem, pp. 40-41. “Comme la plupart des citoyens, qui ont assez de suffisance pour élire, n'en ont pas
assez pour étre élus ; de méme le peuple, qui a assez de capacité pour se faire rendre compte de la gestion des
autres, n'est pas propre a gérer par lui-méme”. Idem, Ibidem, p. 18.

% ROUSSEAU, Jean-Jacques. Le Contrat Social. 1° ed. Paris, 1851, Livro I, Cap. VI, p. 3.

3! Presentes 0s pressupostos que atualmente sdo aceitos como indispensaveis para a caracterizagio
de um regime democrético, a Nova Zelandia pode ser tomada como o primeiro pais democratico, pois desde
1893 adota o sufragio universal. LIJPHART, Arend. Patterns of Democracy: government forms and
performance in thirty-six countries. New Heaven/London: Yale University Press, 2 ed., 2012, p 45.

%2 0 que diferencia os partidos politicos de outras instituicdes que, em tese, também persigam os
mesmos fins, é a necessidade de poder. DIAZ, Angel Eduardo Alvarez. “Los contenidos de la propaganda
electoral y la protecction de la racionalidad politica del elector”. In. MAGALLANES, Manuel Vicente
(coord.) Propaganda Politica Partidos y Sistema Electoral. Consejo Supremo Electoral, Coleccién del
Cincuentenario 2. Caracas: Miguel Angel Garcia e Hijo, s.r.l.: 1987, p. 75.
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assim como recrudescimento democratico em periodo correspondente a onda
democrética®.

A primeira onda de democratizacdo (1826-1926) embora tenha raizes nas
revolugcdes americana e francesa, surgem no Século XIX, com os Estados Unidos (1928),
seguidos por Suica, Franca, Grd-Bretanha e varios outros paises europeus menores.
Espanha e Chile tornam-se democréaticos no inicio da década de 1930, quando a primeira
onda ja havia terminado. A primeira onda reversa (1922-1942) corresponde a introdugéo
de novas formas de totalitarismo que antecederam a Primeira Guerra Mundial ou logo ap06s
seu inicio. Inicia-se em 1922 com o controle de Mussolini na Italia, seguida por Lituania,
Estonia, Polonia e Letonia. A chegada de Hitler ao poder em 1933 colocou fim a
democracia alemd. Golpes Millitares ocorreram também em Portugal (1926), Brasil
(1930), Argentina (1930), Uruguai (1933) e Espanha (1939). Ocorre a ascencdo de
ideologia fascista comunista e militarista®.

A segunda onda de democratizacédo (1943-1962) comecou com o fim da Segunda
Guerra Mundial. A ocupacdo de aliados promoveu instituicdes democraticas na Alemanha
Ocidental, Italia, Austria e Coréia. Entre 1940-50, Turquia e Grécia caminhavam para a
democracia. Brasil, Uruguai, Argentina, Costa Rica, Peru e Venezuela retornaram a
regimes democraticos. A segunda onda de reversdo (1958-1975) teve inicio nos anos 60,
sendo observada de forma clara na América Latina, com golpes militares no Brasil e
Bolivia (1964), Argentina (1966), Equador (1972), Uruguai e Chile (1973). O mesmo
ocorreu na Asia, notadamente no Paquistdo, Turquia, Coréia e Filipinas®®. Na Africa alguns
paises instalaram democracias que perduraram por curtos periodos, como na Nigéria. A
onde reversiva fica comprovada quando se nota que em 1962 havia 13 governos no mundo
resultado de golpes militares, ao passo que em 1975 correspondiam a 38°.

No Século XX as democracias foram substituidas por regimes antidemocraticos em
aproximadamente 70 ocasides, quase sempre em democracias mais jovens, com menos de

uma geracéo de idade®’.

*¥ HUNTINGTON, Samuel. P. A Terceira Onda. Op. Cit., p. 23.

* Idem, Ibidem, pp. 25-27.

% Os militares turcos tomaram o poder em 1960, restituiram a autoridade a um governo eleito em
1961, realizaram uma nova intervencdo em 1971, permitindo a volta de um governo eleito em 1973,
culminando com uma tomada militar total em 1980.

*® HUNTINGTON, Samuel. P. A Terceira Onda. Op. Cit., pp. 28-30.

%" DAHL, Robert A. A Constituicdo Norte-Americana é Democratica? (Traducdo de Vera Ribeiro,
revisdo técnica de Mario Brockmann Machado). Rio de Janeiro: FGV Editora, 2015, p. 125.
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A terceira onda democratica (a partir de 1974) ocorreu em Portugal, Grécia,
Espanha, Equador, Peru, Bolivia, Argentina, Uruguai, Brasil, Guatelama e India. Hungria
(1988) e Uniao Sociética (1989), Alemanha Oriental, Tchecoslovaquia e Roménia (1990).
Chile (1988), Panama e Nicaragua. Em 1974, dos 10 paises da Amercia do Sul, 8 tinham
regimes ndo-democraticos, ao passo que em 1990, nove tinham escolhido governantes por
meios democraticos®®,

Os processos de democratizacdo consistem no fortalecimento das instituicdes, de
modo que atores politicos com poder de forca aderem a instituicbes democraticas. Nem
sempre tais processos conduzem a uma consolidacdo democratica, podendo haver
retrocessos e até mesmo o retorno a regimes autoritarios®. A terceira onda democratica fez
saltar o numero de estados democraticos no mundo de 35 em 1970 para mais de 110 em
2014,

Huntington arrola os fatores que contribuiram para a primeira e segunda onda
reversa: (1) fraqueza dos valores democraticos; (2) crise ou colapso financeiro que
intensificaram os conflitos e acentuaram a popularidade de remédios autoritarios; (3)
polarizacBes sociais e politicas; (4) grupos conservadores de classe média e alta que
visavam excluir do poder politico os movimentos populares e 0s grupos de classe baixa;
(5) faléncia da lei e da ordem em razdo de terrorismo e insurreigéo; (6) intervencdo ou
conquista por governo estrangeiro; (7) efeito bola-de-neve, ou seja, colapso ou derrocada
dos sistemas democréaticos de outros paises. Um diagnostico importante € o de que 0s
processos de retrocesso democratico normalmente ocorrem por quem estd no poder ou
proximo a ele*.

Aqui encontramos um importante fundamento para a nossa pesquisa, o fato de a
desconfianca nos valores democraticos, ou seja, o descrédito do povo nas instituices e
nos representantes implicar em instrumento apto a conduzir, sobretudo democracias mais
jovens instaveis, a regimes autoritarios. Dai porque a busca por instrumentos de reforco
democratico se apresentam importantes para analise.

Nota-se, que o tramite historico da democracia ndo corresponde a um processo de

perene evolucdo, observando-se momentos de retrocesso, quase que como um corolério do

¥ HUNTINGTON, Samuel. P. A Terceira Onda. Op. Cit., pp. 30-34.

% podem ser citados os casos da Tchecoslovaquia em 1968, do Brasil em 1974, da Poldnia em 1981
e da Turquia em 2017. PRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado: reformas politicas e econdémicas no
Leste Europeu e na América Latina. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994, p. 77.

0 FUKUYAMA, Francis. “Why is Democracy Performing So Poorly?” In: DIAMOND, L. e
PLATTNER, M. F. (eds.) Democracy in Decline? Baltimore: Johns Hopkins University Press, 2016, p. 11.

L HUNTINGTON, Samuel. P. A Terceira Onda. Op. Cit., pp. 30-34.

40



sistema democratico, indbil a manter-se em constante processo evolutivo, em decorréncia
da prépria insatisfagdo dos cidaddos com a auséncia de evolucdo social agregada a certo
reacionarismo, fruto de aversdo ao processo de globalizacdo que implica em diluicdo das
fronteiras politicas, econdmicas e culturais. E como ja mencionado, ndo ha como analisar a
democracia e seus pressupostos em desconex&o com o perfodo histérico analisado®.

Por fim, vale mencionar que a democracia hoje encontra eco também em
mecanismos de participacdo indiretas como movimentos sociais, instituicdes néo-
governamentais, associacfes civis, midia e manifestagdes populares de rua. Embora
prevaleca a democracia representativa, diversos instrumentos de exercicio direto tém sido
adotados como recall, iniciativa popular de lei, plebiscito e referendo. No item seguinte
vamos nos debrucar um pouco sobre as caracteristicas do regime democréatico

contemporaneo e em seguida tratar dos instrumentos de participacéo direta.

1.3 Caracteristicas do regime democréatico contemporaneo.

Pressupostos do regime democratico sdo os elementos sem 0s quais um regime nao
pode ser considerado efetivamente democratico. Em relacdo a esses pressupostos, Bobbio
indica que deve existir: quanto aos sujeitos representantes, um nimero bastante elevado de
membros, que serdo regidos pela regra fundamental da maioria. Sobre os chamados a
decidir ou escolher os representantes, devem ser colocados diante de alternativas reais de
escolha, o que pressupde a garantia dos direitos de liberdade, como livre opinido,

expressdo, reunido, associacdo, etc’®. A observancia destes pressupostos permite uma

*2 Os proprios founding fathers da Constituicdo Norte-Americana cometeram falhas importantes na
elaboracdo da constituicdo, se analisados os requisitos democraticos da contemporaneidade. Robert Dahl
arrola estes elementos qualificando-os como antidemocréticos: (a) escraviddo — ndo proibiu a escravidéo e
tampouco deu poder ao Congresso para fazé-lo; (b) sufradgio — ndo votavam as mulheres brancas, escravos,
afro-americanos e indigenas; (c) eleicdo do presidente — propuseram que a escolha fosse isolada da
populagdo e do congresso. Um corpo de eleitores qualificados por serem detentores de saber e virtudes
excepcionais escolheria o Chefe do Executivo. A sugestdo foi rejeitada; (d) escolha dos senadores -
senadores deveriam ser escolhidos pelas assembleias e ndo pelo povo; (e) igualdade de representacdo no
Senado - por meio do denominado “Acordo de Connecticut”, cada estado passou a dispor do mesmo niimero
de senadores, independentemente da populacdo de cada unidade federativa; (f) Poder Judiciario — a
constituicdo ndo restringiu os poderes do Judicidrio referentes a declaragdo de inconstitucionalidade de leis,
abrindo espaco para que o Poder Judiciério acabe por formular politicas publicas; (g) Poder do Congresso —
limitagdes de poderes que poderiam impedir o governo federal de regular ou controlar a economia. DAHL,
Robert A. A Constituicdo Norte-Americana é Democratica? Op. Cit., pp. 23-26.

** BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. Op. Cit., pp. 32-33.
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maior aproximagcao dos ideais democraticos como a tolerancia, ndo-violéncia e renovagéo
gradual pelo debate de ideais™.

A separacdo dos poderes tem um forte sentido democratico, pois dividir o poder
tende a impedir a concentracdo e, por conseguinte, o arbitrio, além de permitir que o povo
influencie diretamente no governo. Assim, a selecdo de governantes, de chefes, por meio
de eleicBes, constitui o elemento central da democracia®.

O principio da maioria assegura o grau mais elevado possivel de liberdade politica
dentro da sociedade, o que ndo se confunde com o dominio absoluto da maioria, pois uma
minoria, que atue em condicdes de igualdade, sempre podera influenciar o pensamento da
maioria. Esse entendimento é essencial a estabilidade dos regimes democréaticos, havendo
um verdadeiro compromisso no qual a solucdo de um conflito pela norma, ainda que néo se
adeque inteiramente aos interesses de uma parte, ndo afasta totalmente os interesses da
outra®®. A ditatura da maioria também corresponde a um perigo, de modo que vontade da
maioria ndo legitima a opressdo a minoria. Portanto, a regra da maioria, inerente ao regime
democrético, para se afastar da tirania, deve preservar e respeitar os direitos da minoria®’.

Uma das principais caracteristicas do processo democratico € a sua incerteza
quanto aos resultados. Varias forcas politicas competem pela preferéncia popular tendo
como arena as estruturas democraticas. Se ha incerteza quanto ao resultado de um lado, de
outro a democracia demanda a existéncia de um sistema altamente regulado, cujas regras
sejam claras e prévias, constituindo, por conseguinte, uma incerteza organizada (ruled
open-endedness)*®. Desta forma, o povo assume um compromisso de, a despeito de
desconhecer os vencedores do processo eleitoral, aceitar os resultados dele decorrentes,
ainda que contrérios a escolha de muitos de seus integrantes. Alias, a aceitacdo do
resultado pelos derrotados decorre da crenca de que no futuro, valendo-se da mesma
estrutura institucional, poderdo novamente competir democraticamente e eventualmente
atingir seus interesses.

Segundo Dahl devem ser analisadas cinco caracteristicas para que se possa

identificar se os membros de uma sociedade estdo capacitados a decidir sobre a sua

* |dem, Ibidem, pp. 51-52.

** KELSEN, Hans. A Democracia. S30 Paulo: Martins Fontes, 1993, p. 91.

* KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado (Traducéo de Luis Carlos Borges). S&o
Paulo: Martins Fontes, 1998, 3 Ed., pp. 410-411.

* TOCQUEVILLE, Alexis. A Democracia na América: leis e costumes (Traducdo de Eduardo
Brandao). Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001, pp. 294-296 e 304.

*® PRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado: reformas politicas e economicas no Leste
Europeu e na America Latina. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994, p. 29.
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politica: (1) participacdo efetiva e igualitaria de todos os membros de forma que estejam
aptos a conhecer as opinides sobre qual deveria ser a politica adotada; (2) igualdade de
voto; (3) entendimento esclarecido, os membros devem ter iguais oportunidades de
aprender sobre as politicas e suas provaveis consequéncias; (4) controle do programa de
planejamento, de modo que os membros devem ter a oportunidade de decidir como e quais
questBes devem integrar as politicas publicas; (5) inclusdo dos adultos, permitindo-se o
acesso a todos e ndo a pequenos grupos, de forma censitaria®.

A inobservancia de tais pressupostos implica na quebra da igualdade politica, razéo
pela qual a democracia em grandes sociedades exige: (1) funcionérios eleitos; (2) elei¢bes
livres, justas e frequentes; (3) liberdade de expressdo; (4) fontes de informagéo
diversificadas; (5) autonomia para associagdes; (6) cidadania inclusiva. Dahl reconhece
que nenhum Estado jamais possuiu um governo que se adequasse perfeitamente a tais
critérios de um processo democratico. Todavia, a analise dos pressupostos deve servir
como horizonte a ser buscado visando a melhoria da qualidade democratica®.

Arend Lijphart descreve dois modelos de democracia fundados na reposta as
questdes sobre quem governa e no interesse de quem. No denominado modelo majoritario
(majoritarian model ou westminester model) quem governa € a maioria e no interesse da
maioria. Por outro lado, no modelo consensual (consensus model) governa o maior nimero

de pessoas possivel e no interesse do maior nimero de pessoas possivel®.

“ DAHL, Robert. Sobre a democracia. Op. Cit., pp. 49-50.

%0 Das 34 guerras internacionais ocorridas entre 1945 e 1989 nenhuma ocorreu entre paises
democraticos, 0 que atesta que as democracias modernas ndo guerreiam entre si. I1sso se deve ao comércio
internacional, pois a dominagdo contemporanea ndo depende de tomada fisica de poder, mas da imposicao
comercial. RUSSETT, Bruce. Controlling the Sword: The Democratic Governance of National Security,
Cambridge, Harvard University Press, 1990, Cap. 5, pp. 119-124.

> Embora ambos adotem o critério da maioria para decisdes, o sistema majoritario é identificado em
sociedades mais homogéneas e se caracteriza pelo bipartidarismo, com concentracdo do poder executivo nas
mdos de um Unico partido, contentando-se com pequenas maiorias, sistema eleitoral majoritario e
desproporcional, governos unitéarios e centralizados, flexibilidade constitucional e Banco Central controlado
pelo Executivo. Como exemplo, Lijphart cita o Reino Unido, a Nova Zelandia e Barbados. De outro lado, o
sistema consensual busca maior legitimidade em uma maior participacdo, dividindo o poder por meio de
coalisdes multipartidarias, equilibrio de poder entre 0 Executivo e o Legislativo, sistemas multipartidarios,
representacdo proporcional, governos federais e descentralizados, forte bicameralismo, possibilidade de
revisdo constitucional (judicial review) e Banco Central independente. Parte-se do principio de que a
prote¢do de minorias, ou seja, dos grupos derrotados do pleito eleitoral, é pressuposto essencial da existéncia
da democracia. E identificado em sociedades mais heterogéneas, na medida em que diferencas culturais,
ideoldgicas, linguisticas, religiosas, étnicas e raciais demandam solugdes mais consensuadas. Lijphart adverte
gue em sociedades assim, a sistema majoritario ndo é apenas ndo recomendado, mas perigoso, na medida em
que minorias que constantemente tem o acesso ao poder negado, sentem-se excluidas e tendem a rejeitar a
legitimidade do governo, como observado na Irlanda, na segunda metade do Século XX, no conflito entre a
maioria protestante e a minoria cat6lica. Como exemplos podem ser citados a Bélgica, o Brasil e, embora ndo
se trate de uma nagdo soberana, 0s mesmos principios e compartilhamento de poder se aplicam a Unido
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Podemos acrescentar também que um regime democratico contemporaneo deve ser
pautado pela transparéncia (accountability) e pela responsividade (responsivess) a atuagao
do poder politico, vinculadas aos interesses e expectativas da sociedade. Para que um
governo seja responsivo as preferencias de seus cidadaos, deve garantir a eles oportunidade
para: formular suas preferéncias e exprimir tais preferéncias, para que elas sejam
consideradas na conduta do governo®. Para tanto, somente serd possivel que alguém
formule e exerca preferéncias se dispuser de um minimo de condi¢Ges materiais que
permitam satisfazer suas necessidades pessoais mais basicas, como condicdo para o
exercicio da democracia®.

Muitos estudiosos identificam outros requisitos ou elementos caracterizadores dos
regimes democraticos na contemporaneidade, buscando um aprimoramento do sistema e a
atualizacdo histérica do instituto. Democracias modernas liberais congregam
necessariamente trés elementos, segundo Francis Fukuyama: (a) estado (state); (b) direito
(rule of law); (c) transparéncia democracia (democratic accountability). Esta ultima,
segundo o autor, consiste no governo que atua no interesse de toda a comunidade e ndo em
seu proéprio interesse privado. Portanto, o estado moderno busca uma atuacdo impessoal,
em que o tratamento recebido pelas pessoas tem por fundamento a cidadania e ndo a
relacdo pessoal de cada qual com integrantes do estado. Esse conceito de democracia
moderna se opde ao de estado neopatrimonial em que inexiste distingdo entre o interesse
plblico e o interesse privado da pessoa fisica do agente publico®*. O autor aponta ainda que
é muito mais dificil transformar um estado patrimonialista ou neopatrimonialista em um
estado moderno, transparente, que privilegie a accountability, do que transformar um

estado de regime autoritario em democratico®.

1.4 Desigualdade democrética: a democracia aparente.

Europeia. LIJPHART, Arend. Patterns of Democracy: government forms and performance in thirty-six
countries. 2nd ed. New Heaven/London: Yale University Press, 2012, pp 2-3; 10-18; 30-45.

2 DAHL, Robert A. Poliarquia (Traducdo: Celso Maduro Paciornick). Sdo Paulo: EDUSP, 2015, p.
26.

53 “Nio é possivel falar em democracia em meio a indicadores econdmicos-sociais que apontam para
a linha (ou abaixo) da linha da pobreza. Uma grande dose de justi¢ca social é condicdo de possibilidade da
democracia”. STRECK, Lenio Luiz e MORAIS, José Luis Bolsan de. Ciéncia Politica & Teoria do Estado.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 7 Ed., 2012, p. 113.

> FUKUYAMA, Francis. “Why is Democracy Performing So Poorly?” In: DIAMOND, L. e
PLATTNER, M. F. (eds.) Democracy in Decline? Baltimore: Johns Hopkins University Press, 2016. pp. 13-
14,

> Idem, Ibidem, p. 12.
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Embora as estruturas democraticas, em tese, visem o acolhimento das varias forgas
politicas que competem entre si com carater igualitario, existem diferentes graus de
desigualdade, porquanto os grupos diferenciam-se na quantidade e qualidade de recursos
econdmicos, organizacionais e ideoldgicos. Esses fatores que possuem grande influéncia
no processo democratico, especialmente na corrida eleitoral®®.

O desequilibrio eleitoral pode ser observado, por exemplo, na diferenca de recursos
financeiros para campanhas eleitorais, diferencas flagrantes de tempo de acesso a meios de
comunicacdo publica, possibilidade de reeleicdo, acesso a emendas parlamentares,
disseminacdo artificial e maciga de noticias falsas.

Os processos eleitorais na contemporaneidade sdo dominados pelo marketing
politico, com pouco espaco para o confronto de ideias e propostas®’. Neste contexto, ganha
relevo a possibilidade de os candidatos e agremiacOes arregimentarem valores para a
elaboracdo de campanhas politicas. No Brasil sdo diversos os escandalos envolvendo o
denominado Caixa 2 Eleitoral, que representa os recursos econdmicos nao contabilizados
perante a Justica Eleitoral e que servem as campanhas politicas.

A reeleicdo também representa um forte elemento de desigualdade democratica,
pois estatisticamente, permite concluir que a possibilidade de um governante ser
reconduzido é sempre muito maior do que de ser eleito caso ndo estivesse no poder,
conforme j4 advertia Monica Herman Salem Caggiano®. A guisa de exemplo citamos, na
América Latina, os seguintes casos em que o candidato a reelei¢cdo obteve sucesso no
pleito eleitoral: Equador (Rafael Correa); Brasil (Dilma Rousseff); Coldmbia (Juan Manuel
Santos Calderon); Bolivia (Evo Morales) Venezuela (Hugo Chaves faleceu quando ja

exercia o terceiro mandato); Argentina (Cristina Fernandez de Kirchner).

% «Se as institui¢des democraticas sdo universalistas — isto é, neutras em relacdo a identidade dos
participantes-, 0s que detém maiores somas de recursos tém mais probabilidade de sair vencedores nos
processos submetidos ao processo democratico”. PRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado: reformas
politicas e economicas no Leste Europeu e na America Latina. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994, pp.
26-27.

" FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. A democracia no Limiar do Século XXI. Sdo Paulo:
Saraiva, 2001, p. 25.

% "Em verdade, como assinalado no nosso Sistemas Eleitorais x Representacio Politica, o principio
decorre de interpretagdo extremamente restritiva do standard republicano que impde a alternancia, evitando-
se a perpetuagdo e a personificagdo do poder. (...) O continuismo e o sempre presente perigo anunciado por
Montesquieu, de que o poder corrompe o proprio poder, encontram-se como base a servir de respaldo a regra
da inelegibilidade" CAGGIANO, Monica Herman S. A reeleicdo: tratamento constitucional (breves
consideracdes). Prelecdes Académicas, CEPS - Centro de Estudos Politicos e Sociais de Séo Paulo, Caderno
1, 1997, pp. 7/8.
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A desigualdade extrema e a deficiéncia educacional prejudicam a compreensao do
eleitor e facilitam o aparecimento da figura do caudilho, lider carismatico™. Por isso, a
educacdo pode ser entendida se ndo como um pressuposto, uma exigéncia ontologica da
democracia, na medida em que somente com determinado minimo de conhecimento, o
cidaddo poderia ter condi¢bes de conhecer os candidatos, suas propostas, histdrico,
partidos politicos, e ainda, o conteldo de determinadas questfes que viessem a ser
submetidas eventualmente a sua apreciacdo por meio de instrumento de democracia
direta®®. O compromisso da cidadania com a democracia pressupde o conhecimento
politico adequado, além de envolvimento nos assuntos publicos, impondo que os cidaddos
tenham opiniGes estaveis, consistentes e informadas sobre as principais questdes
pUblicas®.

N&o se esta aqui a cotejar a democracia como justica social, pois podem existir
regimes ndo-democraticos que possuem certo grau de distribuicdo de riquezas, bem como
regimes democraticos com péssima distribuicdo. A igualdade social ndo constitui
pressuposto para identificacdo de regimes democraticos. Trata-se de conferir um minimo
necessario, indispensavel, no &mbito material e intelectual, que permita ao cidad&do dedicar-
se, ainda que rapida e superficialmente, a compreender seu papel na construgdo de
governos e na participacdo politica, de modo a exercer em plenitude seus direitos
politicos®.

A liberdade, pedra de toque do regime democratico, tem, naturalmente, como

pressuposto 0 minimo necessario a subsisténcia, se analisada sobre um viés social e

9 «ag desigualdades extremas na distribui¢do de recursos-chaves como renda, riqueza, status, saber
e facanhas militares equivalem a desigualdades extremas em recursos politicos. Evidentemente, um pais com
desigualdades extremas em recursos politicos comporta uma probabilidade muito alta de ostentar
desigualdades extremas no exercicio do poder e, portanto, um regime hegemonico. (...) Se a condi¢do de
igualdade relativamente maior numa sociedade de agricultores livres for associada também a uma medida
maior de igualdade politica alocada através de sufrdgio, partidos concorrentes, eleigdes e lideres responsivos,
entdo a acumulacdo de desigualdades € ainda mais inibida. Ao acumular popularidade, seguidores e votos, 0s
lideres podem compensar alguns dos efeitos potenciais das diferencas de riqueza e status, e usar os poderes
reguladores do Estado para reduzir essas diferencas ou suas consequéncias na vida politica” DAHL, Robert
A. Poliarquia (Tradugdo: Celso Maduro Paciornick). Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo,
2015, pp. 92-93.

% KELSEN, Hans. A Democracia. 1° ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1993, p. 97.

8 MUNIZ, Carlos et al. “;Estan los politicos politicamente comprometidos?: Anélisis del
compromiso politico 2.0 desarrollado por los candidatos a través de Facebook”. Cuadernos info., Santiago,

n. 39, p. 135-150, dic. 2016. Disponivel em
<https://scielo.conicyt.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0719-
367X2016000200009&Ing=es&nrm=iso>. Acesso em 21 de maio 20109.

http://dx.doi.org/10.7764/cdi.39.970, p. 138.

%2 Direitos politicos implicam no poder de influenciar na vontade do Estado, sendo que o principal
expoente é o direito de votar. KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Op. Cit. p. 336.
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econdmico®. Em outras palavras, ndo ha democracia onde a disseminacdo da miséria
impede que boa parte da populagdo possa ter conhecimento e compreensdo minimo do
funcionamento da administracdo publica e da importancia da representacédo politica.

A liberdade politica, porém, corresponde ao espacgo de atuacdo em que a conduta do
individuo ndo pode ser pautada por outras pessoas ou instituicdes, vale dizer, o individuo
ndo é importunado por outros®. E necessario compreender que liberdade politica ndo se
confunde com outras questdes, igualmente relevantes, mas de outra esfera, como
igualdade, justica, etc. A liberdade positiva representa o autogoverno, o desejo do cidadédo
de ser ele seu proprio amo®.

Outro elemento que importa em distor¢des no sistema de igualdade democrética séo
as chamadas emendas parlamentares, que vinculam de maneira indevida a pessoa fisica do
parlamentar que indica a destinacdo da verba com a localidade que a recebe, e presta-se a
instrumentalizar uma maior dependéncia do parlamentar em relacdo ao Poder Executivo,
ao mesmo tempo que nao contribui para a discussdo da politica publica, promovendo a
personificacdo das politicas publicas.

Todas as dificuldades mencionadas nos conduzem a duas conclusdes. A primeira,
de que o regime democratico, mesmo sob o viés meramente procedimental, deve conter
instrumentos que privilegiem a participacdo democratica igualitaria e ndo apenas formal. A
segunda, € que o sistema democratico demanda a todo o momento a criacdo de
instrumentos que o aprimorem, exatamente para que as forcas que militam contra a

igualdade democrética possam ser contidas.

1.5 Democracia x Tutoria.

Critico dos regimes democraticos, Brennan assevera que a democracia pode ser
avaliada de duas maneiras, por meio de um carater instrumental ou de forma simbdlica. Ele
exemplifica tais analises com a figura de um martelo e de um quadro. Enquanto o martelo

é valorado por sua natureza instrumental, ou seja, presta-se a bater pregos, o quadro tem

% Embora tecnicamente um morador de rua dependente quimico seja juridicamente livre, na prética
sua liberdade ndo destoa muito apenas da liberdade negativa, ja que pouco (ou nada) pode fazer com sua
liberdade positiva. “Se argumenta, de forma convincente, que si um hombre es tan pobre que no puede
permitirse algo que no esta prohibido legalmente — uma barra de pan, um viaje alrededor del mundo o un
recurso ante los tribunales-, entonces tiene la misma libertad que si la ley se lo prohibiera” BERLIN, Isaiah.
Dos Conceptos de Libertad. El fin justifica los medios. Mi trayectoria intelectual (Traduccion de Angel
Rivero). Madrid: Alianza Editorial, 2. Ed., 2014, pp. 61-63.

® Idem, Ibidem, pp. 62-63.

% Idem, Ibidem, p. 76.
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um valor sublime, que evoca em cada pessoa um sentimento, uma ideia. O autor assevera
que alguns pensadores politicos veem a democracia por um viés instrumental, de modo que
seu bom funcionamento tende a produzir relativamente bons resultados. Contudo, lembra
que para outros, a democracia expressa a ideia de que todas as pessoas tém igual valor, de
modo que a democracia seria um fim em si mesmo. Para ele, a democracia tem carater
puramente instrumental, e tal qual o martelo que pode ser substituido por outra ferramenta
que seja mais eficaz na tarefa de bater pregos, deveriamos tentar substituir a democracia
por governos com melhor performance®®.

Nesta linha, o Fildsofo Platdo acreditava que o governo deveria ficar a cargo dos
mais velhos e, dentre eles, os melhores e mais sabios (tutoria). Entretanto, a sabedoria nao
corresponderia ao Unico requisito para 0 governante, que deveria se mostrar solicito ao
atendimento do interesse publico e jamais ter se deixado contaminar por qualquer processo
corruptivo®’.

Brennan prop6e entdo a epistocracia, ou seja, 0 governo do conhecimento, em que
0 poder politico é distribuido de acordo com a competéncia, habilidade e a boa-fé no
exercicio de tais habilidades. O autor arrola cinco formas de epistocracia: (a) sufragio
restrito — para adquirir o direito de votar e serem votados o cidaddo deve ser aprovado em
um processo em gque comprovem sua competéncia e/ou o fato de estar suficientemente bem
informado; (b) voto plural — todos os cidadaos tém direito a votar, mas apenas alguns, que
se mostrem mais competentes ou muito bem informados, tém direito a votos adicionais; (c)
loteria de emancipacdo — antes das elei¢des, milhares de cidaddos sdo escolhidos por
sorteio e se tornam pré-eleitores. Porém, para ganhar o direito de voto, estes cidaddos
devem participar de alguns exercicios e foruns deliberativos; (d) veto espitocratico — as leis
seguem o procedimento democratico regular, mas um grupo restrito, formado por pessoas
com conhecimento, tem o poder de veto sobre a lei aprovada; (e) votacdo sopesada /
governo por oraculo simulado — todo cidaddo pode votar, mas no momento da votagdo

responde também a um questionério relacionado a conhecimentos basicos de politica. De

% BRENNAN, Jason. Against Democracy. Princeton: Princeton University Press, 2016, p. 11.

” PLATAO. A Replblica. Sdo Paulo: Edipro, 2001, Livro I11, p. 126-127. Sobre a razéo pela qual
Platdo defendia que o controle politico deveria estar sob a tutela de uma minoria, David Held lembra que
Platdo viveu sua juventude durante a Guerra do Peloponesso, na qual Atenas foi derrotada, gerando
deterioracdo dos padrfes de lideranca, da moral e do direito, culminando com o julgamento e a morte de
Sécrates em 399 a.c. HELD, David. Models of Democracy. Cambridge: Polity Press, 3° Ed., 2017, p. 23.
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acordo com a pontuacao obtida no questionario, os votos dos cidaddos recebem um valor
superior ou inferior®®,

Neste ponto o autor realmente tem um ponto a ser considerado. Tomemos por
exemplo a Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n° 135/2010), de iniciativa popular, que
ampliou o rol de inelegibilidades, fazendo com que pessoas em determinadas situagdes
juridicas, fiquem privadas de sua capacidade eleitoral passiva por um determinado periodo,
em razdo, por exemplo, de condenacdo criminal, rejeicdo de contas pelo Tribunal de
Contas, condenacdo por improbidade administrativa, etc. Note-se que, neste caso,
adotando-se a tese de Brennan, o povo, diretamente inclusive, mercé do projeto de
iniciativa popular, reconhecendo sua incapacidade de escolher de forma adequada seus
representantes, cria regras para impedir, o proprio povo, de escolher como representantes,
pessoas que ndo teriam condicbes de realizar um bom e probo governo, a luz de seu
passado recente.

A tese de Brennan, porém, a nosso juizo falha em ao menos trés pontos essenciais:
(@) conhecimento ndo é sinénimo de melhor escolha politica em prol do bem comum; (b) a
existéncia de viés ideoldgico de eventual teste a ser aplicado e a legitimidade de quem o
prepara; (c) bem comum ou da maioria ndo é um conceito univoco®.

Parece-nos absolutamente falsa a premissa de que governantes mais sabios tem por
norte a vontade geral e 0 bem comum e nédo seus interesses particulares e dos grupos a que
estdo ligados. Além disso, a proposta de realizacdo de um teste para verificacdo de
conhecimentos politicos béasicos esbarra em dois problemas: quem ficara a cargo de
preparacdo de tal teste, cujo rigor alterara a linha censitaria do voto, e como se afastara do
teste a discussdo ideoldgica sobre o contetdo das questes. Por fim, imagine uma regido
com baixo desenvolvimento econdmico, com altos indices de analfabetismo e de utilizacdo
de um deficitario sistema publico de salde. Até que ponto um representante eleito que
tenha de certa forma sentido diretamente os efeitos de tais problemas ndo estaria mais
imbuido para resolver tais questdes? Evidente que nada garante uma resposta positiva, mas
por que tal populacdo ndo teria direito de escolher uma pessoa em tal condi¢do como
representante, ja que também ndo haveria garantia de que outra pessoa, ainda que profundo

conhecedor dos sistemas de ensino e saude, tutelaria o interesse comum dos mais

% BRENNAN, Jason. Against Democracy. Op. Cit., pp. 14-15.

% «“Nio se questiona o fato de ser o melhor que deva comandar. Sobre isso estdo de acordo tanto os
que defendem a autocracia quanto os que defendem a democracia. O problema politico-social é apenas saber
de que modo o melhor ou os melhores podem chegar ao poder e manté-lo”. KELSEN, Hans. A Democracia.
Op. Cit., p. 95.
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necessitados. Um representante com conhecimento técnico poderia dizer que o posto de
salde no bairro X, atende um ndmero muito pequeno de moradores, e seria mais racional
elimina-lo, mantendo apenas o posto de salde do bairro Y. Tal medida concentraria gastos
e permitiria um melhor equacionamento das contas publicas. De outro lado, o representante
sem conhecimento técnico, poderia se insurgir contra a medida, dizendo que o bairro X €
essencialmente pobre e rural e o transporte para o bairro Y, além de restrito, imporia gastos
que aquela populacéo rural ndo tem condicdes de arcar.

O conceito de governo dos mais aptos, portanto, tomado em profundidade teria o
potencial de aniquilar o conceito de democracia, a justificar um autoritarismo imposto por
quem, exercendo o poder, se intitule o mais apto. Todavia, nos parece possivel
compatibilizar a eficiéncia administrativa, prezada pelo republicanismo, com a democracia.
N&o é necessario entender que a republica sirvam apenas 0s governantes mais aptos, mas
sim aqueles que atinjam um standard minimo, naturalmente dentro de limites normativos.
Assim, prevaleceria a democracia enquanto a governo do povo, exercido diretamente ou
por representantes eleitos pela maioria. Porém, uma vez eleitos, os representantes devem
apresentar certa performance, seja no aspecto moral, ndo praticando atos de improbidade,
por exemplo, seja no ambito da qualidade do exercicio de seu governo, a vista de
indicadores estabelecidos, especialmente 0s compromissos por eles préprios
estabelecidos™.

1.6 Avaliacdo da qualidade democratica.

A qualidade segundo Moles i Plaza constitui um fator de diferenciagéo que permite
ganhar mercados’*. Mutatis mutandis a avaliacdo da qualidade governamental & luz das
propostas eleitorais, objeto de nossa pesquisa, podera permitir aqueles que melhor
cumprirem com suas propostas ganhar eleitores em um préximo pleito eleitoral.

A normatizacdo com escopo na qualidade, no caso das empresas, pode se dar de
duas formas. A primeira parte da propria empresa, entendendo-se exatamente que sera ela

a principal beneficiada com o cumprimento das metas de qualificacdo. A outra surge em

0 «Sob essa perspectiva, muito mais significativa do que a escolha de pessoas sabias e
especialmente qualificadas para o exercicio da funcéo publica é a selecdo de pessoas que saibam identificar e
que se comprometam a respeitar a opinido e a vontade dos eleitores”. LISOWSKI, Telma Rocha. Mandato
Parlamentar & Crise de Representatividade: instrumentos de perda e reforma do sistema. Curitiba: Jurug,
2018, p. 186.

" MOLES Y PLAZA, Ramon J. Derecho y calidad: El régimen juridico de la normatizacién
técnica. Barcelona: Ariel, 2001, p. 24.
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razdo da necessidade, ja que a auséncia de uma certificagdo ou um selo de cumpridora de
normas pode fechar o mercado a determinadas empresas’.

A verificacdo da qualidade democratica de diferentes paises € mais complicada do
que na esfera privada, encontrando Obices a dificultar a tarefa comparativa, como o
tamanho da populagéo, a diversidade cultural, a riqueza relativa da populagéo, etc. Deste
modo, a diferenga de grandeza populacional entre Estados Unidos e Islandia, bem como de
riqueza entre Haiti e Brasil naturalmente ndo permitem o transporte de solucGes simplistas
para a identificacdo da qualidade dos regimes democraticos.

Segundo Robert Dahl, o processo de democratizacdo de um pais pode ser analisado
essencialmente por meio de duas variaveis - a possibilidade de contestacdo publica e o
direito de participacdo-, que prestam-se a classificar o nivel de democratizacdo dos paises.
Segundo o autor, nenhum regime é plenamente democratico, mas aquelas sociedades que
mais se aproximam deste ideal, as poliarquias, sdo aquelas em que h& ampla popularizacao
(inclusivas), ou seja, grande participacdo social, e sdo vastamente abertos a contestacao
publica (liberalizadas). J& o grau minimo democratico corresponderia a uma hegemonia
fechada, caracterizadas pela baixa inclusividade e pequena possibilidade de contestacéo.
Entre ambas podem ser encontradas as hegemonias inclusivas, com grande participacéo
social, mas com baixa liberalizagdo, e as oligarquias competitivas, um grau acima, em que
embora possuam baixa participacao social, tem grande possibilidade de contestacéo”®.

Lijphart, em seu estudo acerca do sistema democratico em trinta e seis paises,
questionou a premissa de que a qualidade governamental estaria em oposicdo a alta
qualidade democratica, apontando que a democracia consensual, cujos instrumentos ndo
sdo dificeis de implementar nas constituices, apresentam apenas vantagens em relacdao ao
sistema majoritario. Eventuais resisténcias adviriam de tradi¢fes culturais e institucionais
contra o sistema consensual. O autor menciona, a guisa de exemplo, que na América
Latina existe uma cultura politica amplamente sedimentada na ideia de uma representacdo
proporcional e sistemas presidencialistas’.

A representacdo democratica tem sede essencialmente por meio dos partidos

politicos, que sdo as agremiagdes que reunem as pessoas que tém afinidade com

2 MOLES Y PLAZA, Ramon J. Op. Cit., p. 25.

" O autor arrola sete conjuntos de condigBes que tornam a aproximacao a poliarquia mais ou menos
provavel: sequéncias histéricas; a ordem socioeconémica; o nivel de desenvolvimento socioecondmico;
igualdades e desigualdades; pluralismo subcultural; dominagdo por um poder estrangeiro e crengas de
ativistas politicos. DAHL, Robert A. Poliarquia. Op. Cit., pp. 30-31 e 190-191.

" LIJPHART, Arend. Patterns of Democracy: government forms and performance in thirty-six
countries. 2nd ed. New Heaven/London: Yale University Press, 2012, p 296-299.
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determinados objetivos sociais e econdmicos. Muitos sdo os problemas com os programas
destes partidos, que serviriam exatamente para orientar ideoldgica e pragmaticamente os
eleitores. Os programas partidarios, assim como as propostas eleitorais que estudaremos
mais a frente, por exemplo, sdo quase sempre genéricos, e limitam-se a alguns alicerces
principioldgicos que ndo guardam relacdo com a atuacdo direta dos partidos. A
generalidade acaba por permitir aos lideres partidarios manejar seus programas de acordo
com os ventos reinantes nas elei¢cdes, mas impede os eleitores de identificarem de maneira
clara as caracteristicas de sustentacdo dos partidos.

Ainda em relagdo a qualidade democrética, cabe distinguir conceitualmente as
denominadas democracias delegativas das democracias representativas.

A democracia delegativa consiste em uma maneira de conceber o exercicio do
poder politico que, embora apresente o preenchimento de determinados requisitos
democraticos, decorrente de eleicBes razoavelmente limpas e competitivas e certas
liberdades politicas basicas, como liberdade de expressdo, reunido, associacdo e acao,
representa uma forma menor de democracia, deficitaria em muitos de seus aspectos. Surge
em sociedades com grande fragmentacdo, tanto social, como das instituicdes estatais, que
enfrentam crises nacionais de percepgdo generalizada de tamanha gravidade, a justificar a
existéncia de um Poder Executivo forte e hostil a controles relacionados a accountability”.
O Chefe do Poder Executivo, que vitorioso no processo eleitoral desfruta de certo
messianismo diante da populacdo, encarna a propria ideia de nacéo, e a vista de um cenério
de grave crise, passa a invocar poderes cada vez maiores para conduzir o pais rumo a
retomada de crescimento. Diante disso, emergem criticas aos mecanismos de
accountability, na medida em que indevidamente estariam limitando o exercicio do poder
por aquele que demanda medidas extremas para a superacdo da crise ou para impedir que
ela retorne’®. Em sintese, a adjetitvacdo delegativa representa a transmissio tacita de

imensos poderes ao governante eleito, de modo que ele poderia tensionar critérios de

> A accountability consiste em diversos tipos de controles institucionais que visam efetivar a
prestacdo de contas e a responsabilizacdo dos representantes politicos. Sobre o tema Bruno Lorencini aponta
que a accountability tem a prestagdo de contas como um ponto de partida, mas abrange também a
transparéncia, como principal valor democratico. LORENCINI, Bruno. Democracia Qualificada e
Responsabilidade Politica. Sdo Paulo: LiberArs, 2018, p. 265-266.

’® Para tanto o controle ou a forte influéncia sobre os meios de comunicagio se apresenta como
importante ferramenta para manutencdo do apoio social ao governo forte, sobretudo calcado no fato de que as
opinides contrarias ao governo implicam em dificultar a gestdo de salvagdo nacional que estaria em curso.
O'DONNELL, Guillermo. Nuevas Reflexiones acerca de la democracia delegativa (DD). In: O’ DONNELL,
Guillermo; IAZZETTA, Osvaldo; QUIROGA, Hugo (coord.) Democracia delegativa. Buenos Aires:
Prometeo Libros, 2011, pp. 19-25.
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legalidade, transparéncia e responsividade, diante de suposta necessidade de restauragéo da
situacdo de normalidade e ordem publica.

Difere-se da democracia representativa, melhor analisada no capitulo seguinte, em
que embora também exista uma delegacdo de poder aos representantes, tal delegacao esta
limitada a controles constitucionais e legais, confinando o espectro de poder do
governante. Por esta razdo as democracias delegativas podem se tornar regimes
autoritarios, conforme paulatinamente vao se desfazendo os mecanismos de accountability,
0 que pode ser observado na Venezuela, Turquia e Hungria.

Diante de uma tentativa de golpe militar em julho de 2016, Recep T. Erdogan,
presidente da Turquia, em abril de 2017, submeteu & populacdo um referendo, no qual por
apertada margem, foi aprovada a transformacéo de sistema de democracia parlamentar para
um sistema presidencialista, extinguindo-se o cargo de primeiro-ministro, sob o argumento
de que a expansédo dos poderes do presidente era necessaria em razdo dos tempos de crise.
Na Hungria foi aprovada a criagdo de uma nova corte constitucional, com inicio de
funcionamento previsto para janeiro de 2020, com atribuicdo para alguns casos que
envolvam assuntos adminstrativos, cujos integrantes serdo integralmente indicados,
promovidos e correcionados exclusivamente pelo Ministro da Justica.

Ainda visando analisar a qualidade democracia, Leonardo Morlino indica trés
critérios: (a) vies procedimental — a qualidade resulta de um processo realizado de forma
especifica e controlado; (b) viés estrutural — o predicado reside em caracteristicas
especificas do produto, focando em seu contetido, como por exemplo, no seu design, no
seu funcionamento; (c) viés consequencial - consiste na receptividade expressa pelo
destinatario, pelo cliente. J& ndo importa 0 procedimento ou o contetdo, mas sim o
resultado, a satisfacio do consumidor’”.

Em relacdo ao procedimento, analisam-se trés fatores: a informacéo; a justificacao,
ou seja, as razbes declinadas pelos governantes para a pratica dos atos; e a puni¢do, que
representa a compensacao que resulta da resposta realizada pelos eleitores ou por qualquer
ato do poder publico. A accountability vertical situa-se exatamente nesse julgamento
politico realizado pelo corpo eleitoral, na medida em que periodicamente ele recompensa o

candidato renovando o voto ou, ao reveés, o punindo, deixando de votar novamente nele ou

" MORLINO, Leonardo. “Teoria da Democratizacdo, Qualidade da Democracia e Pesquisa de
Opinido: Ainda em ‘Mesas Separadas’”. In: MOISES, José Alvaro. (org.) Democracia e Confianca — Por que
os Cidadaos Desconfiam das Instituicbes Publicas? S&o Paulo: Editora Universidade de S&o Paulo, 2010, pp.
34-35.
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no partido politico que ele integra. Sobre o aspecto substantivo, a qualidade democrética
demanda a observacgdo dos critérios de liberdade, respeito a expansdo dos diretos em suas
diferentes dimensdes, e a igualdade, a busca pela maior implementagdo de igualdade nas
esferas politica, econémica e social. Por fim, em relacdo ao aspecto consequencial, discute-
se se as decisBes politicas vao ao encontro das aspiracdes do corpo social, vale dizer, se 0s
governos sdo capazes de implementar politicas publicas que efetivamente atendam as
reivindicacdes  sociais. Tal prerrogativa €é denominada de responsividade
(responsiveness)’®. O desafio primeiro da responsividade é que existam instituicdes que
possam, de alguma forma, colher e condensar a manifestacdo dos representados, sob a
forma de opinides, interesses e preferéncias, para entdo sancionar aqueles que se afastarem
dessas manifestacdes’®.

Identificados elementos relacionados a critérios utilizados para nortear a qualidade
democrética, passamos aos desafios contempordneos enfrentados pelos regimes

democraticos.

1.7 Desafios democraticos na contemporaneidade.

A democracia ndo deve ser encapsulada ao mero reconhecimento de direitos e
liberdades formais, ao exercicio do poder de voto periédico e a existéncia de divisao e
limites aos poderes publicos. O reconhecimento formal de direitos é o primeiro
pressuposto a quem ndo detém direitos e almeja implementa-los, mas neles ndo se encerrm.

A existéncia de elei¢bes periddicas surge como direito, a quem até entdo se via
privado do sufragio. A divisdo de poderes é um grande avango para quem vivia sob o jugo
autoritario. Apés a Segunda Guerra Mundial, 0s povos que conviveram neste cenario
almejavam apenas viver em paz, ter uma residéncia e poder trabalhar para prover a prépria
subsisténcia.

Entretanto, com a paulatina sedimentagdo e implementacdo de tais direitos, as
geracOes que se desenvolveram neste cendrio naturalmente passaram a questiona-los e a

buscar maior efetividade. Assim, a democracia passa a demandar ndo apenas um rol de

'8 Difere, portanto, da accountability horizontal ou interinstitucional, na qual os governantes sio
controlados por outras instituigdes que tem habilitacdo técnica, além de expertise e legitimidade para realizar
a atividade de controle. MORLINO, Leonardo. “Teoria da Democratiza¢do, Qualidade da Democracia e
Pesquisa de Opinido: Ainda em ‘Mesas Separadas’”. Op. Cit., pp. 35-37.

" LISOWSKI, Telma Rocha. Mandato Parlamentar & Crise de Representatividade: instrumentos
de perda e reforma do sistema. Curitiba: Jurug, 2018, p. 77.
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direitos, mas que eles sejam efetivamente colocados em pratica e expandidos. Os paises em
desenvolvimento demandam muito mais servigos publicos do Estado para que sejam
superadas estruturas que reproduzem o atraso e a desigualdade. Assim, o simples ato de
votar ndo é mais suficiente. E necessario que as elei¢es sejam limpas e os candidatos
tenham iguais oportunidades para se submeterem ao sufragio, diante de regras previamente
estabelecidas. A divisdo de poderes passa a demandar ndo apenas um controle reciproco,
mas o efetivo ingresso do povo como agente de governo, orientando as politicas publicas e
decisbes mais relevantes. As geracGes que se sucederam a Segunda Grande Guerra nédo
mais aspiram apenas prover a propria subsisténcia, mas desenvolver todas as suas
potencialidades enquanto seres humanos, com educacgéo de qualidade, lazer, consumo de
bens e servicos, meio-ambiente equilibrado, etc.

O advento do fendmeno da globalizacdo, especialmente a partir da Gltima década
do Século XX, permite identificar que partidos de orientacdo social-democrata passaram a
inclinar-se no sentido de posi¢cbes mais liberais no aspecto econémico, aderindo ao
discurso de abertura econémica global. Diante de tal fenbmeno, parte dos eleitores destes
partidos, especificamente a populagdo com menor acesso a educacdo e com maiores
dificuldades econdmicas, de forma paulatina e crescente, tem apresentado insatisfacdo com
a representacdo politica, ndo se sentindo devidamente representada. Em alguns paises esse
sentimento de insatisfagdo tem desbordado, refletindo na rejeicdo a imigrantes, que
supostamente seriam corresponsaveis pelas dificuldades econdmicas enfrentadas e por
representarem uma ameaca a cultura nacional. Por consequéncia, a insatisfacdo extravasa
ao préprio funcionamento do sistema democratico®. Manuel Castells aponta que a rejeicdo
ndo é ao regime democratico em si, mas a democracia liberal, tal qual existente em cada
pais, clamando-se por uma “democracia real”®!. Pesquisa realizada pelo Latinobarémetro
demonsta que na América Latina houve sensivel queda no apoio ao regime democratico foi
de 61% no ano 2010 para 48% em 2018, enquanto no mesmo periodo, a indiferenga com
relacdo ao regime, passou de 16% para 28%. No Brasil, a aprovagéo no ano de 2017 era de

8 Qutra consequéncia desse fendmeno é o crescimento da aderéncia deste extrato social aos partidos
politicos de inclinagdo populista, seja de orientagdo a esquerda ou a direita. AARTS, Kees, THOMASSEN,
Jacques ¢ VAN HAM, Carolien. “Globalization, Representation, and Attitudes towards Democracy”. In:
THOMASSEN, Jacques (editor) Elections and Democracy. Michigan: Oxford University Press, 2014, pp.
205-206.

8 CASTELLS, Manuel. Ruptura: a crise da democracia liberal (Trad. Joana Angélica d’Avila
Melo). Rio de Janeiro: Zahar, 2018, p. 8.

55



43%, baixando para 34% no ano seguinte. Em relacdo ao nivel de satisfacdo com o grau
atual de desenvolvimento democratico atual, apenas 9% estao satisfeitos®.

Entre os desafios democraticos atuais listamos a demanda por rapidez na tomada de
decises, a promocdo por maior equidade social, o desinteresse pela coisa publica gerando
a necessidade de uma educacdo para a cidadania ativa, a crise de representatividade e o
combate a inclinagdes antidemocréticas.

Levitsky e Ziblatt desenvolveram quatro critérios de alerta para a identificacdo de
um regime democratico sob ataque, inclinando-se a um regime autoritario, a luz do
comportamento de seus lideres politicos, que seriam voltados aos seguintes
comportamentos: (a) por meio de condutas e discursos rejeitam as regras do jogo
democratico; (b) negam legitimidade a seus concorrentes; (c) toleram ou estimulam a
violéncia; (d) mostram-se dispostos a restringir as liberdades civis de seus oponentes e de
condutas para limitar o livre exercicio da imprensa®.

Oferecer respostas sociais mais rapidas representa uma demanda social compativel
com a velocidade das mudancas contemporaneas, mas por vezes incompativel com a
necessidade de discussdo em nivel profundo demandado pelo parlamento e pela esfera
politica como um todo®. A lentid&o inerente aos poderes publicos e ao debate politico em
face de uma sociedade que demanda por solugdes instantaneas tem gerado um afastamento
ainda maior dos membros da sociedade com a politica e seus agentes®®. E certo, contudo,
que a referida lentiddo pode ter seu lado bom, na medida em que se impede a edicao de leis
de ocasido, elaboradas de forma irrefletida por vezes em razdo do desejo de responder a

fatos imediatos e de maneira populista.

8 Disponivel em: < http://www.latinobarometro.org/lat.jsp >. p. 16 e 34. Acesso em 21/05/2019.

8 LEVITSKY, Steven e ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem (Tradugdo Renato
Aguiar). Rio de Janeiro: Zahar, 2018, p. 32.

8 «Se conseguirmos controlar o poder, isso se deve em grande parte ao fato de a democracia
funcionar, na pratica, como um mecanismo de reducdo de velocidade, de filtragem e decantagdo dos
processos de poder. Do ponto de vista da velocidade em que atua, a democracia implica em um processo de
tomada de decisdo mais lento e hesitante e, do ponto de vista de sua esfera de acdo a democracia implica em
um leque de decisdes bastante restrito”. SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. S&o
Paulo: Atica, 2. Ed., 1994, p. 226.

8 «A instantaneidade (anulagdo da resisténcia do espaco e liquefagio da materialidade dos objetos)
faz com que cada momento pareca ter capacidade infinita; e a capacidade infinita signifique que ndo ha
limites ao que pode ser extraido de qualquer momento — por mais breve e “fugaz” que seja. O “longo prazo”
ainda que continue a ser mencionado, por habito, ¢ uma concha vazia sem significado (...). O “curto prazo”
substituiu o “longo prazo” e fez da instantaneidade seu ideal ultimo. Ao mesmo tempo em que promove o
tempo ao posto de contéiner de capacidade infinita, a modernidade fluida dissolve — obscurece e desvaloriza
— sua dura¢do. BAUMAN, Zygmunt. Modernidade Liquida (Trad. Plinio Dentzien). Rio de Janeiro: Jorge
Zahar Ed., 2001, p. 145.
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A democracia impGe que a decisdo seja tomada em um determinado tempo. Este
limite temporal, ap0s a realizacdo de razoavel e discussédo por um periodo de tempo, é que
garante a imparcialidade e aceitacéo da regra da maioria®®. Por isso, Bobbio apontava que a
democracia tem a demanda facil e a resposta dificil, enquanto a autocracia tem a demanda
dificil, mas maior possibilidade de dar respostas rapidas®’.

As democracias ndo tém conseguido corresponder a demanda social por servigos
publicos de qualidade. A frustracdo constante das expectativas gera a frustracdo com o
regime que o sustenta. E preciso novamente lembrar que a democracia no é uma panaceia
que se presta a resolver problemas como pobreza, violéncia, inflagdo, corrupgéo,
desigualdade social, preconceito, etc. Assim, o fracasso de governos democraticamente
eleitos para a solucdo de problemas desta grandeza tem contribuido para o descrédito das
instituicbes democraticas e a frustracdo dos cidaddos. Democracia, logo, é uma solugédo
para o problema da tirania, mas ndo necessariamente a outros problemas®®,

Villegas lembra que as constitui¢es latino-americanas comumente apresentam
extenso catalogo de ilusBes acerca de uma sociedade melhor e mais justa almejada para o
futuro, representando mais simbolos politicos do que efetiva limitacdo de poder ou
consagracéo efetiva de direito®.

Os paises da América Latina tém sofrido com a incapacidade dos governos de
prover servicos basicos de qualidade, como educacéo, salde, seguranca e infraestrutura®.
Ao analisar, como exemplo, o Afeganistdo e o Iraque nota-se que ap0Os a invasdo e
ocupacdo norte-americana foram organizados nestes paises processos democraticos
eleitorais. Contudo, ndo houve em tais paises a evolucdo para o desenvolvimento de
estados modernos, pois ndo puderam defender seu territdrio de inimigos externos, sofrendo
invasbes e dominacdo parcial de territério por parte do Estado Islamico, bem como néo
conseguiram entregar servicos publicos de qualidade, mercé de elevados graus de
corrupgdo no governo®.

Em outro flanco, a politica tem deixado de ser a atividade em que os problemas

privados coletivos se tornam questdes publicas ou questbes de natureza publicista se

% NINO, Carlos Santiago. La constitucién de la democracia deliberativa. Barcelona: Gedisa
Editorial, 1997, p. 167.

8 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. Op. Cit., p. 49.

% HUNTINGTON, Samuel. P. A Terceira Onda. Op. Cit., p. 257.

8 VILLEGAS, Mauricio Garcia. “Constitucionalismo Aspiracional: Derecho, Democracia y Cambio
Social en América Latina”. Revista Andlisis Politico. Bogota, v. 25, ed. 75, p. 91, maio-agosto, 2012.

% FUKUYAMA, Francis. Why is Democracy Performing So Poorly?. Op. Cit., p. 16.

° |dem, Ibidem, p. 15.
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tornam questdes privadas. A agenda de questdes publicas tem ficado circunscrita aos
problemas privados de figuras publicas, no dizer de Zygmunt Bauman, de modo que as
tradicionais questBes politicas democraticas, ou seja, 0 modo como 0S governantes
exercem seus deveres publicos em direcdo ao bem-estar individual e social, perde
relevancia e vai desaparecendo, tendo seu espaco preenchido pelas questdes privadas
relacionadas aos governantes. A sociedade passa a buscar exemplos e ndo lideres aptos a
conduzir um determinado agrupamento & melhoria do bem-estar social®. Por isso, nada
pior para o Estado do que cidadaos que deixam de se interessar pelas coisas publicas®®.

O espetaculo, segundo Guy Debord, representa um modelo da vida dominante na
sociedade contemporanea, em que as imagens e as manchetes facilmente se sobrepdem ao
conteudo real transmitido. O espetaculo impde-se como uma relagdo social entre pessoas,
mediada por imagens®. Embora ndo se trate de um fendmeno recente, a evolucéo
tecnoldgica das ultimas décadas potencializou esse modelo. Como desdobramento desta
premissa, a falta de coercibilidade das propostas contribui para a alienagéo dos eleitores,
pois as propostas eleitorais atuam a margem da realidade pratica, sem qualquer
preocupacdo com o que realmente pode ou ndo ser implementado, visando apenas saciar o
que o eleitor espera®.

Portanto, o individuo passa a se preocupar quase que exclusivamente com seus
problemas pessoais, que devem ser enfrentados com suas proprias ferramentas individuais,
limitando a isso a esfera publicista. H4 uma grande dificuldade do individuo de ter empatia
com os demais cidaddos em relacdo a problemas que ndo Ihe afetam de forma direta. Por

exemplo, aqueles cujos filhos tém acesso a escolas e planos de salde particulares pouco se

% Um exemplo lapidar é o caso do presidente norte-americano Bill Clinton, em que seu affair com
uma funcionéria gerou maior repulsa social do que atos politicos que teriam sido praticados em seu governo e
que poderiam ser questionados na esfera pUblica. BAUMAN, Zygmunt. Modernidade Liquida. Op. Cit., pp.
84/85.

% «Sitot que le service public cesse d’étre la principale affaire des citoyens, et qu’ils aiment mieux
servir de leur bourse que de leur personne, I’Etat est déja prés de sa ruine. (...) Sit6t que quelqu’un dit des
affaires de I’Etat, que m’importe? on doit compter que 1’Etat est perdu.” ROUSSEAU, Jean-Jacques. Le
Contrat Social. Paris, 1851, Livro 111, Cap. XV, p. 16.

% DEBORD, Guy. A sociedade do espetaculo (Trad.: Estela dos Santos Abreu). Rio de Janeiro:
Contraponto, 1997, p. 14.

% «A alienagio do espectador em favor do objeto contemplado (o que resulta de sua propria
atividade inconsciente) se expressa assim: quanto mais ele contempla, menos vive; quanto mais aceita
reconhecer-se nas imagens dominantes da necessidade, menos compreende sua prépria existéncia e seu
préprio desejo. Em relacdo ao homem que age, a exterioridade do espetaculo aparece no fato de seus proprios
gestos ja ndo serem seus, mas de um outro que os representa por ele. E por isso que o espectador ndo se sente
em casa em lugar algum, pois o espetaculo estd em toda parte”. Idem, Ibidem, p. 24.
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interessam e envidam poucos esforcos efetivos pela melhoria de tais servicos na esfera
pUblica. O Estado passa a perder importancia™.

Held lembra que o poder politico € compartilhado entre atores de ambito nacional,
regional e internacional. Segundo o autor, a continuidade da legitimacdo da democracia
ndo pode mais ficar limitada as fronteiras estatais, devendo a democracia cosmopolita
potencializar o desenvolvimento de capacidades administrativas e recursos politicos de
forma independente em escala regional e global, porém, como complemento necessario a
politicas locais e nacionais®’. Como exemplos podem ser lembradas a Unido Européia, a
Organizacao das NacGes Unidas e a Organizacdo Mundial do Comércio. Se de um lado a
assertiva impressiona, no sentido de ampliacdo do espectro democrético, de outro lado, a
regulacdo coletiva, independentemente do acerto técnico de decisdes, acaba por engessar,
em certo grau, o poder politico interno dos paises. Tal situacdo pode gerar a sensacao de
ineficiéncia democratica a coletividade, que se vé impedida de tomar determinadas
medidas, ainda que correspondam a vontade popular e do proprio governante.

N&o necessariamente surgird uma nova ordem mundial que substitua a democracia
liberal em crise, conforme adverte Manuel Castells, ao lembrar que da ruptura da relacao
institucional entre governantes e governados pode simplesmente se instalar o caos, ainda
que um “caos criativo”, mesmo que a ser descoberto®®.

Ainda no século XVIII, Montesquieu apontava que o poder da educacdo é
indispensavel no governo republicano, no qual a virtude politica consiste na renincia aos
préprios interesses em prol do amor as leis e a patria, que consiste na supremacia do
interesse plblico em face do interesse privado®.

O caminho para a criacdo de um espirito democréatico é a educacdo. Os cidadados
ndo devem ser tratados apenas como objeto passivo da legislacdo, mas como agentes
autbnomos que fazem parte dos governos de sua prépria sociedade. As razBes de decidir
devem ser acessiveis a todos a quem elas sdo dirigidas. A deliberacdo deve ser publica e

ndo apenas na reserva mental do governante, o que inclusive contraria a concep¢éo de que

% Sobre essa questio Bauman adverte: “Em um Estado que ndo ¢ mais ponte segura além do
confinamento da mortalidade individual, um chamado ao sacrificio do bem-estar individual, para nao falar da
vida individual, em nome da preservacdo ou da gléria imorredoura do Estado soa vazio e cada vez mais
bizzarro, se ndo engracado” BAUMAN, Zygmunt. Modernidade Liquida. Op. Cit., p. 213.

" HELD, David. Models of Democracy.. Cambridge: Polity Press, 3° Ed, 2017, pp. 291-292.

% CASTELLS, Manuel. Ruptura: a crise da democracia liberal (Trad. Joana Angélica d’Avila
Melo). Rio de Janeiro: Zahar, 2018, pp. 144/145.

% MONTESQUIEU, Charles de Secondat. De I'esprit des loi. Paris: Vve Dabo, 1824, Livro IV, Cap.
5, pp. 66-67.
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0 representante reflete isoladamente sobre o que, na opinido dele, € o melhor para a
sociedade. Nos dedicaremos ao tema da representacdo no capitulo seguinte.

Neste cendrio cabe ainda mencionar a crise de representatividade, na qual o cidaddo
ndo consegue identificar que os representantes estdo alinhados em buscar o que é melhor
para a sociedade, mas sim a tutela de interesses individuais proprios. Os escandalos de
corrupgédo, de seu turno, podem nesta linha gerar dois tipos de reacdes distintas, o
desinteresse total pela politica e pela democracia, que ontologicamente ndo funcionariam
ou a possibilidade de identificacdo dos politicos que devem ser alijados do sistema por ndo
se mostrarem merecedores de confianca popular manifestada pelo voto'®.

Ao realizar severa critica as premissas que fundamentam o regime democratico
representativo, Brennan afirma que a participacdo politica ndo é realidade para a maioria
das pessoas, que na verdade, tendem a ser imobilizadas e corrompidas pela democracia.
Para ele o direito de votar ou de se candidatar ndo constitui uma liberdade fundamental,
diferentemente da liberdade de expresséo, religido e associagdo. Por tal razdo, rejeita a
ideia de que a democracia € a Unica forma justa de governo, em oposicao apenas a regimes
totalitarios e autoritarios. O autor encerra sua critica dizendo que “o sufragio universal
incentiva a maioria dos eleitores a tomar decisdes politicas de uma maneira ignorante e
irracional, e entéo impde estas decisdes ignorantes e irracionais a pessoas inocentes” **.

Brennan ndo é categdrico ao afirmar que a epistocracia, 0 governo dos que tem
maior conhecimento, seria melhor do que a democracia, mas que, diante dos pifios
resultados obtidos pela democracia, a tentativa seria valida. Como exemplo ele cita as leis
de protecdo ambientais que tem por escopo nos proteger de nossa propria conduta possa vir
a degradar o meio ambiente. Partindo dessa premissa ele questiona por que ndo seria
legitimo regular a votacdo — sob o aspecto qualitativo — para nos proteger de n6s mesmos.
Menciona, ainda, o fato de que as criancas e adolescentes menores sdo proibidas de votar
exatamente porque se presume que ndo tenham conhecimento suficiente para votar de
forma consciente e sabia. Neste caso ndo faria sentido excluir também os maiores que
igualmente ndo tivessem o mesmo conhecimento?

Diante de tais insatisfacOes e falta de respostas para os problemas apresentados

ocorre o flerte nostalgico com o0s regimes autoritarios, ndo se distinguindo o

199 Sphre 0 tema ver 0 nosso Corrupcéo Politica: Mecanismos de Combate e Fatores Estruturantes
no Sistema Juridico Brasileiro. Belo Horizonte: Del Rey, 2016.

101 «(_) universal suffrage incentivizes most voters to make political decisions in an ignorant and
irrational way, and then imposeses these ignorant and irrational decisions on innocent people”. BRENNAN,
Jason. Against Democracy. Princeton: Princeton University Press, 2016, pp. 7-8.
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descontentamento com o governo do método de selegdo politica. Quando os cidaddos ndo
acreditam nos governantes eleitos, as bases fundantes do regime democréatico passam a ser
questionadas. Os cidaddos comecam a questionar a propria validade do sistema em si*.
Entretanto, cabe anotar que a legitimidade dos regimes democraticos ndo depende
apenas de seu desempenho. A estabilidade democratica demanda que as elites politicas, ou
seja, 0 centro pujante de poder que abarca lideres politicos, empresariais e militares, autem
conjuntamente para resolver problemas sociais graves, sem pretender explorar tais fatos em
beneficio proprio. Na Espanha, por exemplo, os ataques terroristas promovidos pelo grupo
separatista basco ETA n&o foram utilizados para retirar a legitimidade do regime

193 Mas ainda que ndo se considere o flerte com o autoritarismo'®, a auséncia

democratico
de resposta aos desafios democraticos que ndo permite que se avance na consolidagédo e
aprimoramento do sistema democratico ja é razdo bastante para que se identifique a
necessidade de aprimoramento. Os problemas contemporaneos enfrentados pela qualidade
democréatica implicam em desafios para a sustentacéo e implementacgéo do proprio regime.

A insatisfacdo da cidadania com a democracia comeca com a perda de confianca
nas pessoas e nas estruturas que conformam o poder politico. H4 uma clara percepcédo de
recuo democréatico no mundo contemporaneo, vale dizer, de reducdo dos indices de
qualidade democratica. Sinais de alerta podem ser identificados em paises em que ao
menos alguns elementos democréaticos tém apresentado recrudescimento, como Venezuela,
Tailandia, Turquia, Hungria, Brasil e Polonia'®. Cabe a reflexdo se estaria sendo gestada
uma terceira onda reversa, na esteira dos ensinamentos de Huntington.

Se o regime democratico possui tantas falhas, cabe mesmo a indagagdo se a
democracia € o melhor regime. Robert Dahl reconhece que nos regimes democraticos
também sdo praticadas injusticas e abusos, mas afirma tratar-se do regime mais

desejavel*®. Neste sentido, estamos de acordo com a frase atribuida a Winston Churchill

192 EVITSKY, Steven e ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem. Op. Cit., p. 189.

1% HUNTINGTON, Samuel. P. A Terceira Onda. Op. Clt., p. 254.

104 “Bnquanto nas democracias consolidadas os cidad&os criticos orientam sua desconfianca politica
primordialmente para a adocdo de novos modelos de participacdo e mesmo para a reforma do sistema
representativo, nas novas democracias a desconfianca de parlamentos, partidos politicos, sistema judiciario e
servigos publicos, esta associada com sentimentos negativos sobre a politica, baixos niveis de participacéo ou
de interesse por assuntos publicos e até a preferéncia por modelos democraticos que descartam os
parlamentos e os partidos politicos”. MOISES, José¢ Alvaro. “Democracia e Desconfianca das Instituigdes
Democraticas”. In: MOISES, Jos¢ Alvaro. (org.) Democracia e Confianga — Por que os Cidad&os
Desconfiam das Institui¢des Publicas? S&o Paulo: Editora Universidade de S&o Paulo, 2010, pp. 45-46.

1051 EVITSKY, Steven e ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem. Op. Cit.,, p. 194.

196 0 autor elenca as razdes pelas quais a democracia possui consequéncias desejaveis: (1) evitar a
tirania; (2) direitos essenciais; (3) liberdade geral; (4) autodeterminacdo; (5) autonomia moral; (6)
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no sentido de que a democracia é o pior dos regimes, com exce¢do de todos 0s outros ja
experimentados.

Tracando um paralelo entre a politica e as relacbes consumeristas, a politica passa a
ser um produto a ser consumido tanto quanto diversos outros da sociedade de consumo™”’.
Atualmente a politica é vista como um produto sujo, com poucos aplicativos, que
invariavelmente ndo funciona direito e que ndo pode ser substituido sendo ap6s um longo
periodo.

E interessante observar como a legislagio consumerista oferece grande protecio ao
consumidor de produtos e servigos, sobretudo no que tange a transparéncia das
caracteristicas dos produtos e servicos, a0 passo que a democracia, pedra de toque da
liberdade, tutela muito pouco os direitos do eleitor em relacdo ao conteido da campanha

eleitoral e a exigibilidade das propostas'®

. Assim, infelizmente identifica-se que se esta
diante de um eleitor (consumidor), que ndo gosta do produto (a politica), e apenas tera

interesse em participar ativamente acaso se sinta seduzido e identifique sua importancia.

desenvolvimento humano; (7) protecdo aos interesses pessoais essenciais; (8) igualdade politica; (9) busca
pela paz; (10) prosperidade. DAHL, Robert. Sobre a democracia. op. cit., 2001, p. 58.

197 Os membros da sociedade pds-moderna sdo essencialmente consumidores e ndo produtores. Os
produtores buscam um minimo necessario a subsisténcia, embora possam naturalmente sonhar com mais,
desde que em conformidade com um determinado limite social. Os consumidores, por sua vez, ndo possuem
limite, a seducdo por mais ndo possui um ponto de limite, ainda que moral. Atingido um desejo,
imediatamente deve se voltar para o proximo. Essa diferenciacdo, extraida da obra de Bauman, traz um feliz
exemplo que associa nos produtores a busca pela satde enquanto que nos consumidores o desejo é de se
tornar cada vez mais fitness, pois a salide ndo é bastante. E necessario diminuir ainda mais o percentual de
gordura corporal, aumentar a massa magra, ainda que tais indices ndo sejam os ideias segundo a Organizacdo
Mundial de Saide. BAUMAN, Zygmunt. Modernidade Liquida. Op. Cit., 2001, p. 91.

108 «Asi como existe la proteccion legal del consumidor con el fin de impedir que sea victima de
especulacion o engano publicitario, por parte de los comerciantes e industriales, asi mismo es necessaria la
defensa del elector frente a la propaganda politica que pretenda conducirle a votar sin darle razones que sean
pertinentes desde el punto de vista programatico e ideolégico. La propaganda electoral deve ser regulada con
el fin de que se limite a la informacion acerca de los programas de accion gubernamental y fines ideologicos
de los partidos, a la identificacion, de los candidatos a la Presidencia de la RepuUblica e a los cuerpos
deliberantes, sin afiadir calificativos y descalificaciones personales y a la invitacion a votar”. DIAZ, Angel
Eduardo Alvarez. “Los contenidos de la propaganda electoral y la protecction de la racionalidad politica del
elector”. In. MAGALLANES, Manuel Vicente (coord.) Propaganda Politica Partidos y Sistema Electoral.
Consejo Supremo Electoral, Coleccién del Cincuentenario 2. Caracas: Miguel Angel Garcia e Hijo, s.r.l.:
1987, pp. 97-98.
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2. VINCULO POLITICO-ELEITORAL E A INSUFICIENCIA DOS
MECANISMOS DE CONTROLE

A compreensdo do vinculo politico-eleitoral que se estabelece nas democracias
ocidentais é de crucial importancia para a discussdo do tema de fundo da pesquisa, qual
seja, a afericdo e exigibilidade das promessas de campanha.

A cidadania representa a base da participacdo politica democrética, e na classica
licdo de Marshall “é um status concedido aqueles que s@&o membros integrais de uma
comunidade”, ainda que ndo se saiba quais sdo esses direitos, pois cada sociedade
historicamente idealiza e concretiza o objeto dos direitos essenciais, conforme suas

idiossincrasias'®

. Integrar a sociedade representa, entre outros elementos, fazer parte do
processo de formagdo do governo, como candidato ou eleitor. As elei¢Oes, entretanto, ndo
bastam. E indispensavel que existam canais institucionais de manifestacdo popular bem
como instrumentos de controle para punir aqueles que tergiversaram no uso do dominio
conferido pelo mandato.

Neste passo, € necessario que se conhegcam, em primeiro lugar, as teorias politicas
relacionadas a representacdo politica. As teorias politicas sofrem naturalmente o efeito da
ideologia, ou seja, 0s grupos sociais elaboram proposi¢cbes de forma a conformar seus
interesses e ideias. Por isso, na teoria politica existe uma tendéncia a ndo diferenciar a
hipétese da conclusdo. A ciéncia politica é, portanto, parcialmente ideoldgica. Os
estudiosos que afirmam que seu estudo é totalmente objetivo incidem em confusdo entre
ideologia implicita e o sistema vigente da natureza das coisas, conforme lembra

Duverger**

. Isso, porém, ndo afasta a necessidade de buscar com toda a forca possivel,
elementos que mais aproximem o estudo de um método e de resultados alijados de
questdes ideoldgicas.

Neste capitulo, portanto, trataremos da natureza do vinculo que se estabelece entre
0 representante e o representando, 0s mecanismos de participacdo democratica direta e, por
fim, os instrumentos de controle da representacdo existentes e se eles tem se mostrado

suficientes e eficazes.

199 MARSHALL, T. H. Cidadania, classe social e status. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editores,
1967, p. 76.
10 DUVERGER, Maurice. Institutions Politiques et Droit Constitutionnel — Les grands systéme
politiques.. Paris: Presses Universitaires de France, 12° Ed., 1971. t. 1, pp. 445-46.
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2.1 A representacdo politica.

A representacdo politica surge no Século XVIII, na Inglaterra, com a consagracao
do parlamento como poder politico, de modo que o povo, representado na Camara dos
Comuns, passava a ter participagdo na confeccgéo das leis e da acdo governamental.

O constitucionalismo liberal estabeleceu um espaco dual entre cidaddos e
representantes produzidos pela elei¢cdo. A competicdo eleitoral teria por pressuposto duas
virtudes, ensinar os cidaddos a governar a si proprios de forma pacifica e, a0 mesmo
tempo, poder se fazer presente como participantes do jogo eleitoral para representar a si
proprios, enquanto povo™. Em sintese, trata-se da capacidade eleitoral ativa (possibilidade
de votar) e a capacidade eleitoral passiva. Ha, contudo, um paradoxo nestas visdes, pois ao
mesmo tempo em que a vontade popular é fator de legitimacdo do poder, presume-se que o
representante tomara decisGes racionais, desde que se proteja da opinido popular, de modo
que o representante deveria ignorar a opinido publica para ser um bom governante.

Algumas questbes comportam analise: a representacdo tem por escopo a tutela da
coletividade ou os melhores interesses do pais, da nacdo? O voto € um dever ou um
direito?

Francisco Suérez, em licdo classica, ja apontava que a soberania encontrava-se no
povo, e indicava que a comunidade sO existiria quando houvesse um governo politico e
organizacdo adequada. Do contrario ndo haveria uma coletividade, mas apenas um
aglomerado de homens e ndo se atingiria o fim ontol6gico da sociedade, que é a busca do
bem comum®?. A delegacdo do poder n&o representa alienacdo ou mesmo transmiss&o
ilimitada das competéncias.

Em sentido oposto, pela “teoria da soberania nacional”, a supremacia pertence a
nacdo e ndo mais & soma dos individuos. Esta teoria reduz o poder individual e das
eleicOes. O representante eleito néo tutela, portanto, a soma dos interesses individuais, mas

os interesses nacionais®®.

11 URBINATI, Nadia. Representative Democracy. Chicago: University of Chicago Presse, 2006, p.
26.

112 SUAREZ, Francisco. De Legibus (111 1-16) DE Civili Potestate. Edicién critica bilingue por
Luciano Perefia. Corpus Hispanorum de Pace. Madrid: Consejo Superior de Investigaciones Cientificas,
1975, vol. V, pp. 24-25.

13 «gj Ja nation est titulaire de la souveraineté, et non les citoyens qui la composent, le pouvoir
électoral n’est attribué a ceux-ci qui en qualité d’organes charges de designer les représentants de la nation.
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Na formacdo da vontade geral do povo, porém, a coletividade ndo deve ser
encarada apenas pela atomizacdo dos individuos, mas também de forma orgéanica, pelos

grupos profissionais'**

. Assim, no século XVIII, a eleicdo prestava-se a fortalecer a classe
profissional dos governantes, mercé da legitimacdo decorrente do escrutinio eleitoral,
enquanto aos cidaddos cabia apenas aceitar ou recusar 0 governante, mas nunca interferir
na atividade governamental*®.

Abade Siyeés aponta que o exercicio de uma funcdo publica é um “dever” e ndo um
“direito”, na medida em que o representante recebe a confianca dos representados para, em
nome destes, exercer sua representacdo™'®. Kelsen, de seu turno, caracteriza a
representacdo politica como um “direito”, semelhante ao direito privado, que deve,
portanto, corresponder a um dever, que consiste em 0s 6rgdos publicos encarregados da
eleicdo aceitarem o voto do cidaddo e tratd-lo de acordo com os preceitos da lei,
proclamando vencedor aquele que, segundo as regras eleitorais vigentes, sagrou-se
vencedor. Neste aspecto, Kelsen anota que sob a perspectiva da fungdo dentro do processo
de criacdo do Direito, ndo ha diferenca fundamental entre o direito privado e o direito
publico, pois ambos autorizam que o titular participe da criacdo da ordem juridica, da
“yontade do Estado”™’.

Para Rousseau o problema do Estado Ideal corresponde ao proprio problema da
democracia em “encontrar uma forma de associacdo que defenda e proteja qualquer
membro a ela pertencente e na qual o individuo, mesmo se unindo a todos 0s outros,
obedeca apenas a si mesmo ¢ permaneca livre como antes” 118 " A verdadeira democracia,
que rigorosamente segundo o autor jamais existiu, demandaria um Estado muito pequeno,
com simplicidade de costumes, com grande igualdade em condicGes de riquezas e pouco

ou nada de luxo™?®®.

(...) Le suffrage n’est pas nécessairement universel. DUVERGER, Maurice. Institutions Politiques et Droit
Constitutionnel — Les grands systeme politiques. Op. Cit., p. 102.

14 KELSEN, Hans. A Democracia. S&0 Paulo: Martins Fontes, 1993, p. 62.

1> URBINATI, Nadia. Representative Democracy. Chicago: University of Chicago Presse, 20086,
pp. 25-27.

118 S1YES, Abade. Exposicao Refletida dos Direitos do Homem e do Cidad&o (Organizacéo, estudo
introdutério e tradugdo de Emerson Garcia). Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 97.

" KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugdo de Luis Carlos Borges.. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 3° ed, 1998, pp. 126-127.

18 “Traducio nossa: « Trouver une forme d'association qui défende et protége de toute la force
commune la personne et les biens de chaque associe, et par laquelle chacun, s'unissant a tous, n'obéisse
pourtant qu'a lui-méme, et reste aussi libre qu'auparavant? » Tel est le probléme fondamental dont le
Contrat social donne la solutidn”. ROUSSEAU, Jean-Jacques. Le Contrat Social. 1° ed. Paris, 1851, Livro I,
Cap. VI, p. 3.

19 |dem. Ibidem, p. 3.
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Kelsen é bastante incisivo ao afirmar que em uma democracia representativa o povo
participa apenas da formacg&o do governo, e ndo de seu exercicio, de modo que a vontade
do Estado derivaria apenas da vontade dos representantes e ndo no sentido de que a
vontade dos representantes refletiria a vontade popular'®. Segundo ele ndo é possivel
representar uma vontade, pois “aquele que delega, abdica”. Portanto do ponto de vista
ideoldgico a democracia se sustentaria em impossibilidades I6gicas intrinsecas 2%,

Nesta linha Salamanca aponta que o afastamento da imperativividade do mandato
ndo gerou representantes livres, mas mandatarios de grandes grupos de poder e capital, em

troca de apoio em eleicdes'?.

2.2 Natureza juridica do vinculo politico-eleitoral: mandato imperativo X

representacao classica.

Uma primeira e importante indagacdo, portanto, acerca do mandato politico diz
respeito a identificar se 0 mandatario tem o dever de cumprir aquilo que dele espera o
mandante. E caso a resposta seja positiva, qual seria o fundamento para tanto. Para Monica
Herman Salem Caggiano, trata-se de identificar a transmutacdo do poder politico, ou seja,
quem é representado no processo eleitoral que “fotografa 0 momento em que o titular do
poder se manifesta sobre a composi¢do do organismo a quem é atribuido o exercicio deste
poder™?,

Antes da Revolugdo Francesa de 1789 os representantes dos corpos politicos eram
agentes reais escolhidos por classe ou grupos profissionais, que deveriam cumprir as

instrucdes recebidas, sob pena de ter o mandato cassado. Com a Revolugéo, foi abolido o

120« votante toma parte apenas na criagio de um 6rgio — parlamento, Chefe de Estado — cuja
funcédo é criar a vontade do Estado, as normas juridicas; e as normas juridicas que esse 6rgdo em de criar
normas gerais, estatutos”. KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Op. Cit., p. 127.

121 KELSEN, Hans. A Democracia. Op. Cit., p. 92.

122 «“La meta de representantes sabios e independientes era dificil de combinar em un mundo
moderno en el que habia intereses particulares muy intensos alimentados por la libertad del capital y la
concentracién de la riqueza. Luego de la desaparicion del mandato imperativo, la posicion del mandante no
quedd vacia por mucho tempo: en esta nueva y deformada version del mandato el dinero y otras fuentes de
poder comenzaron a ocuparla. Los representantes libres dejaron de serlo para convertirse esta vez en
mandatarios de quienes promovian com grandes capitales sus carreras, o de los grupos de poder a quienes
prometian su representacion a cambio de algun apoyo en las elecciones, o de los lobbies que, justo al
contrario, les prometian um apoyo electoral futuro a cambio de sua representacion, les prometian un apoyo
electoral futuro a cambio de sua representacion actual” SALAMANCA, Felipe Rey. Voto Programatico y
Programas de Gobierno en Colombia. Bogota: Universidad del Rosario, Facultad de Jurisprudencia, 2015,
pp. 23-24.

122 CAGGIANO, Monica Herman S. Sistemas Eleitorais x Representagdo Politica. Sdo Paulo:
Centro Gréfico do Senado Federal, 1987, p. 20.
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carater imperativo dos mandatos, sob o argumento de que o representante tutelaria ndo
apenas um distrito em particular, mas toda a nacao**.

O representante deve fazer o que querem seus representados ou agir como melhor
Ihe parecer para tutelar o bem-estar dos representados? A resposta a questdo naturalmente
impora a utilizacdo de pressupostos tedricos de cada corrente que pretende defende-la.
Segundo Pitkin, um tedrico do mandato sustentard que o representante atua como um
agente dos representados, devendo manter-se alinhado a suas instrugdes, ndo tendo
recebido “poderes ditatoriais”. De outro lado, tedricos da independéncia do representante
afirmrdo que a politica tem objeto dificil e complexo, de modo que é melhor que a
expertise politica do eleito seja levada em consideracdo, em detrimento da vontade dos
eleitos, o que ao final melhor tutelaria seus interesses. Ademais, ndo se poderia impor
primeiro a decisdo para depois permitir sua discussao*°.

Estar representado tem o sentido de estar presente, de alguma forma, ainda que néo
de maneira literal. Mas a melhor resposta a questdo colocada parece ser a que busca
compor os paradoxos existentes nas duas teorias. Ao mesmo tempo em que 0 representante
deve poder atuar de forma independente, os representados devem poder atuar de alguma
maneira. A existéncia de conflitos entre representantes politicos e representados € inerente
a representacdo e ndo por isso invalida sua base tedrica. Ndo haveria sentido se os
representados ndo pudessem ser capazes de expressar sua vontade e de atuar de forma
efetiva. Ptikin desloca o foco da analise da teoria da representacdo para o0 interesse e
esclarece que o representante deve tutelar o bem-estar dos representados. Havera interesse
quando houver algo em jogo, ou seja, quando houver escolhas a serem feitas e neste
sentido importara saber o que desejam aqueles a quem corresponde o interesse tutelado™?.
Portanto, mais importante do que a forma, seria a finalidade da representacao: a promocao
do interesse do representado.

Acerca da representacdo dois temas sdo especialmente sensiveis: “poderes” do
representante e “conteldo” da representacdo. No que toca aos poderes, a democracia

representativa evoluiu de uma representacdo delegada, em que o representante age em

124 Kelsen lembra que antes da Revolugdo Francesa de 1791 os representantes dos corpos politicos
eram agentes reais escolhidos por classe ou grupos profissionais, que deveriam cumprir as instrucdes
recebidas sob pena de ter o mandato cassado. Com a Revolugdo foi abolido o carater imperativo, sob o
argumento de que o representante tutelaria ndo apenas um distrito em particular, mas toda a nagdo. KELSEN,
Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Op. Cit., p. 415.

125 PITKIN, Hanna Fenichel. El Concepto de Representacion. Madri: Imprenta Fareso, 1985, pp.
159-160.

128 |dem, Inidem, p. 170.
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nome do representado e sobre sua orientagdo (mandato imperativo), e uma representacao
fiduciaria, na qual o representante tem liberdade para agir em nome dos representados, mas
de acordo com seu proprio discernimento. Em relacdo ao conteldo, o representante pode
atuar no interesse geral de todos os cidaddos, abarcando também aqueles que nao votaram
nele, ou apenas no interesse particular de um determinado grupo ou classe profissional.
Contemporaneamente a representacao é tida, em seu contetido, como dos interesses gerais
da sociedade, dai porque inclusive o representante ndo pode ser responsabilizado por seus
eleitores em particular.

A propria denominagdo ‘“representacdao” sofre severas criticas de Kelsen, que a
aponta como consideravel enfraquecimento do principio da autodeterminacdo politica.
Uma verdadeira relacdo entre representantes e representados implicaria ndo apenas na
eleicio da formacdo do Orgdo, seria necessario que O representante estivesse
“juridicamente obrigado a executar a vontade dos representados, e que o cumprimento
dessa obrigacdo seja juridicamente garantido”. Kelsen conclui afirmando que os autores
que insistem em caracterizar 0 governo moderno como “representativo”, apesar da total
independéncia do eleitorado, e criticam o mandato imperativo, na verdade, ndo apresentam
uma teoria cientifica para tanto, mas apenas uma ideologia politica?’.

O mandato representativo contemporaneo corresponde a teoria da soberania. O
mandatario nao é ligado aos representantes por um mandato preciso, nos moldes do Direito
Civil, mas a nacdo, de tal sorte que ele se exprime de acordo com sua consciéncia acerca
do que € melhor para a nacdo e ndo necessariamente o0 que anseiam seus eleitores. Isso,
segundo ja alertava Duverger, transfere o poder politico para as maos de uma oligarquia de
deputados, alijando as massas da efetiva participacéo politica’?®. Portanto, rejeita-se a ideia
de um mandato imperativo, que tinha lugar no periodo pré-revolucionario, e no qual o
representante se obrigava a fielmente seguir as instrucdes dos representados, sob pena de

ter 0 seu mandato revogado™?°.

27 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Op. Cit., pp. 413-414 e 416.

128 DUVERGER, Maurice. Institutions Politiques et Droit Constitutionnel — Les grands systéme
politiques. Op. Cit., p. 103-104.

129 «q] correspondent a la souveraineté et a la représentatif fractionnées. Il transpose exactement em
droit public la conception du mandat de droit privé. La désignation des députés est um mandat de donné par
les électeurs aux élus d’agir em leurs lieu et place. Le mandataire doit se conformer strictment aux
instructions de son mandant. Il regoit de lui um mandat "impératif” e duverger”™. Idem, Ibidem, p. 103.
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Entretanto, Bobbio afirma que a norma constitucional historicamente mais violada
é a da proibicdo do mandato imperativo na representacio politica*®>. Como consequéncia
haveria hoje um grupo de interesses contrapostos, como representantes das industrias e dos
operarios, ou seja, as denominadas bancadas tematicas. Aléem do recorte apresentado por
Bobbio, que trata da representacdo dos grupos sociais por meio de suas bancadas, ha
também aqueles parlamentares que ilicitamente passam a integrar determinados grupos de
interesse. A Operacdo Lava-Jato, no Brasil, demonstrou o volume de aporte financeiro
realizado por empreiteiras a campanha de candidatos em todas as esferas de poder e de
distintos matizes ideoldgicos, sem qualquer escopo republicano, e com o objetivo de
garantir acesso a um limitado e seleto grupo de empresas e pessoas para a celebracdo de
negocios publicos e orientacdo de legislacdo de seu interesse. Na prética, tratava-se de um
exercicio de mandato voltado a imperatividade ilicita.

A representacdo, segundo andlise de Nadia Urbinati, tem sido observada por trés
perspectivas: juridica, institucional e politica. As duas primeiras aproximam-se por seu
carater formalista e por estarem baseadas no relacionamento entre Estado e Pessoa. A
teoria juridica é a mais antiga e dela teria derivado a teoria institucional. A concepg¢éo
juridica recebe esta denominagdo por associar a representacdo a um contrato privado de
comissdo, ou seja, a autorizacdo para que 0 representante realize uma acdo que O
representado é detentor do poder de realizar por si. O modelo juridico evidencia, pois, uma
I6gica individualista e ndo-politica no tratamento da representacdo, de modo que ela néo €
associada a representatividade e a eficacia. Assim, a teoria juridica permitiu que se
justificasse de forma funcional a representacdo, que passou a ser a base dos governos
representativos liberais. A teoria institucionalista foca o ente politico estatal e relega a
sociedade ao juizo do representante. A funcdo do eleitor limita-se a “legitimar a
nomeacao” dos politicos profissionais™®.

Os polos existentes nesta seara sd@o a “delegacdo” (instrumentos vinculativos),
representada pelas ideias de Rousseau e a “alienacdo” (incumbéncia ilimitada), teorizada

130 «“Quem representa interesses particulares tem sempre um mandato imperativo. E onde podemos
encontrar um representante que ndo represente interesses particulares?” BOBBIO, Norberto. O Futuro da
Democracia (Trad. Marco Aurélio Nogueira). Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 37.

B URBINATI, Nadia. Representative Democracy. Chicago: University of Chicago Presse, 2006,
pp. 20-23. Para Schumpeter a democracia ¢ um “sistema institucional para chegar a decisdes politicas, no
qual os individuos adquirem o poder de decidir por meio de uma luta competitiva pelo voto”. A principal
funcdo do eleitorado é formar o governo. As voli¢fes coletivas, mais ou menos vigorosas, somente ganham
vida quando lideres politicos resolvam transforma-las em fatos politicos. SCHUMPETER, Joseph A.
Capitalismo, Socialismo e Democracia (Traducdo Luiz Antdnio Oliveira de Aradjo). Sdo Pulo: Editora
Unesp, 2017, pp. 366-369.
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132

por Sieyés . O representante ndo é um porta-voz da vontade do grupo representado, mas

alguém com conhecimento para decidir, por ele proprio, em nome dos representados, em

seu interesse'®

. As teorias juridicas e institucionalista surgiram e se desenvolveram antes
da transformacdo democratica da sociedade e do Estado, razdo pela qual sdo pouco
permeaveis'®*,

Como lembra Nadia Urbinati, analisar a consisténcia democratica da representacdo
necessariamente impde que se analise a soberania popular e o tipo de participacdo que ela
presume. O povo passa a ter um poder negativo que consiste na possibilidade de investigar,
julgar, influenciar e reprovar os governantes e legisladores'®.

A representacdo politica, por sua vez, passa a analisar o aspecto dindmico e ndo
estatico da representacdo, diferenciando-se das teorias anteriores. A representacdo deixa de
ser assemelhada a um contrato privado, ndo pertencendo mais aos representantes e
instituicdes governamentais, passando a descrever um processo politico no qual existe uma
reciproca troca entre as instituicdes e a sociedade, ndo limitada a deliberacédo e as decisdes
legislativas. A teoria consolida-se no Século XX, com a expansdo do sufragio e com o
crescimento da opinido pUblica e da vida associativa™®.

A conclusdo de Nadia Urbinati em relacdo a teoria politica é no sentido de que a
presenca fisica imediata (direito ao voto) esta intrinsecamente ligada a uma presenca ficta
mediata (direito a livre expressdo e a livre associagdo), refletindo um constante embate
entre a politica da presenca e a politica das ideias*®’. E o que ensiava Agesta, ao asseverar
que a representacdo € antes de tudo uma via de participacdo na qual os membros

representados influem nas decisdes de seus representantes, articulando os interesses e

132 URBINATI, Nadia. Representative Democracy. Op. Cit.,2006, pp. 21-22.

133 para Abade Sieyés 0 mandatario exerce a representacéo de forma livre em relagdo ao mandante,
ndo havendo, portanto, um “mandato imperativo”, mas sim representacdo classica, pois ele representa a toda
a nagdo e ndo apenas a seus eleitores. “O direito de pensar, de querer e de agir pessoalmente ¢ inaliendvel:
pode-se, apenas cometer o seu exercicio aqueles que tenham nossa confianca e essa confianca tem por
caracteristica essencial o fato de ser livre” SIYES, Abade. Exposicéo Refletida dos Direitos do Homem e do
Cidadao. Op. Cit., p. 97.

B4 URBINATI, Nadia. Representative Democracy. Op. Cit., p. 22-23.

135 | dem, Ibidem, pp. 28-29.

136 | dem, Ibidem, p. 24.

37 «“The multiple sources of information and the varied forms of communication and influence that
citizens activate through media, social movements and political parties set the tone of representation in a
democratic society by making the social political. They are constitutive componentes of representation, not
accessories, Will and judgment, immediate physical presence (the right to vote) and a mediated idealized
presence (the right to free speech and free association) are inextricably intertwined in a society that is itself a
living confutation of the dualism between the politics of presence and the politics of ideas since all presence
is an artifact of speech”. Idem, Ibidem, p. 25.

70



opinides de um agrupamento social™*®. Além disso, 0 povo passa também a dispor de um
poder negativo em relacdo ao representante, que consiste na possibilidade de investigar,
julgar, influenciar e reprovar os governantes e legisladores**°.

A representacdo politica democratica é, portanto, o instrumento em que 0s
governantes sdo eleitos pelos cidaddos e considerados como seus representantes para a
tutela de interesses comuns. Contudo, o governo “para 0 povo” nao pode ser um elemento
distintivo da democracia, na medida em que governo autocratico pode ser um governo que,
mesmo a mingua de liberdade, seja voltado em alguma medida ao bem comum. O
“governo do povo” ¢ aquele em que o povo participa direta ou indiretamente de um
governo exercido por decisdes majoritarias de uma assembleia popular ou corpo ou corpos
de individuos eleitos pelo povo™.

A ideia de representacdo como atuacdo propria, ou seja, em gue 0 represente atua
como se estivesse atuando o representado, embora bastante préxima do escopo de governo
democrético, apresenta algumas dificuldades, como essencialmente identificar a vontade
do representado, ou seja, a vontade da maioria dos eleitores, voltada ao bem comum.

Sobre os obstaculos de identificar o bem comum como objetivo a ser perseguido,
Schumpeter aponta trés dificuldades. A primeira consiste na impossibilidade de consenso
sobre seu objeto. A segunda, ainda que a primeira fosse superada e fosse viavel , definir o
bem comum, esbarraria nas diferentes percep¢fes quantos aos meios para o atingimento do
objeto consensual. Por fim, em decorréncia da impossibilidade de superacdo das duas
primeiras dificuldades, desapareceria o conceito de bem comum®***.

De qualquer forma, a crenca de que o representante atua em nome do bem comum é
por demais pueril e utépica, como bem advertia Espinosa, enquanto houver homens havera
vicios**2. Parece existir um grande distanciamento entre o idealismo de liberdade e
participacdo igualitaria, que norteou racionalmente o constitucionalismo e que serve de

sustentacdo a democracia, e a efetiva experiéncia pratica, decorrente da realpolitik.

138 AGESTA, Luis Sanchez. Principios de Teoria Politica.Madrid: Editora Nacional, 3. E.d, 1970, p.
253.

39 URBINATI, Nadia. Representative Democracy. Op. Cit., p. 28-29.

10 KELSEN, Hans. A Democracia. Op. Cit., pp. 141-142.

I SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, Socialismo e Democracia. Op. Cit., pp. 341-342.

142 «Com efeito, [os filésofos] concebem os homens ndo como s&o, mas como gostariam que fossem.
De onde resulta que, as mais das vezes, tenham escrito satira em vez de ética e que nunca tenham concebido
politica que possa ser posta em aplicacdo (...) se cré que em todas as ciéncias que tém aplicagdo, mormente
a politica, a teoria €é discrepante da pratica, considera-se que ndo h& ninguém menos idéneo para governar
uma republica do que os tedricos ou filésofos”. ESPINOSA, Baruch de. Tratado Politico (Trad. Intr. e notas
Diogo Pires Aurélio). Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, pp. 5-6.
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Porém, ontologicamente ndo necessariamente o melhor interesse dos representados
corresponderé a seus desejos diretos e imediatos**. Por isso, 0 representante deveria se
guiar pelo que os representados “deveriam desejar” para a tutela do melhor interesse
coletivo. Em sintese, o representante néo teria que obedecer sempre aos representados, mas
deveria sempre buscar ouvir e compreender suas manifestacdes'**.

Em um segundo nivel a discusséo passa a abarcar os partidos politicos, para que se
identifique se o representante eleito deve ou ndo seguir as diretrizes de sua agremiacdo. Os
partidos politicos possuem um programa nacional e, ao eleger candidatos a eles vinculados,
0 eleito, integrante do Poder Executivo ou do Poder Legislativo, conecta-se a este
programa diante de seus deveres como integrante do partido e porque, presume-se, acredite
que o interesse nacional e local estard mais preservado de acordo com as diretrizes desta
agremiacao.

A ideia que gostariamos de sedimentar neste momento € que a representacdo pode
ser identificada como poténcia ou como agdo. No primeiro caso se esgotaria na eleicdo e
no segundo implica em vinculo perene e intercomunicador entre representante e
representado. A nosso juizo, portanto, a representacao deve ser inserida como um processo
politico dindmico, e que, embora se oponha ao paradigma contratual do mandato
imperativo, ndo se basta na escolha procedimental do representante, que governaria
totalmente alforriado de seus compromissos e dos anseios da populacdo. Evidentemente o
desafio esta em identificar em que medida deve-se - e pode-se - objetivar e tutelar tais

aspiracoes.
2.3 Tentativas de reaproximagao com o mandato imperativo.

A vista da crise de representativa vigente, no qual os eleitores em geral observam
um abismo entre seus interesses e a conduta dos parlamentares, alguns movimentos tem
ocorrido no sentido de prestigiar instrumentos hibridos, que permitam, em certa medida,
um retorno a uma imperatividade dos mandatos, com controle sobre o contetdo direto das
manifestacdes politicas dos representantes.

Na Argentina o Partido de La Red (Partido de Rede La Rioja) tem em seu estatuto

0 compromisso de que seus representantes eleitos votardo de acordo com o que os cidaddos

3 ACHEN, Christopher. H. e BARTELS, Larry M. Democracy for realists Why Elections Do not
Produce Responsive Government. Princeton: Princeton University Press, 2016, p. 54.

Y PITKIN, Hanna Fenichel. EI Concepto de Representacion. Op. Cit., pp. 177-178.
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definirem em uma plataforma online'®. Trata-se, em verdade, de um mandato imperativo
privado, dentro de um sistema publico eleitoral regido pelo sistema representativo. Questao
interessante ocorrera se, eleito um parlamentar filiado a tal partido, passar a ndo observar
as determinagdes da plataforma digital. Poderia o partido pedir a cassacdo do mandato
parlamentar com base na previsdo de seus estatutos? E possivel que se reconhecesse que a
previsao seria considerada ilegal ou inconstitucional, ja que o partido politico ndo poderia
alterar a natureza da representacéo politica prevista no sistema eleitoral vigente'*®,

O sentimento contrario a politica tradicional ganhou forte adesdo na Italia com o
Movimento 5 Estrelas (MoVimento 5 Stelle ou M5S), um partido politico que busca se
identificar exatamente como um ndo partido™*’. Parte da concepcéo de que a democracia
deve ser direta e a vontade politica manifestada pela internet. Os candidatos ndo sdo
politicos tradicionais. Como a Constituicdo Italiana também garante a independéncia do
representante, 0 Movimento pretendeu submeter pré-candidatos do partido a assinarem um
compromisso de pagamento de multa de 150.000 euros, caso ndo adotassem o programa do
partido uma vez eleitos ou ndo renunciassem em caso de condenacéo criminal'*®. Nao se
pretende aqui discutir a validade juridica de tal compromisso, mas sim o crescimento do
interesse social em realizar o controle do mandato.

No Brasil o aplicativo para telefonia celular Mudamos+ foi criado visando
aproximar a populagdo do exercicio direto do poder politico, viabilizando, em plataforma
digital, a adeséo a projetos de lei de iniciativa popular'*®

Outra figura que pretende desafiar as formas tradicionais de representacao politica é
o “mandato coletivo”. Consiste na candidatura em que, embora seja realizada formalmente
e de acordo com as normas eleitorais vigentes, a inscricdo de apenas um candidato,
devidamente filiado a partido politico, na préatica, o exercicio se dara por uma coletividade
de individuos que previamente se apresentaram coletivamente. As manifestacdes no
parlamento serdo fruto de um consenso, ou por maioria, entre os integrantes do “mandato

coletivo”, embora a manifestacdo formal seja realizada apenas por quem regularmente

5 O partido ainda ndo elegeu representantes de modo que n&o ha elementos empiricos acerca de

como se eX|g|r|a do parlamentar a observancia do quanto decidido pela populacéo via plataforma digital.
® E possivel, contudo, que eventual demanda indenizatéria promovida pelo partido, em face do
representante eleito lograsse éxito.

Y7 Fundado em 2009 pelo comediante Beppe Grillo.

148 «Raggi: nel contratto multa da 150 mila euro e clausola dimissioni”. Corriere Della Sera.
Disponivel em:  <https://www.corriere.it/politica/16_settembre_11/raggi-contratto-multa-150-mila-euro-
clausola-dimissioni-209277f4-779a-11e6-abb1-4fe0f4dalc53.shtml?refresh_ce-cp >. Acesso em 22/10/2018.

9 Disponivel em: <https://www.mudamos.org/quem-somos>. Acesso em 05/04/2018.
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integrou o processo eleitoral e veio a ser diplomado. No Brasil, nas eleicdes de 2018,
logram sucesso duas candidaturas coletivas™*>°.

Estes instrumentos permitem que se questione se a forma de representacao politica
atual tutela efetivamente as aspiracdes da sociedade, que por sua vez, se vé limitada a
formacdo daqueles que exercerdo poder nos 6rgaos legislativos, executivos e judicial em

alguns sistemas.

2.4 Instrumentos de participacdo direta.

Nos regimes democraticos, as instituicbes cumprem dois papéis essenciais, a
distribuicdo do poder de tomada de decisdes e de garantir a participacdo dos cidaddos no
julgamento politico quanto ao contetido de tomada de decisfGes. Esse segundo aspecto
representa a possibilidade de os cidaddos transformarem seus interesses e anseios em
politicas publicas™*.

A democracia qualificada como “participativa”, “expansiva” ou “deliberativa” pode
ser entendida como género do qual os mecanismos de democracia direta sdo espécies.
Além dos instrumentos de participacdo direta institucionais como plebiscito, referendo,
iniciativa popular de lei, recall, e outros, a democracia participativa engloba todo tipo de
maior envolvimento no qual o cidaddo tome parte em relagdo a decisdes publicas, como
manifestacdes populares, por exemplo. Nelas ocorre uma maior insercdo do cidaddo na
esfera politica, que ndo necessariamente tera carater deliberativo, podendo ou néo ter
natureza meramente consultiva, como nos sistemas de orcamento participativo, a depender
do conteido da lei que o preveja. A democracia participativa representa mais um inflexdo
nas decisdes do que sua realizacao propriamente dita.

O artigo 23.1 da Constituicdo Espanhola de 1978 aponta ser direito dos cidadaos

participar dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes, eleitos

%0 Na Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo foi eleita a deputada Monica Seixas, pelo
PSOL, juntamente com outros sete “CO-candidatos”, e que se denominavam integrantes da Bancada Ativista.
Na Assembleia Legislativa de Pernambuco a candidata J6 Cavancalti, também do PSOL, que integrava o
movimento Juntas, foi eleita. Ela se apresentava como “co-candidata”, junto com outras quatro mulheres.
Disponivel em: <https://bancadaativista.org/>.. Acesso em 16/05/2019 e
<https://www.juntascodeputadas.com.br>. Acesso em 16/05/2019.

131 MOISES, José Alvaro. “Democracia e Desconfianca das Instituicdes Democraticas”. In:
MOISES, José Alvaro. (org.) Democracia e Confianga — Por que os Cidad&os Desconfiam das Instituicdes
Publicas? S&o Paulo: Editora Universidade de S&o Paulo, 2010, p. 47.
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liviemente por meio de sufragio universal'®?. A Constituicdo Brasileira de 1988, de seu
turno, no artigo 1°, pardgrafo Unico, aponta que todo o poder emana do povo, que O
exercerd diretamente ou por meio de representantes eleitos, nos termos da carta
constitucional.

A defesa da democracia participativa parte de uma critica a democracia
representativa, um desejo de realizacdo do ideal democrético do ponto de vista da
igualdade politica na tomada de decisdes e a aspiracdo de autorrealizacdo com individuos
plenos em uma sociedade harménica.

Mercé da insuficiéncia do sistema democratico representativo, no qual a principal
funcdo dos cidaddos é eleger seus governantes, ao longo do tempo foram criados
instrumentos nos quais o povo, diretamente e sem intermediarios, exerce o poder politico.
Estes instrumentos conferem também maior legitimidade as decisbes politicas. Por
exemplo, algumas questbes sensiveis, como porte de armas e legalizacdo do aborto,
quando tomadas por meio de instrumentos de participacdo direta, fornecem uma maior
aceitacdo social sobre o resultado.

N&o se pode ignorar que toda decisdo politica que emane diretamente dos cidad&os,
mediante manifestacdo individual, corresponde, de forma mais préxima, palpavel e
imediata, & soberania popular™3. Porém, o aparente afastamento do ideal democratico em
razdo da representacdo politica ndo impede que existam instrumentos que tornem mais
permeavel o ingresso da manifestacdo popular junto as decis@es politicas.

Kelsen, porém, adverte que um dos inimigos da democracia consiste em fazer o
povo acreditar que a democracia é muito formalista e que o importante € que o interesse do
povo seja atingido, o que dispensaria sua participacdo no governo®™*. De outro lado, o
excesso de democracia, para Bobbio, pode representar o seu principal algoz, mesmo a
pretexto de incrementa-lo, podendo produzir um efeito de saciedade da esfera politica e,
consequentemente, 0 aumento da apatia eleitoral ™.

Na mesma linha Agesta asseverava que em relacdo a questdes técnicas 0 povo nao
deveria se manifestar, seja porque o tema nao lhe interessa, seja porque reconhece a sua

prépria incompeténcia. Assim, a opinido como consensus refletiria apenas 0s principios

15223 1 1. Los ciudadanos tiene el derecho a participar en los asuntos publicos, diretamente o por
medio de representantes, libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio universal”. Disponivel
em: http://www.congreso.es/docu/constituciones/1978/1978_cd.pdf. Acesso em 05/02/2019.

13 LORENCINI, Bruno. Democracia Qualificada e Responsabilidade Politica. S&o Paulo:
LiberArs, 2018, p.75.

1> KELSEN, Hans. A Democracia. Op. Cit., p. 145.

1> BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. Op. Cit., p. 39.
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bésicos de uma comunidade politica, ja que as diversas correntes de opinido se referem
normalmente as decisfes dos problemas politicos eventuais e tendem a orientar o debate e
0s resultados eleitorais™®.

Muitas sdo as criticas que sofrem 0s mecanismos de exericicio direto da
democracia. Em primeiro lugar, ela poderia enfraquecer a autoridade dos governos e
parlamentares eleitos, diminuindo sua reponsabilidade™’. Um segundo argumento refere-se
a alegacao de que os cidaddos ndo tém capacidade para decidir, e poderiam ser enganados
e manipulados por demagogos. Uma terceira via de oposicdo sustenta que as decisdes
politicas institucionais sdo fruto de debates, confrontos, negociagdo, e a decisao final, ao
menos em tese, apresenta moderagdo. I1sso ndo ocorre nos mecanismos de democracia
direta, em que ndo héa possibilidade de negociacdo quanto ao conteudo da decisdo, havendo
mera adesdo ou rejei¢do a consulta ou ao projeto de lei de iniciativa popular, por exemplo,
0 que comprometeria também a qualidade técnica da norma. Uma quarta critica aos
mecanismos de democracia direta é representado pela chamada tirania da maioria em
opressao a minoria, ou seja, direitos de minorias que foram sedimentados a custa de
negociacdo com &rgdos representativos poderiam ser suprimidos por meio de consultas
populares. Ainda, caberia apontar que a influéncia do poder econdmico comprometeria a
lisura dos chamamentos populares*® e que os instrumentos de participacdo direta podem
ser utilizados para legitimar regimes autoritarios, na medida em que 0 governante,
sustentando a necessidade de dispor de maior autonomia e poder, submete ao eleitorado a
confirmacdo da ampliacdo de seu espectro de poder, como indispensavel a sua
administraco™*®.

Na mesma linha de raciocicio, ndo necessariamente uma politica aceita pela maioria
dos cidaddos pode ser boa para o interesse comum. A titulo de exemplo, em relacdo a

reforma da previdéncia, imagine-se que a populacdo fosse questionada se deveria ser

1% AGESTA, Luis Sanchez. Principios de Teoria Politica. 3. E.d. Madrid: Editora Nacional, 1970,
p. 243.

17 Alessandro Soares arrola trés situacBes em que haveria enfraquecimentos da representacéo
legislativa: (a) o Poder Legislativo se vale de uma consulta popular para se livrar da responsabilidade de
decidir; (b) O Executivo, sem maioria legislativa para governar, aciona mecanismo de participacdo direta
para contornar eventual resisténcia junto ao parlamento; (c) os cidaddos apresentam iniciativa para uma
consulta popular, ultrapassando os 6rgdos de representacdo. SOARES, Alessandro. A Democracia Direta no
Constitucionalismo Latino-Americano e Europeu: analise comparada de Venezuela, Equador. Brasil e
Espanha. S&o Paulo: LiberArs, 2017, p. 98.

158 |dem, Ibidem, pp. 97-112.

159 Tal fendmeno pode ser identificado na Turquia, em que o presidente Recep T. Erdogan, em abril
de 2017, conseguiu aprovar a transformacao de um regime parlamentar em presidencialista, expandindo seus
poderes diante da extingdo do cargo de primeiro-ministro, conforme tratado no capitulo anterior.
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postergada a idade de aposentadoria de todos os contribuintes. Seria natural que um
referendo fosse rejeitado a vista dos interesses individuais envolvidos pelos cidadaos
votantes. Alem disso, em muitos casos, pouco importaria a efetiva informacdo, mas sim o
conceito anterior existente em relacdo ao objeto da votacéo.

Sartori afirma ndo ser possivel em uma democracia a maximizacdo do poder
popular e, a0 mesmo tempo, mais planejamento elaborado por uma razdo cientifica
especializada, identificando-se uma verdadeira antitese entre a democaria direta e a
tecnocracia™®.

Christopher Achen e Larry Bartels realizaram extensa avaliagdo dos mecanismos de
participacdo direta, como o plebiscito e o referendo, nos Estados Unidos. As dificuldades,
segundo os autores, remontam ao fato de que os votantes ficam confusos com as
informacBes apresentadas e os instrumentos sdo caros e ineficientes. Citam eles alguns
exemplos em que a consulta popular tem resultados questionaveis. Em um deles, visando
ndo elevar impostos, populagdes de varias cidades norte-americanas Vvotaram
negativamente a proposta de fluoretacdo da agua entre 1950 e 1960. Embora tenha sido
realizada uma economia anual em valor infimo, aumentou exponencialmente o nimero de
visitas de cidaddos ao dentista, com gastos substanciais. Outro caso se refere a imunizacéo
de criancas. Quando em algumas cidades a populacdo optou por ndo obrigar a vacinagéo,
epidemias de doencas que ha muito estavam erradicadas voltaram a aparecer'®*. Por fim,
no inicio dos anos 90, cidades do estado de lllinois, realizaram consulta popular sobre
aumento das taxas acima da inflacdo, sendo rejeitado em muitas delas. O estudo realizado
demonstrou que 0 aumento para uma casa tipo implicaria em majoracdo de 43 centavos
anuais. Nas cidades em que foi rejeitado o aumento, observou-se piora no servigco de
bombeiros, com atraso de mais de um minuto no tempo médio de chegada gerando
incremento no custo de seguros residenciais, ou seja, a economia no imposto implicou em
piora do servico e mais custos financeiros'®. Por isso, em relagdo ao referendo
argumentam que o instrumento deveria ser relegado para questdes que envolvam

principios gerais, e ndo para questdes onde uma opinido racional apenas pode ser formada

10 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Vol. 2. Sdo Paulo: Atica, 1994, p.
229.
181 ACHEN, Christopher. H. e BARTELS, Larry M. Democracy for realists Why Elections Do not
Produce Responsive Government. Princeton: Princeton University Press, 2016, p. 54.
162 |dem, Ibidem, p. 83.
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com o conhecimento de detalhes que ndo seriam viaveis aos cidados ordinarios.'®*. Cabe
aqui a reflexdo sobre a adverténcia de Bobbio, para que o referendo é um instrumento
extraordinario a ser utilizado em situages extraordinarias'®*.

Malgrado fundadas, as criticas merecem algumas ponderagdes. Os mecanismos de
democracia direta ndo serviriam para enfraquecer 0s representantes constituidos, ao
contrario, serviriam como canal de maior comunicagéo entre eles, refor¢cando o vinculo e a
responsabilidade entre representantes e representados. O elitista argumento de
incapacidade dos cidadaos ndo se sustenta, a nosso ver. Em primeiro lugar, porque néo se
lanca méo de tal argumento para dizer que os cidaddos também poderiam ser manipulados
nas eleicbes para escolher representantes ruins, o que justificaria até o abandono da
democracia para a escolha de representantes mais aptos. Além disso, na democracia
contemporanea nao se tem exigido dos representantes que demonstrem conhecimento
técnico ou pessoal para que se tornem candidatos. Logo, ndo haveria que ser exigido
profundo conhecimento técnico dos cidaddos para que pudessem se manifestar
politicamente. Sobre a falta de debate nas decisdes populares, a assertiva é parcialmente
verdadeira. Embora a manifestacdo final do cidaddo corresponda a adesdo ou rejei¢éo de
uma consulta, isso ndo quer dizer que previamente ndo houve debate em determinados
grupos sociais, audiéncias publicas, manifestacdo de profissionais, etc. Essa clivagem
também implica em um filtro normativo capaz de aprimorar a qualidade destas pecas,
como projetos de iniciativa popular de lei, sendo certo, por fim, em caso de deficiéncias
normativas mais profundas, cabera ao Poder Judiciario analisar a aplicabilidade da norma.
O abuso do poder econdmico igualmente é questdo relevante nos pleitos eleitorais, de
modo que ndo pode ser invocado como um problema atinente aos instrumentos de
democracia direta. Por fim, acerca do risco de ditadura da maioria suprimindo direitos das
minorias € certo que a maioria pode ser fixada ndo apenas com base na grandeza aritmética
simples, mas exigindo-se, por exemplo, quéruns mais elevados para a supressdo de
direitos, exigéncia de maioria absoluta para aprovacdo, nimero minimo de entes federados
em que exista a vitoria de determinada decisdo, etc. Além disso, € certo que as
constituicbes tém também a funcdo de salvaguardarem em suas clausulas pétreas os

direitos que ndo poderdo ser objeto de alteracdo ou supressdo, seja por meio do exercicio

163 Os autores apresentam pesquisas que mostram que mais de 1/3 da populagdo n&o vai votar na
maior parte dos referendos e muitas das medidas adotadas sequer obtinham mais da metade dos que se
apresentaram para votagdo, de modo que raramente o referendo poderia ser identificado como um
instrumento que fornece uma opinido publica genuina. Idem, Ibidem, pp. 69-70.

14 BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. Op. Cit., p. 66.

78



do poder reformador derivado ou pelo exercicio dos instrumentos de democracia direta.
Por fim, sobre o risco de decisdes que ndo atendam necessariamente ao interesse publico,
conforme ja abordamos anteriormente, a identificacdo do objeto do que seria “melhor”
para um determinado grupo, constitui questdo de dissenso também para o préprio
parlamento e para os gestores publicos.

Alessandro Soares classifica 0s mecanismos de exercicio de democracia direta em:
(@) modalidades de consulta submetidas a manifestacdo popular direta e imediata que
tratem de criacdo, alteracdo ou revogagdo normativa, aqui incluidas as consultas populares
como referendo, plesbicito; (b) formas de iniciativa fundadas no exercicio de competéncias
constitucionais por meio do direito de peticdo de fracdo do eleitorado, incluidas nesta
modalidade, iniciativa popular de lei, revogacdo de mandato politico, antecipacdo de
eleicdes, convocacdo de assembleia constituinte, etc®.

Os dois instrumentos democréaticos, a representacdo e o exercicio direto, ndo séo
excludentes, mas complementares. Como instrumentos de participagdo direta podem ser
mencionados o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de lei, o veto popular, o
referendo constitucional e a revogacao de mandato, comumente conhecida como recall.

No plebiscito a populacdo € chamada para deliberar de forma prévia sobre uma
determinada questdo enquanto no referendo a manifestagdo ocorre a posteriori, apenas
confirmando o que ja foi deliberado. A convocacdo de ambos, no Brasil, cabe ao
Congresso Nacional, nos termos do artigo 49, XV, Constituicdo Federal. Na iniciativa
popular de lei consiste na apresentacdo de projeto de lei subscrito por determinada parcela
do eleitorado de modo a obrigar que o parlamento, na respectiva esfera de poder, tenha que
discutir a questdo trazida.

A Colébmbia realizou uma interessante consulta popular plebiscitaria vinculada a
corrupc¢do e uma minirreforma politica. A populagédo decidiu, entre outras questdes, sobre a
reducdo de salarios de congressistas, possibilidade de prisdo para corruptos, necessidade de
prestacdo de contas anuais, realizacdo de audiéncias publicas. Interessante observar que em

todas as questdes, a resposta foi positiva em percentual superior a 99%. Todavia, as

185 SOARES, Alessandro. A Democracia Direta no Constitucionalismo Latino-Americano e
Europeu: anélise comparada de Venezuela, Equador. Brasil e Espanha. Op. Cit., p. 74.
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medidas ndo foram implementadas a vista do ndo atingimento do nimero minimo de
votantes™®.

O veto popular e o recall ndo sdo adotados pelo Brasil. O veto consiste na
possibilidade de o eleitorado, mediante voto direto, afastar do ordenamento juridico uma
norma vigente aprovada pelo parlamento. A revogacdo de mandato (recall), por fim,
representa a possibilidade de determinada fracdo do eleitorado propor que um ou Varios
mandatos eletivos sejam submetidos a escrutinio popular, antes do término do prazo
legal®®’.

A esta altura cabe a seguinte indagacdo. Se o objeto deste trabalho s&o as propostas
eleitorais, por que a preocupagdo com 0os mecanismos de democracia direta?

Como poderemos verificar no capitulo seguinte, em que trataremos das Proposicoes
Eleitorais, nossa reflexdo inclina-se para que as propostas deixem de representar um nada
juridico absoluto e constituam efetivamente um instrumento de democracia participativa,
tanto trazendo maior transparéncia ao cumprimento das propostas, como trazendo
consequéncias, ao seu descumprimento. Os instrumentos de participacao direta atualmente
existentes, como referendo e plebiscito, sdo custosos. Por isso, a tutela juridica das

propostas de campanha poderia prevenir inclusive uma nova chamada as urnas.

2.5 Confianca politica e mecanismos de controle da representacao.

Antes de tratar o tema da confianca politica é imperioso realizar uma breve
distingdo entre Governo e Administragdo Publica.

A Administracdo Publica, no dizer de Bucci, corresponde ao conjunto de atividades
destinadas a execucdo concreta das tarefas ou incumbéncias consideradas de interesse
publico ou comum, em um determinado agrupamento. De outro lado, Governo, em ciéncia
politica, refere-se ao conjunto de pessoas que exercem poder politico e que determinam os
destinos politicos de um determinado grupo social. Nota-se que no conceito de

166 Disponivel em:

<https://eleccionesl.registraduria.gov.co/pre_cpa_20180826/consultas/html/inicio.html. Acesso em
22/10/2018>.

17 SOARES, Alessandro. A Democracia Direta no Constitucionalismo Latino-Americano e
Europeu: analise comparada de Venezuela, Equador. Brasil e Espanha. Op. Cit., p. 93.
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Administracdo Publica se exclui parte da atividade dos o6rgdos de tipo politico, como
atividades de cunho internacional ou convocacdes para eleicdes e referendos'®®.

O Governo representa um organismo complexo formado por érgdos colegiados,
como Ministérios e Conselhos e por 6rgdos singulares, Chefe do Poder Executivo e seu
vice, Ministros e Secretarios. Os governos tem por missdo institucional organizar a
alocacdo dos meios publicos, dirigir e executar a Administragdo Publica e, principalmente,
promover a coordenacdo, o planejamento e a execucdo das acdes coletivas em diferentes
niveis. A atividade governamental deve buscar determinado equilibrio temporal, para que o
planejamento estratégico seja longo o bastante para cumprir a execucdo do objetivo, mas
sem que se perca a credibilidade por ndo se identificar a proximidade do resultado™®.
Politicas publicas relacionadas a educacdo, por exemplo, muitas vezes sofrem com a pressa
dos gestores em apresentarem resultados que politicamente poderiam Ihe ser favoraveis.

A relacdo de confianca existe quando alguém entrega a outro uma responsabilidade
pelo exercicio de determinada atribuicdo que, segundo Comparato, no caso do mandato
politico reside, na responsabilidade pelo desempenho de um cargo ou funcdo publica®™.
Em que consiste, entdo, a confianca no aspecto eleitoral? A confianga consiste em acreditar
que determinadas pessoas realizardo um comportamento especifico, positivo ou negativo,
que representa uma agao ou omissdo, capaz de incrementar uma situacdo de bem-estar ou,
ao menos, deixar de impor maiores prejuizos a quem depositou a confianca. A confianca
pode ter por objeto tanto pessoas como instituicdes'’.

A falta de confianca na democracia conduz a uma ampliacdo do descompromisso
com a vida publica, com a concepcdo de bem comum, afastando-se do cumprimento de
normas e leis, na medida em que fruto de governos e partidos politicos que ndo gozam de
respeitabilidade popular™.

Tratando do cargo presidencial, Gargarella afirma que em tempos de prosperidade,
apenas o presidente recebe prestigio, poder e capacidade de acdo, enquanto em tempos de
crise, o periodo ruim ndo é atribuido apenas ao governante, desbordando para a propria

estrutura institucional, ja que a falta de um “fusivel” que autorize o reparo, ameaca
trut tit 1 falta d “fi 17 t

188 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas.
S8o Paulo: Saraiva, 2013, pp. 54 e 58-59.

199 1dem, Ibidem, p. 33.

0 COMPARATO, F. K. Rumo & Justica. S&o Paulo: Saraiva, 2. Ed., 2013, p. 437.

1 MOISES, José Alvaro. “A Confianca e os seus Efeitos sobre as Instituicdes Democraticas”. In:
MOISES, José Alvaro. (org.) Democracia e Confianga — Por que os Cidad&os Desconfiam das Instituicdes
Publicas? Séo Paulo: Editora Universidade de S&o Paulo, 2010, p. 9.

72 |dem, Ibidem, p. 12.

81



“incendiar”, ndo apenas o presidente, mas o sistema institucional leia-se a confianga
democratica'”®. O mau governo, portanto, coloca em risco, ainda que paulatinamente, o
préprio sistema democratico. Com esse pensamento se alinha Moisés, que adverte que uma
situacdo de desconfianca perene, generalizada e crescente na democracia, ainda que nao
conduza a sua destruicdo no curto prazo, indica que os cidaddos ndo acreditam que as
instituicdes publicas postas sdo capazes de implementar aquilo que eles esperam do
regime®’.

A confianca opera como fator estabilizante, sobretudo nas novas democracias, pois
fortalece a aceitacdo e submissdo ao estado de direito, ou seja, a observancia das leis, por
parte da populacdo, que naturalmente disputa a realizacdo dos interesses pessoais. A
confianca, sob o aspecto social, se relaciona com a seguranca que a populacdo deposita nas
instituicdes como elemento de cooperagdo e coordenacdo para resolver suas preocupacgdes
decorrentes da vida social e politica do mundo globalizado* ™.

A crise de representacdo politica assenta-se no rompimento do vinculo subjetivo
entre 0 que os cidaddos eleitores pensam e querem e as efetivas acdes daqueles que sao
eleitos, criando-se o majoritario sentimento de que os politicos eleitos pelo sistema vigente
ndo os representa'’®. Tal pode ser observado em manifestacdes populares na Espanha, em

1177 3178.

maio 2011°"", e no Brasil, em junho de 201

'3 GARGARELLA, Roberto. El derecho a la protesta: EI primer derecho. Buenos Aires: Ad-Hoc,
p.133.

1 MOISES, José Alvaro. A Confianca e os seus Efeitos sobre as Instituicdes Democraticas. Op.
Cit., p.12.

175 |dem, Ibidem, p. 48.

176 “Mais de dois tergos dos habitantes do planeta acham que os politicos ndo os representam, que os
partidos (todos) priorizam os proprios interesses, que os parlamentos ndo sdo representativos e que 0s
governos sdo corruptos, injustos, burocraticos e opressivos”. E continua Manuel Castells tratando dos indices
de confianga politica na Espanha: “Se, em 2000, 65% dos cidaddos ndo confiavam nos partidos politicos, a
desconfianca subiu para 88% em 2016. Em relacdo ao Parlamento, aumentou de 39% em 2001, para 77% em
2016, enquanto que, em relagdo ao governo, passou de 39% para 77% no mesmo periodo” CASTELLS,
Manuel. Ruptura: a crise da democracia liberal (Trad. Joana Angélica d’ Avila Melo). Rio de Janeiro: Zahar,
2018, pp. 12 a 15. Gréficos disponiveis em anexo virtual:
<https://zahar.com.br/sites/default/files/arquivos/material_de_apoio_- dados_de base.pdf>.  Acesso em
16/04/2019.

7 Na Espanha o movimento ficou conhecido como 15-M ou “indignados”, clamando por
“Democracia Real Ya!”, congregando reinvindica¢des de todas as ordens, tendo como fio condutor a rejeigdo
ao sistema politico representativo e a politica institucional em relagdo aos cidaddos. CASTELLS, Manuel.
Ruptura: a crise da democracia liberal. Trad. Joana Angélica d’Avila Melo. 1. ed. Rio de Janeiro: Zahar,
2018, pp. 99/100.

178 No Brasil os protestos iniciaram-se contra um aumento de 20 centavos no valor das tarifas de
transportes publicos, passando posteriormente a congregar uma gama de diferentes bandeiras que se
insurgiam contra a corrupgdo, a ma qualidade dos servigcos publicos, a violéncia e, especialmente, a
representacdo politica, de modo que umas das caracteristicas das manifestacfes era a rejeicdo a presenca de
representantes de partidos politicos.
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Quem recebe poder deve responder por ele. Deve também receber os meios
necessarios, os poderes para a execu¢do dos deveres. Agesta define a responsabilidade
politica como a sujeicdo dos membros do governo a um 6rgdo que discuta se 0s atos por
eles praticados se dirigiram aos fins propostos, realizando uma analise sobre a
conveniéncia e oportunidade das medidas. A responsabilidade politica esta vinculada a
atividade de controle, podendo ser exercida pela oposi¢do legitima e por outros érgdos
constitucionais® .

Francisco de Vitoria lembra, sob os auspicios da monarquia, que se o rei governa de
forma tiranica, a republica pode depb-lo. Embora ele tenha autoridade outorgada pela
propria repUblica, permanece com ela o direito natural de defender-se™®.

Na Grécia Antiga os cidaddos considerados perigosos eram condenados por
assembléia popular ao exilio politico enquanto na Roma Antiga aqueles que eram acusados
de delitos graves eram julgados pelo povo, em praca ptblica®®".

A representacdo é objeto de controles de naturezas distintas. A representacao
politica no polo do Poder Executivo sofre controles politico, judicial, politico-juridico e
popular.

A interrupcdo do mandato é uma medida bastante grave em um regime democratico
e ndo pode ser tomada como algo simples. Trata-se de, em Ultima analise, tornar sem efeito
o sufrdgio manifestado nas elei¢bes, razdo pela qual deve ser reservado a questdes
relevantes, sobretudo porque o procedimento de remocdo do governante — e também dos
parlamentares, ainda que em grau menor — tem potencial para gerar inseguranca e
desestabilizacdo politica. Entretanto, reservado aos casos mais graves e com observancia
do devido processo legal, configura importante instrumento de responsabilizacdo a
restauracdo da confianca democratica.

Quando um governante é candidato a reeleicdo e ndo obtém éxito no processo de
sufragio, identifica-se possibilidade de responsabilizacdo de ordem exclusivamente
politica, cuja punicéo adveio das urnas, em exercio da accountability vertical'®. Embora

ndo seja objeto de nossa pesquisa, que se limita ao estudo do Poder Executivo em regimes

9 AGESTA, Luis Sanchez. Principios de Teoria Politica. Madrid: Editora Nacional, 3. E.d., 1970,
p.409.

80 VITORIA, Francisco de. Relectio de Postestate Civili. Estudios sobre su Filosofia Politica
(Edicion critica por Jests Cordero Pando). Corpus Hispanorum de Pace Segunda Serie. Madrid: Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas, 2008, vol. 15, p. 139.

81 MAXIMILIANO, Carlos. Comentérios & Constituicao Brasileira. 5° ed. (atualizada). V. 11. Rio
de Janeiro: Freitas Barros, 1954, p. 105.

182 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Op. Cit., p. 416.
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presidencialistas, no caso de regimes parlamentaristas, em que existe a cisdo entre as
figuras do Chefe de Estado e Chefe de Governo, verificada a baixa popularidade ou méa
administracdo do Primeiro Ministro, o Parlamento se manifesta por meio de mocao de
desconfianca, implicando na remoc¢do automatica do Primeiro Ministro, o que configura
hipotese de responsabilizacdo politica, que ndo demanda a apresentacdo de maiores
justificativas por parte dos parlamentares que promoveram a derrubada institucional do
governo.

A responsabilizacéo judicial ocorre nos casos em que o Chefe do Poder Executivo é
afastado do governo em razdo de uma decisdo judicial, ap6s o devido processo legal. A
condenagdo pode ocorrer em um processo eleitoral, como acdo de investigacdo judicial
eleitoral ou recurso contra a expedicdo de diploma, bem como pela pratica de crime
comum™®? ou por ato de improbidade administrativa®*.

Nos regimes presidencialistas o Chefe do Poder Executivo corporifica o lider da
nacao, aquele que representa os valores comuns da sociedade, de modo a identificar um
poderoso exemplo para toda a populacdo'®. O instituto do impeachment constitui um
procedimento de natureza politico-juridica pelo qual podem ser questionadas condutas do
Chefe do Poder Executivo, culminando com seu afastamento. No dizer de Pérez-Lifian o
impeachment transforma a sorte do politico mais bem sucedido no pais em modelo de
fracasso, em que o presidente é destituido das honras e do poder que exercia, abandonado
por aliados e eleitores, processado como cidaddo comum e muitas vezes encarcerado ou
obrigado a se exilar*®.

Seria impreciso dizer que se traduz em controle exclusivamente politico, pois em
muitos paises como no Brasil, existe um verdadeiro processo e inclusive o controle —
quando ndo a presidéncia dos trabalhos — pela Corte Suprema. Da mesma forma ndo se
pode tentar associar 0 processo de impeachment a um processo judicial, porquanto 0s
juizes sdo os parlamentares, cuja vida institucional é voltada a praticas politicas, em tese,
de forma distinta dos juizes de carreira. Chama a atencdo o fato de que no Brasil, em

menos de 30 anos de restauracdo democratica, dois Presidentes da Republica foram

183 No Brasil, vide o artigo 92, 1 do Cédigo Penal. A perda do mandato ocorreré se a condenagéo for
superior a 4 anos de prisdo, em qualquer delito ou igual ou superior a um ano, quando o crime for praticado
com absudo de poder ou violacao de dever para com a Administragdo Publica.

184 Nos termos do artigo 12 da Lei 8.429/1992.

% POSNER, R. A. AN AFFAIR OF STATE — The Investigation, Impeachment and Trial of
President Clinton. Cambridge, MA: Harvard University Press, 1999, Kindle Edition, posicdo 1828.

18 pEREZ-LINAN, Anibal. Presidential Impeachment and the new political instability in Latin
America. Cambridge, MA: Harvard University Press, 2007, Kindle Edition, p. 85.
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afastados pela via do impeachment, Fernando Collor de Melo, em 1992, e Dilma Vana
Rousseff, em 2016'%".

Os processos de impeachment sdo influenciados por uma série de fatores como
popularidade do governante, sua forca politica pessoal e de seu partido, a percepcao
econdmica vigente & época do processamento do pedido e o papel desempenhado pela
imprensa. E exatamente a conjugagio de tais elementos que tornara o impeachment mais
ou menos plausivel*®,

Embora sob uma perspectiva o impeachment se mostre como destacado instrumento
para o combate de ilegalidades cometidas pelo mandatario maior do Poder Executivo, ndo
raro € utilizado para conferir uma roupagem juridico-legal a um procedimento que, na
realidade, objetiva a retirada de um governante que perdeu a habilidade de governar por
ndo ter apoio no parlamento, conferindo uma falsa impressdo de que o combate a
ilegalidade era a razdo Gnica do procedimento’®.

Nos sistemas presidencialistas, que tem por base a separacdo dos poderes e inexiste
0 instrumento da mocdo de desconfianca, ndo € licito remover um governante
simplesmente por ser ele impopular, fraco ou porque perdeu a base de apoio no Congresso
Nacional, impossibilitando a aprovacdo de leis de seu interesse. Por essa razdo, visando a
estabilidade governamental, nos sistemas presidencialistas as regras para 0 processamento
do impeachment costumam ser bastante rigidas, exigindo quérum elevado para as
votacBes, normalmente envolvendo ambas as casas legislativas e em alguns paises
também uma Corte Superior. A austeridade tem por escopo - em tese e sem sSucesso -

impedir que o procedimento seja utilizado de forma imoderada, por razdes politicas,

87 A incidéncia do impeachment seria mais comum nas democracias mais jovens e frageis, e o
impedimento acabaria por constituir uma alternativa legal-constitucional mais desejavel do que o colapso do
sistema democratico por meio de um golpe militar ou até mesmo o assassinato do presidente.
BAUMGARTNER, J.; KADA, N. CHECKING EXECUTIVE POWER - Presidential Impeachment in
Comparative Perspective. Westport, CT: Praeger Publishers, 2003, p. 73.

188 Alguns estudos pretendem identificar quais circunstancias podem tornar mais ou menos provavel
a incidéncia e o sucesso de processos de impeachment. Jody Baumgartner e Naoko Kada arrolam cinco
fatores que influenciam em um processo de impeachment: (1) o equilibrio institucional de poder entre as
varias esferas de governo; (2) a rigidez das regras constitucionais e legais que tratam do procedimento e
conteddo do impeachment; (3) a estrutura dos partidos politicos; (4) a popularidade do presidente
anteriormente as alegagdes de desvio de conduta; (5) outros fatores como ambiente da midia, condi¢Ges
econdmicas e pressdes internacionais. BAUMGARTNER, Jody; KADA, Naoko. CHECKING EXECUTIVE
POWER - Presidential Impeachment in Comparative Perspective. Op. Cit., p. 133.

8 TEITE, Glauco Costa. “O Processo de Impeachment como Instrumento de Combate a
Corrupcao”. In: Alexandre Jorge Carneiro da Cunha Filho; Glaucio Roberto Brites de Araujo; Roberto
Livianu; Ulisses Augusto Pascolati Junior. (Org.). 48 Visdes sobre a corrupgdo. Sao Paulo: Quartier Latin,
2016, p. 460.
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atendendo aos interesses dominantes do parlamento que diante de mera insatisfacdo com o
Chefe do Poder Executivo, pretendam substitui-lo.

Posner ensina que os debates envolvendo o impeachment sempre se encontram
entrecortados por fortes elementos ideoldgicos, mesmo no meio académico, gerando
debates acalorados e, muitas vezes, os entendimentos séo fixados anteriormente a anélise
dos fatos, recusando-se qualquer tipo de razdo aqueles que detém argumentos em sentido
contrario™®.

Por fim, a revogacdo de mandato (recall), como vimos, consiste na possibilidade de
0s préprios cidadaos, por meio do voto, promoverem a extingdo de mandato eletivo, antes
do término do prazo legal, e se traduz em controle popular'®*. O instituto é previsto em
alguns paises como Equador, Colémbia e Venezuela. O recall tem um nitido efeito de
accountability, na medida em que o governante ndo se vé alforriado de vinculo com os
cidaddos apenas no préximo pleito eleitoral. O instrumento permite e promove maior
controle pelos cidad&os sobre os representantes. Trata-se de uma funcdo censora cometidas
aos eleitores, no dizer da Caggiano, que vincula os governantes ao corpo eleitoral e impde
que se obeserve com maior cuidado a opinido publica, diante de uma constante ameaca
psicolégica de destituicao™®%.

A critica ao instituto é que ele se presta a servir como uma espada de Damocles ao
governante, impedindo-o de tomar medidas, por vezes impopulares, mas que seriam
necessarias ao bem comum, sobretudo a médio ou longo prazo. Deste modo, o
representante perderia a independéncia e tenderia a governar com horizonte de curso prazo,
evitando medidas socialmente amargas em um primeiro momento, 0 que aproximaria o
instituto do mandato imperativo. Além disso, a existéncia do instituto permite, em tese, a
tentativa de sabotagem do governo pela oposicdo. A alegacdo de perda de independéncia,
com razdo em certa medida, nos parece ceder espaco a um ponto mais relevante, o controle
do poder politico. Sopesando-se a impossibilidade de controle e a possibilidade de
controle, ainda que isso tendesse a limitar a atuacdo do governante, nos parece que a
segunda hipotese € mais prudente. Em relacdo ao confronto politico, a critica poderia recair

a qualquer instrumento de controle, seja ele judicial ou mesmo politico como o

%9 pPOSNER, Richard. A. AN AFFAIR OF STATE — The Investigation, Impeachment and Trial of
President Clinton. Op. Cit., p. 1455.

%1 SOARES, Alessandro. A Democracia Direta no Constitucionalismo Latino-Americano e
Europeu: anélise comparada de Venezuela, Equador. Brasil e Espanha. Op. Cit., p. 93.

192 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Oposicéo na Politica. S&o Paulo: Angelotti, 1995, p. 97.
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impeachment. Portanto, criticar o recall sob o argumento de que ele traz beligerancia a
arena politica € o mesmo que critica qualquer instrumento de controle.

De outro lado, sustenta-se que o recall tem como prerrogativa exatamente fortalecer
a natureza democratica da representacdo. Afinal, o representante foi escolhido com base
em uma determinada plataforma de propostas com a qual o corpo eleitoral aderiu, de modo
que a possibilidade de revogagdo do mandato, se certa maneira, previne, ou a0 menos torna
menos provavel que ocorram os denominados estelionatos eleitorais, no qual o candidato
se elege com uma clara e determinada plataforma de governo populista, mas a qual adrede
sabe que ndo observard, de tal sorte que logo nos primeiros dias de governo, passa a
governar em sentido contrario a suas propostas. Além disso, o recall poderia representar
uma solucdo institucional mais rapida em comparacdo com a lentiddo do procedimento de
impeachment e todo o jogo de cena politico acerca da suposta tipificacdo do crime de

responsabilidade.

2.6 Insuficiéncia dos mecanismos existentes.

As bases que fundamentam as democracias liberais s&o: representagdo popular
decorrente de elei¢bes livres, separacdo dos poderes com controle do governo pelo
parlamento, hierarquia das normas juridicas com fundamento na legalidade. Estas
instituicGes tém por objetivo limitar e regular o poder politico, preservando-se a liberdade
dos cidaddos™®.

No sistema presidencialista boa parte das expectativas do eleitorado centra-se na
figura do Chefe do Poder Executivo, que conta com mandato fixo e goza de maior
estabilidade do que nos regimes parlamentaristas, ainda que considerados os sistemas que
dispdem do mecanismo de controle por recall.

O problema a pontuar é que atualmente a responsabilizacdo politica, conforme
tivemos a oportunidade de observar no item anterior, consiste em um “tudo ou nada”, na
medida em que ou Chefe do Poder Executivo é apeado do poder, seja pela via judicial, por
meio de impeachment ou recall ou, permanece no cargo até o termo do mandato, sem
qualque 6nus, ainda que tenha se afastado flagrantemente do programa eleitoral de governo
proposto.

1% DUVERGER, Maurice. Institutions Politiques et Droit Constitutionnel — Les grands systéme
politiques. 12° Ed. Tomo I. Paris: Presses Universitaires de France, 1971.t. 1, p. 98.
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Outra questdo que poderia dar ensejo a maior responsabilizacdo seria
responsabilizar o partido politico em razdo do descumprimento de conduta por um de seus
correligionarios em exercicio no poder, de modo que o partido politico responderia
objtetivamente pela conduta de seus integrantes, 0 que, em tese, tornaria mais rigorosos 0s
critérios de aceitacéo para ingresso no partido®®.

Retomando o nosso tema de estudo, pretendemos discutir duas questfes
relacionados as propostas eleitorais. Uma delas é a possibilidade de maior transparéncia
em relacdo aquilo que foi proposto pelo candidato e o qué foi efetivamente implementado,
com a incidéncia de consequéncias juridicas legalmente previstas. A outra consiste em
identificar possibilidades de responsabilizacdo que se enquadrem de forma intermediaria
entre a deposicdo do cargo e a inexisténcia de qualquer consequéncia juridica para o
governante que se afasta de praticas voltadas aos compromissos eleitorais realizados. Tais
medidas poderiam funcionar como reforco democratico do contetdo do processo eleitoral
de manifestacdo de propostas, bem como serem identificadas, em algumas hip6teses, com
carater contratualista, de modo a conferir direitos e obrigacdes ao governante, enquanto 0s
cidadaos, coletivamente, titulariam direitos subjetivos que poderiam ser invocados em sede
judicial.

Enquanto ndo houver uma norma que expressamente obrigue o governante a
pautar-se pelo cumprimento das propostas, importando em consequéncias juridicas
relevantes, a obrigacdo seguira conformada em carater meramente moral, com

consequéncias limitadas a accountability vertical no &mbito da esfera politica.

2.7 O Constitucionalismo Aspiracional e a democracia responsiva.

O constitucionalismo aspiracional implica em identificar que os principios, valores
e direitos sociais contidos no texto constitucional ndo sdo meras formulac@es retdricas, mas
normas que devem ter efeitos imediatos. Diante desta interpretacdo dois caminhos sdo

possiveis segundo Villegas, a mobilizacdo politica e o controle judicial das leis e atos

194 Esta ¢ inclusive uma das criticas realizadas por Claudio Lembo em relagdo & Lei Ficha-Limpa,
que segundo ele deveria ter ido além, responsabilizando objetivamente os partidos politicos por condutas de
seus correligionarios. Ele cita como exemplo o artigo 107 da Constituicdo da Colémbia de 1991, que fixa a
responsabilizacdo do partido politico cujo integrante é condenado a crime relacionado ao narcotrafico.
LEMBO, Claudio. Faltou Algo Na Lei da Ficha Limpa. In: Monica Herman Caggiano. (Org.). Ficha Limpa -
Impacto nos tribunais: tensdes e confrontos. 1. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 119.
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administrativos, que ndo seriam vias complementares, mas podem ser excludentes’®. Para
0 autor esse constitucionalismo voltado a concretizagdo dos valores ndo tem se mostrado
capaz de encontrar uma complementariedade entre a participacdo democratica e a protegdo
judicial de direitos, gerando um antagonismo que por vezes inclina-se a fendmenos
caudilhistas e populista, com forte participacdo de maiorias, mas com baixa protecdo de
direitos e por outras uma elevacdo do ativismo judicial, em que h& forte protecdo de
direitos, mas baixa participacéo politica™*®.

Nesta linha, Nino aponta que a democracia deliberativa, representa a conexdo da
esfera politica com a esfera moral, na medida em que a decisao politica € atingida apds um
exercicio de discussdo coletiva racional e institucionalizado, que permite uma maior
aceitacdo da decisdo’®’. Este espectro ndo visa simplesmente proteger a manifestacéo das
minorias para que ndo sejam oprimidas pela forca da maioria, mas sim buscar a melhor
decisdo, que traga mais beneficios a sociedade como um todo, sem uma simples divisdo
entre maioria e minoria™®.

Portanto, estes institutos nos levam a seguinte reflexdo: é possivel encontrar uma
solucdo democratica para a concretizacdo dos valores constitucionais que privilegie o
consenso, sem desbordar para a ascensdo unilateral quer da esfera judicial quer da esfera
politica, na qual uma se sobreponha sobre a outra?

A andlise do fenbmeno positivista do direito por vezes leva o jurista a encontrar
dificuldades ao tentar realizar o encontro do direito e da politica, por meio de construcao
de normas e arranjos institucionais*®®.

A responsividade de um governo corresponde a uma resposta, um comportamento
de exigéncia e cumprimento. Por isso, para alguns, a responsividade compde de forma

antecedente o conceito responsabilidade, que é a exigéncia a uma resposta pela conduta

1% VILLEGAS, Mauricio Garcia. Constitucionalismo Aspiracional: Derecho, Democracia y
Cambio Social en América Latina. Revista Anlisis Politico. Bogota, v. 25, ed. 75, p. 93, maio-agosto, 2012.

1% 1dem, Ibidem, p. 102.

97 NINO, Carlos Santiago. La constitucion de la democracia deliberativa. Barcelona: Gedisa
Editorial, 1997, p. 198.

1% privilegiam-se, assim, os parlamentos, de modo que embora tenha valor, o Chefe do Poder
Executivo ndo se situaria no nicleo do governo democratico. LISOWSKI, Telma Rocha. Mandato
Parlamentar & Crise de Representatividade: instrumentos de perda e reforma do sistema. Curitiba: Jurua,
2018, p. 51-52.

%9 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas.
S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 245.
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que ndo foi cumprida®®. Enquanto a responsividade representa o dever de cumprimento
(compliance), a responsabilidade atua para apurar eventual descumprimento.

Uma democracia qualificada pelo instituto da responsivenss corresponde a um
regime democratico em que se busca a correspondéncia entre as acGes de governo e 0s
anseios dos governados®®’. Portanto, a responsividade — a que emprestaremos significado
como sindbnimo para responsiveness, sem maiores questionamentos etiol6gicos —
corresponde a um atributo que indica um nivel mais elevado de democracia.

A democratic responsiveness ou uma democracia responsiva tem como pressuposto
a a existéncia de uma “democracia eleitoral”®%%, Isso implica dizer que na democracia
procedimental eleitoral importa a lisura e a igualdade no procedimento de escolha dos
governantes, ao passo que naquela, apos a eleicdo observa-se em que medida o0s anseios
populares sdo considerados quando da adocao das medidas adotadas pelo governo. E mais
do que isso, se existem canais que permitem tal manifestacdo gerando permeabilidade do
governo as manifestagdes que tem origem na cidadania.

Trasladado o conceito para as propostas eleitorais, um comportamento responsivo
correspondera a conduta do titular eleito ao cargo de chefia do Poder Executivo que
direciona sua conduta administrativa para 0 cumprimento das propostas realizadas em
campanha. A responsividade ndo se limitard, porém, as propostas, pois 0 governante
devera continuar orientando sua atuacdo por meio do interesse dos governados. Para tanto,
Leonardo Morlino propde a realizacdo de surveys, pesquisas de opinido, a serem
submetidas a cidadania. Morlino se mostra ciente das limitacdes das pesquisas, mercé da
necessidade de conhecimentos especificos em muitas oportunidades para avaliar uma
politica publica, o que, porém, ndo invalida ou dispensa a importancia de interlocucgao
entre governantes e governados. Por isso, aponta o autor a legitimidade do governo como
um dos principais pilares de analise da responsividade, caracterizada por elementos de

conduta ptblica que confirmam ou infirmam a satisfagio com o governo®®,

200 ) |ISOWSKI, Telma Rocha. Mandato Parlamentar & Crise de Representatividade: instrumentos
de perda e reforma do sistema. Curitiba: Jurug, 2018, p. 76.

%1 O termo responsiveness ndo possui traducdo literal na lingua portuguesa, estando o termo ja
incorporado internacionalmente pela ciéncia politica. LORENCINI, Bruno. Democracia Qualificada e
Responsabilidade Politica. Sdo Paulo: LiberArs, 2018, p.78.

22 | ORENCINI, Bruno. Democracia Qualificada e Responsabilidade Politica. S&o Paulo:
LiberArs, 2018, p.81.

23 Difere, portanto, da accountability horizontal ou interinstitucional, na qual os governantes sio
controlados por outras instituicdes que tem habilitacdo técnica, além de expertise e legitimidade para realizar
a atividade de controle. MORLINO, Leonardo. “Teoria da Democratiza¢do, Qualidade da Democracia e
Pesquisa de Opinido: Ainda em ‘Mesas Separadas’. In: MOISES, José Alvaro. (org.) Democracia e
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A subsuncdo da teoria a préatica, com a verificacdo da existéncia de responsiveness
em cotejamento com a atuacdo dos governantes e instituicdes visando atender aos reais
anseios sociais nao constitui tarefa simples. No caso das propostas de campanha eleitoral
uma das dificuldades reside no fato de que as propostas séo realizadas em carater bastante
genérico, como assentaremos no capitulo seguinte. As dificuldades, contudo, ndo impedem
que se identifique, de maneira objetiva, 0 cumprimento de promessas eleitorais, mediante
balizamento normativo e técnico adequado. A fixacdo de indicadores estabelecidos de
forma objetiva por meio de um 6rgdo autdbnomo e independente € crucial para a efetividade
do processo de analise.

Francisco de Vitoria ensinava que ndo havia razdo para que o poder estivesse em
outras médos, que ndo o da comunidade, fruto do sufragio e da observancia do direito
positivo. Vitoria aponta que a soberania popular se basta em si mesma, sendo 0 povo
detentor do poder, dele ndo podendo renunciar ou permitir que seja dele despojado.
Portanto, quando utilizado indevidamente o poder, cabe & sociedade civil recuperéa-10°%.
Acreditamos que é disso que se trata. O povo, pelas diversas razdes que delineamos no
capitulo 1, ndo tem exercido protagonismo na politica, cabendo a “recuperacdo do poder”,
nas palavras de Francisco de Vitoria. A retomada de poder que sugerimos, evidentemente,
ndo se da pela forca, até porque estamos discutindo hipdteses e implementacGes em
ambiente democréatico. O reforco democratico vem do aumento do poder da cidadania
pelas vias institucionais.

Desta forma, a resposta a indagacdo supra estaria em fortalecer a manifestacédo
formal cidaddo, expressa pelo exercicio do direito de sufragio, tendo por horizonte a
delimitacdo das normas constitucionais. O vinculo politico-eleitoral deixaria de ser apenas
um elemento procedimental para a formacdo de governo, passando a eleicdo a representar
ndo apenas o direito a nomeacdo para o cargo de Chefia do Poder Executivo, mas a
determinacdo para cumprimento dos compromissos assumidos a luz dos valores
constitucionais — ou ao menos a busca por sua implementacdo — sob pena de efeitos

juridicos adrede previstos em lei ou no préprio compromisso.

Confianga — Por que os Cidad&os Desconfiam das InstituicGes Publicas? Séo Paulo: Editora Universidade de
Séo Paulo, 2010. 304 p. 39-40.

204 «pyes, si antes que los hombres se reunissen em ciudades nadie era superior a los demas, no
existe motivo alguno por el que em la asamblea y conclave civil alguén reclame para si el poder sobre los
demas”. VITORIA, Francisco de. Relectio de Postestate Civili. Estudios sobre su Filosofia Politica. Edicion
critica por Jests Cordero Pando. Corpus Hispanorum de Pace Segunda Serie. Madrid: Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas, 2008, vol. 15, p. 25.
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Existe, pois, um plexo de elementos que devem ser alinhados para que se atinja
uma democracia deliberativa ou responsiva. Parte-se da Constituicdo, que especialmente
em normas de natureza programatica, indica genericamente o caminho a ser trilhado pela
administracdo. Em um segundo estagio, a legislacdo, atenta aos mandamentos e limites
constitucionais, produzira, embora ainda em carater impessoal e genérico, um recorte
menor do objetivo politico-constitucional. Em um terceiro grau, a concre¢do das normas,
por meio de decretos e politicas puablicas, deve resultar das escolhas politicas
correspondentes a0 momento vigente. A Constituicdo permanece, as leis sofrem
modulagdes, e 0s governos véo se alternando, realizando manobras dentro deste espectro

de poder.

2.8 O Poder Judiciario e o controle politico da representacéo.

O Direito Constitucional classifica as constituicdes quanto a extensdo e finalidade
entre constituicdes sintéticas (negativas ou garantias) e analiticas (dirigentes). As primeiras
estabelecem os principios e normas gerais aplicaveis, organizam e limitam o exercicio do

poder estipulando direitos e garantias®®

. As constituicdes dirigentes, na expressao de Jose
Joaquim Gomes Canotilho, ndo se limitam a organizar o poder, mas afirmam-se como um
programa cogente para o futuro, impondo forca diretiva ao direito constitucional, e em
ultima analise, fornecendo um fundamento constitucional para a politica.

Deste modo, o texto constitucional impde expressamente o dever politico de
realizar determinadas tarefas e perseguir determinados fins. Por isso, segundo Bercovici,
diante do receio de que a Constituicdo fosse deturpada pelo legislador, nas constituicdes
dirigentes a tarefa deciséria sobre as questdes constitucionais recai sobre o Poder
Judiciario. E considerando-se que o0s problemas relacionados a constituicdo dirigente
invariavelmente recaem sobre a concretizacdo constitucional, o papel do Poder Judiciario
no controle de constitucionalidade torna-se fundamental®®. Nestes moldes, para Bercovici
a constituicdo passa a pretender que nela esteja abarcada a totalidade da politica, o que

seria prejudicial a prépria politica. Articula, assim, que seria mais saudavel a busca de um

% MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. S&o Paulo: Atlas, 25° ed, 2010, p. 10.

206 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo e Politica: uma relagdo dificil. Lua Nova, Sao Paulo, n° 61,
2004. Disponivel em http://www.scielo.br/pdf/In/n61/a02n61.pdf. Acesso em 31/01/2019, pp. 10-12
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viés predominantemente instrumental da Constituigdo, limitada a organizar, delimitando
competéncias e regulando os procedimentos®®’.

Parte-se, portanto, da realidade de que em constituicbes dirigentes, o Poder
Judiciario é, com frequéncia, chamado a solucionar divergéncias de interpretacéo
constitucional, sobretudo quando se trata de realizar uma leitura moral da constitucional e
de uma atualizagdo interpretativa de dispositivos constitucionais. N&o cabe aqui analisar as
técnicas de interpretacdo constitucional, bem como todas as demais questdes ligadas ao
denominado ativismo judicial. Importa coloca-lo com uma realidade, que demanda
enfretamento, sobretudo porque em nossa proposta, que sera delineada nos capitulos 4 e 5,
o Poder Judiciério faz parte da equag&o.

O marco inicial de andlise da atividade judicial contemporanea, com vistas ao
enfrentamento das criticas que se apresentam ao ativismo, € a legitimidade racional do
Poder Judiciario. Em um sistema democrético, ao Poder Judiciario caberd a defesa da
Constituicdo e do ordenamento juridico como um todo, bem como a protecdo dos direitos
fundamentais e sociais e o respectivo direito a tutela judicial®®.

Fernando Capano, ao tratar do neoconstitucionalismo, reforca que a despeito da
efetivacdo da releitura dos valores constitucionais que regem a sociedade contemporanea, o
Poder Judiciario deve necessariamente ter por baliza estreita os limites normativos,
preservando o “delicado equilibrio institucional havido com as demais manifestagdes
estatais”?®.

Campilongo aponta a existéncia de trés criticas comuns ao movimento em que 0s

juizes passam a ter atuacdo politica: parcialidade, contestacdo a lei e intromissdo em

207 «A o reduzir a importancia da Teoria do Estado e da politica, a Teoria da Constituicdo Dirigente,
aliada ao momento historico da “globaliza¢do”, facilitou, por mais paradoxal que possa ser, a
“dessubstancializa¢do” da Constitui¢do. (...) Torna-se corrente a tentativa de restaurar os fundamentos da
legitimidade liberal-democratica, reforgando a normatividade dos direitos, sob a perspectiva do homem como
individuo e entendendo a Constituicdo e a democracia como estruturas processuais, ou seja, busca-se uma
legitimidade meramente processual. O problema é a auséncia cada vez maior do elemento democratico como
justificador da legitimidade, reduzido, com o auxilio das teorias processuais da Constituicdo, que levam em
conta apenas o seu aspecto normativo, nao politico, a um simples procedimento de escolha de governantes”.
Idem, Ibidem, pp. 13-14.

28 COSTA NETO, José Wellington Bezerra da. Protagonismo Judicial — Novo Ativismo e Teoria
Geral da Funcéo Jurisdicional. S&o Paulo: Leud, 2017, p. 134.

29 CAPANO, Fernando Fabiani. “O Poder Judiciario e o movimento do constitucionalismo.
ReflexBes sobre o ativismo judicial no contexto da doutrina da separacdo dos poderes”. 180 f. Dissertagdo
(Mestrado) - Faculdade de Direito. Universidade Presbiteriana Mackenzie. Sao Paulo, 2011, p. 148.
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fungdes que competem aos outros poderes democraticos. Ele proprio responde a essas
criticas®™®.

A parcialidade representa a “partidarizacdo da atividade jurisdicional”, na qual
juizes cedem a pressdes de grupos ou partidos politicos, 0 que segundo o proprio autor, se
fundaria em uma premissa falsa, de que o a politica ndo se reduz a atuacdo partidéria.

Outra critica reside na ideia de que o juiz-politico se afastaria da decisdao normativa
visando fundamentar suas decisGes em parametros ideoldgicos. O equivoco aqui implica
em ignorar toda a hermenéutica constitucional para assumir que a aplicacdo da lei é
estritamente objetiva, como se estivéssemos diante de uma ciéncia exata. Evidentemente
deve-se negar legitimidade a interpretacdes arbitrarias e meramente subjetivistas. Todavia,
dai ndo se permite caminhar ao extremo oposto em que a atividade jurisdicional refletiria
uma “irretorquivel logica de aplicagao da lei” 1,

A terceira critica refere-se ao fato de o Poder Judiciario se apresentar como arena
politica, substituindo os demais poderes. Campilongo aduz que os mecanismos de politica
tradicional ndo tém demonstrado capacidade de gerar consenso, de modo que as
instituices politicas tradicionais — parlamento, governo, partidos, sistema eleitoral — tem
abdicado ou delegado seu poder decisorio, ciente do ndo atingimento da eficacia de suas
decisdes. Por tal razdo podemos observar que a critica a eventual desbordo ativista deve
recair também sobre o préprio Poder Legislativo, que entremeia a legislacdo com uma série
de conceitos abertos, que demandam integracdo interpretativa, de modo que o Poder
Judiciario é obrigado a intervir exercendo sua funcdo primaria. Tal, naturalmente, ndo
exonera 0 dever das Cortes de exercer com parcimdnia a intervencdo, de modo a nao
usurpar competéncias outras, como aquelas que cabem exclusivamente ao povo, impondo
0 exercicio de self-restrain como um dos grandes desafios do Poder Judiciario
contemporaneo. Lisowski afirma que a interferéncia excessiva dos tribunais em temas
como inelegibilidade eleitoral conduz os eleitores a se preocuparem em menor

profundidade com as questdes politicas?*?.

210 CAMPILONGO, Celso Fernandes. Politica, sistema juridico e decisdo judicial. Sao Paulo:
Saraiva, 2 Ed., 2011, pp. 58-59.

21 CAMPILONGO, Celso Fernandes. Politica, sistema juridico e decisdo judicial. Op. Cit., p. 58.

212 |_ISOWSKI, Telma Rocha. Mandato Parlamentar & Crise de Representatividade: instrumentos
de perda e reforma do sistema. Curitiba: Jurug, 2018, p. 192. Nao nos alinhamos com esse entendimento na
medida em que tal critica sé pode ser voltada as hip6teses em que o Poder Judiciario desborda dos limites
normativos e ndo quando, atendendo exatamente ao comando legal que determina o preenchimento de
clausulas abertas, aplica o direito.
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N&o nos alinhamos a esse entendimento na medida em que tal critica sé pode ser
voltada as hipoteses em que o Poder Judiciario desborda dos limites normativos e ndo
quando, atendendo exatamente ao comando legal, determina o preenchimento de clausulas
abertas, aplicando o direito, como nas hipoteses de interpretacdo quanto ao sentido e
alcance de dispositivos da Lei da Ficha Limpa (LC n° 135/201)%".

Encontra-se superada a doutrina que reputava que os chamados atos de governo, ou
as escolhas politicas eram imunes ao controle jurisdicional. Isso porque todos os atos
praticados pelo Poder Publico demandam observancia a legalidade procedimental e ao
dever de motivacdo. Dentro destas balizas, o controle judicial é admitido?'.

Talvez por isso exista também o receio da formacdo de uma ditadura de juizes, em
relacdo aos quais ndo haveria controle externo, sobretudo quando se pensa no papel das
Cortes Supremas, e também por lhes faltar legitimidade politica, porquanto o acesso aos
cargos néo decorre do sufragio.

Nino nega legitimidade democrética aos juizes, especialmente aqueles que ndo
foram eleitos, mas sim designados, além do fato de que ndo estdo sujeitos, em geral, ao
cumprimento de mandatos fixos e ndo sdo responsaveis de forma direta ante a opinido
pablica. O tom da critica é ainda mais elevado quando afirma que pressupor que juizes
teriam melhores condicdes para resolver questdes relacionadas ao direito implicaria em um
certo “elitismo epistemoldgico”, pois o atingimento de conclusdes morais corretas
pressuporia destreza intelectual .

Em resposta a esta apreciacdo, Bruno Lorencini afasta a tese de falta de
legitimidade do Poder Judiciario pela auséncia de elei¢cdo, argumentando que ndo seria o
método de escolha o procedimento que garantiria a escolha popular, tendo em vista as
diversas formas de assuncdo ao poder pelos representantes politicos, como elei¢des diretas,

indiretas, diversos sistemas eleitorais, etc?'®. Podemos acrescentar ainda que se o povo, de

213 para analise do tema: STF, Agdo Direta de Constitucionalidade n° 29 DF, rel. Min. Luiz Fux, j.
16/02/2012.

214 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas.
S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 61.

215 NINO, Carlos Santiago. La constitucién de la democracia deliberativa. Barcelona: Gedisa
Editorial, 1997, p. 259-260.

216 «Iss0 nos serve para concluir que o fato de juizes ndo serem eleitos pelo povo para o cargo que
ocupam — ao menos na maior parte dos sistemas juridicos -, ndo serve como argumento valido para sustentar
sua ilegitimidade democratica para decidir acerca de questdes tidas como poitcias, especialmente no campo
do judicial review, quando n3egam validade a uma lei ou a um ato oriundo dos poderes Executivo e
Legislativo. Todavia, caso se entenda o contrario, é de se supor que sendo 0s juizes eleitos, ai estem tém sua
legitimidade para decidir politicamente isenta de qualquer questionamento, mas isso também ndo nos parece
verdadeiro. De fato, como assentamos, ndo ¢ o método de escolha que define a legitimidade democratica”.
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forma soberana, elegeu uma assembleia constituinte na qual conferiu poderes para a
elaboracdo de constituicdo e nela foram estabelecidos e delimitados os poderes do Poder
Judiciario, atuando os juizes dentro deste espectro de autorizacdo constitucional e, mais
adiante, legal, ndo vemos como poderia ser questionada a legitimidade democratica do
Poder Judiciario para realizar o judicial review. Se a vontade do constituinte — reitero,
escolhido pelo povo — inclinar-se no sentido de limitar o judicial review, podera
estabelecer obstaculos institucionais a revisdo judicial, como impedir a declaracdo
incidental de inconstitucionalidade ou determinar a submissdo da decisdo que declara a
constitucionalidade ou a inconstitucionalidade de determinadas questdes em controle
concentrado, seja submetida ao referendo do parlamento. Portanto, negar a legitimidade
democratica do Poder Judiciario implica em reduzir todo o complexo feixe de relacdes que
envolvem a soberania popular a apenas um procedimento eleitoral, ignorando-se que a
legitimidade advém diretamente do texto constitucional estruturado de maneira soberana
pelo povo, excetuadas naturalmente as constituigdes outorgadas.

H& oposicdo também no que toca a diferenca procedimental entre o direito e a
politica. Em sintese, enquanto o judicial review corresponde a um procedimento
hermenéutico légico-interpreatativo, a politica sedimenta-se, em tese, na esfera do diélogo,
do embate de ideias e da negociag&o. E certo, por conseguinte, que ha diferencas. Porém, a
mera existéncia de arena para discussdo nao necessariamente impora maior convergéncia,
como lembrou ha pouco Campilongo.

E certo que o administrador tem grande margem de discricionariedade na escolha
das politicas publicas. Nesta esfera inclusive o Poder Judiciario ndo deve ingressar. 1sso,
porém, ndo permite concluir que o Poder Judiciario ndo possa verificar a existéncia de
cumprimento das finalidades, o atendimento da eficiéncia, nos termos ndo apenas
autorizados, mas determinados pelas normas legais.

Costa Neto lembra que sempre que se estabelece um fim a ser perseguido por um
6rgdo, sdo erigidas automaticamente solugdes hierarquicas que compdem um quadro de
alternativas possiveis, gerando uma vinculacdo teleoldgica, que constitui um elemento
comum tanto ao administrador, como ao julgador. Portanto, pode ser identificada a melhor

solugdo possivel, e sera ainda, passivel, de reanalise quer pelo 6rgdo de jurisdigdo

LORENCINI, Bruno. Democracia Qualificada e Responsabilidade Politica. Sdo Paulo: LiberArs, 2018, p.
235.
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superior?’. Por vezes, o legislador ja tem elementos para indicar o melhor caminho para o
atingimento de um determinado fim, mas por vezes ndo. E nestas oportunidades, assentar
que a discricionariedade ndo poderia ser objeto de apreciacdo pelo Poder Judiciario
implicaria em negar o direito ou negar que o administrador estivesse vinculado ao fim
indicado na lei. A discussédo, portanto, centra-se em dois pilares os fins politicos do Estado
e 0S meios necessarios para alcancga-los.

A discricionariedade situa-se na interseccdo entre o Direito Constitucional, o
Direito Politico, o Direito Administrativo e o Direito Processual. N&do se ignora que a
transferéncia da discricionariedade do ambito eminentemente politico para o ambito
juridico-administrativo, e por consequéncia, ao Poder Judiciario, traz em seu bojo alguns
riscos, mas gque sopesados, apresentam vantagens como aumento da capacidade de solucao
de conflitos, flexibilizacdo na aplicacdo da lei, maior concretude aos direitos fundamentais,
etc.

E importante ter presente que a discricionariedade ndo implica em exercicios de
juizo desvinculados da lei. Esta visdo encontra-se superada, na medida em que o juizo de
conveniéncia e oportunidade, elementos classicos da discricionariedade, pauta-se dentro de
uma ldgica normativa. Portanto, o juizo de discricionariedade corresponderd a uma
atividade hermenéutica, ainda que mais flexivel, visando superar lacunas e contrastes.

Até aqui nos parece possivel concluir que o enlace entre o constitucionalismo e
democracia é inerente a existéncia de conflitos. Por vezes, o fortalecimento do
constitucionalismo e dos standarts legais podem limitar o desenvolvimento e avango do
processo democratico. Em outras oportunidades o excesso de democracia pode vir a
enfraquecer o constitucionalismo. Neste sopesamente o Poder Judiciario cumprird
importante papel de equilibrio. Crianca de até 5 anos de idade

Isso acontece, por exemplo, com a existéncia de vagas para creches. A Constituicdo
Brasileira, em seu artigo 208, IV, afirma ser dever do Estado prover a educacgdo infantil as
criancas até 5 anos de idade em creche e pré-escola. Ndo cabe ao Ministério Publico,
tutelando o interesse de menores, provocar o Poder Judiciario para indicar de qual forma o
Poder Publico deve prover a suficiéncia de vagas em creches. Ndo cabe a escolha sobre
construcdo de creches proprias, realizacdo de parcerias com entidades ndo governamentais

ou mesmo pagamento de bolsas para que as proprias familias escolham a melhor forma

217 COSTA NETO, José Wellington Bezerra da. Protagonismo Judicial — Novo Ativismo e Teoria
Geral da Func¢éo Jurisdicional. Sdo Paulo: Leud, 2017, p. 504.
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para que a criancga seja tutela enquanto os pais ndo estdo em casa, como, por exemplo, com
a utilizacdo do valor para que terceira pessoa cuide da crianga. Tais alternativas se inserem
exclusivamente na esfera de discricionariedade do Poder Publico. Todavia, isso néo
impede que a mingua de qualquer alternativa que implique no oferecimento de vagas
suficientes, o Ministério Publico provoque o Poder Judiciério para exigir a pratica de
condutas da Administracdo Publica. Em sintese, embora os meios caibam ao administrador
dentro da esfera de discricionariedade, o resultado final pode ser exigido, tendo em vista a
forma como garantido o direito*®.

Outro exemplo que nos acorre trata da perda do mandato por “infidelidade
partidaria”. No Brasil, nos cargos cuja eleicdo é proporcional, a Lei dos Partidos Politicos
brasileira (Lei Federal n° 9.096/95) determina que o parlamentar que se desfiliar do
partido, perderd 0 mandato, excetuada a comprovacdo de justa causa. A lei considera como
justa causa para a desfiliagdo partidaria, a hipdtese de “mudanga substancial ou desvio
reiterado do programa partidario”?.

Qual seria a razdo deste dispositivo? O parlamentar foi eleito mediante filiacdo
partidaria, partindo-se do pressuposto da vedacdo das candidaturas avulsas, logo, tem ele
responsabilidade com os eleitores que o elegeram, com alicerce no programa daquele

partido. Assim, se o partido altera de forma substancial o programa, tem o parlamentar

218 Crianca de até cinco anos de idade — atendimento em creche e em pré-escola - sentenca que
obriga 0 municipio de S&o Paulo a matricular criangcas em unidades de ensino infantil préximas de sua
residéncia ou do endereco de trabalho de seus responsaveis legais, sob pena de multa diaria por crianga ndo
atendida - legitimidade juridica da utilizagdo das “astreintes” contra o poder publico - doutrina -
jurisprudéncia - obrigacdo estatal de respeitar os direitos das criancas - educagdo infantil - direito assegurado
pelo préprio texto constitucional (cf, art. 208, iv, na redacdo dada pela ec n® 53/2006) - compreenséao global
do direito constitucional a educagdo - dever juridico cuja execucdo se impde ao poder publico, notadamente
ao municipio (cf, art. 211, § 2°) — legitimidade constitucional da intervencdo do poder judiciario em caso de
omissdo estatal na implementacdo de politicas pulblicas previstas na constituicdo - inocorréncia de
transgressao ao postulado da separagdo de poderes - protecdo judicial de direitos sociais, escassez de recursos
e a questdo das “escolhas tragicas” - reserva do possivel, minimo existencial, dignidade da pessoa humana e
vedacdo do retrocesso social — pretendida exoneragao do encargo constitucional por efeito de superveniéncia
de nova realidade fatica - questdo que sequer foi suscitada nas razfes de recurso extraordinario principio
“jura novit curia” - invocacdo em sede de apelo extremo - impossibilidade - recurso de agravo improvido.
(STF, ARE 639.337/SP, 22 T, rel. Min. Celso de Mello, d. j. 23.8.2011).

219 Art. 22-A, parégrafo Gnico, 1, da Lei n° 9.096/1995, com redacéo dada pela Lei n° 13.165/2015,
que transformou em lei o artigo 1°, paragrafo 1°, Ill, da Resolugdo TSE n° 22.610/2007. A jurisprudéncia
tem identificado uma via bastante estreita para a configuracdo da mudanca substancial ou desvio reiterado do
programa partidario, que necessariamente deveria advir de modificacles estatutarias que flagrantemente
alterassem de forma consideravel os programas e ideologias do partido politico. Nesse sentido: TRE-SP,
Processso n° 957-47.2015.626.0000, rel. André Guilherme Lemos Jorge, v.u., DJE 26/11/2015. Em sentido
contrario, aceitando a pratica politica contraria ao programa, ainda que sem alteracdo dos estatutos como
suficiente para o reconhecimento da justa causa, TRE-SP, peti¢do n° 2286-36.2011.6.26.0000, rel. designado
Penteado Navarro, v.m., DJE 01/10/2010.
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legitimidade para desvencilhar-se do partido que ndo mais atende ao programa que 0
elegeu e procurar outra agremiacao.

Embora nosso estudo volte-se para as candidaturas aos cargos do Poder Executivo,
e tal dispositivo ndo possa ser aplicado aos cargos cuja eleicdo ocorre pelo sistema

1°?°, j& que cargo pertence ao

majoritario, como ja assentado pelo Supremo Tribunal Federa
eleito e ndo ao partido, € possivel compreender a mesma ratio, de que ontologicamente
deveria existir uma penalidade para aquele que se afasta dos programas vigentes ao tempo
da eleicdo.

Passemos a analise mais detida do vinculo que se estabelece entre o eleitor e

representante em decorréncia do processo eleitoral.

220 Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5081, de relatoria do ministro Lufs Roberto Barroso,
julgada em 27/05/2015, fixou a tese: “A perda do mandato em razao da mudancga de partido ndo se aplica aos
candidatos eleitos pelo sistema majoritario, sob pena de violacdo da soberania popular e das escolhas feitas

pelo eleitor”.
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3. PROPOSICOES ELEITORAIS E SUA RELEVANCIA NAS
CAMPANHAS POLITICAS

3.1 Eleicdes e direito de voto.

Os direitos politicos abrangem o direito de participar do processo politico como um
todo, abarcando o direito ao sufragio, que inclui o voto periddico, livre, direto, secreto e
igual, bem como o direito a autonomia e liberdade - interna e externa corporis - dos

221 0 sufragio e o voto sdo os intitutos que devemos analisar para efeito

partidos politicos
da presente pesquisa.

A palavra voto tem origem latina (votum) e correspondia, inicialmente, a um desejo
intimo de caréter religioso. Na esfera politica o voto representa o desejo de escolha de um
representante, de um partido politico, de uma proposta, etc?%.

O voto é o instrumento por meio do qual o eleitor legalmente habilitado exerce, por
meio fisico ou digital, seu direito politico ativo, em observancia ao primado da soberania
popular. O sufragio, embora ndo exista prejuizo em ser empregado como sinébnimo de voto
ou direito de votar, para alguns corresponde a um plexo de direitos mais amplo que
engloba o direito de voto, mas abrange também a participacdo politica junto aos
representantes, vale dizer, o exercicio da “democracia deliberativa” com viés a
responsividade democratica.

O direito ao sufragio abrangendo ai naturalmente o direito de voto tem origem nos
movimentos que visavam a derrubada da monarquia e independéncia de colonias,
especialmente no final do século XVIII. Na Inglaterra, com a edicdo da Bill of Rights, aos
auspicios da Revolucao Gloriosa, tem-se a primeira norma escrita que se referia ao direito
de sufrdgio, assegurando a necessidade de realizacdo de eleicdes para que fossem
escolhidos os representantes. Nos Estados Unidos o primeiro documento que registrou o
direito de sufragio foi a Declaragdo de Direitos da Virgina em 1776. Na Franga, na esteira

da Revolucéo, foi a Constituicdo de 1793 que elevou o sufragio a condicdo de direito®?.

22! MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
12 ed. rev. e atual. Séo Paulo: Saraiva, 2017, p. 753.

222 CARVALHO, Volgane Oliveira. Direitos Politicos no Brasil. O Eleitor no Século XXI. Curitiba:
Jurué Editora, 2016, p. 58.

228 O voto ser4 capacitario quando exige do eleitor uma caracteristica pessoal, como por exemplo,
ndo ser analfabeto ou ter concluido estudos em determinado nivel. O voto censitéario legitima ativa e/ou
passivamente o cidaddo que redne determinados requisitos econdmicos como renda, propriedades ou titulos
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Na Franca do final do Século XVIII, a burguesia desconfiava das elei¢Ges, pois a0 mesmo
tempo em que queria tirar a aristocracia do poder, temia que as elei¢cbes dessem poder as
massas®®*. No Brasil a Constituicdo de 1824 assegurava o direito de voto, censitario e
capacitario®, a representantes eleitos que, posteriormente e de forma indireta, elegeriam
o0s deputados e senadores. Na Espanha, a primeira Constituicdo que previa expressamente o
direito de sufragio foi editada em 1812, mas conferido apenas aos homens®.

No século XX o constitucionalismo consagrou a soberania popular pela

77" e pela Constituigdo Alema de Weimar, em 1919%%°. Em

Constituicdo Mexicana de 191
ambito mundial, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, ao tratar dos
Direitos Politicos, no artigo XXI garantia a todo homem o “direito de tomar parte no
governo de seu pais, diretamente ou por intermédio de representantes livremente
escolhidos”. O item 3 do dispositivo assinala que “a vontade do povo sera a base da
autoridade do governo”. A vontade devera ser expressa em eleigdes periddicas e legitimas,
por sufrdgio universal, por voto secreto ou processo equivalente, observada a liberdade do

voto?%

. O Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos de 1966, em seu artigo 25, vai
além. Nao se trata mais de garantir a vontade do povo como base da autoridade de governo
escorada na democracia eleitoral ou procedimental. Passa-se a exigir que 0 povo participe

da “conducdo dos assuntos publicos, diretamente ou por representantes livremente

de nobreza. CARVALHO, Volgane Oliveira. Direitos Politicos no Brasil. O Eleitor no Século XXI. Curitiba:
Jurud Editora, 2016, pp. 65, 67 e 74.

224 «(_..) les libéraux se sont longtemps méfiés de I’élection pour dter le pouvoir a aristocratie, ne
voulait pas qu’elle donnait un moyen d’action considérable aux masses populaires: la bourgeoisie, qui se
servait des élections pour oter le pouvoir a I’aristocratie, ne voulait pas qu’on le lui otdt a ele-méme de la
méme facon” DUVERGER, Maurice. Institutions Politiques et Droit Constitutionnel — Les grands systéme
politiques. Op. Cit., p. 98.

225 Art. 92. Sdo excluidos de votar nas assembléias paroquiais: 1°) Os menores de vinte e cinco anos,
nos quais nao se compreendem os casados e oficiais militares, que forem maiores de vinte e um anos, 0s
bacharéis formados e clérigos de ordens sacras; 2°) Os filhos-familia que estiverem na companhia de seus
pais, salvo se servirem oficios publicos; 3°) Os criados de servir, em cuja classe ndo entram os guarda-livros
e primeiros caixeiros das casas de comércio, os criados da Casa Imperial que ndo forem de galdo branco e os
administradores das fazendas rurais e fabricas; 4°) Os religiosos e quaisquer que vivam em comunidade
claustral; 5°) Os que néo tiverem de renda liquida anual cem mil réis por bens de raiz, industria, comércio ou
empregos.

2% Disponivel em: < http://www.congreso.es/constitucion/ficheros/historicas/cons_1812.pdf>.
Acesso em 06/02/2019. As mulheres obtiveram o direito de votar apenas na Constituicdo de 1931.

227 Art. 39. “La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder
publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. EI pueblo tiene en todo tiempo el inalienable
derecho de alterar o  modificar la  forma de su  gobierno”.  Disponivel em:
<https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2802/8.pdf>. Acesso em 06/02/2019.

28 Art. 1°. (...) “Die Staatsgewalt geht vom Volke aus” A autoridade do Estado deriva do Povo
(traducdo nossa). Disponivel em: <http://www.documentarchiv.de/wr/wrv.htmI#ERSTER_ABSCHNITT>.
Acesso em 06/02/2019.

2 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacdo Histérica dos Direitos Humanos. Sdo Paulo:
Saraiva, 6 ed., 2008, p. 238.
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escolhidos”, bem como aos direitos de “votar e de ser eleito” e “ter acesso, em condigoes
de igualdade, as fungdes publicas”®°. Evidencia-se, portanto, que em ambito global a
democracia participativa e representativa é consagrada como um direito humano®*.

A consolidacdo constitucional do direito de voto ndo implica em dizer que nao
existiam elei¢cOes anteriormente a consagracdo constitucional do sufragio. No Brasil, por
exemplo, o primeiro registro de eleigdo teria ocorrido em 1532, na Vila de S&o Vicente,
para escolha de representantes da Camara da Vila®®2. N&o cabe aqui realizar o
aprofundamento da questdo, mas € certo que a expansdo do sufragio até que se atingisse a
universalidade, com direito a voto de analfabetos, mulheres, e independente de renda
ocorreu apenas no século XX em diversos paises.

O momento eleitoral, portanto, presta-se a constituir a autoridade governanamental,
dentro de um complexo procedimento politico que, conforme licdo de Caggiano, traduz
“preferéncias eleitorais em votos e os votos, na distribuiccao de cadeiras parlamentares ou
na identificagdo da personagem a ocupar a chefia do Governo™?®,

As eleicdes competitivas representam o nucleo duro das democracias liberais

procedimentais, sendo associadas a expressdes como “pedra angular’?®*

e ‘“coracao” da
democracia procedimental®®. O processo eleitoral normalmente recebe grande atencéo
académica em relacdo aos sistemas eleitorais e as regras de exercicio da campanha

eleitoral, mas poucas luzes em relacdo ao contetido das propostas eleitorais.

3.2 As campanhas eleitorais.

%0 segundo Comparato, as Constituicdes que ndo reconhecem os institutos de democracia direta
como plebiscito, referendo, iniciativa popular legislativa e orcamento participativo, entre outros, ndo apenas
sdo ilegitimas como contrarias a ordem internacional dos direitos humanos. COMPARATO, Fabio Konder. A
Afirmacédo Histdrica dos Direitos Humanos. Op. Cit., pp. 321-322.

! Neste sentido, Winston Churchill afirmou: “O fundamento de qualquer democracia é que o povo
tenha o direito de votar. Priva-lo desse direito é escarnecer de todas as belas frases tantas vezes utilizadas. Na
base de todas as contribui¢des para a democracia estd 0 homem comum, que entra na pequena camara, com
um pequeno lapis, e faz uma pequena cruz num pequeno pedaco de papel. Nenhuma retérica ou discussao
pode encobrir a extraordinéria importancia desse gesto. O povo tem o direito de escolher seus representantes
de acordo com seus desejos e sentimentos." GILBERT, Martin. Winston Churchill: uma vida. Volume II.
(Trad. Elisa Nogueira). Sdo Paulo: Leya Brasil, 2016, kindle edition, posi¢do 6759.

%2 CARVALHO, Volgane Oliveira. Direitos Politicos no Brasil. O Eleitor no Século XXI. Op. Cit.,
p. 76.

23 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Sistemas Eleitorais x Representag&o Politica. S&o Paulo:
Centro Grafico do Senado Federal, 1987, p. 39.

2 DUVERGER, Maurice. Institutions Politiques et Droit Constitutionnel — Les grands systéme
politiques. Op. Cit., p. 99.

% MARAVALL, José Marfa. Las promesas politicas. Barcelona: Galaxia Gutemberg, 2013, p. 29.

103



As campanhas eleitorais correspondem ao conjunto de atividades licitas de
propaganda eleitoral, durante um determinado periodo legal, no qual os partidos, coaliz6es
e grupos eleitorais atuam com o objetivo de expor seus programas de governo e principios
ideoldgicos para arregimentar apoio explicito dos eleitores a uma determinada eleicdo. As
campanhas refletem periodos em que os partidos politicos, observando o regramento legal,
apresentam seus candidatos visando a obteng&o de votos suficientes para assuncao legitima
a cargos eletivos. No Brasil, o Tribunal Superior Eleitoral definiu o ato de propaganda
eleitoral como aquele voltado a escolha de quem seria o candidato mais apto ao exercicio
da funcéo publica®®.

O objetivo é a vitdria no pleito por meio de um procedimento transparente e
igualitario, no qual os partidos/candidatos possam convencer os eleitores de que possuem
melhores propostas e de que estdo mais bem preparados em compara¢do com 0s demais
candidatos, mobilizando os simpatizantes, desmobilizando os adversarios e atraindo 0s

237

indecisos“*’. As campanhas eleitorais permitem que se estabelecam verdadeiros didlogos

238

entre os cidaddos e os candidatos=*". A campanha eleitoral, portanto, constitui um processo

complexo que, em Ultima analise, objetiva fazer com que o eleitor adira a um determinado

candidato®®.

2% «[__]. Entende-se como ato de propaganda eleitoral aquele que leva ao conhecimento geral, ainda

que de forma dissimulada, a candidatura, mesmo que apenas postulada, a acdo politica que se pretende
desenvolver ou razdes que induzam a concluir que o beneficiario € o mais apto ao exercicio de funcéo
publica. Sem tais caracteristicas, podera haver mera promocao pessoal, apta, em determinadas circunstancias
a configurar abuso de poder econdmico, mas ndo propaganda eleitoral. [...].” (Ac. n® 16.183, de 17.2.2000,
rel. Min. Eduardo Alckmin).

T MARAVALL, José Maria. Las promesas politicas. Op. Cit., p. 34.

238 “En primer lugar, la representacion podria concebirse como una delegacion para continuar la
discusion a partir del punto alcanzado por los electores durante el debate condujo a la eleccion de
representantes. Durante la campafia electoral, los representantes prometen defender valores particulares y
ideas en una discusion que llevan a cabo entre ellos mismos y, en la medida que sea posible, también con las
personas cuyos votos estan siendo seducidos. El debate en una camparfia electoral alcanzaria un punto en el
cual requeriria parar debido a la necesidad de efectuar la votacion. El resultado de la eleccion podria
significar el triunfo de alguna de las posiciones ofrecidas al electorado. Si la representacion es indivisible —
como en una eleccidn presidencial -, el representante deberia estar obligado a implementar esa posicion y
continuar su préprio conocimiento técnico para conocer métodos especificos de puesta en practica de las
propuestas por las cuales fue elegido. Si la representacion es divisible — como cuando un cuerpo colectivo es
eligido — esse cuerpo deberia busca reflejar el apoyo de cada posicion recibida de los electores y los
representates deberian continuar su deliberacidn colectiva a partir del punto al cual llegé la ciudadania al
final de la campafia electoral tratando de alcanzar mayor especificidade de las posiciones en cuestion através
de la discusion y el necesario conocimiento técnico”. NINO, Carlos Santiago. La constituciéon de la
democracia deliberativa. Op. Cit., pp. 184-185.

% “Una campafia es un conjunto de decisiones estratégicas para conseguir los votos de los
ciudadanos. Los candidatos, los partidos y los assessores analizan sus acciones pasadas, presentan sus
estratégias presentes y sus intenciones futuras para ‘intentar convencer a las audiéncias de que tomen um tipo
de decisdo en lugar de otra (Austen-Smith, 1992:47). En dicho proceso de convencimento, las elites politicas
necesitan de dos elementos: information y campana electoral. El primer es el ‘input’, la materia prima, que
los candidatos utilizaran para convencer a los votantes. El segundo es el contexto en el que se produce dicho
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Em geral os candidatos apresentam as mais diferentes visfes para os problemas
sociais e econdmicos, ofertando igualmente distintas solugcdes. O debate politico
abrangente pressupde 0 engajamento discursivo amplo de uma pluralidade de
interlocutores. Diferentes especialistas sustentardo também as diversas correntes politicas e
econdmicas apresentadas. Neste cenario, muitas vezes caético, agregado recentemente
pelas fake news, noticias falsas que sdo compartilhadas com incrivel rapidez na internet, os
eleitores devem realizar suas opg¢des politicas.

Segundo Fernando Neisser, as campanhas eleitorais possuem quatro funcGes
essenciais: (1) permitir a legitimacg&o dos eleitos; (2) chamar os cidad&os a exercer 0 manus
publico democrético de escolha dos proprios representantes na formagdo do governo; (3)
mobilizar os eleitores que se alinham com os candidatos/partidos gerando uma teia de
organizacdo social de sustentacdo; (4) difundir informacdo na sociedade na medida em que
os candidatos apresentam suas propostas e pontos negativos dos demais candidatos®*.

Para Ferran Martinez i Coma a campanha eleitoral possui dupla funcdo. Ao mesmo
tempo em que é uma ferramenta de publicidade é também uma ferramenta de controle. E
instrumento de publicidade porque é por meio dela que o candidato apresenta informacdes
a seu respeito e sdo realizadas as suas propostas. Concomitantemente, funciona como
medida de controle tanto dos cidaddos em relacdo aos politicos, como dos politicos em
relacdo aos cidaddos. Os cidadaos tém o poder de sancionar os politicos negando-lhes o
voto. Os politicos, ao réves, ndo dispdem de tal poder, de modo que o Unico controle que
podem fazer é tentar induzir os eleitores a aderirem a visao politica que eles apresentam?®**.
Por isso, as campanhas eleitorais representam instrumento de accountability na medida em
que os planos de governo devem oferecer, em tese, transparéncia sobre as inten¢des do
candidato para que possam ser cotejados com as aces efetivamente adotadas apos a
assuncdo ao cargo eletivo.

A propaganda, a publicidade e o marketing s&o instrumentos dos quais se valem os
politicos para veiculacdo da campanha eleitoral, com o escopo de fazer chegar sua
mensagem aos cidadaos.

Pode ser tragada uma distingédo entre propaganda e publicidade, no sentido de que

aquela tem por objetivo persuadir informando, ao passo que esta, pretende 0 mesmo, mas

995

‘input’>.  MARTINEZ i COMA, Ferran. ;,Por qué importan las campafias electorales? Coleccion
<Monofrafias>, n® 260. Centro de Investigaciones Socioldgicas. Madrid: EFCA S.A., 2008, p. 1.
0 NEISSER, Fernando Gaspar. Crime e Mentira na Politica. Belo Horizonte: Editora Forum, 2016,
pp. 61-64. i
21 MARTINEZ i COMA, Ferran. ¢Por qué importan las campafias electorales? Op. Cit., pp. 5-8.
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sem informar. Deste modo, a comunicacdo politica representa a difusdo de contetdo
programatico enquanto a comunica¢do comercial ou publicitaria implica na atribuicdo de
qualidades, muitas vezes subjetivas, em relacdo a um determinado produto. Portanto,
enquanto a propaganda é informativa, a publicidade é qualificativa®*%. No meio politico a
comunicacgdo representaria a apresentacao de diretrizes principioldgicas e governamentais,
e a publicidade a qualificacdo de um candidato como mais preparado, mais inteligente,
honesto, etc. Para este trabalho ndo utilizaremos referida distincdo, na medida em que para
0 objeto desta pesquisa o relevante é apenas o “conteudo” de determinadas propostas
eleitorais. Em uma campanha sio apresentadas também razdes politicas e ideol6gicas®®.
Nos ocuparemos apenas das primeiras neste estudo.

O marketing é definido como um conjunto de atos que representam o planejamento
e a execucdo do conceito, preco, promocdo e distribuicdo de ideais, bens e servicos,
criando intercdmbios que satisfagam ao individuo e a organizacdo. Em sua derivagdo
politica, o marketing representa o estudo do eleitorado com o objetivo de ofertar
candidatos e programas organizacionais, de forma a corresponder a expectativa dos
eleitores. Por fim, o marketing eleitoral, de aplicacdo mais limitada, tem por objeto apenas
o periodo eleitoral e por escopo o sucesso em um determinado pleito®*.

A “propaganda politica” agrega todo tipo de manifestacdo relacionada com a
organizagdo, direcdo e administracdo de estados ou nacOes. Abrange, de forma mais
especifica, a “propaganda eleitoral ”, que ocorre no periodo de eleicdes. A “propaganda
partidaria”, que corresponde as manifestacdes dos partidos politicos fora do periodo
eleitoral visando apresentar suas diretrizes e realizacdes®”® e a “propaganda
intrapartidaria”, realizada interna corporis no partido politico em que 0s pretensos

candidatos se apresentam visando arregimentar apoiadores para as convencdes partidarias

2 DIAZ, Angel Eduardo Alvarez. “Los contenidos de la propaganda electoral y la protecction de la
racionalidad politica del elector”. In. MAGALLANES, Manuel Vicente (coord.) Propaganda Politica
Partidos y Sistema Electoral. Consejo Supremo Electoral, Coleccion del Cincuentenario 2. Caracas: Miguel
Angel Garcia e Hijo, s.r.l.; 1987, p. 69.

243 «Cuando un partido dice lo que hara en el gobierno estara dando razones politicas para que se
vote por ¢l. Cuando expone su concepcion del mundo, da razones ideologicas”. Idem, Ibidem, pp. 69-70.

4 LUQUE, Teodoro. Marketing Politico Un andlisis del intercambio politico. Barcelona: Editorial
Ariel, 1996, p. 9.

> por exemplo, a Lei dos Partidos Politicos (Lei Federal n° 9.096/95) previa em seu artigo 45
insercdes em transmissdo por radio e televisdo para difundir programas partidarios, transmitir mensagens aos
filiados, divulgar a posi¢do do partido em relacdo a determinados temas e promover a participacdo politica
feminina. Contudo, tal dispositivo foi expressamente revogado pela Lei Federal n° 13.487/2017.
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ou prévias, ndo integram este estudo®*®

. Apenas a propoganda eleitoral, realizada no bojo
de campanhas eleitorais, reflete-se no objeto da presente pesquisa.

A politica e a linguagem possuem estreita relagdo. Sartori chama a atencéo para o
fato de que na politica a linguagem, muitas vezes, ndo se presta a exteriorizar 0s

pensamentos, mas sim ocultar o que realmente se pensa®*’

. A linguagem corresponde a um
forte instrumento de retérica do poder invisivel®*®. Daf a relevancia da propaganda eleitoral
que tem por escopo 0 convencimento de corpo eleitoral a votar em determinados
candidatos/partidos em detrimento de outras opcdes.

Atualmente as campanhas eleitorais sdo altamente profissionalizadas, com custo
elevado, contando com gerenciamento de consultores de publicidade e marketing, imagem,
aceitacdo publica, etc.

A utilizacdo da internet, especificamente das redes sociais ganhou grande espaco
nos pleitos contemporéneos. O uso de modernas ferramentas de tecnologias e o aumento de
gastos com publicidade tem modificado a forma de se fazer campanha eleitoral”?*°.

Entretanto, alguns estudos mostram que a utilizacdo das redes sociais pelos
candidatos tem se limitado ao atingimento de estratégias politicas e ao fornecimento de
informagdes, inclusive propostas eleitorais. Infelizmente parece ndo haver um avanco para
uma participacdo vertical mais ativa dos cidaddos. As comunicacOes realizadas por
candidatos a cargos executivos ndo vinham se mostrando eficazes em relagdo a uma
comunicacdo dialdgica, ou seja, os candidatos realizam diversas publicacbes, mas pouco
respondem a indagacdes ou formulam questdes para manifestacio dos cidad&os®.
Atualmente este cenario tem se alterado. Cada vez mais devido a grande penetracdo e a
rapidez da comunicacao, as redes sociais, sobretudo o Twitter, tem se covertido ndo apenas

em um canal direto entre representantes e representados, como em verdadeiro “diario

%6 NEISSER, Fernando Gaspar. Crime e Mentira na Politica. Belo Horizonte: Editora Forum, 2016,
pp. 75-76.

2T SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Vol. 2. Sao Paulo: Atica, 1994, p. 9.

28 “Em sentido metaforico, o mascaramento ocorre sobretudo mediante a linguagem, que sendo
oportunamente usada, permite ocultar o pensamento. Esse ocultamento pode se dar em dois momentos: ou
usando uma linguagem para iniciados, esotérica, compreensivel somente para 0s que integram o circulo, ou
usando a linguagem comum para dizer o oposto do que se pensa ou para dar informacdes equivocadas ou
justificativas distorcidas”. BOBBIO, Norberto. Democracia e Segredo. Op. Cit., p. 53.

9 MENEZES, Fernanda Montenegro de. “Marketing Politico. Elei¢des Municipais de 2008”. In:
LEMBO, Claudio (Coord.); CAGGIANO, Monica Herman Salem (Org.). Comportamento Eleitoral. Barueri:
Manole, 2010, p. 230.

%0 MUNIZ, Carlos et al. ¢Estan los politicos politicamente comprometidos?: Analisis del
compromiso politico 2.0 desarrollado por los candidatos a través de Facebook. Cuadernos info. Santiago,
n. 39, dic. 2016, pp. 138-139. Disponivel em
<https://scielo.conicyt.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0719-67X2016000200009&Ing=es&nrm=iso>.
Acesso em 21 de maio 2019, pp. 138-139.
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oficial” para veiculacdo de toda sorte da manifestacio de natureza pessoal e
governamental, em primeira méo>".

Trasladado o resultado do estudo para a questdo das propostas eleitorais,
compreende-se que propostas efetivamente sdo apresentadas pelas redes sociais, mas sem
consulta prévia da opinido da populagdo ou mesmo sem maiores esclarecimentos quando
surgem questionamentos.

O sucesso de uma campanha eleitoral depende da concepcdo e execucdo de trés
elementos: imagem do partido, imagem do lider e as propostas de campanha, que
abrangem as questBes preferencialmente defendidas pelo partido e pontos especificos de
determinada campanha eleitoral®®%. Dos trés elementos nos interessa para esta pesquisa
apenas o ultimo.

Tratando-se de atos publicos de carater politico naturalmente sdo suscetiveis de
regulacdo®?, inclusive para que se cumpram os objetivos democraticos de paridade de
armas aos candidatos.

A campanha eleitoral pode ser divida em campanha oficial e ndo oficial. A
campanha oficial representa 0 momento legal em que o candidato ja estd habilitado e a
legislacdo o autoriza a apresentar-se oficialmente ao corpo eleitoral com suas propostas e
criticas pleiteando o sufragio. Ja a campanha ndo oficial importa em condutas diretas ou
indiretas que tem por objetivo formar a convicgdo do eleitor para pleito futuro, sem
especificamente realizar alusdo a pedido de voto, o que implicaria, segundo e lei brasileira

em propaganda antecipada, conforme redacdo do artigo 36-A da Lei n°® 9.504/97 (Lei das

21 Modolo lembra que os politicos relatam contetido de seu cotidiano, como eventos oficiais, dados
e estatisticas de seus governos, seus projetos politicos, buscando uma aproximagao com os eleitores por meio
de um dialogo informal. Trata-se de um projeto de “humanizagdo” dos politicos, visando aproxima-los do
eleitor. MODOLO, Artur Daniel Ramos. Hipertextualidade e relacfes dialégicas no género digital
microblog politico dos candidatos a presidécia do Brasil nas eleicBes 2010. Dissertacdo de Mestrado
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de S8o Paulo, 2011, p. 64-65.

%2 BOWLER, Shaun e FARELL, David M. “The Study of Election Campaigning”. In: Electoral
Strategies and Political Marketing (Orgs.). NY: The Macmillan Press Ltd, 1992, p. 15.

3 Sobre os fundamentos que justificam a necessidade de controle sobre os atos praticados em
campanhas eleitorais: “(...): a) afectan al ejercicio de derechos fundamentales y liberdades puiblicas; b) tienen
transcendencia sobre el procedimento de formacion de opiniones y de seleccion de opciones politicas; c)
inciden sobre el gasto publico tanto al ser beneficiarios los partidos, coaliciones y agrupaciones de
determinadas subvenciones, que se aplican a los gastos de camparfia, como al permitirse el acceso gratuito a
medios de comunicacion y espacios publicitarios de titularidad publica, y d) suelen reglamentarse de manera
restrictiva para garantizar oportunidades materiales proporcionadas a los distintos actores em pugna
(limitaciones, gastos y aportaciones privadas; control de encuestas y difusién de sondeos preelectorales em
periodo oficial de campaa, p. ej.)” HERNANDEZ, Juan Carlos Gonzalez. Derecho Electoral Espafiol.
Normas y Procedimiento. Madrid: Editorial Tecnos S/A, pp. 40-41.
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Eleicdes)™*. No Brasil o periodo eleitoral oficial inicia-se no trimestre anterior a eleicéo e
termina com o ato de diplomag&o dos eleitos®®.

Algumas davidas se apresentam rapidamente diante dos temas trazidos. As
campanhas eleitorais realmente influem na decisdo de escolha dos eleitorais? E se influem,
a escolha é realizada com base na pessoa do candidato, em suas propostas ou em ambos?

H& uma regra ndo escrita, segundo a qual as propostas de campanha deveriam
refletir aquilo que o governante realmente acredita que implementara em seu governo, ou
ao menos, envidara esforcos para tanto. Contudo, o descumprimento sistematico de tal
norma tem gerado uma alteracdo comportamental, do modo que o comportamento
normalmente esperado passa a ser o de descumprimento das propostas e a surpresa passa a
representar o sentimento encontrado diante do cumprimento de propostas. Em sintese, o
que deveria ser enfrentado como patologia do sistema, sob aspecto ideal, passa a ser

admitido como normal e inclusive esperado.

3.3 O processo de escolha de candidatos pelo eleitorado.

O cidadao comum, ao tratar da politica, volta-se primitivamente aos seus interesses
pessoais e associativos mais préximos que, segundo Schumpeter, identifica reduzido senso
de responsabilidade e falta de julgamento racional. Afirma o autor que o cidaddo néo se
interessa em se capacitar e faz uso incipiente do abundante acesso & informag&o?*®.

O comportamento dos lideres politicos, de seu turno, também influi no
comportamento dos eleitores e tem potencial para condicionar os resultados de uma
campanha eleitoral. O voto muitas vezes sera orientado pela representacdo que a figura do
candidato significa. Imaginemos, por exemplo, uma eleicdo para cargo de chefia do Poder
Executivo, que congregue quatro candidatos distintos. O candidato X é identificado como
um protetor dos economicamente hipossuficientes e que promovera a melhor distribuicdo
de riqueza, enquanto o candidato Y € tido como defensor da atividade empresarial liberal,

agenciando o desenvolvimento econdmico. O candidato W propde endurecimento da

%4 Artigo 36-A. Néao configuram propaganda eleitoral antecipada, desde que néo envolvam pedido
explicito de voto, a mencéo a pretensa candidatura, a exaltagdo das qualidades pessoais dos pré-candidatos e
0s seguintes atos, que poderdo ter cobertura dos meios de comunicacdo social, inclusive via internet:

%5 Na Espanha a Ley de Ordenacion del Regimen Electoral General define a campanha eleitoral
oficial em seu artigo 50: “(...) el conjunto de actividades licitas llevadas a cabo por los candidatos, partidos,
federaciones, coaliciones o agrupaciones en orden a la captacion de sufragios”. Disponivel em:
<http://www.juntaelectoralcentral.es/cs/jec/loreg>. Acesso em 25/01/2018.

»® SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, Socialismo e Democracia (Traducdo Luiz Antdnio
Oliveira de Araujo). Séo Pulo: Editora Unesp, 2017, pp. 354-355.
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legislagdo penal e, por consequéncia, € tido como patrono das politicas de segurancga
publica. O candidato Z se apresenta com viés ponderado, e poderia evitar uma polarizacao
em algumas questdes, o que aproxima a ideia de promocéo de equilibrio s6cio-economico.

Como os candidatos passam a ser identificados com essas caracteristicas?

Em primeiro lugar as pesquisas que eles proprios realizam, de modo que pretendem
dizer exatamente 0 que boa parte da populacdo quer escutar, no que se valem fortemente
dos meios de comunicacdo tradicionais, como a televisdo e cada vez mais da midia
eletrbnica, como redes sociais e grupos de aplicativos de comunicacao.

A decisdo do eleitor ao votar é composta por um conjunto de compromissos,
promessas e respostas relativas aos problemas sociais, politicos e econémicos vigentes.
Este processo demanda do eleitor interessado grande esforgco. O eleitor pode recolher as
informacdes apresentadas, avaliar, estudar e debater seu conteudo para, por fim, optar por
um determinado candidato ou proposta. Apos a eleicdo o eleitor podera ainda realizar uma
avaliacdo que consiste em cotejar as propostas realizadas e a sua percepcdao sobre o
cumprimento ou tentativa de observancia das propostas.

A identificacdo dos eleitores com determinadas correntes de pensamento e o
processo de escolha do candidato envolvem a teoria de processamento da informagdo, que
trabalha com dois tipos de memoria, de longa duracdo (long term memory), que registra o
conhecimento geral do dia a dia, e a memdria de curta duracdo (working memory) que
representa uma pequena parte da memoria de longa duracdo, em relacdo a qual a pessoa
tem consciéncia em um determinado momento. A inter-relacdo entre estes componentes
determinard em grande parte como a informacdo é processada. A memdria de curta
duracdo é limitada sob o aspecto quantitativo e também por trabalhar de forma serial, ou
seja, novas informacdes somente podem ser adicionadas quando a informacgdo antiga €
perdida. Além disso, a memoria de curta duracdo é lenta, de modo que leva tempo para que
uma “working memory” evolua para “long term memory”. O modelo de associagéo de rede
estipula que a memoria de longa duracdo trabalha com uma séria de associagdes,
envolvendo conceitos que sdo representados por pontos de interseccdo®’. Por exemplo: no
Brasil, o termo Lava-Jato remete a associa¢fes com as palavras corrupcao, politicos,

Petrobras e juiz Sérgio Moro. A forca dos pontos de interseccao, ou seja, a intensidade e o

»! STEENBERGEN, Marco R. e LODGE, Milton. “Process Matters: Cognitive Models of
Candidate Evaluation”. In: MACKUEN, B. Michael e RABINOWITZ, George (Orgs.). Electoral
Democracy. Michigan: The University of Michigan Press, 2003, pp. 127-129.
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periodo com o qual sdo mantidas as inter-relagdes variam de acordo com mecanismo de
ativacdo, como frequéncia de noticias na midia.

O processamento de informacdes envolve quatro estagios segundo Steenbergen e
Lodge: (1) exposicdo e atencdo; (2) decodificacdo; (3) avaliacdo; (4) registro. Marco
Steenbergen e Milton Lodge dividem o processo de avaliacdo de candidatos politicos em
trés categorias: (1) modelos baseados na memdria; (2) o modelo on-line; (3) modelos
hibridos. O modelo baseado na memoria aponta que os cidad&dos avaliam os candidatos de
acordo com a lembranca de fatos, numeros e atributos registrados na memoria de longa
duracdo, e apds avalia-los, chega a um veredito sobre o candidato, embora se trate de uma
decisdo maledvel. O sistema on-line tem origem na percepcdo pessoal em relacdo ao
reconhecimento social do candidato, ou seja, para além de apenas avaliar os atributos do
candidato ao final de um processo, as pessoas atualizam suas impressdes em relacdo a um
candidato sempre que encontram nova informagéo a seu respeito, efetuando como um
saldo em conta corrente. Atualizada a impressdo, o individuo pode inclusive esquecer da
informac&o que deu origem a ela®®.

Outro elemento que ndo pode ser negligenciado no processo de escolha de
candidatos é a perspectiva afetiva, pois por meio dele as associa¢Bes serdo relacionadas
como positivas ou negativas.

A esse respeito, sdo interessantes as observacOes de Nadia Urbinati que diferencia o
voto em relacdo a temas isolados, como ocorre no exercicio dos instrumentos de
democracia direta, da escolha de um candidato em um processo eleitoral, que é fruto de
uma opinido politica de longa duracdo ou de uma constelacdo de opinifes politicas
representada pela atratividade de uma plataforma politica ou um conjunto de propostas e
ideias a serem aplicados em um determinado periodo®®.

Discute-se, portanto, se as campanhas eleitorais sdao ou ndo relevantes para o

resultado final dos pleitos. Alguns, como T. H. Holbrook®®

, advogam que grande parte da
populacdo ja tem seus candidatos escolhidos antes mesmo do inicio das campanhas

eleitorais, baseando-se nas impressdes formadas paulatinamente e diante das condicdes

%8 STEENBERGEN, Marco R. e LODGE, Milton. Process Matters: Cognitive Models of Candidate
Evaluation. Op. Cit., pp. 148-150.
% URBINATI, Nadia. Representative Democracy. Chicago: University of Chicago Presse, 20086, p.
31.
0 HOLBROOK, Thomas M. Do Campaigns Matter? Contemporary American Politics. Thousand
Oaks, California: Sage Publications, 1999, p. 43.
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econdmicas vigentes. Entretanto, outros, como Gonzalez*®* e Martinez i Coma sustentam a
importancia das campanhas. Estes, com que nos filiamos, afirmam que grande parte dos
eleitores decide se e como votar durante a campanha, ainda que a campanha preste-se
apenas a reforcar a escolha realizada anteriormente. Além disso, a identificacdo partidaria
do eleitor em diversos paises é cada vez menor, 0 apoio entre politicos se altera durante a
campanha e a midia gera uma grande quantidade de informagGes que pode ser utilizada

262 o que reforca a tese da relevancia das campanhas

pelos eleitores para orientar seu voto
eleitorais para o desfecho dos pleitos.

Em uma das primeiras pesquisas de intencdo de voto para as elei¢cdes presidenciais
em 2018 no Brasil, 33% das pessoas estavam dispostas a votar branco ou nulo e 8% néo
responderam®®. Trata-se de um percentual relevante para que as campanhas eleitorais
pudessem dissuadir os eleitos da intencdo de votar branco ou nulo e determinar a escolha
dos indecisos.

A democracia funda-se no livre debate de ideias e na apresentacdo de propostas.
Embora seja nosso dever reconhecer a influéncia da profissionalizacdo da propaganda
eleitoral por meio de instrumentos de publicidade, analise de pesquisas, lesividade e
ofensividade da propaganda, ndo pretendemos realizar qualquer critica a estes
instrumentos. Para n6s o problema ndo esta no excesso de liberdade com que os
candidatos/partidos apresentam suas propostas, ou se apresentam interpretacoes
equivocada de fatos e dados, mas sim na falta de “falta de verificacdo das propostas quanto
a extensdo de seu cumprimento” e a “coercibilidade das propostas”, fortalecendo-se o
vinculo entre a cidadania e os candidatos.

A demagogia inunda as campanhas eleitorais gerando uma sensacdo de descrédito e

desconfianca mutua, acirrando a polarizacdo social®®*. A demagogia institucionalizada

! GONZALEZ, Maria Holgado. EI Programa de Gobierno y sus Sistemas de Control. Valencia:
Tirant Lo Blanch, 2008, p. 35.

%62 MARTINEZ i COMA, Ferran. ¢Por qué importan las campafias electorales? Op. Cit., p. 39.

263 pesquisa realizada pelo instituto IBOPE entre os dias 21 e 24 de junho de 2018. Disponivel em:
<http://www.ibopeinteligencia.com/noticias-e-pesquisas/jair-bolsonaro-fica-numericamente-a-frente-mas-
tecnicamente-empatado-com-marina-silva-na-ausencia-de-lula-na-disputa-pela-presidencia-da-rep/>. Acesso
em 26/10/2018.

264 “Embora analistas muitas vezes assegurem que demagogos sio ‘sé falastrdes’ e que suas palavras
ndo devem ser levadas demasiado a sério, um rapido exame dos lideres demagégicos mundo afora sugere que
muitos deles de fato cruzam a fronteira entre palavras e agdo. E por isso que a ascensdo social de um
demagogo ao poder tende a polarizar a sociedade, criando uma atmosfera de pénico, hostilidade e
desconfianga muatua. As palavras ameacadoras do novo lider tém um efeito bumerangue. Se a midia se sente
ameacada, pode abandonar o comedimento e padres profissionais, num esforco desesperado para
enfraquecer o governo. E a oposicdo pode concluir que, pelo bem do pais, o governo tem que ser afastado
através de medidas extremas — impeachment, manifesta¢cfes de massa, até mesmo golpe”. LEVITSKY,
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provoca um esgotamento do cidaddo com a politica, algo como uma certeza de que diante
do fato de que todos os politicos mentem, ndo ha razéo para tentar melhor compreender os
temas politicos, 0 que autorizaria a populacdo a acreditar no que quiser, inclusive
preferindo rejeitar a politica e voltar-se para a prépria vida pessoal®®. Pesquisa realizada
pelo Programa das Nagfes Unidas para o Desenvolvimento na América Latina em 2004,
com base em dados colhidos no ano de 2002, apontou alto percentual de eleitores que
acreditam que os candidatos mentem com o exclusivo objetivo de vencer o pleito eleitoral:
Paraguai (84,9%), Argentina (78,2%), Brasil (74%), Guatemala (67,5%) e Colémbia
(69,3%)%°.

Todo esse intrincado processamento interno de informagdes demanda um
comportamento bastante ativo por parte dos cidaddos. No caso do mencionado modelo on-
line, se o cidaddo ja possuir uma posicdo muito marcada em relacdo a um determinado

267 Muitas

candidato, tera dificuldade para refletir sobre argumentos e evidéncias contrérias
vezes também e dificil para os cidaddos identificarem se melhorias em sua condicdo de
vida devem ou ndo ser atribuidas a atuacdo dos politicos, o que corresponde a figura do
voto retrospectivo, ou seja, a analise da administracdo passada como forma de orientar a
votagdo futura. Em outras palavras, ndo é simples identificar a influéncia de condicGes
ex6genas na condicio pessoal do individuo®®®,

A incerteza quanto ao resultado final das elei¢des néo afasta a probabilidade de que
determinados resultados ocorram mediante determinadas condicdes e a vista do conteido
de discursos. Por exemplo, em um cenario econémico de altos indices de desemprego, um
discurso de aumento de impostos e reducdo da oferta de servi¢os publicos tenderia a ser
rejeitado pela populacdo. Neste mesmo panorama de crise econdémica, discursos de
combate a corrupcdo tém maiores possibilidades de serem acolhidos pelas massas. A vista
de elevados indices de violéncia urbana, os discursos de endurecimento da legislacéo penal

tem maior propensdo a serem bem recebidos pelos eleitores de forma geral. Portanto, os

Steven e ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem (Tradugdo Renato Aguiar). Rio de Janeiro:
Zahar, 2018, p. 79.

%5 K AKUTANI, Michiko. A Morte de Verdade (Trad. André Czarnobai, Marcela Duarte). Rio de
Janeiro: Intrinseca, 2018, p. 175.

%6 Disponivel em: <http://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp>. Acesso em 13/09/2019.

%7 STEENBERGEN, Marco R. e LODGE, Milton. “Process Matters: Cognitive Models of
Candidate Evaluation”. In: MACKUEN, B. Michael e RABINOWITZ, George (Orgs.). Electoral
Democracy. Michigan: The University of Michigan Press, 2003, pp. 148-150.

%8 MARAVALL, José Marfa. Las promesas politicas. Barcelona: Galaxia Gutemberg, 2013, p. 31.
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atores politicos tém a possibilidade de realizar um calculo de probabilidades as
consequéncias de suas acdes, identificando qual conduta mais convém a seus objetivos.?®°.

Além disso, muitas vezes, o eleitor vota por um governante, mas ndo tem como
saber, antecipadamente, quem efetivamente formard o governo. E isso ndo ocorre apenas
nos sistemas parlamentaristas. Por exemplo, o eleitor vota em cargo majoritario para um
candidato de um partido pequeno, que com poucos votos ndo se elege. Entretanto, o
partido politico deste candidato (e ele préprio) sdo convidados posteriormente a integrar o
governo eleito, ao qual o eleitor poderia nao ter aderido a proposta apresentada no inicio do
certame. O reverso igualmente é possivel. Os eleitores do candidato A, eleito, podem n&o
ficar satisfeitos com o convite aos candidatos C e D e a outros membros dos respectivos
partidos, para integrar 0 governo em ministérios/secretarias, na medida em que os partidos
destes candidatos possuem plataforma bastante distinta daquele em que o eleitor se fiou
para eleger o candidato A. Portanto, a verdade é que o eleitor, mesmo quando elege seu
candidato, n&o escolhe diretamente o “governo”.

Entdo, por que é tdo recorrente que as plataformas eleitorais que serviram de base
para a escolha de um grupo politico ou um candidato, sejam solenemente ignoradas ja nas
primeiras horas de mandato — e as vezes até mesmo antes da posse - de forma
absolutamente consciente por parte dos eleitos?

Adam Przeworski aplica a Teoria dos Jogos para tentar compreender o resultado de
situacOes estratégicas como esta. Segundo o autor, trés classes de resultados podem ser
identificadas: (1) resultados espontaneamente aceitos ou equilibrios; (2) barganha ou
contratos; (3) normas?’°.

No primeiro caso um agente ndo age de forma diferente, pois leva em consideragédo
a conduta que o outro agente, com quem interage, poderia ter. Um sujeito ndo atravessa a
rua quando o sinal ndo lhe favoravel, ciente de que pode vir a ser atropelado. Um
governante ndo intervém nas forcas militares, receoso de que possa a vir a sofrer um golpe.
Um candidato se vale de recursos ndo contabilizados para sua campanha sabendo que
todos os outros candidatos fazem o mesmo e dificilmente serdo punidos.

Na segunda hip6tese 0 comportamento é norteado por uma terceira parte, estranha a

relacdo originaria que de alguma forma, pune os desvios de conduta atinente ao ajuste

%9 PRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado: reformas politicas e economicas no Leste
Europeu e na America Latina. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994, p. 29.

10 pPRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado: reformas politicas e economicas no Leste
Europeu e na America Latina. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994, pp. 38-43.
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realizado entre as partes. Os candidatos realizam um pacto para que na campanha eleitoral
sejam discutidas apenas propostas, excluidos os ataques pessoais. Porém, s6 havera
efetividade se houver uma forca externa que os obrigue a cumprir determinada conduta.
Por fim, na terceira hipOtese, os resultados decorreriam apenas do fato de se
tornarem mutuamente obrigatorios em razdo do interesse pessoal da parte ou porque uma
forca externa impbe o cumprimento. N&o ha, segundo esta teoria, ldgica que tenha
fundamento distinto da busca estatragica do atingimento de interesses. O pedestre deixa de
atravessar a rua fora da faixa propria por receio de receber uma multa de trénsito, e ndo em

raz&o do risco de sofrer um atropelamento?”

. O comprador de um determinado bem que ja
0 recebeu, efetua o pagamento, sabendo que o estado-juiz podera ingressar em seu
patrimonio para que seja satisfeito o crédito do vendedor, com todos 0s consectarios legais,
multa, correcdo monetaria, juros, honorarios advocaticios, etc. As regras para 0
processamento do pleito eleitoral sdo cumpridas, porque se sabe que o descumprimento
podera acarretar na cassacao da candidatura e potencial inelegibilidade futura.

Deste modo, repelem-se as teorias politicas segundo as quais a conduta resultaria de

um compromisso moral®’?

com a ordem social, mesmo que isso ndo atenda a interesses
particulares ou que ndo exista um agente para corrigir desvios de conduta. Segundo tal
entendimento, o pedestre ndo atravessa a rua com o sinal desfavoravel porque o
cumprimento das normas em carater geral beneficia a todos, o candidato, por sua vez, ndo
se vale de recursos ndo contabilizados em campanha porque tem um compromisso moral
com o povo ser transparente. Irreparavel, nesta linha de ideias, a conclusdo de Przeworski:
“Como todo partido quer ganhar elei¢des, o acordo sé prevalecera se houver alguma forcga

. 3527
externa que o faga cumprir”?’>,

3.4 As proposicoes eleitorais e a promessa do paraiso.

A proposicdo eleitoral € um dos mais altos momentos de estabelecimento de

vinculo entre representante e representado, pois € na apresentacdo de suas propostas que o

™' No Brasil, 0 artigo 254 do C6digo de Transito prescreve a conduta do pedestre que atravessa a
via em local néo sinalizado para tal fim, prevendo a aplicacdo de multa, como infracdo leve, no valor de 50%
referente a infracOes de tal natureza.

272 Kelsen lembra que embora os julgamentos morais e politicos também pretendam expressar um
valor objetivo, ou seja, pressupde uma norma objetivamente valida, a existéncia e o contetdo de tal normal
ndo pode ser aferida por meio de fatos, e baseiam-se em ideologias. KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito
e do Estado. Traducdo de Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes, 3. Ed.,1998, p. 69.

"% PRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado: reformas politicas e economicas no Leste
Europeu e na America Latina. Op. Cit., p. 41.
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candidato se vincula, se obriga com o eleitor de forma especifica. Curiosamente, em
pesquisa realizada antes das eleicdes de 2018 no Brasil, 75% das pessoas consultadas
afirmaram no acreditar no cumprimento das promessas de campanha dos candidatos®’*.

Propostas ou proposicdes eleitorais correspondem as promessas, COMpromissos e
orientacfes que constam do programa partidario depositado perante a Justica Eleitoral pelo
candidato, no bojo de seu programa eleitoral de governo, bem como as demais
manifestacdes realizadas durante o periodo oficial de campanha, veiculados por qualquer
meio, até a data da eleicdo. Aqui podem ser incluidos também compromissos realizados
em entrevistas, programa eleitoral gratuito, material oficial de campanha distribuido,
debates, manifestagcdes em redes sociais, etc.

As propostas ndo sdo imutaveis. Ao contrario, a diversidade multicultural e a
resposta da opinido publica a propostas faz com que os candidatos rapidamente retifiquem
declaracBes dadas, invalidando rapidamente o que seriam propostas relevantes®’™.
Enquanto a retificacdo ocorre antes do escrutinio popular ndo h& qualquer problema.
Entretanto, quando o abandando a proposta ocorre apos a eleicdo, passa-se a discutir se 0s
cidadaos foram dolosa ou culposamente enganados, ou ainda se 0 recuo ocorreu por razdes
alheias a vontade do governante eleito.

No Brasi, a Lei Federal n° 9.504/97, estabelece em seu artigo 11, inciso X11°

» que
no pedido de registro de candidatura, dentre outros instrumentos, devem ser apresentadas,
as propostas defendidas pelo candidato a Prefeito, a Governador de Estado e a Presidente
da Republica.

Evidentemente, os compromissos principais do candidato sdo aqueles que constam
do programa de eleitoral de governo, apresentado a justica eleitoral, e que deve ser

difundido para que a populacdo a ele tenha acesso e possa avalia-lo. A apresentacdo das

2% pesquisa encomendada pela Confederagio Nacional da Industria ao IBOPE. “44% dos eleitores
se dizem pessimistas com eleigdo de 2018, diz Ibope”. Portal GI1. Disponivel em:
<https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/noticia/44-dos-eleitores-se-dizem-pessimistas-com-eleicao-de-
2018-diz-ibope.ghtml>. Acesso em 13/03/2018.

5 por exemplo, nas eleicBes presidenciais brasileiras de 2018, o candidato a vice-presidente
Hamilton Mourdo afirmou que poderia ser elabora uma constituigdo por “notaveis”, sem eleicdo de
assembleia constituinte e criticou a existéncia do 13° salério. Dias depois, o cabeca da chapa, Jair Bolsonaro,
desmentiu as assertivas de Mourdo, a vista de sua repercussao negativa. O entdo candidato Jair Bolsonaro
havia apresentado proposta para aumentar o nimero de ministros no Supremo Tribunal Federal. Alguns dias
depois, igualmente recuou da proposta.

27 Incluido pela Lei Federal n° 12.034 de 2009.
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propostas, em tese, deveria privilegiar a escolha das politicas publicas que serdo adotadas
em caso de sucesso no pleito®”’.

A analise dos programas de governo permite identificar que normalmente eles
apresentam proposicoes genéricas, irrealistas e com execucdo em tempo recorde, dada a
auséncia de implicacdes juridicas acerca de seu contetido apds a realizacdo das eleicoes?’®.
As manifestagdes eleitorais dos candidatos perdem-se em vagos clichés, chavdes
contraditérios sem dar qualquer ideia efetiva do que sera realizado. S8o apresentadas
solucdes para todos os problemas relacionados a politica estatal: educacdo, saude,
desemprego, seguranca publica, economia, meio ambiente, agricultura e pesca, indUstria e
comércio, tecnologia, esportes, previdéncia social, politicas de integracdo de deficientes e
idosos, justica, politica e comércio exterior, etc.

Um exemplo simples ¢ a assertiva de que “sera retomado o investimento publico”.
N&o se discrimina a origem da receita, o destino da despesa, 0 quanto isso depende de
outros 0Orgdos, mas se transmite um juizo de realizacdo politica futura. Na era da
instantaneidade, como lembra Bauman, tutela-se a bonificacdo sem que se tenha que sofrer
as consequéncias e responsabilidades decorrentes das escolhas realizadas®’®.

N&o raro as condutas politicas negativas sdo bem delineadas na legislagdo, vale
dizer, tudo aquilo que ndo deve caracterizar a conduta do governante. Entretanto, s&o
rarissimas as indicagdes efetivas de “conformagao juridica do governo, quando legitimado
pelo voto popular, a dirigir o pais e as institui¢des publicas, no interesse da sociedade” 280,

E natural que os partidos sejam livres para se manifestar e apresentar suas
impressdes sobre toda sorte de questdo levantada no debate eleitoral, o que deve ser melhor
delineado € exatamente a instrumentalizacdo das propostas realizadas, que decorrem

especificamente do programa eleitoral de governo apresentado.

2T «O minimo que se espera de um postulante & Presidéncia da Republica é que ele saiba o que
pretende fazer ao assumir o cargo e deixar isso claro a seus eleitores, permitindo que estes possam escolher
estadistas, e ndo personalidades; que possam eleger com base em programas, ¢ ndo em pessoas”. CONTI,
José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a Sério. Sdo Paulo: Blucher, 2016, p. 68.

778 «(..) politicos que desejam lograr-se vencedores em elei¢des, em vez defenderem de forma
coerente suas plataformas politicas, acabam se redendendo a reproduzir a la carte os anseios de seus futuros
eleitores, preparando, com o auxilio dos meios digitais, campanhas com inumeros coloridos, nem sempre
efetivamente compativeis com aquilo que ele ird fazer no futuro governo, mas que sdo direcionados para os
variados publicos-alvo”. NOHARA, Irene Patricia. “Desafios da ciberdemocracia diante do fenomeno das
fake news: regulacdo estatal em face dos perigos da desinformagao”. In: RAIZ, Diogo (coord.) FAKE NEWS:
a conexdo entre a desinformagdo e o direito. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018, p. 82.

2" BAUMAN, Zygmunt. Modernidade Liquida. Op. Cit., p. 148.

%0 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas.
S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 62.
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O projeto de Lei do Senado Federal n°® 229/2009, denominado Lei de Qualidade
Fiscal, com vistas a substituir a Lei Federal n° 4.320 de 1964, que regula os orgamentos
publicos, previa no artigo 6° 82° a seguinte disposi¢do “o PPA [Plano Plurianual]
considerara o plano de governo do candidato eleito Chefe do Poder executivo, devendo
todos os candidatos registrar o respectivo plano de governo na Justica Eleitoral em até dois
meses antes da data do pleito eleitoral, em primeiro e unico turno”. Embora ainda se
pudesse discutir a real efetividade da referida proposta no que tange a auséncia de
penalidade por eventual descumprimento, € certo que a redacdo tem a nitida intencéo de
entrelacar o Plano Plurianual e as propostas realizadas em campanha, trazendo
normatividade ao contetdo das propostas. Lamentavelmente, a disposi¢do ndo foi aprovada
pelo Senado Federal®®.

Para que a populacdo possa compreender os programas de governo, devem ser
apresentados objetivos claros. Deve-se exigir que o candidato que propfe indique nao
apenas o que pretende implementar, mas em qual prazo e valendo-se de quais meios. A
valorizacdo do processo eleitoral e da democracia, por conseguinte, parece ndo mais
compactuar com as proposi¢cdes genéricas ou de numeros desvinculados de qualquer
estudo ou viabilidade financeira.

O tempo é um fator relevante para a analise de politicas publicas. Alias, o fator
tempo, especialmente em democracias mais jovens, impde que o tempo politico atue de
forma pragmatica alinhando o ciclo de politicas publicas com o calendario eleitoral.

Um problema que se coloca na exigéncia de que o candidato apresente objetivos
minuciosos reside em como exigir que o politico que sequer foi eleito e, portanto, ndo
conhece amilde a pratica da administracdo publica, forneca propostas pormenorizadas.
Existe certo dilema em exigir que o candidato apresente propostas objetivas a0 mesmo
tempo em que muitos candidatos ndo tém conhecimento especifico para a formulacdo de
propostas realistas.

Uma primeira resposta € bastante simples. Se o candidato ndo tem condi¢des de
saber o que seré possivel implementar, que ndo realize promessas. Limite-se a demagogia e
0 descompromisso. Neste caso caberia ao candidato apresentar-se como a melhor escolha,
limitando-se a dizer que, uma vez eleito, avaliaria as medidas a tomar. Como tal hipotese é
um tanto quanto irrealista, uma segunda resposta parte do principio de que aquele que

pretende administrar um pais, estado ou municipio, por menor que seja, deve

281 Atualmente referido projeto encontra-se em anélise na Camara dos Deputados, desde 21/06/2016.
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minimamente, com o auxilio de pessoas que potencialmente possam formar sua equipe e
de seu partido politico, dar-se ao trabalho de analisar o or¢camento aprovado para o
exercicio seguinte e formular suas propostas eleitorais. Portanto, é dever do candidato
preparar-se para 0 cargo, no que inclui a efetiva avaliacdo e escolha de suas propostas
eleitorais.

Isso naturalmente ndo tornaria as propostas do candidato imutéveis apds a eleicao,
mas prestigiaria maior accountability, na medida em que as propostas seriam mais claras.
Da mesma forma, as proprias justificativas para descumprimento igualmente poderiam ter
restado evidenciadas. Por exemplo, o cancelamento da transferéncia de uma verba federal
que estava reservada ao municipio justificaria a ndo realizacdo de determinada obra,
vinculada a tal recebimento.

Outro questionamento reside em saber se o candidato poderia, durante o proprio
periodo de campanha eleitoral reformular suas propostas. A resposta deve ser afirmativa.
Nada impede que durante a campanha o candidato module suas propostas, o que inclusive
é natural, na medida em que passa a ter contato com mais profissionais e eleitores.

Isso ndo € o mesmo do que dar sentido distinto a proposta apds a realizacdo das
eleicbes. Na campanha presidencial norte-americana de 2016 o Presidente Donald Trump
trouxe como principal proposta para a seguranga nacional a constru¢cdo de um muro na
fronteira com o México, cujo custo seria “pago” pelo México. Entretanto, j& no governo,
negou que tivesse sido realizada tal promessa, afirmando que a interpretacéo correta do que
disse era no sentido de que o México pagaria, mas ndo em peculnia, e sim estariam em
relacdo ao conteudo de acordos comerciais celebrado entre Estados Unidos, México e

Canada?®?.

3.5 Natureza juridica das proposi¢oes eleitorais.

Os programas eleitorais possuem natureza hibrida apresentando ao mesmo tempo
elementos do &mbito do direito e da esfera politica. Esse carater compdsito, entretanto, ndo
é equitativo. Conforme analisaremos mais adiante, sdo raros os sistemas que conferem
alguma relevancia juridica, ainda que minima, as propostas eleitorais, podendo-se afirmar

que natureza juridica das propostas eleitorais € preponderantemente politica.

%2 «Trump says he 'mever meant Mexico would write a check' for the wall” Disponivel em:
<https://www.cnbc.com/2019/01/10/trump-says-mexico-is-not-going-to-write-a-check-for-the-wall-
contradicting-campaign-pledge.html>. Acesso em 14/02/2019.
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Aos auspicios do regime parlamentarista italiano, Alberto Russo asseverava que 0
mandato possuia dupla fungdo impositiva em relacdo ao governo. A primeira era o dever
de implementar os compromissos perante o pais, o0 que ele denomina de eficacia positiva.
Um segundo aspecto correspondia a chamada eficacia negativa, que representava o dever
de ndo aprovar qualquer medida de qualificagdo que ndo tenha sido submetida
anteriormente ao eleitorado.

Deste modo, dado o carater impositivo do “Manifesto Eleitoral”, no caso da
conduta do governo que optasse por orientar suas acdes em direcdo a objetivos distintos
dos representados no compromisso, deveria ocorrer a dissolugéo antecipada do parlamento,
para que o eleitorado fosse novamente chamado a escolher seus representantes e por via

reflexa, as diretrizes a serem seguidas®®®

. Aqui Russo se refere ao programa aprovado pelo
parlamento e ndo as diretrizes de campanha eleitoral. Conforme veremos no item seguinte,
trata-se da distingéo entre o programa de governo, a que faz referéncia Russo e segundo ele

teria carater cogente, e ao programa eleitoral de governo, que é o cerne da nossa pesquisa.

3.6 As modalidades de proposicoes eleitorais.

Programa eleitoral ou programa de campanha eleitoral ndo se confunde com
programa de governo. Gonzéalez aponta,em primeiro lugar, que o programa eleitoral € uma
figura incerta, sob a perspectiva juridico-constitucional, pertencendo exclusivamente ao
mundo politico e ndo ao mundo do direito, enquanto o programa de governo tem maior
reconhecimento juridico. Em segundo lugar, os destinatarios também sdo distintos. O
programa eleitoral tem por foco a cidadania e os eleitores, ao passo que no programa de
governo os destinatarios sdo os deputados e grupos parlamentares. Em terceiro lugar o
programa eleitoral é formulado sem a necessidade de uma base real de implementacao,
prévio as eleigdes, enquanto o programa de governo encontra-se em terreno institucional,

: 284
sem o compromisso de “tener que convencer para ganar” 2%,

%83 RUSSO, Alberto. Programma di Governo e Regime Parlamentar. Mildo: Giuffré Editore, 1984,
pp. 175-176.

% “E] programa electoral constituye, pues, la base del programa de gobierno, el compromiso poitico
asumido ante los electores y que se espera sea sancionado parlamentariamente en el acto de investidura.
Como quisera que sea, hay que reconocer que, en ocasiones, puede producirse una cierta modulacion o
rectificacion del programa electoral en su traslacién al programa de gobierno, debida no tanto a la necesidad
de acercarse a otros grupos politicos cuyo apoyo resulte fundamental, cuanto al conocimento de la auténtica
situacion, el la que se encuentra el pais” GONZALEZ, Maria Holgado. El Programa de Gobierno y sus
Sistemas de Control. Valencia: Tirant Lo Blanch, 2008, pp. 37-38.
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Como regra geral, o programa de governo tem por pressuposto o programa
eleitoral, representado pela forca politica que majoritariamente foi escolhida pelos
eleitores, ou seja, 0 programa de governo teria que se basear nas propostas eleitorais
apresentadas a cidadania e que resultaram na consagracdo do grupo vencedor. A pesquisa
de Gonzélez tem por horizonte o regime parlamentarista, em que o programa de governo é

submetido & aprovacdo do parlamento, apods as eleigdes™?®.

Nos paises de regime
presidencialista, como regra ndo ha um programa de governo a ser submetido ao
parlamento. Isso ndo quer dizer que ndo exista um dever de orientar-se em direcdo a um
“programa”, como lembra Bruno Lorencini ao citar o artigo 74, I, da Constituicao Federal
Brasileira, que determina que todos os poderes manterdo 6rgaos de controle interno, de
forma integrada, com 0 escopo de “avaliar 0 cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Uni&o”2¢.

A vista do objetivo da nossa pesquisa e por razdes didaticas optamos por empregar
a denominag@o programa eleitoral de governo, em vez de apenas programa eleitoral. A
mencdo a programa eleitoral incute a ideia de que ele se esgota com as elei¢cGes. Néao
poderiamos também entender os termos como sinénimos pelas razdes ja expostas até
porque, apos a eleicdo, a elaboracdo de plano esté sujeita a outros elementos politicos e
faticos. O programa é eleitoral, porque ainda se estd na fase de sujei¢cdo ao escrutinio
popular, mas é um plano que estara vinculado ao governo, que gerara efeitos para além da
eleicdo e ingressard na esfera governamental. O espectro de analise ndo esta apenas na
eleicdo, mas na conexao entre 0 momento eleitoral e 0 momento da investidura.

Conforme supra delimitado, o recorte temporal em que tomamos as proposicoes
eleitorais inicia-se no registro de candidatura e termina na data da eleicdo, abrangendo
inicialmente o programa eleitoral de governo apresentado a Justica Eleitoral,
complementado por todas as manifestacdes posteriores do candidato em que este realiza
expressamente um determinado compromisso.

Podemos classificar as propostas eleitorais, quanto a sua formulagdo, em “propostas
legais” e “propostas criminalizadas”. Quanto a possibilidade de concretizagdo as propostas

legais podem ser classificadas em ‘“legais inexequiveis” e “legais exequiveis”. Por fim, as
9

proposices legais exequiveis, de seu turno, podem ser divididas, em relacdo a

5 GONZALEZ, Maria Holgado. EI Programa de Gobierno y sus Sistemas de Control. Valencia:
Tirant Lo Blanch, 2008, p. 33.
% |LORENCINI, Bruno. Democracia Qualificada e Responsabilidade Politica. Sdo Paulo:
LiberArs, 2018, p. 267.
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possibilidade de afericdo, em “propostas objetivas” e “propostas subjetivas”. Por fim, estas
ultimas podem ser decompostas em “subjetivas meramente programaticas” e “subjetivas
propriamente ditas”.

A primeira classificacdo das propostas eleitorais, portanto, consiste em dividi-las
em “legais” ou “criminalizadas”. Esta categorizacdo corresponde as proposicGes que
atingem a idoneidade do proprio procedimento eleitoral e consistem em uma promessa
individualizada, seja a uma pessoa ou a um grupo, no sentido de que caso obtida a votacéo,
seré fornecido um beneficio pessoal — néo institucional — ao promissario®®’. Por exemplo, 0
delito previsto no artigo 300 do Cddigo Eleitoral Brasileiro que pune a conduta de “dar,
oferecer, prometer, solicitar ou receber, para si ou para outrem, dinheiro, dadiva, ou
qualquer outra vantagem, para obter ou dar voto e para conseguir ou prometer abstencéo,
ainda que a oferta ndo seja aceita”. Na Espanha, o artigo 146 da Ley Organica n°® 5/1985
torna tipica a mesma conduta, prevendo pena de prisao.

As “propostas legais” sdo aquelas que respeitam as regras do pleito eleitoral.
Importante aqui anotar que a legalidade nédo recai sobre o objeto da proposta, razdo pela
qual ndo falamos aqui de inconstitucionalidade ou ilegalidade do conte(do da promessa. A
legalidade, entéo, reside apenas em formular uma proposta sem incidir em uma afronta as
normas do certame eleitoral. Uma proposta realizada no dia da propria eleicdo representa
uma proposta ilegal no Brasil, a vista do término do periodo de campanha eleitoral nas
quarenta e oito horas que antecedem ao pleito?®®.

A regulamentacdo da propaganda eleitoral tem como finalidade precipua a
preservacdo de condicOes de igualdade para os disputantes. No Brasil, a Lei Federal n°
13.165/2015 apresenta elementos de “controle formal”, como o periodo de campanha,
entre 15 de agosto e o dia anterior a eleicdo, a necessidade de utilizacdo da lingua
portuguesa e a divisdo do tempo de televisdo. O Codigo Eleitoral (Lei n° 4.737/1965) e a
Lei das Elei¢Bes (Lei n° 9.504/1997) trazem instrumentos de “controle material” que
repousa sobre o contetido da propaganda, como vedacdo a instigacdo a desobediéncia civil,
ofensas a honra de outros candidatos, oferecimento de qualquer vantagem, etc.

O artigo 323 do Cddigo Eleitoral Brasileito prevé como crime, sujeito a apena de

detencdo de dois meses a um ano e pagamento de multa a conduta de divulgar, na

%87 Nos Estados Unidos, 0 §599 do U.S. Code, no Titulo 18, prevé a pena de multa ou prisio de até 1
ano para o candidato que promete, direta ou indiretamente, a nomeagdo ou o uso de influéncia para nomeacéao
de qualquer pessoa para emprego publico ou privado, com o escopo de obter apoio a sua candidatura.

288 Art. 240, paragrafo Gnico, do Cédigo Eleitoral Brasileiro (Lei Federal n° 4.737/1965).
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propaganda, fatos que sabe inveridicos, em relacdo a partidos ou candidatos e capazes de
exercerem influéncia perante o eleitorado. Pretende-se impedir que a formacgéo da opinido
do eleitoral seja formada a partir de informacdes inveridicas.

Nota-se que a legislacdo pune a propaganda de fatos inveridicos relacionados aos
sujeitos da disputa eleitoral, mas ndo pune a propaganda de fatos sabidamente falsos,
relacionados a possibilidade juridica de suas propostas. O legislador opta aqui pelo amplo
debate democratico, ainda que possam ser realizadas propostas que sequer se inserem na
esfera de competéncia do candidato. Por exemplo, um candidato ao governo de estado que
proponha a pena de morte nesta unidade federativa. E cedico que tal matéria constitui
clausula pétrea constitucional e desboarda totalmente da esfera de competéncia do ente
federado. Contudo, inexiste qualquer instrumento que impeca o candidato de realizar,
mesmo ciente da impossibilidade, promessas desta natureza, visando agradar ao corpo
eleitoral a partir de uma estratégia de marketing.

Por isso, as propostas legais podem ser classificadas quanto a possibilidade de
concretizagdo em “legal executavel” e “legal inexequivel”. A inexiquibilidade pode ser
fruto de impossibilidade fisica, como o candidato que promete a construcdo de uma ponte
ligando Brasil a Espanha, ou impossibilidade juridica, como na hipdtese de a proposta
formulada escapar da competéncia legal do proponente.

Em seguida, as proposi¢des eleitorais ou propostas de campanha legais exequiveis,
podem ser classificadas quanto a possibilidade de afericdo de seu cumprimento em “legais
objetivas” e “legais subjetivas”, sendo que aquelas ndo dependem de qualquer afericdo
valorativa para analise quanto a seu cumprimento, enquanto estas demandam discusséo
sobre se houve ou ndo cumprimento. Note-se que a afericdo valorativa ndo se confunde
com as hipoteses excludentes de exigibilidade, como veremos mais adiante.

Em relacdo as propostas “legais objetivas™, que infelizmente costumam ser bastante
raras entre as propostas eleitorais, podemos citar o exemplo observado na elei¢cdo para a
prefeitura do Municipio de S&o Paulo em 2016, em que o entdo candidato Jodo Doria,

prometeu aumentar a velocidade permitida das marginais®®®

. Apos a eleicdo a medida foi
efetivamente cumprida, com o “Programa Marginal Segura”. Sem entrar no merito de tal

questdo, o fato é que o candidato foi eleito, e inclusive muitos de seus eleitores

9 Tal questdo foi objeto de intenso debate eleitoral entre aqueles que sustentavam que os limites
estavam muito baixos, piorando a fluidez do transito e aqueles que advertiam que a liberagéo de velocidades
mais elevadas conduziriam a mais acidentes, mortes e, por conseguinte, também & piora do transito.
Disponivel em: https://www.nossasaopaulo.org.br/portal/arquivos/metas-programa-doria.pdf. Acesso em
25/09/2018.
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sustentavam que uma das razdes principais da escolha era a promessa relacionada ao
aumento da velocidade nas marginais. Apos a eleicdo o prefeito implementou a medida
prometida. Outro exemplo de proposta objetiva é extraido do programa eleitoral de
governo do Partido Podemos, para as elei¢cdes presidenciais espanholas de 2015, em que na
area de educacdo, o programa aponta diretamente o numero maximo de alunos em sala de
aula para cada grau de ensino®®. Na campanha presidencial brasileira de 2018, o entéo
candidato Jair Bolsonaro prometeu, uma vez eleito, reduzir o nimero de ministérios de

vinte e nove para quinze®*

. A medida ndo foi cumprida, tendo o presidente iniciado seu
governo com vinte e dois ministerios.

Observa-se que, nestas hipdteses, havia somente duas possibilidades: ou a
Administracdo cumpria a promessa ou nao a realizava, ja que a pratica do ato néo
demandava qualquer condicdo externa ou o concurso de outro Orgdo, como o Poder
Legislativo. Trata-se de proposicdes objetivas, que independem de juizo de valor. No
primeiro caso, sob competéncia exclusiva do Prefeito Municipal, aumentava-se o limite de
velocidade ou ndo. Em relacdo a proposta do Podemos, caso tivesse vencido o pleito,
haveria o 6nus de atender as especificagdes de nimero de alunos por sala, implicando no
cumprimendo da promessa ou descumpri-la e, eventualmente alegar impossibilidade por
alguma razdo, como reducdo orcamentaria ou realizacdo de estudo que sustentasse a
eficacia do ensino em salas com mais alunos.

Imaginemos, porém, que nestes casos se tratassem de matérias sobre a qual recaisse
reserva de lei, de modo que ndo fosse possivel ao governante implementar, de pronto, a
promessa. Neste caso, a afericdo acerca do cumprimento da medida seria verificada
mediante o envio do projeto de lei para a casa legislativa correspondente. E ndo se diga que
por se tratar de matéria de competéncia legislativa tocaria exclusivamente ao Poder
Legislativo, pois o lider do Poder Executivo € protagonista no processo de criacdo de
normas, havendo um sentido politico em sua participacdo neste processo. Diversos sao 0s
fatos que demonstram essa atuacdo. O Chefe do Poder Executivo é o condutor da politica

dentro de sua esfera de poder e a0 mesmo tempo chefe da Administracdo Publica. E ele

2% «107. Disminuiremos la ratio de alumnado por aula en los centros publicos, estableciendo un
maximo de 20 en Infantil, 23 en Primaria, 25 en Secundaria, 30 en Bachillerato, 15 en Formacion Profesional
Basica y 25 en los ciclos formativos de grado medio y superior”. Disponivel em: <https://podemos.info/wp-
content/uploads/2015/05/programa_marco_podemos.pdf>. Acesso em 25/09/2018.

2t Disponivel em: <
https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2018/10/05/interna_politica,994655/bolsonaro-diz-que-se-eleito-
governo-tera-no-maximo-15-ministerios.shtml>. Acesso em 27/02/2019.
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também quem detém a iniciativa financeira do uso dos meios publicos, cabendo-lhe ainda a
coordenacéo da atividade de intervencdo na economia®®?.

Em algumas oportunidades o candidato a um determinado cargo eletivo afirma que
cumprira o0 mandato integralmente, asseverando que ndo deixara o cargo antes do termo
final para concorrer a outra cadeira. Trata-se, pois, de uma proposta classificada como
“legal objetiva”.

Tal situacéo aconteceu em setembro de 2004 quando José Serra, entdo candidato a
Prefeitura do Municipio de Séo Paulo assinou documento se comprometendo a cumprir o
mandato na integra. Jodo Doria, durante a campanha para a Prefeitura do Municipio de
S&@o Paulo, em setembro de 2016, assinou documento afirmando que ndo deixaria a
prefeitura antes do termo final. Contudo, ambos os alcaides deixaram a prefeitura antes
do término do mandato para concorrer ao cargo de Governador do Estado, José Serra
2006** e Jodo Doria em 2018?**, ambos eleitos, sendo que José Serra venceu no
Municipio de S&o Paulo (53% dos votos) e Jodo Doria no governo estadual (41,90%).
Diante disso, poderia se questionar se 0s municipes paulistanos teriam anuido tacitamente
com a quebra da promessa de José Serra ao lhe conferir sucesso na candidatura eleitoral,
embora discordado em relacdo a Jodo Doria. A nosso ver a resposta é negativa, na medida
em que muitas vezes o voto se da por exclusdo, ou seja, vota-se em um candidato do qual
ndo se considera o ideal, mas para evitar que outros assumam o poder. ISso ndo se
confunde com a presunc¢do de que 0s municipes nao teriam se importado com a quebra do
COMpPromisso.

De outro lado, as “propostas legais subjetivas” sdo aquelas cuja afericdo demandara
andlise concreta de circunstancias para verificacdo de cumprimento de seu objeto. Elas
podem ser divididas em “subjetivas meramente programaticas”, que ndo sdo passiveis de
analise quanto a seu cumprimento, uma vez gque enunciam de forma bastante genérica uma
ideia, inviabilizando sua aferi¢cdo e “subjetivas propriamente ditas”, em que embora as
propostas sejam claras e individualizadas, a analise quanto ao cumprimento demanda

esforco interpretativo e cotejamento de dados.

%2 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas.
S8o Paulo: Saraiva, 2013, p. 105-106.

293 «*Ngo fui ao cartério’, diz Serra sobre promessa de campanha em 2004”. Estaddo, 20/03/2012.
Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,nao-fui-ao-cartorio-diz-serra-sobre-promessa-
de-campanha-em-2004,851093>. Acesso em 22/03/2018.

2% «Contrariando promessa, Jodo Doria se lanca ao governo de SP” Disponivel em:
<https://catracalivre.com.br/geral/cidadania/indicacao/contrariando-promessa-joao-doria-se-lanca-ao-
governo-de-sp/>. Acesso em 22/03/2018.
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Sobre as “propostas subjetivas meramente programaéticas”, citamos novamente o0
programa eleitoral de governo do Partido Podemos, para as elei¢cOes presidenciais
espanholas de 2015, que tratando do tema meio ambiente e transporte, afirmava que
impulsionaria 0 uso de meios de transporte alternativos ao carro particular®®. Trata-se de
uma enunciacdo genérica, absolutamente impossivel de afericdo, na medida em que nao
foram fixados parametros. Por exemplo, ndo foi afirmado que se implementaria ou
aumentaria rodizio de veiculos, que haveria nova taxacéao para utilizacdo de veiculo ou em
que localidades o transporte publico sofreria melhorias, com aumento de linhas, construcao
de estagdes, etc. Bem por isso, mesmo que o governante implemente algumas dessas
medidas, 0 que para muitos especialistas da area poderia representar um atendimento da
expectativa, a verdade é que como ndo foi estabelecido um parametro, por menor que
fosse, a afericdo restaria prejudicada.

No Programa do PSDB para o pleito municipal de Sdo Paulo no ano de 2016, em
relacdo a educacdo municipal, afirmou-se que uma das metas era “ampliar 0 acesso a
educacdo integral”. Diferentemente da proposta realizada pelo partido espanhol, que de
forma minudente especificou o nimero maximo de alunos por sala de aula, no programa
do partido brasileiro ndo ha indicadores de nimero ou percentual de majoracéo das vagas
em tempo integral, o que impediria sua aferi¢do. Portanto, a proposta realizada pelo PSDB
pode ser classificada como “subjetiva meramente programatica”.

Questdo interessante reside em saber se, uma vez implementadas as medidas,
poderia o governante retroceder e cancela-las ou modula-las. Evidente que sim, mas nao se
forma irrestrita. Nao faria sentido engessar a administracdo até o término do mandato. O
que nos parece desejavel é a existéncia de mecanismos que o obriguem a orientar-se no
sentido das propostas. No exemplo da reducdo da velocidade nas marginais, apos a
implementacdo e cumprimento da medida, o governante poderia ter se convencido, a luz de
estudos, de que a majoracdo da velocidade aumentou o nimero de acidentes e O6bitos,
gerando assim uma menor fluidez do transito, em oposi¢cdo ao objetivo inicialmente
buscado com a medida. De outro lado, em relacdo ao nimero de alunos por sala, também
poderia ser admitida uma mudanca, desde que, por exemplo, restasse comprovado que o

nivel de ensino e desempenho subiu nas escolas em que ndo houve a reducdo do numero de

2% «@4. Se impulsara el uso de medios de transporte alternativos al coche particular: transporte
publico, ferrocarril (también incrementando la cuota modal de transporte de mercancias hasta alcanzar la
media europea), vehiculos eléctricos y bicicleta”. Disponivel em: <https://podemos.info/wp-
content/uploads/2015/05/programa_marco_podemos.pdf>. Secdo 2, item 7.4. Acesso em 25/09/2018.
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alunos ou que novos estudos demonstrassem a desnecessidade de reducdo do nimero de
alunos para melhoria de desempenho.

Por fim, as propostas podem se distinguir quanto a sua mutabilidade em
“inalteradas” ou “alteradas”. A proposta “inalterada” € aquela que, desde a sua
apresentacdo, apds o inicio da campanha se manteve integra e foi sempre defendida pelo
candidato em suas manifestacOes até a data de elei¢cdo. A proposta “alterada” consiste na
proposicdo que sofre alteracdo, total ou parcial, apos formulacgéo inicial durante o processo
de campanha eleitoral. Ndo é incomum que no bojo das discussdes eleitorais, e, sobretudo
diante da repercussdo de algumas propostas, existam retificagdes por parte dos candidatos,
em especial quando em elei¢des majoritarias se atinge o segundo turno eleitoral.

A classificacdo das propostas ganha relevancia diante do objetivo de avaliacdo do
cumprimento dos compromissos e da analise quanto a sua implementacdo por meio de

tutela jurisdicional.

3.7 Da falta de controle juridico sobre as propostas eleitorais e a busca da

eficiéncia.

O ambito das propostas eleitorais, sob o manto da liberdade democratica €
totalmente aberto no que se refere a irrelevancia da exequibilidade das propostas. Em
outras palavras, o sistema juridico admite que propostas sejam realizadas em uma direcéo e
0 governo se paute por diretrizes distintas ja nos primeiros dias de governo. Inexiste,
portanto, remédio juridico contra a demagogia politico-eleitoral, havendo uma verdadeira
condescendéncia dos regimes democréticos com a figura do “estelionato eleitoral”*®.

Mauricio Villegas, pretendendo compreender referida questdo, aponta que as
propostas e promessas politicas orientam-se para o futuro, dai certa tolerancia com que
apenas parte delas se torne realidade. De outro lado, o direito tem por horizonte o presente,
e pretende regréa-lo por meio de procedimentos claros e anteriormente previstos?®’. Como
buscar, entdo, uma aproximacao entre a politica e o direito?

O critério comparativo adotado por Sartori, que em vez de conceituar a democracia

preferia identificar se ela era ou ndo mais desejavel que outros regimes, coloca-nos diante

2% BRANCO, Rilke Rithcliff Pierre. “Responsabilidades Politico-Eleitorais, o Impeachment, a
Improbidade e a Demagogia”. Revista Temas Socio-Juridicos. Bucamaranga, Colombia, v. 36, ed. 73, julho-
dezembro, 2017, p. 145,

27 VILLEGAS, Mauricio Garcia. “Constitucionalismo Aspiracional: Derecho, Democracia y
Cambio Social en América Latina”. Revista Analisis Politico. Bogota, v. 25, ed. 75, maio-agosto, 2012, p. 90.
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da seguinte pergunta: é mais desejdvel um regime em que as promessas formuladas em
campanha eleitoral sejam cumpridas em compara¢do com um sistema em que elas podem
ser livremente descumpridas ao talante do eleito? Ou ainda: € mais desejavel um sistema
em que 0 governante oriente suas politicas publicas de acordo com os compromissos de
campanha ou um sistema em que o governante ndo sofra qualquer consequéncia por
ignorar por completo seus compromissos eleitorais??*®

Conforme observado nos itens anteriores, atualmente os partidos utilizam alto grau
de pesquisa de opinido dos eleitores acerca dos mais diferentes temas e posicionamentos. A
partir de entdo, em uma campanha eleitoral toda a propaganda e o programa eleitoral de
governo ¢ realizada com base em tais informacgdes. Os partidos politicos buscardo
identificar exatamente o que o eleitor gostaria de ouvir para formar seu plano de governo e
fazer proposicdes eleitorais, justamente para receberem 0s VoOtos necessarios para
assumirem o poder. Cria-se, portanto, um vinculo representativo, mas restam o0s
representantes juridicamente desobrigados de cumprimento®®.

N&do se ignora que muitos eleitores fazem suas escolhas apenas com base na
agremiacdo politica ou mesmo por conta da pessoa fisica do candidato. Contudo, para nés
ndo ha davidas de que no momento da apresentacdo de especificos compromissos, o
candidato transforma-se em proponente, ao qual os eleitores, na qualidade de oblatos,
aderem a suas propostas ao garantir-lhe o voto. Conduzir-se de acordo com 0 programa
eleitoral de governo e com as propostas representa uma conduta ativa em relacdo a
manifestacdo popular®®.

A populagéo em geral ndo tem conhecimento sobre a maior parte dos temas ligados
a administracdo e a politica. Por isso, cabe ao representante tomar tais decisdes. Entretanto,
ainda que os cidaddos ndo conhecam propriamente questes como orcamento publico,
legislacdo e procedimentos, tém a legitima expectativa de que o governante elegera os

meios para atendimento do melhor interesse da coletividade, que foi plasmado em sua

28 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. S&o Paulo: Atica, 2 Ed., 1994, pp. 18-
19.

% BERRINGTON, Hugh. “Dialogue of the deaf? The Elite and the Electorate in Mid-Century
Britain”. In: KAVANAGH, Dennis (org). Electoral Politics. Oxford: Clarendon Press, 1992, p. 93.

300 «(.) o governo serd capaz de produzir poder social, desde que tenha éxito em canalizar
demandas da sociedade e alcancgar formas de organizacdo que, a partir da identificagdo de pontos de consenso
entre os interesses em disputa, logrem evoluir para iniciativas complexas de solucdo dos problemas em pauta.
Em complemento, espera-se do governo capacidade de identificar pontos de dissenso, estruturando o
processo de mediacdo do didlogo social, por meio do qual se ajustem expectativas e se componham as
diferentes alternativas, reduzindo-se em parte as frustragdes em relagdo as demandas ndo atendidas”. BUCCI,
Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 62.
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campanha eleitoral, na qual indicou o que, a seu juizo, bem como de seu partido e
coligacdo, representariam a melhor tutela dos interesses da coletividade.

Nos contratos privados, ressalvados alguns temperamentos como a tutela concedida
aos consumidores e outras partes hipossuficientes, ndo é dado ao contratante escusar-se ao
cumprimento das obrigacGes, sob o argumento de que desconhecia o objeto contratual ou
mesmo a lei, valendo o adagio pacta sunt servanda. Nesta linha de raciocinio, também nao
deveria ser concedido ao candidato a cargo executivo que realizasse compromissos sem
minimamente ter por horizonte a realidade, sem que houvesse consequéncias juridicas para
tanto em caso de inobservancia. Do outro lado do polo obrigacional, da mesma forma, o
eventual desinteresse de parcela da cidadania nas propostas eleitorais ndo pode ser
igualmente tomado como escusa para se rejeitar um sistema que tenha natureza cogente em
relacdo as propostas. O processo democratico impde que, periodicamente, os cidadaos
celebrem esses “contratos” atipicos, elegendo governantes. Assim, na verdade, se
permanecermos no paralelo com o Direito Civil, o contrato seria impositivo, ndo tendo a
cidadania a opcdo de ndo celebrar o contrato, mas ficando a ela reservada a opcao de
escolha do candidato e de sua plataforma de governo.

Entdo por que é tdo recorrente que as plataformas eleitorais que serviram de base
para a escolha de um grupo politico ou um candidato, sejam ignoradas de forma protocolar
e com absoluta consciéncia por parte dos eleitos?

Chama a atencdo o quanto realmente o sistema democratico parece contentar-se
com as eleicdes como apice do combate politico, mas imediatamente o coloca em uma
zona de liberdade apta a negar ontologicamente todo o processo atingido até ali®*.

A existéncia de um controle prévio sobre as propostas de campanha eleitoral seja
sobre o aspecto de sua constitucionalidade ou legalidade, como em relacdo a sua
exequibilidade fatica ndo pode ser admitida. Em primeiro lugar porque contraria o direito
individual & livre manifestagdo, tutelado em sede constitucional. Além disso, engessaria
indevidamente a atividade politica e traria ainda maior judicializacdo ao tema, antes do

pleito eleitoral. Outro inconveniente, ainda que se tratasse de declarar a

%01 «Nos processos politicos-eleitorais, a falta dos denodos morais, individuais ou partidérios, as
promessas, as doagdes e 0s objetos frutos de campanhas demagogicas, que traem a confianca do eleitorado
nos candidatos, sobretudo ap6s a ocupacéo de postos no Poder Publico, ndo recebem uma protecdo juridica
séria com a correspondente penalidade a altura. O desdém pela ética do "jogo politico”, as firulas e o0s
sofismas verbais dos participantes dos pleitos eleitorais ndo disfarcam o afd verdadeiro de muitos que
objetivam apenas obter vantagens materiais pessoais, em detrimento da probidade e da incolumidade do
Estado de Direito Constitucional na devida condugdo da res publica”. BRANCO, Rilke Rithcliff Pierre.
“Responsabilidades Politico-Eleitorais, o Impeachment, a Improbidade e a Demagogia”. Op. Cit., p. 146.
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inconstitucionalidade prévia de propostas, seria a impossibilidade de rapidamente resolver
conflitos desta natureza, o que tornaria ainda mais indcuo o controle prévio.

Ainda que admitamos o controle preliminar, ou seja, anterior a eleicdo, € certo que
alguns inconvenientes podem efetivamente surgir quando um candidato formula uma
proposta de flagrante inconstitucionalidade, inclusive ciente de tal situacdo. Imaginemos
um municipio que esteja sofrendo com o crescimento do indice de desemprego, agregado a
alarmantes indices de violéncia, no qual um candidato a prefeito afirma em sua campanha
que instituird, legalmente, o imposto municipal sobre grandes fortunas, como instrumento
para a retomada do desenvolvimento econdmico e investimento em seguranga. Embora

302 nao haveria como realizar

este tipo de proposta seja de candente inconstitucionalidade
um controle prévio. O sistema juridico carece de um mecanismo que, durante a evolucao
do governo, evidencie para os eleitores do candidato eleito e para a populagdo como um
todo, que se tratava de uma medida inconstitucional e que restou, portanto, descumprida. E
certo que no exemplo dado, mesmo a despeito da inconstitucionalidade, ndo se poderia
ignorar que a mensagem captada pelos eleitores e pelo eleito, implica em uma maior
inclinacdo ao incremento arrecadatério do municipio.

No Brasil, no caso de elei¢cbes proporcionais, 0 mandato pertence ao partido
politico, de modo que se o parlamentar uma vez eleito filiar-se a outra agremiacdo, perdera
0 mandato se ndo for reconhecida justa causa para a sua desfiliacdo, nos termos do artigo
22-A da Lei dos Partidos Politicos (Lei Federal n°® 9.096/1995). Entre as causas que
autorizariam a desfiliagdo encontra-se no paragrafo unico, inciso I, a “mudanga substancial
ou desvio reiterado do programa partidario. O pressuposto da norma é tutelar ndo apenas a
figura do partido, mas o seu “programa”, vale dizer suas diretrizes, suas propostas, como
elemento que € relevante e que deve ser respeitado, sob pena de o parlamentar, eleito sob
tais bandeiras e diretrizes, restar autorizado a migrar para outra legenda. A reflexdo que
emerge sustenta-se no fato de que se o candidato eleito deve observar o programa
partidario, sob pena de perda do mandato, a fortiori deveria se orientar no sentido de
observar o programa submetido ao titular da soberania, o povo.

Em sintese, a reflex&o trazida implica em questionar se a formulacdo de propostas
consta apenas como um instrumento acessorio e irrelevante de uma democracia

procedimental eleitoral que objetiva apenas afastar a tirania ou se, para além do rito de

%02 0 artigo 153, VI, da Constituicio Federal Brasileiro reserva competéncia exclusiva & Unio, nos
termos de lei complementar, para a eventual criacdo de imposto sobre grandes fortunas.
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escolha de um novo governante, deve visar também a promoc¢édo do autogoverno, por meio
do constante atendimento das opg¢des do povo em relacdo ao contedo do governo,

conferindo estabilidade ao sistema democratico.
3.8 As proposicdes eleitorais no direito comparado.

No Brasil o pedido de registro de candidaturas para os orgaos de chefia do Poder
Executivo devem ser instruidos com propostas defendidas pelo candidato a Prefeito, a
Governador de Estado e a Presidente da Republica. A determinacéo, porém, ndo encontra
status constitucional, estando prevista em lei ordinaria®®.

O programa eleitoral deve ser difundido para que a populacédo a ele tenha acesso e
possa avalia-lo. Embora se trate de uma exigéncia bastante simples e que privilegia a
accountability, na legislacdo comparada encontramos exemplos de paises que ndo exigem
a apresentacdo dos programas. Em outros, porém, a legislacdo impde alguns requisitos em
relacdo ao conteudo dos programas. Idenficaremos brevemente o regramento atinente as
propostas eleitorais na Espanha e em alguns paises da América do Sul, a saber, Peru, Chile,
Paraguai, Bolivia, Argentina, Venezuela, Equador, México e Colémbia.

O Codigo Eleitoral Espanhol define como campanha eleitoral o “conjunto de
actividades licitas llevadas a cabo por los candidatos, partidos, federaciones, coaliciones o
agrupaciones en orden a la captacion de sufragios”, e tem duragio de apenas 15 dias**. Ao
tratar dos atos permitidos em campanhas eleitorais, a Junta Electoral Central espanhola
indica as formas por meio da quais o programa eleitoral pode ser transmitido: por meio de
comicios, em qualquer meio de difusdo, distribuicdo de folhetos, cartas, panfletos, ou em
suporte eletronico (cd, dvd, memorias usb, etc), utilizacdo de veiculos particulares, envio
de correio eletrénico ou mensagens sms, distribuicdo de conteddo por radiofrequéncia
(bluetooth) e pela criacdo ou utilizacdo de paginas na rede mundial de computadores ou de
compilacdo de textos e artigos (blogs), além da participacdo em redes sociais (Facebook,
Twitter, etc)®.

No Peru, a legislagdo vigente impde a apresentacédo de um plano de governo pelos

partidos aos candidatos a cargos executivos, devendo o plano permanecer exposto nao

%3 Artigo 11, 1X, da Lei Federal n® 9.504/97, incluido pela Lei Federal n° 12.034 de 2009.
% Arts. 50 e 51.
%% Instruccion 3/2011 da Junta Electoral Central sobre a interpretacéo do artigo 53 da Lei Organica
do Regime Eleitoral.
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apenas no sitio eletrdnico do partido, como no préprio 6rgao responsavel pelas elei¢oes,
sob pena de indeferimento do registro da candidatura®®. Provavelmente & vista da
insuficiéncia de tal exigéncia, o Projeto de Codigo Eleitoral peruano preveé instrucbes para
um delineamento dos requisitos que o plano deve conter, indicando que, no minimo, deve
incluir um diagndstico, visdo de pais, objetivos e acfes por setores em suas areas de
competéncia e conclusdes®’.

Estas caracteristicas j& sdo exigidas pela legislacdo do Chile, na qual as
candidaturas a Presidente de Republica devem apresentar um programa no qual sejam
indicadas as principais acgoes, iniciativas e projetos que se pretendem desenvolver em caso
de sucesso na eleicdo, também sob pena de indeferimento da candidatura®.

Em situacdo diametralmente oposta, a legislacdo eleitoral do Paraguai, embora
preveja que os partidos politicos devem possuir um programa, ao tratar da formalizacdo de
candidaturas, silencia a respeito da necessidade de apresentacdo de um plano de governo
pelos candidatos®®®.

Na Bolivia, a lei estabelece que 0 acesso a propaganda eleitoral constitui um direito
da cidadania como um marco dos direitos fundamentais a comunicacdo e a informacéo. Por
isso, as agremiacgdes politicas e os candidatos podem expor seus projetos e programas de
governo. Entretanto, ao tratar da inscricdo eleitoral ndo apresenta como requisito a entrega
de um programa eleitoral de governo®™.

Na Argentina ndo ha previsdo de entrega de programa eleitoral de governo pelos
candidatos. A campanha eleitoral ¢ definida como conjunto de atos “de movilizacion,
difusion, publicidad, consulta de opinién y comunicacién, presentacién de planes y
proyectos, debates a los fines de captar la voluntad politica del electorado”, a serem
realizadas em um ambiente democratico e de tolerancia®*.

Ainda na América do Sul, na Venezuela também ndo ha previsdo de entrega de um
programa eleitoral de governo, como tampouco ao tratar da propaganda se especifica que
uma de suas finalidades é a apresentacdo de propostas. A campanha eleitoral é tida como o
conjunto de atividades que tem por finalidade persuadir o eleitoral a votar em um

determinado candidato. A propaganda eleitoral corresponde ao conjunto de pegas

%06 Art. 23-A da Ley de Oganizaciones Politicas (Lei n° 28094).

%07 Arts. 57 e 58 do Proyecto de Ley n° 1.313/2016.

%8 Art. 9 da Lei Organica Constitucional sobre Votaciones Populares y Escrutinios (Ley n°
18.700/2016).

309 Art. 157 do Cédigo Electoral Paraguayo (Ley n° 834/96).

319 Art. 110 e 111 da Ley del Régimen Electoral, 30 de junio de 2010.

311 Art. 64 “bis” do Codigo Electoral Nacional, Ley n® 19.945.
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publicitarias que expressam mensagens eleitorais, sem esclarecer em que elas consistem,
estabelecendo apenas o que € vedado na progaganda, como ofensa a honra, promogéo de
guerra e desobediéncia de leis, utilizacdo dos simbolos nacionais, financiamento com
fundos extrangeiros, etc>2.

No Equador, a Ley Organica Electoral, denominada Cddigo de la Democracia,
estabelece que é obrigacdo do partido politico, adequar sua conduta ao seu programa
eleitoral de governo®™®. Todavia, a obrigacdo vem desprovida n4o apenas de sanc&o, como
de meios de afericdo do cumprimento de seu programa. Em outras palavras, trata-se apenas
de um verdadeiro apelo ético, que se pretende transformar em norma juridica, mas sem 0s
instrumentos cogentes do direito.

A legislacdo do México distingue trés tipos de mensagens de promocdo politica:
propaganda eleitoral, politicoelectoral e institucional. A propaganda em pré-campanha ja é
entendida como o conjunto de manifestacfes nos quais sdo apresentadas “propostas”
visando obter a candidatura a um cargo de eleicdo popular. A propaganda eleitoral
propriamente dita tem por escopo a apresentacdo a cidadania das candidaturas registradas e
deve propiciar a exposicdo, o desenvolvimento e a discussdo com o eleitorado dos
programas e acgdes fixados pelos partidos politicos em suas manifestacbes e
particularmente da plataforma eleitoral para a eleicdo em questio.

O pais latino mais avangado em termos de exigéncia de cumprimento das propostas
é a Colébmbia, que criou o denominado “voto programatico” para 0s cargos de governador
e prefeitos, excluido, porém, o cargo de Presidente da Republica. A institucionalizacdo do
mandato imperativo pela via do voto programatico busca uma aproximacao da cidadania,
visando afastar-se das debilidades estruturais da democracia representativa tradicional. A
Constituicdo da Coldmbia, em seu artigo 259 implementa o voto programatico®'®.

Os candidatos aos cargos de governador e prefeito devem encartar ao pedido de

inscricdo eleitoral um programa eleitoral de governo, que sera posteriormente publicado no

$12 Art. 71, 73 e 75 da Ley Organica de Procesos Electorales. Cabe anotar que embora a Venezuela
preveja no artigo 72 de sua Constituicao 0 mandato revocatério (recall), ndo ha qualquer vinculagdo a
descumprimento de propostas ou programa de governo. Assim, em tese, um governante poderia ter o
mandato revogado, a despeito do cumprimento de seu programa, pela pratica de ato pessoal incompativel
com o cargo e em relagdo ao qual a populacéo entendesse que ele deveria ser destiuido.

13 Art. 331.- Son obligaciones de las organizaciones politicas: 1. Adecuar su conducta a los
mandatos constitucionales, a la ley, al acta constitutiva, a la declaracion de principios ideoldgicos, a su
programa de gobierno, a su estatuto o a su régimen organico segun corresponda, y a su normativa interna;

31 Art. 211 e 242 da Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales.

315 Artigo 259 da Constituicdo da Colémbia. Quienes elijan gobernadores y alcaldes, imponen por
mandato al elegido el programa que present6 al inscribirse como candidato. La ley reglamentara el ejercicio
del voto programaético.
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orgdo oficial da entidade respectiva para conhecimento geral. Uma vez eleitos, os prefeitos
poderdo propor junto ao legislativo municipal modificacbes ao plano de governo, nas
sessOes ordinarias seguintes a posse. Aprovadas as medidas, sdo encaminhadas ao
respectivo orgao de controle de planeamento departamental correspondente dentro de um
prazo de até 10 dias. Os governadores também podem submeter propostas de mudangas do
plano & assembleia legislativa dentro do prazo de dois meses ap6s a posse*®.

O voto é denominado programatico porque o0 ndo cumprimento do programa pode
dar ensejo ao processo revocatério, observados 0s requisitos legais, consistente em decurso
minimo de um ano de mandato e assinatura de ao menos 40% do total de votos validos
emitidos. O mandatario perder4d o cargo se ao menos 60% dos cidaddos assim se
manifestarem, podendo votar apenas aqueles que participaram da eleicdo que deu origem
ao mandato e com nimero de votos néo inferior a 60% dos votos registrados na eleicdo®"’.

Assim, os cidaddos colombianos ao votarem ndo elegem apenas um mandatério,
mas escolhem um programa ao qual o eleito esta encarregado de executar. Trata-se de um
novo paradigma de relacdo entre a cidadania e a administracdo, em que os cidadaos, no
momento eleitoral, intervém de maneira prévia, aos assuntos de maior relevancia e que
mais os afetam. Trata-se de “reivindicar juridicamente o discurso politico que se constroi
nos espacos publicos” e também legitimar em termos democraticos as relacdes de poder®®®,

Uma escala de gradacdo entre os mencionados paises acerca da relevancia das
propostas eleitorais e dos programas de governos permite classifica-los da seguinte forma:
(a) baixa relevancia, aqueles que sequer mencionam a entrega de programas de governo
como etapa integrante do processo eleitoral — Espanha®?, Paraguai, Argentina, Venezuela,
Equador; (b) média relevancia, paises que exigem a apresentacdo de programa eleitoral de
governo — Brasil, Peru, Chile e México; (c) alta relevancia, exige-se a apresentacdo de um
programa eleitoral de governo e propostas, sendo que o descumprimento pode dar origem a

consequéncias juridicas - Colémbia.

316 Arts. 3° a 6° da Ley 131/1994.

317 Art. 7° e 8° da Ley 131/1994.

8 SALAMANCA, Felipe Rey. Voto Programéatico y Programas de Gobierno en Colombia.
Bogota: Universidad del Rosario, Facultad de Jurisprudencia, 2015, p. 35.

319 Na Espanha, o candidato a presidéncia do governo sera indicado pelo Rei através do Presidente
do Congresso Nacional, ap6s prévia consulta com os representantes dos grupos politicos de representacdo no
parlamento. O candidato indicado apresentara entdo o programa politico de governo, que serd submetido ao
voto de confianca do parlamento. (Art. 99, itens 1 e 2 da Ley de Ordenacion del Regimen Electoral General
n° 5/1985).
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Deste panorama podemos concluir que as propostas de campanha, quando néo
complementamente ignoradas pelo processso eleitoral, possuem baixa ou nula eficiéncia

do ponto de vista juridico.

3.9 Da necessidade de carater cogente as propostas.

No inicio do ano de 2018, no municipio de San Buenaventura, na Bolivia, 0
prefeito Javier Delgado foi fisicamente arrebatado por cidadaos locais, que pretendendo
puni-lo por méa gestdo e “descumprimento de promessas de campanha”, prenderam uma de
suas pernas em um local publico, impedindo-o de deixar-10°%°,

A conduta, emboral naturalmente reprovavel, presta-se a revelar o quanto o
cumprimento das propostas eleitorais reclama uma maior atencao da esfera juridica, com a
existéncia de instrumentos que de alguma forma vinculem o comportamento politico-
administrativo do governante aos compromissos realizados.

O processo eleitoral inicia-se por meio de um complexo e intrincado procedimento.
Os interessados filiam-se a partidos politicos, sdo escolhidos como representantes da
agremiacgéo para o pleito, realizam sua inscricdo perante a Justica Eleitoral, que convalida
as candidaturas, bem como habilita os eleitores. Postas as regras para a apresentacdo das
propostas por meio de propaganda, os candidatos, grupos politicos, partidos, se apresentam
a populacdo, realizam um diagnostico dos problemas sociais, politicos e econdmicos,
apresentando efetivamente propostas para a mudanca ou a continuacdo de melhoramentos.
Em seguida, o povo vai a “festa da democracia”, o dia do sufragio, e sdo festejados os
eleitos. Os vitoriosos discursam agradecendo a confianca depositada, prometendo cumprir
0 que foi anunciado em campanha. E, por fim, juridicamente, rompe-se totalmente o
corddo que ligou o povo ao mandatario em relacdo aos compromissos realizados.

Chama a atencdo o quanto realmente o sistema democréatico parece contentar-se
com as eleicBes como apice do regime, mas imediatamente coloca 0 mandatario em uma
zona de liberdade quase irrestrita, apta a negar todo o processo atingido até ali. Inexistem,
em geral, mecanismos em relacdo aos quais os eleitos possam ser cobrados pelos
compromissos assumidos durante a campanha eleitoral, de modo que toda a legitimidade

democratica passa a repousar na mera expectativa de que o eleito cumprira seu

20 «Comunidad de San Buenaventura pone al cepo a su alcalde Javier Delgado”. El Deber. Santa

Cruz de la Sierra, Bolivia. Disponivel em: <http://www.eldeber.com.bo/santacruz/Comunidad-de-San-
Buenaventura-pone-al-cepo-a-su-alcalde-Javier-Delgado-20180227-0001.html>. Acesso em 01/03/2018.
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compromisso moral com o povo que o elegeu, fazendo valer as propostas apresentadas,
mesmo & mingua de um agente externo que imponha consequéncias ou mesmo
parametrizacdo quanto a extensdo do nivel de cumprimento/descumprimento.

N&o é muito pouco para um sistema politico tdo relevante? Estaria o sistema
relegado ao exercicio arbitrério das proprias razées como no caso dos eleitores boliviamos?
O controle seria limitado exclusivamente ao exercicio da accoutability vertical, facultando-
se a cidadania a negativa de sufragio em eventual nova candidatura? Nao haveria outra
forma de reforcar as efetivas escolhas do povo? Contentar-se apenas com a expectativa de
lealdade dos governantes em detrimento da seguranca das politicas publicas escolhidas
certamente no representa uma expectativa de melhoria®*. Se os programas eleitorais e 0s
compromissos perdem valor apds a eleicdo seria de se questionar em que medida a
representacdo ndo é apenas um mito ficcional®*,

O conceito de dever tem origem em uma obrigacdo moral. Ele assume contornos de
dever juridico na medida em que uma norma valida descreve uma sancao para a préatica de
determinada conduta considerada ilicita (lato sensu)®**®. As normas correspondem aos
cddigos de conduta compartilhados dentro de uma determinada comunidade, aceitos e
respeitados. Quando s&o robustas, suas violagOes desencadeiam expressdes de
desaprovacao®.

Todo homem que detém o poder é sempre tentado a dele abusar, sendo necessario —
e até indispenséavel — que o poder contenha o poder®”®. Para a verificacdo da existéncia e

efetividade da autoridade é indispensavel identificar como se da a capacidade de reacdo

%21 «“por conseguinte, um estado cuja salvagdo depende da lealdade de alguém e cujos assuntos so
podem ser corretamente geridos se aqueles que deles tratam quiserem agir lealmente, ndo tera a minima
estabilidade Ao invés, para que ele possa durar, as suas coisas publicas devem estar ordenadas de tal maneira
que aqueles que as administram, quer se conduzam pela razao, quer pelo afeto, ndo possam ser induzidos a
estar de ma-fé ou a agir desonestamente. Nem importa, para a seguranga do estado, com que animo 0s
homens sdo induzidos a administrar corretamente as coisas, contanto que as coisas sejam corretamente
administradas. A liberdade de &nimo, ou fortaleza, é com efeito uma virtude privada, ao passo que a
seguranga ¢ a virtude do estado”. ESPINOSA, Baruch de. Tratado Politico (Trad. Intr. e notas Diogo Pires
Aurélio). Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, p. 9.

322 «E] programa electoral constituye, pues, la base del programa de gobierno, el compromiso poitico
asumido ante los electores y que se espera sea sancionado parlamentariamente en el acto de investidura.
Como quisera que sea, hay que reconocer que, en ocasiones, puede producirse una cierta modulacién o
rectificacion del programa electoral en su traslacion al programa de gobierno, debida no tanto a la necesidad
de acercarse a otros grupos politicos cuyo apoyo resulte fundamental, cuanto al conocimento de la auténtica
situacion, el la que se encuentra el pais” GONZALEZ, Maria Holgado. EI Programa de Gobierno y sus
Sistemas de Control. Op. Cit., pp. 37-38.

323 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Op. Cit., pp. 83-84.

%24 LEVITSKY, Steven e ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem (Tradugdo Renato
Aguiar). Rio de Janeiro: Zahar, 2018, p. 103.

325 «(_.) tout homme qui a du pouvoir est porte & em abuser”. MONTESQUIEU, Charles de
Secondat. De I'esprit des loi. Paris: Vve Dabo, 1824, Livro XI, Cap. 4, p. 303.
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diante do descumprimento da norma e o seu contetdo. Desta forma, a eficacia vincula-se
aos instrumentos de coerg&o>.

E necessaria uma ordem coercitiva para que as propostas eleitorais tenham maior
respeitabilidade e eficacia. Afinal, o Direito € uma ordem coercitiva, pois em toda a
historia, caracteriza-se por obter um determinado comportamento social desejado de
pessoas, instituicdes, empresas e paises, mediante a ameaca de aplicacdo de determinadas
medidas caso a conduta adotada seja distinta da estabelecida.

Francisco Suarez, ao tratar da natureza das leis, dizia que embora a sociedade deva
submeter-se a elas, a propria legislacdo tem obrigacfes para com a sociedade, do ponto de
vista de que devem ser outorgadas em direcdo ao bem comum. Lembra Suarez que os
objetivos devem corresponder proporcionalmente aos atos, principios e faculdades que a
eles correspondem®’. Logo, questiona-se qual seria a finalidade das campanhas eleitorais?
Se é orientar o voto dos cidaddos visando a escolha do governo, seguindo-se 0s
ensinamentos de Suérez, a auséncia de instrumentos coercitivos relacionados ao
cumprimento das propostas, bem correspondem a esvaziar seu objetivo, mercé da falta de
exigibilidade, afastando-se, em ultima analise do préprio bem comum.

Retomando-se as ligdes de Francisco de Vitoria, se 0 governante comete abusos no
poder, a Republica é competente para retird-lo, sendo que a resisténcia do povo ndo deve
se dar apenas com palavras em face um tirano, mas com “hechos”, ou seja, uma resisténcia
eficaz que justificaria inclusive o tiranicidio, em casos extremos. Realizada uma leitura
dentro do contexto histérico vivenciado pelo autor, o que deve ser trazido para a
contemporaneidade € o destaque de que 0 povo é o detentor da supremacia do poder e deve
ser protagonista perene nos processos politicos®®. Nesta linha de ideias, poderia buscar-se
uma maior conexao entre a accountability e a responsiveness no que toca ao cumprimento
das propostas eleitorais.

A natureza do Estado qualificado como democréatico ndo se satisfaz com o processo
de escolha de governantes e parlamentares. Ricardo Rivero Ortega lembra que a elei¢do

confere legitimidade maior aos representantes “trasladando las propuestas de los

326 «A aplicagdo efetiva da norma juridica depende, entdo, em cada caso particular, do fato de ter o
sujeito do direito (ou o representante) interesse efetivo na aplicacdo da sancdo, um interesse suficiente, para
que ele inicie, por meio de sua ‘agdo judicial’, o processo que leva a execucdo da sangdo”. KELSEN, Hans.
Teoria Geral do Direito e do Estado. Op. Cit., p. 120.

%7 SUAREZ, Francisco. De Legibus | De Natura Legis. Edicion critica bilingue por Luciano Perefia.
Corpus Hispanorum de Pace. Madrid: Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, 1971, vol. XI, p 132.

%8 VITORIA, Francisco de. Relectio de Postestate Civili. Estudios sobre su Filosofia Politica
(Edicion critica por Jests Cordero Pando). Corpus Hispanorum de Pace Segunda Serie. Madrid: Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas, 2008, vol. 15, p. 444.
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programas politicos a las principales lineas de actuacion, gracias a los médios personales y
materiales que oferece el aparato administrativo™®®. Se assim €, o governante tem a
obrigacdo de direcionar sua atuacdo administrativa no sentido do cumprimento dos
programas politicos apresentados na campanha eleitoral.

A autoridade, portanto, deve prever normativamente tanto a hipdtese de
cumprimento do comando, com sua regular execugdo e cumprimento, CoOmo a0 mesmo
tempo deve prever a hipotese de descumprimento da norma. Em ambas as alternativas,
explica Bucci, devem ser encadeadas as hipdteses e as respectivas consequéncias. E
quando as normas sao reiteradamente descumpridas, a restauracdo da autoridade politica e
juridica demanda a “quebra” do ciclo politico vicioso, com novel edigdo normativa de
atribuicdo, visando o restabelecimento da autoridade®®. Daf a raz&o pela qual ndo ha como
se falar em valorizacdo das propostas eleitorais sem que exista uma sancao para a hipétese
de descumprimento.

A adverténcia realizada no capitulo anterior por Moisés em relacdo a falta de
confianca como fator desestabilizante do regime democratico parece fortalecer a tese de
uma maior clareza, compromisso e exigibilidade em relacdo as propostas eleitorais. Se o
voto popular de um lado garante a formacdo do governo, em nada assegura juridicamente
que as aspiragdes dos eleitores representardo o norte do governo.

O poder deve ser delimitado por balizas como forma de evitar o arbitrio e o abuso.
Assim, sendo a confianca insuficiente como garantia de que havera observancia a efetiva
representacdo, é necessario que determinados interesses sejam encapsulados de forma a
garantir sua tutela. E além dos instrumentos de exercicio de democracia direta, em que s&o
legalmente protegidos tais interesses, sdo nas propostas de campanha eleitoral que o eleitor
e o eleito estabelecem um liame juridico, que malgrado nao seja contratual, baseia-se na
confianca de que o representante se guiara de forma coerente com o plano de governo e
propostas apresentadas. Alids, este constitui, em tese, 0 pressuposto para arregimentar a

adesdo a sua proposta®".

%9 ORTEGA, Ricardo Rivero; AGUILAR, Victor Granda. Derecho Administrativo. Quito:
Corporacion Editora Nacional, 2017, p. 36.

%30 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas.
Sdo Paulo: Saraiva, 2013, pp. 264 e 267.

3L «(.) saber se, de lege ferenda, o membro eleito de um corpo legislativo deveria estar
juridicamente obrigado a executar a vontade de seus eleitores e, portanto, ser responsavel para com o
eleitorado depende da opinido sobre a amplitude em que é desejavel que se concretize a ideia de democracia.
Se é democratico a legislacdo ser exercida pelo povo, e se, por motivos técnicos, é impossivel estabelecer
uma democracia direta e se toma necessario conferir a funcéo legislativa a um parlamento eleito pelo povo,
entdo é democréatico garantir, tanto quanto possivel, que a atividade de cada membro do parlamento reflita a
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O sancionamento é indispensavel para que um sistema que pretenda contemplar a
efetividade obtendo resultados juridicos praticos. A possibilidade de ser sancionado, com a
inelegibilidade, por exemplo, é o que impulsionard o governante a buscar se valer dos
mecanismos de coleta de preferéncia dos governados. Vale lembrar o conceito que
assentamos no Cap. 1 no sentido de que a eleicdo ndo implica em uma transferéncia
incondicional do poder, sujeita apenas a responsabilizacdo eleitoral futura, mas sim
conectado a uma administracdo que tem por pressuposto a democratic responsiveness.

Deste modo, repelem-se as teorias politicas segundo as quais a conduta politica
resultaria de um compromisso moral**> com a ordem social, mesmo que isso néo atenda
seus interesses ou que ndo exista um agente para corrigir desvios de conduta. Segundo tal
entendimento, o pedestre ndo atravessa a rua com o sinal desfavoravel porque o
cumprimento das normas em carater geral, beneficia a todos. O candidato, por sua vez, ndo
se vale de recursos nédo contabilizados em campanha porque tem um compromisso moral
com 0 povo ser transparente. Por tal razéo, adverte Przeworski: “Como todo partido quer
ganhar eleicBes, o acordo s6 prevalecerd se houver alguma forca externa que o faca
cumprir”333.

Se os programas eleitorais ndo dispdem de carater cogente, os eleitos ndo tém
qualquer compromisso com o que prometeram, de modo que toda a expectativa
democrética passa a repousar na terceira hipotese trazida por Pzerworski quando tratamos
da Teoria dos Jogos, ou seja, de que o eleito cumpra seu compromisso moral com o0 povo
que o elegeu, fazendo valer as propostas apresentadas.

Rilke Branco sugere a criacdo de uma acdo de improbidade contra a demagogia
politico-eleitoral, uma vez comprovada que a propaganda politica e o marketing da
campanha afastaram-se por completo da realidade, a luz de um juizo razoavel de

propositada desidia, inépcia ou incompeténcia do gestor publico. O autor rejeita a ideia de

vontade dos seus eleitores. O chamado mandat impératif e a cassacdo de mandato de funcionérios eleitos séo
instituices democraticas, desde que o eleitorado seja democraticamente organizado. A independéncia
juridica do parlamento diante do eleitorado pode ser justificada apenas pela opinido de que o poder
legislativo é mais bem organizado se o principio democrético, segundo o qual o povo deve ser o legislador,
ndo for levado a extremos. A independéncia juridica do parlamento em relacdo ao povo significa que o
principio de democracia €, até certo ponto, substituido pelo de divisdo de trabalho. A fim de dissimular essa
mudanga de um principio para outro, usa-se a fic¢do de que o parlamento “representa” o povo”. KELSEN,
Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Op. Cit. pp. 417-418.

%2 Kelsen lembra que embora os julgamentos morais e politicos também pretendam expressar um
valor objetivo, ou seja, pressupde uma norma objetivamente valida, a existéncia e o contetdo de tal normal
ndo pode ser aferida por meio de fatos, e baseiam-se em ideologias. Idem, Ibidem, p. 69.

%3 PRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado: reformas politicas e economicas no Leste
Europeu e na America Latina. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994, p. 41.
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que a demagogia eleitoral possa ser vista com um simples erro de campanha, desvio de
comunicagéo social ou abuso de propaganda eleitoral®*,

Nossa pesquisa ndo se volta ao objetivo de tipificar criminalmente a conduta do
agente publico demagogo em campanha eleitoral, mas apenas tutelar a afericdo quantitativa
e qualitativa do cumprimento, viabilizar a existéncia de “contratos politicos”, que serdo
tratados no capitulo seguinte, bem como conferir exequibilidade judicial a algumas
propostas. A tese defendida por Rilke Branco parte do mesmo pressuposto que a nossa, ou
seja, de que a falta de regramento e responsabilizacdo pelas propostas realizadas em
campanha deve receber freios normativos como forma de fortalecer o regime democratico.

A Lei Orgénica do Municipio de S&o Paulo, em seu artigo 69-A, aponta que o
prefeito, eleito ou reeleito, deve apresentar o Programa de Metas de sua gestdo, até noventa
dias apds sua posse, indicando as prioridades de seu governo, acdes estratégicas,
indicadores e metas para cada um dos setores da Administracdo Publica Municipal,
Subprefeituras e Distritos da Cidade, observando, no minimo, “as diretrizes de sua
campanha eleitoral” e 0s objetivos, diretrizes, acdes estratégicas e demais normativas do
Plano Diretor Estratégico®*®. Nos paragrafos do referido dispositivo consta que o Plano
sera publicado, submetido a debate publico e que o Poder Executivo devera,
semestralmente, divulgar os indicadores de desempenho.

Embora a medida represente um grande avango, tanto no aspecto da accountability
vertical, para que os administrados identifiguem as metas do governante que assumiu o
poder, como em relacdo a responsiveness, ja que a divulgacdo da evolucdo no
cumprimento das metas, que devem observar as diretrizes de campanha, permitira que se
identifiqgue o grau de atendimento das aspiracdes da coletividade, a disposicdo falha
essencialmente em dois pontos.

O primeiro e mais grave é a falta de qualquer sancdo para o descumprimento das
obrigacgdes impostas. Inexiste qualquer san¢do juridica caso o Plano de Metas nao observe
as propostas de campanha, mesmo que o grau de observancia das diretrizes tenha sido
minimo ou até mesmo nulo.

Além de inexistir sangdo também ndo h& um instrumento juridico que permita a

tutela de determinados direitos, sendo que cabe ao proprio Poder Executivo indicar se as

%4 BRANCO, Rilke Rithcliff Pierre. “Responsabilidades Politico-Eleitorais, o Impeachment, a
Improbidade e a Demagogia”. Revista Temas Socio-Juridicos. Bucamaranga, Colombia, v. 36, ed. 73, julho-
dezembro, 2017, pp. 146-147.

%55 Artigo adicionado pela Emenda n° 30 & Lei Organica do Municipio de S&o Paulo.
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metas foram ou ndo cumpridas, e ndo por intermédio de um 6&rgdo autbnomo e
independente.

Podemos citar, por exemplo, o programa do Partido Socialista Espanhol (PSOE)
prometia a criacdo de 800.000 postos de trabalho em 1982, o que néo teria ocorrido,
havendo na verdade, diminuicdo do nimero de vagas. Na campanha seguinte, o Partido
Popular (PP) reiterava que tal promessa n&o fora cumprida®®. Entretanto, como saber com
seguranca se a proposta foi ou ndo cumprida?

Trata-se, a nosso ver, de mudar o paradigma da representacédo politico-democratica,
robustecendo tanto o vetor do representante para com o0 representado como,
reciprocamente, do representado para O representante, por meio de uma visdo
compromissaria e dindmica do instituto da representacdo. Retomando as licdes de Urbinati,
a presenca fisica imediata do cidaddo no processo eleitoral deve conectar-se a presenca
mediata no governo, ja a partir das propostas apresentadas. No dizer de Nino, na
continuidade do dialogo que se iniciou no processo eleitoral entre candidato e cidadania,
mas que prossegue agora com a transformacao institucional em governante e cidadania.

Ainda que se trate de um vinculo politico-eleitoral, é certo que o candidato em
campanha realiza uma “oferta”, no sentido de que em seu governo serdo adotadas
determinadas medidas, ao passo que o corpo eleitoral adere ou ndo a tais propostas,
aceitando-o como governante. Acaso exista uma previsdo legal de sangdo para o
descumprimento, ndo vemos razdo para ndo qualificar esse vinculo como juridico, e ndo
exclusivamente politico, também apds a eleicéo.

No caso, a prestacdo obrigacional criada tem carater coletivo, pois ainda que a
promessa de campanha tenha por objeto uma questdo especifica de natureza individual, a
construcdo do liame juridico derivado da eleicdo decorreu da votacdo obtida pelo
candidato. Trata-se, pois de um vinculo juridico atipico, bilateral, estando de um lado o
candidato eleito e de outro a coletividade responsavel por sua eleigéo.

Como demonstramos anteriormente, muitas séo as razoes pelas quais um eleitor
escolhe um candidato. Pode ele afei¢oar-se a agremiacdo do candidato, a suas propostas,
sua experiéncia pessoal, sua origem, etnia ou até mesmo o simples fato de ndo ter seu
nome envolvido em escandalos de corrupgéo. Qual critério tem maior ou menor influéncia

na escolha do eleitor ndo foi objeto de nossa analise do presente estudo, mas apenas a

¥ MARTINEZ i COMA, Ferran. ¢Por qué importan las campafias electorales? Coleccién
<Monofrafias>, n® 260. Centro de Investigaciones Socioldgicas. Madrid: EFCA S.A., 2008, p. 7.
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premissa de que as propostas eleitorais representam um importante liame que o candidato
estabelece com a cidadania e que deve ultrapassar juridicamente a data da eleicdo e se
tornar norma cogente no exercicio da administracdo. Se de um lado a coletividade elege
um candidato, mas nao adere in totum a suas propostas, embora 0 veja como a melhor
opcao colocada, deve o governante ser obrigado a se orientar em dire¢do das propostas.

Uma critica quanto as propostas que apresentaremos e quanto as proposicdes
impositivas certamente reside no fato de que, como mencionado, muitas sdo as razfes que
motivam a escolha de um candidato. Inclusive, as vezes o candidato pode ser escolhido
apenas como forma de impedir que outro candidato/partido chegue ao poder. Assim, se 0s
cidaddos ao elegerem um candidato, ndo aderem in totum a suas propostas, deve-se
questionar se 0 governante seria obrigado a cumprir a proposta, mesmo diante de indicios
de que a populacdo ndo adere totalmente a seu compromisso. O primeiro argumento é no
sentido de que se o candidato optar por oferecer as propostas, ndo sendo obrigado a fazé-
lo, deverd cumpri-las. Além disso, caso eventualmente o governante fosse persuadido de
que tal medida seria contraproducente, poderia submeter a questdo a instrumentos de
manifestacdo popular direta, o que o liberaria do dever de cumprimento ou reforcaria a
obrigagdo.

A existéncia de uma tutela das propostas de campanha eleitoral prevista no
programa eleitoral implicaria, de plano, um maior cuidado da apresentacdo de tais
propostas, na medida em que os partidos e governantes estariam cientes da sujeicdo a um
6rgdo independente que aferisse a extensdo do cumprimento da propostas, com
consequéncias sancionatdrias, bem como poderiam sofrer a¢fes judiciais que implicassem
na tutela especifica do contetudo das propostas. Tal desiderato j& seria bastante positivo
para as campanhas, tornando-as mais transparentes e menos populistas.

Em sentido contrario, embora reconheca a inconveniéncia de que os programas
eleitorais tenham carater exclusivamente ideolégico e ndo passem de promessas vazias,
Lorencini ndo entende vidvel, a transmutacdo dos programas eleitorais em obrigacao
juridica de carater cogente, sustentando que tais programas ndo possuem COmpromisso
com a realidade estrutural, econdbmica e politica do Estado, o que somente pode ser
identificado ap0Os assuncdo ao cargo. Ainda que exista temperamento em relacdo a esta
objecdo no que toca as candidaturas a reeleicdo, Lorencini afirma que ndo se pode

desconsiderar que os programas eleitorais sdo formatados na arena eleitoral, em ambiente
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de disputa politica, com a fixa¢do de metas e compromissos gerais, sem especificacdo de
caminhos e procedimentos®’.

Ao primeiro argumento, que ja tratamos neste capitulo, afirmamos que malgrado se
trate de mudanca de paradigma politico, sustentamos que aquele que pretende administrar
um pais, estado ou municipio, deve, minimamente, com o auxilio de pessoas que podem
vir a fazer parte de tal projeto politico, analisar de forma concreta algumas questdes,
trazendo um pouco mais de profissionalismo e realismo para a arena politica ao apresentar
proposicdes. Essa premissa parece relevante inclusive para responder a critica de Brennan,
que trouxemos no Capitulo 1, de que um dos problemas da democracia € que agentes
despreparados passam a gerir a vida de toda a coletividade. N&o nos parece que se trate de
uma exigéncia elitista. Friso que ndo se exige do candidato especificamente o
conhecimento, mas € necessario que antes da elei¢do, o candidato se aproprie de algumas
questBes junto com uma suposta equipe a ser formada. Tal medida é importante inclusive
para o didlogo que é travado com os eleitores na campanha eleitoral. O mesmo argumento
também se adequa a critica de que durante a campanha eleitoral o cenario de disputa
politica autoriza a mera fixacdo de linhas mestras. Tal fato ndo impede gque se exija maior
profissionalismo dos candidatos em relacdo as propostas, inclusive porque como
acreditamos ter demonstrado neste capitulo, as propostas ndo tem se prestado nem mesmo
a fixacdo das linhas gerais, mas ao mero engodo eleitoral.

Nossa proposta possui trés vertentes, na verdade, trés niveis de profundidade.

No primeiro nivel, na esfera administrativa, sugerimos que ocorra uma compilacédo
e identificacdo das propostas eleitorais, por meio de 6rgdo autbnomo e independente, com
0 escopo de aferir de maneira técnica o nivel de efetivo cumprimento das propostas
eleitorais, com previsdo de aplicacdo de sancGes em determinados casos previamente
estabelecidos em lei. Trataremos deste topico no capitulo seguinte, denominando esse
6rgdo como Agéncia de Verificacao de Propostas Eleitorais.

Em um segundo nivel, também na esfera administrativa, avancamos para além da
compilacdo e verificacdo do cumprimento das propostas, permitindo-se a criacdo de
“contratos politicos” propostos pelos candidatos, que voluntariamente se submetem a
algumas consequéncias juridicas em caso de descumprimento, como a impossibilidade de

reeleigéo.

%7 LORENCINI, Bruno. Democracia Qualificada e Responsabilidade Politica. Sdo Paulo:
LiberArs, 2018, pp. 270-271.
143



Em refor¢co a tese pela exigibilidade mesmo nestes casos, estard o ‘“‘contrato
politico”, delineado no Capitulo 5, em que o candidato descreve quais propostas S40
basilares a sua futura administracdo e a cidadania arcaria com os 6nus de escolher um
candidato que apresentasse um determinado conjunto de propostas. A cidadania passa a ser
responsabilizada expressamente pela escolha do plano de governo, o que de forma
valorativa, passaria a impor maior responsabilidade em relacdo ao sufragio, nas apenas
limitado a escolha de pessoas, mas de um conjunto que envolve 0 governante e as suas
propostas.

No ultimo nivel, agora em sede judicial, propde-se a criacdo de uma tutela coletiva
das propostas eleitorais, em algumas hipoteses restristas e também como desdobramento de
um “contrato politico”. Nestas hipoteses, o governo pode vir a ser compelido judicialmente
ao cumprimento da proposta. O tema também é tratado no ultimo capitulo da pesquisa.

Nossa proposta volta-se ao incremento do mecanismo juridico, ou seja, do direito
positivo, no dizer de Kelsen, sem apontar que tal ado¢do implicara em maior justica ou
qualquer outra apreciacdo moral®*®. A contribuicio para a Ciéncia do Direito se concentra
no primeiro e no terceiro nivel, j& que os denominados “contratos politicos”, representam

constribuicao de Hans Gersbach, professor da Universidade de Zurique.

338 «Direito e Justia sdo dois conceitos diferentes. O Direito, considerado com distinto da justica, é
o Direito Positivo. E o conceito de Direito Positivo que estd em questdo aqui; e uma ciéncia do Direito
positivo que esta claramente distinguida de uma filosofia de justica”. KELSEN, Hans. Teoria Geral do
Direito e do Estado. Op. Cit., p. 8.
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PARTE Il - PROPOSTAS DE CONTROLE ADMINISTRATIVO E
JUDICIAL DAS PROPOSICOES ELEITORAIS

4. CONTROLE ADMINISTRATIVO DAS PROPOSTAS ELEITORAIS

4.1 Eficiéncia administrativa e avaliacdo da execucdo do plano de governo e

demais propostas eleitorais.

Embora para alguns doutrinadores o principio da eficiéncia ja decorresse
diretamente do principio da legalidade3 % sua insercio de forma expressa no texto
constitucional brasileiro ocorreu apenas pela Emenda Constitucional n°® 19/98, que
significou a reforma do aparelho de Estado Brasileiro. Atualmente, a eficiéncia da
Administragdo Publica esta positivada como principio no artigo 37, caput, da Constituicao
Federal de 1988. O artigo 103.1 da Constituicdo da Espanha, ao tratar da Administra¢do
Publica, também normativa o principio da efetividade®*’.

A Histéria mundial caminhou muito para atingir o atual estagio de exigéncia da
Administragdo Publica e dos proprios gestores publicos. No final do Século XVIII as
Revolugdes Norte-Americana e Francesa colocaram fim ao absolutismo mondarquico, em
que o rei ndo podia ser responsabilizado por seus atos. O Estado pds-revolugdo tinha fei¢do
abstencionista, o que permitiu o desenvolvimento do capitalismo com liberdade de acdo e
contratagio®"'. Apos a Primeira Grande Guerra, reconhecendo-se a necessidade de maior
intervencdo estatal, com a garantia de direitos individuais passa-se a positivar os direitos
por meio do constitucionalismo. O imperativo de intervengdo estatal aparece de forma
mais clara com a depressdo econdmica de 1929 e, consequentemente, a partir de 1932, sob

o governo do presidente norte-americano Franklin Delano Roosevelt, sdo inseridas

reformas econdmicas, de modo que o Estado passa a efetivamente criar empregos e

39 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 2006, p. 90.
%0 Art. 103.1 “La Administracion Piblica sirve con objetividad los intereses generales y actfia de
acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracion y coordinacién, con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho”.
! MORAES, Antonio Carlos Flores de. Legalidade, Eficiéncia e Controle da Administragio
Publica. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 23.
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produzir desenvolvimento nacional, em programa denominado New Deal. No final da
década de 40 do Século XX propagou-se a ideia do Estado do bem-estar social e o ente
estatal passou a promover diretamente servicos publicos como saude, educacdo e
previdéncia social, além de intervir em diversas areas com o escopo de defender o interesse
publico e evitar o conflito social***. Esse comportamento estatal acabou por conduzir o
ente nacional a um gigantismo complexo e dificil de controlar, de modo que se passou a
um processo de descentralizacao e recuo da atividade estatal.

Segundo Garcia-Pelayo o Estado social parte da experiéncia de que os sistemas
autorreguladores da sociedade conduzem a irracionalidade de modo que somente a atuacao
do Estado por meio do desenvolvimento de técnicas administrativas, econdmicas e de
programacao de decisdes pode neutralizar os efeitos disfuncionais de um desenvolvimento
econdmico e social descontrolado™®.

A atividade administrativa, portanto, caminha em processo evolutivo paralelo ao do
desenvolvimento do Estado. Inicialmente pode-se afirmar a inexisténcia de prestagdo de
servico publico, que evolui para o servi¢o publico prestado, mas sobre o qual o
administrador ndo podia ser responsabilizado. Em seguida, mercé do constitucionalismo, a
legalidade passa a pautar a conduta do administrador. Entretanto, a legalidade formal, a
mera subsun¢do da conduta administrativa a norma, tida até entdo como bastante, torna-se
insuficiente face as demandas sociais e evolui para uma conduta administrativa formada a
partir de maior participagdo popular e que se mostre eficaz, produzindo os resultados a que
se dispunha em atendimento aos interesses da coletividade.

O conceito de eficiéncia, segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, tem duas
origens. De um lado, apartado da Ciéncia do Direito, como decorréncia da Revolugado
Industrial, sendo definido como “relagdo entre um produto util e aquele teoricamente
possivel com os meios empregados”. Adentrando no ramo da Economia, o conceito de
eficiéncia passou a se relacionar com o de “produtividade”, enquanto “relagdo mensuravel
ou estimavel entre produto e insumos”. De outra vertente, ja4 com base doutrinaria de
matriz juridica, o conceito de eficiéncia foi desenvolvido em meados do Século XX na

Italia, com a superacdo da administragdo sob aspecto burocratico, para o dever de “boa

2 MORAES, Antonio Carlos Flores de. Legalidade, Eficiéncia e Controle da Administragio

Publica. Op. Cit., pp. 33 e 45.

3 GARCIA-PELAYO, Manuel. Las Transformaciones del Estado Contempordneo. Caracas:
Fundacién Manuel Garcia-Pelayo, 2009, pp. 22-23.
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administracdo”, com novas concep¢des gerenciais buscando-se a eficiéncia na atuagdo
administrativa>**.

Moreira Neto aponta a eficiéncia administrativa como a “melhor realizagao possivel
da gestao dos interesses publicos”, posta em termos de “plena satisfagao dos administrados
com 0s menores custos para a sociedade”. Segundo o autor a “eficiéncia” simultaneamente
se apresenta por meio de trés caracteristicas: (a) atributo técnico da administragio; (b)
exigéncia €tica a ser atendida; (c¢) caracteristica juridica exigivel, de boa administragao dos
interesses ptblicos™® .

A busca pela maior eficiéncia, contudo, ndo pode significar o abandono de outros
principios constitucionais, como o da legalidade, conforme bem advertem Antonio Carlos

Flores de Moraes’*® e Maria Sylvia Zanella Di Pietro®*’

. Da mesma forma, tampouco pode
servir para que se busque fundamento e legitimidade exclusivamente no dispositivo
constitucional que a consagra para que dai se presuma a ineficiéncia de uma determinada
atividade, culminando sangdes ao agente publico. Quando se assevera que a eficiéncia ¢é
principio € a0 mesmo tempo norma, nao se implica em presumir que a aferi¢do da
eficiéncia pode ser identificada em carater subjetivo, sem a intermediacdo de normas
infraconstitucionais que a definam, especifiquem e individualizem.

A tutela da eficiéncia ndo pode se legitimar no alargamento da discricionariedade.
O principio da eficiéncia ndo se volta contra a lei, mas efetivamente ¢ complementado por
ela, delineando para as diferentes atividades estatais objetivos, metas, parametros, forma de
afericdo e consequéncias para o atingimento dos resultados esperados e também para o
caso de ndo obtencdo do resultado. Do contrario, a mingua de especifico delineamento
legal, o principio da eficiéncia, de forte retorica, mas de baixa densidade juridica, quando
analisado de forma isolada, pode implicar em incidéncia desarrazoada e arbitraria, gerando
riscos a seguranca juridica e ao proprio Estado de Direito.

As qualidades da boa administracdo, portanto, devem ser aferidas por meio de
parametros objetivos e previamente fixados como pressuposto da andlise dos resultados
alcangados, com a consequente incidéncia de consequéncias juridicas decorrentes do

atingimento ou ndo das metas estabelecidas, sob pena de utilizagdo do principio da

*** MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutoria,
parte geral e parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 2009, 15° ed. rev. ref. e atual, p. 117.

** Idem, Ibidem, p. 117.

6 MORAES, Antonio Carlos Flores de. Legalidade, Eficiéncia e Controle da Administragio
Publica. Op. Cit., p. 195.

**7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Atlas, 2018, 31 ed.
rev. atual. e ampl, p. 109.
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eficiéncia como instrumento de arbitrio. Tais parametros poderdo estar fixados pela lei, por
ato administrativo, por contrato administrativo e por ato administrativo complexo>*®.

Os conceitos de eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade apresentam
grande imprecisdo, de modo que o significado de cada qual muitas vezes ¢ sobreposto por
outro, especialmente os conceitos de eficiéncia e eficacia®’. Isso ocorre porque tais
conceitos ndo estdo perfeitamente delineados em lei, de modo que cada hermeneuta acaba
por langar luzes sobre um determinado aspecto do instituto em detrimento de outro,
gerando certa confusdo de significados. Como nosso objetivo nao ¢ realizar um estudo
analitico do principio da eficiéncia, mas observar sua aplicagdo em relagdo ao controle das
propostas eleitorais em cotejo com as politicas publicas, deixaremos de adentrar a seara de
tais diferenciagdes.

Nao se olvida que o controle de resultados da Administracdo apresente certo grau
de ceticismo, exatamente porque muitas condutas administrativas ndo podem ser
parametrizadas, ou ainda que o possam, sofrem efeitos externos alheios a vontade do
administrador. Diante de tais situagdes o questionamento que se coloca ¢ se devemos
abandonar o principio da eficiéncia e entendé-lo apenas como uma mera recomendacao
formal ou buscar a fixacdo de parametros legais para cada atividade administrativa, com
foco em suas peculiaridades, visando aperfeicod-lo? A segunda hipotese, malgrado
infinitamente mais complexa, é a que melhor se adequa ao atingimento do principio da
eficiéncia.

Cabe lembrar novamente, ainda, que no artigo 74, II, da Constituicdo Federal
Brasileira, ha determinagdo para que todos os poderes mantenham controle interno que
avalie os resultados quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentdria, financeira e
patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragdo federal e na aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado. Dado o paralelismo constitucional o dispositivo
aplica-se também aos Estados e Municipios.

Em sintese, onde ha dispéndio de recursos publicos devera haver fixacdo de metas e
avaliagdo dos resultados colhidos, o que ndo constitui apenas aspecto juridico, mas logico
com qualquer Estado que se intitule republicano, na medida em que o gestor publico

administra bens e valores que nao lhe pertencem e sdo titularizados pela coletividade.

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria,
parte geral e parte especial. Op. Cit., p. 117.

3 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracdo Publica. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, 2° ed. rev. atual. ampl., p. 72.
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A mensuragdo de resultados, a despeito dos problemas e desafios que comporta,
contribui para a transparéncia da Administragdo Publica, gerando uma accountability
focada em resultados. O classico paradigma de que a Administracao s6 pode fazer o que
esta determinado em lei, focando nos aspectos formais da gestdo publica, deve ceder
espaco para que a conduta da Administragdo seja focada nos resultados.

Em extensa pesquisa sobre a avaliagdo da qualidade universitaria, Pilar Jimenez
Tello esclarece que o conceito de “qualidade total” tem origem na filosofia empresarial
japonesa da década de cingquenta no século XX, relacionado a qualidade dos produtos, que
cumpriam determinadas especificacbes. Como pressupostos da qualidade a autora aponta
dois requisitos: que os servicos sejam oferecidos de acordo com “normas”, que indiquem
as especificacOes estabelecidas e que 0s servicos se adequem as expectativas ou
necessidades, gerando satisfacdo aos clientes/usuarios®>°.

A licdo denota que a anéalise qualitativa de um objeto estd vinculada a expectativa
prevista dentro de um padréo normativo. O subjetivismo, rechacado para efeito de controle
qualitativo, residiria em aceitar que individuos ou grupos pudessem estabelecer
aleatoriamente seu standard. Por tal razdo, as diretrizes ou marcadores devem estar
estabelecidas em “normas”, permitindo seu cumprimento e avaliagdo. Uma administragdo
de resultados dependente de normatizacéo para que se promova seguranca juridica®".

Deverdo, entdo, ser respondidas as seguintes questdes: Quem avalia? Em que
periodo? Como apontar o atingimento de um objetivo? Como estabelecer, em caso de ndo
cumprimento, eventual aproximacdo com o padrdo esperado? A fixacdo de indicadores
estabelecidos de forma objetiva por meio de um 6rgdo autbnomo e independente é crucial
para a efetividade do processo de analise. Retomaremos estes questionamentos mais
adiante ao tratar da Agéncia de Verificacdo de Propostas Eleitorais.

Portanto, em uma fase preliminar, vale dizer que, por meio do arcabouco
legislativo, se especificam os indicadores de avaliacdo, ou seja, quem avalia, para que, em
sequida, preenchido um limite temporal, possam ser comparadas as agdes e resultados
empregados mediante o standard previamente fixado.

Retornando as proposi¢cOes eleitorais, o conjunto de atividades relacionadas a

responsividade eleitoral pode ser ordenado cronologicamente da seguinte forma: 1°)

%0 TELLO, Pilar Jimenez. Auditoria Universitaria y Calidad. La evaluacién como conquista social
ante la competencia universitaria global. Saarbriicken: VDM Verlag Dr. Muller, 2009, pp. 115-116.

%1 50UZA, Rodrigo Pagani de. “Em Busca de Uma Administragdo Publica de Resultados”. In:
PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de (coord.) Controle da Administracdo Publica. Belo
Horizonte: Férum, 2017. Edicdo Kindle, posi¢do 1359.
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propostas eleitorais sdo realizadas pelos candidatos; 2°) eleito, 0 governante elege os meios
pelos quais pretende atingir determinados objetivos, formando o conjunto de politicas
publicas adotadas; 3°) mediante determinados critérios técnicos, realiza-se um cotejamento
entre as propostas realizadas, a eleicdo das politicas publicas e os resultados efetivamente
com elas obtidos; 4°) incidéncia de efeitos juridicos em decorréncia de determinados graus
de descumprimento.

O sistema juridico vigente contempla integralmente apenas as duas primeiras
etapas. Em relacdo a terceira fase, existe atualmente analise da eficiéncia do gasto publico,
0 que é realizado inclusive pelos Tribunais de Contas. Porém, esse exame tem por padrao
0s objetivos das politicas publicas de governo, mas ndo as propostas eleitorais. Nossa tese
reside exatamente no que corresponde a melhor delinear a terceira etapa e avancar para a
quarta, gerando, mediante previsdo normativa, efeitos juridicos como corolario do
descumprimento das proposicoes. Os efeitos teriam duas naturezas, informativa e punitiva.
A funcdo informativa consiste na emissao de parecer, proveniente de agéncia, de natureza
publica, criada exclusivamente para este fim, indicando metas que foram e que ndo foram
cumpridas, visando cientificar a cidadania. A funcao punitiva se dara com a aplicacdo de
san¢des de acordo com o nivel de descumprimento das propostas, podendo se atingir até
mesmo a configuracdo de hipdtese de inelegibilidade.

A inovacdo cientifica estd na distingdo de tratamento juridico para as propostas
eleitorais, cujo conteldo até entdo, sé tem relevo para o direito no que se refere a chamada
propaganda negativa, que atinge outros candidatos ou terceiros, mas nao em relacdo ao
contetdo dos compromissos assumidos. Por nossa proposta, alguns compromissos
eleitorais passam a ser identificados com carater obrigacional, impondo uma prestacao por
parte do governante, sob pena de, verificado o inadimplemento, ndo imputavel a terceiro,
sofrer consequéncias juridicas que véao desde a exposicdo de tais dados por érgédo publico,
passando por limitacdes orcamentarias até atingir as hipdteses de inelegibilidade e tutela
judicial coletiva especifica, em hipéteses bastante especificas.

4.2 O controle das politicas publicas e a parametrizacdo estatistica.

Floriano de Azevedo Marques lembra que na concepcéo original o cidaddo exercia
0 papel de titular de direitos, mas com o desenvolvimento do Direito Administrativo,
paulatinamente passa a se transformar em destinatario passivo, beneficiario dos servigos

publicos, que ndo sdo oponiveis ao Estado, j& que este sempre agird, presumivelmente,
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voltado & consecucdo do interesse piblico®™?. Dentre as fundes que o particular exerce em
relacdo a Administracdo Puablica, Azevedo Marques arrola os papeis de sudito, de
beneficiario, de cliente e de parceiro. Nos interessa o papel de beneficiario das fungdes
publicas, em que mercé da ordem juridica posta, impde-se ao Poder Publico o dever de
prover politicas publicas, como as decorrentes de direitos fundamentis como direitos aa
salide, meio ambiente, cultura, educacdo, etc***,

As politicas puablicas ttm como ponto de partida a politica, enquanto forca
originaria que, permeada pelas normas democréaticas se exterioriza no governo, sendo
institucionalizada pelo direito, que se reconhece no Estado, com suas estruturas e
funcionalidades®*.

Marcos Augusto Perez, ao tratar da vinculacdo da atividade do administrator, em
contraposicdo a discricionariedade, assevera que no poder vinculado a atuacdo da
autoridade administrativa ndo oferece qualquer margem de liberdade ao agente, ao passo
que no exercicio do poder discricionério a legislacdo autoriza certo grau de liberdade de
escolha, deixando de vincula-la de forma absoluta. A liberdade, contudo, é limitada,
circunscrita de forma instrumental as opc¢des legais que possam, em tese, atender ao
interesse publico especifico na préatica de um determinado ato ou na tomada de uma
determinada decis&o®®.

A acdo politica orienta-se por uma selecdo dos “meios” para o atingimento do bem
comum. Essa tarefa é essencialmente do governante, mas ndo o é de forma aleatoria. E ndo
se tratam aqui apenas das limitacbes impostas pelo direito em relagdo a “forma”. O
governante é responsavel pela entrega de resultados, dentro de uma discricionariedade

administrativa acerca dos meios de emprego. Isso implica dizer que a escolha ocorre entre

352 . e . r . ;e . ., . .
“Sintomatica, neste sentido, € a passagem terminoldgica. O individuo vai gradualmente deixando

de ser tratado no ambito do direito administrativo como cidad&o (o que remete a um polo detentor de direitos
subjetivos em face ao Estado) e passa a ser considerado ou administrado (sujeito passivo da sujei¢ao ao poder
estatal) ou usuario (beneficiario passivo de um provimento administrativo). (...) O que se esta a ressaltar é a
crescente perda de importancia do individuo em face ao Estado-Administracdo e a crescente autonomia do
poder publico em relacdo a sociedade. (...) Esta prevaléncia a priori vai reforcar a identificagdo do direito
administrativo como vetor de efetivacdo da autoridade em detrimento de seu papel de instrumento de
protecdo da liberdade, um direito de promocdo dos interesses supostamente gerais”. MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. “A Bipolaridade do Direito Administrativo e sua Superagio”. In: ARAGAO,
Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.) Direito Administrativo e seus novos
paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 108-109.

%3 |dem, Ibidem, p. 115.

%4 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Plblicas.
S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 37.

%% PEREZ, Marcos Augusto. “Controle da Discricionariedade Administrativa”. In: PEREZ, Marcos
Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de (coord.) Controle da Administragéo Publica. Belo Horizonte: Férum,
2017. Edicdo Kindle, posicao 1964.
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diferentes alternativas validas, dentro de um espectro de validade juridica, para que a
discricionariedade ndo desborde para a arbitrariedade®®.

Como bem lembra Agesta diante de uma miriade de possibilidades visando a
consecucdo do bem comum, podem ser assinalados objetivos e uma escala de meios, ao
passo que diante do atingimento de cada objetivo, a barra pode ser elevada para conquistas
superiores em termos de qualidade democratica. Contudo, para ele, a discussdo e a
determinacdo destas prioridades ¢ uma tarefa essencialmente politica e que se presta a

moldar o processo de desenvolvimento da convivéncia humana®’

. A atividade politica,
logo, orienta os fins e o especialista deve dar os meios, como lembra Sartori®*®,

Por isso, a atividade de controle ndo consiste em pretender que 0 juizo reveja a
conveniéncia e a oportunidade dos atos praticados, cuja legitimidade é circunscrita ao
administrador, mas sim a realizacdo de um controle finalistico quanto aos resultados
obtidos em cotejo com 0s metas de governo ou 0s compromissos eleitorais propostos.

A parametrizagdo estatistica € um importante instrumento de analise de dados para
afericdo quanto ao atingimento dos resultados das politicas publicas adotadas, seu
cotejamento com as metas de governo e, por consequéncia, das propostas realizadas.
Alguns exemplos em que indices podem revelar a melhoria ou o agravamento da qualidade
de servicos publicos sdo desempenho no nivel médio de aproveitamento e evasao escolar,
desemprego, mortes por doencas, percentual de pessoas assistidas com saneamento basico,
indice de investimento publico, indices de renda, violéncia com emprego de arma de fogo,
etc. A compilacdo de uma universalidade de dados, com o devido tratamento e
apresentacdo de pareceres circunstanciados, permite inclusive redirecionar verbas e
esforcos do governo, bem como orientar a cidadania na escolha do préximo governante.

Evidente, contudo, que a anéalise estatistica de tais questbes deve ter por
fundamento critérios claros e iguais para efeito comparativo. Por exemplo, a medicdo
niveis de desemprego ofecera resultados distintos se a pesquisa abarcar todas as pessoas
que estdo fora do mercado de trabalho ou se incluir apenas aqueles que procuraram posto

de emprego e ndo obtiveram sucesso®°. Em relagdo & emissdo de CO2, por exemplo, as

%6 ORTEGA, Ricardo Rivero. AGUILAR, Victor Granda. Derecho Administrativo. Quito:
Corporacién Editora Nacional, 2017, p. 148.

%7 AGESTA, Luis Sanchez. Principios de Teorfa Politica. 3. E.d. Madrid: Editora Nacional, 1970,
p. 85. i

%8 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. Vol. 2. Sdo Paulo: Atica, 1994, p.
230.

%9 No Brasil, existem dois indices governamentais que medem o indice de desemprego. O IBGE
realiza a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua - PNAD Continua, e afere o nivel de
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coletas de amostra devem ser realizadas com observancia de determinados padrdes
técnicos previamente estabelecidos para que variagdes sazonais decorrentes de variacdo
térmica, fluxo de veiculos e periodo do ano ndo comprometam o resultado comparativo.

De qualquer forma, o que nos parece restar evidente é que tanto sobre lentes
politico-democraticas, como a luz de aspectos constitucionais e legais, as politicas publicas
ndo apenas podem, como devem ser avaliadas em relagdo aos resultados alcangados,
notadamente em cotejo com os objetivos iniciais a que se propunham.

N&o é demais sublinhar que a avaliacdo das politicas publicas escolhidas em
decorréncia do processo eleitoral é de fundamental importancia para a sustentacdo do
regime democrético. Jimenez Tello, tratando da atividade empresarial, afirma que o
controle de qualidade é tdo importante que ignora-lo pode gerar o risco de extin¢do das

proprias empresas®®

. Mutatis mutandis ignorar as propostas eleitorais, aceitando-se a ideia
de que ndo ha compromisso efetivo com o seu atingimento ou de que ndo € possivel
qualifica-las representa crescente risco para a democracia, que refletiria um regime
ineficaz, demagogico, aberto eventualmente a ser substituido por outro que ofereca maior

eficacia.

4.3 Entidades privadas de controle de politicas publicas.

A analise de dados relacionados as politicas publicas pode ter origem
governamental e ndo governamental. A Lei de Acesso a Informacdo, Lei Federal n°
12.527, de 18/11/2011, ampliou o espectro de possibilidades de avaliacdo das politicas
publicas por entes privados, cumprindo importante funcdo ao viabilizar como direito
subjetivo 0 acesso a dados das contas publicas e impondo a administracdo o dever de

disponibilizacdo online de dados e informacgdes administrativas. Embora se trate de grande

desemprego com base no nimero de pessoas que, no periodo de apuragdo, procurou emprego e nao
encontrou. Ndo abrange, portanto, eventuais desempregados que ndo procuraram postos de trabalho. De outro
lado, o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED), criado pela Lei Federal n°® 4.923/1965, e
hoje vinculado ao Ministério da Economia, compila apenas os dados de emprego formal, ou seja, com
registro em carteira de trabalho.

%0 «La calidad es un fator importante en el mundo de la empresa; si las empresas no ofrecen
produtos de calidad al mercado y no escuchan su demanda corren peligro de extincion, solo sobreviven
aquellas empresas que tienen unos sistemas de organizacion moderna acorde a lo que la sociedade vy el
mercado demandan; Estamos, como venimos diciendo a lo lado de esta investigacion, en un mundo
globalizado y competitivo y solo sobreviviran las mejores, es decir las que ofrescan productos destacados y
solo podran oferecer productos destacados aquellas que tengan estabelecidos sistemas de gestion y
produccion acordes com el mercado”. TELLO, Pilar Jimenez. Auditoria Universitaria y Calidad. La
evaluacion como conquista social ante la competencia universitaria global. Op. Cit., p. 116.
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avanco, a medida é bastante recente se comparada com outros paises, de forma que a
abertura de dados até pouco tempo atras nao refletiva uma tradigéo politica brasileira®®".

Como exemplo de organizacdo ndo governamental de producdo de estatisticas
podem ser citadas, no Brasil, a Rede Nossa Sdo Paulo e o Férum de Seguranca Publica. O
controle por 6rgdos governamentais sera explicitado no item seguinte.

A Rede Nossa Sao Paulo é uma entidade civil que visa 0 comprometimento de
governos com uma agenda e conjunto de metas, mirando a melhoria da qualidade de vida
no municipio de S&o Paulo. Em parceria com institui¢cbes publicas e privadas tem como
uma de suas diretrizes estabelecer um programa de indicadores e metas, selecionando 0s
principais parametros de qualidade de vida para a regido das subprefeituras da cidade.
Além disso, faz 0 monitoramento sistematico dos trabalhos da Camara Municipal de Séo
Paulo e acompanha o or¢camento municipal. A Emenda n° 30 a Lei Organica do Municipio
de S&o Paulo que instituiu que o prefeito, eleito ou reeleito, deve apresentar o Programa de
Metas de sua gestdo, até noventa dias apds sua posse (art. 69-A), é fruto de proposta da
Rede Nossa Sao Paulo, que também encaminhou projetos de emenda para as esferas
estadual e federal. Em paralelo a Rede faz 0 acompanhamento das propostas por meio do
programa “De olho nas Metas”, gerenciado por uma plataforma digital que tem por
objetivo auxiliar a sociedade civil a acompanhar a execucgdo das metas em cada regido do
municipio, bem como o andamento de outras obras da prefeitura®®.

O Forum de Seguranca Publica também é uma organizacdo sem fins lucrativos
com o objetivo de formentar o debate, a articulacdo e a cooperacdo técnica para a
seguranga no Brasil. O Férum compila dados estatisticos, promove encontros técnicos,
publica revista e elabora projetos oferecendo diagnésticos locais de violéncia®®*.

A despeito da relevancia para a promoc¢do da accountabiliy, na medida em que as
organizacOes realizam o tratamento de dados compilados e fomentam o debate entre a
cidadania e 0 governo, ndo estdo sujeitas a verificacdo técnica, ou seja, ndao ha controle

sobre os resultados estatisticos, por se tratarem de entes privados. Além disso, embora as

%1 | egislagéo semelhante, impondo o acesso a informagao foi aprovada na Suécia em 1766. “His
Majesty’s Gracious Ordinance Relating to Freedom of Writing and of the Press” Estocomo, 02/12/1766.
Disponivel em: < http://www.chydenius.net/pdf/worlds_first_foia.pdf > p. 8, tradugdo de Peter Hogg. Acesso
em 05/01/15.

%02 Disponivel em: <https://www.nossasaopaulo.org.br/#iniciativas> e
https://2017.deolhonasmetas.org.br/o-que-e/>. Acesso em: 19/02/2019.

%3 Disponivel em: <http://www.forumseguranca.org.br/perfil/apresentacao/>. Acesso em:
19/02/2019.
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entidadades sejam ndo governamentais, sdo entidades privadas que possuem agenda,
principios e objetivos particulares legitimos.

Tais iniciativas mostram que a prépria sociedade civil tem se movimentado para
analisar se as propostas dos governantes vem sendo cumpridas. Nesta linha, em sintese, a
andlise das politicas publicas a luz das propostas eleitorais, objeto de nosso estudo,
consiste na resposta as seguintes perguntas: a sociedade esta sendo conduzida na dire¢do
proposta pelos governantes? O Estado atualmente pode responder a esta pergunta de forma

institucional?

4.4 Agéncias governamentais de andlise de estatisticas.

As agéncias governamentais de controle de estatisticas sdo Orgdos ou entes que
fazem parte da estrutura administrativa de uma unidade federativa, de um pais ou de um
bloco de paises. Trataremos em linhas gerais dos principios, formas de administracéo e
estrutura de alguns 6rgaos estatisticos mundiais e nacionais.

A EUROSTAT foi criada em 1953 e produz estatisticas relacionadas a Unido
Européia, fazendo a interlocucdo com cada pais integrante do bloco por meio da autoridade
estatfstica nacional local®®. As estatisticas sdo determinadas pelo Programa Estatistico
Europeu (art. 1°) e tem como principios estatisticos: a “independéncia profissional”,
particularmente em relacdo a selecdo de técnicas, definicbes, metodologias e fontes,
calendario e contetdo, devendo o desempenho de tais funcGes ser isento de pressdes de
grupos politicos, de interesse ou de autoridade da Uniao Europeia ou estados nacionais;
“imparcialidade, objetividade, confiabilidade, segredo estatistico, relacdo custo-beneficio.
Este Gltimo se refere ao custo de producdo de estatistica, que deve ser proporcional a
importancia do resultado.

Quanto a estrutura organica a EUROSAT é conduzida por um Diretor-Geral,
responsavel exclusivo pela tomada de decisGes sobre processos, métodos, normas e
procedimentos estatisticos, e sobre o contetdo e o calendario de difusdo dos dados
estatisticos e das publicacdes de todas as estatisticas produzidas pela Comissao (Eurostat),
agindo de forma independente, ndo devendo procurar nem aceitar instrucfes das

instituicOes ou organismos da Unido Europeia, nem de governos ou de outras instituicoes,

364 Disponivel em: <https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-

explained/index.php?title=Glossary:Eurostat>. Acesso em 22/11/2018.
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orgdos, servigos ou agéncias, preservando-se a imparcialidade e a confiabilidade (art. 6°).
O Comité do Sistema Estatistico Europeu oferece orientagcdo profissional ao Sistema de
Estatisticas Europeu (SEE) e € composto por representantes das instituicdes estatisticas
nacionais, que devem ser peritos nacionais em matéria de estatisticas (art 7°). A exigéncia,
a despeito de 6bvia, é relevante para dificultar o apadrinhamento de nomeacGes. Sobre a
qualidade das estatisticas devem ser observados 0s seguintes atributos (art. 12) pertinéncia,
precisdo, atualidade, pontualidade, acessibilidade, comparabilidade e coeréncia.

Mercé da preocupacdo com a fidelidade dos dados compilados, em caso de omisséo
ou deturpacdo de dados por um Estado-Membro que pretenda ocultar alguma realidade
estatistica, além da possibilidade de imposi¢do de multas, pela legislacdo especifica de
cada setor, a Comissdo da EUROSTAT poderd realizar a investigacdo necessaria,
incluindo-se inspecdes locais.

Em relacdo a administracdo, o Programa Estatistico Europeu (art. 13) estabelece o
quadro para o desenvolvimento, producdo e divulgacdo das estatisticas europeias e 0s
principais dominios e objetivos das agdes previstas para um periodo plurianual. A
Comissao elabora o parecer e o submete ao Sistema de Estatisticas Europeu (SEE). O
Programa é aprovado pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho.

O STATISTICS CANADA®*® é 0 6rgéo responsavel por coletar, compilar, analisar,
resumir e publicar as informacdes estatisticas relacionadas as atividades e condicdes,
comerciais industriais, financeiras, sociais, econémicas e gerais da populacdo no Canada.
O 6rgdo esta submetido ao Ministério da Inovacdo, Ciéncia e Desenvolvimento
Econdmico. O chefe do instituto serd nomeado pelo Chefe do Conselho e detém o mandato
por até 5 anos, podendo ser reconduzido. Porém, pode vir a ser removido pelo Chefe do
Conselho por justa causa. O Conselho € formado pelo “Chief Statistician” juntamente com
dez integrantes indicados pelo Chefe do Conselho. As diretivas sobre quaisquer métodos,
procedimentos e operacdes so podem ser emitidas ao Chefe de Estatistica pelo Governador
no Conselho, por recomendacdo do Ministro. O Chefe Estatistico (“Chief Statistician), ao
assumir o cargo, faz um juramento afirmando que cumprird fiel e honestamente seus
deveres e preservara o sigilo das informac@es obtidas. O juramento deve ser registrado. O
“Chief Statistician” tem poderes de contratacdo de pessoas fisicas e juridicas. Caso seja
uma pessoa juridica, o seu chefe executivo igualmente deverd prestar a solenidade de

juramento.

%5 Statistics Act R.S.C. 1985, alterado pela Royal Assent em 12/12/2017, artigo 6°.
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Nota-se que o 6rgdo é centrado na figura do Chefe de Estatisticas, que pode
requisitar informagdes, determinando se elas devem ser prestadas em carater voluntario ou
mandatério. A lei pode estabelecer as areas em que a Agéncia devera verificar o
cumprimento das propostas>°®.

O orgao responsavel pelas estatisticas na China “CHINA STATISTICS” prevé em
seus atos constitutivos que o trabalho dos estatisticos deve ser “independente e livre de
interferéncias™®’,

Da mesma forma o INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA ESPANA é
constituido como 6rgao autbnomo, com patriménio préprio e personalidade juridica,

368

vinculado ao Ministério da Economia e Empresa®. A legislacdo nacional determina que

todos os orgdos das provincias, municipios e demais 6rgdos da Administracdo Publica
fornecam os dados necessarios solicitados pelo Instituto®®°.

No Brasil, o IBGE (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEORGRAFIA E
ESTATISTICA) é o 6rgdo nacional responsavel pela producéo de estatisticas. O instituto é
constituido como fundacdo publica, vinculado ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo. Em seu estatuto os objetivos sdo assegurar a producdo e
andlise de informacdes estatisticas, geograficas, cartogréficas, geodésicas, demograficas,
sOcio-econdmicas, de recursos naturais e de condicdes do meio ambiente, inclusive
poluicdo, necessarias ao conhecimento da realidade fisica, econémica e social do Pais, em
seus aspectos considerados essenciais ao planejamento econdémico e social e a seguranca
nacional.

O 6rgéo é composto pelo Presidente, nomeado pelo Presidente da Republica®™, e
pelos 6rgdos colegiados, Conselhos Técnico, Curador e Diretor. O Conselho Técnico é
composto pelo Presidente do IBGE, que o presidira, e por dez Conselheiros escolhidos e

designados pelo Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo, dentre

%6 0 6rgéo de estatistica canadense (Statistics Canada) no artigo 22 do Statistics Act arrola as areas
que devem ser objeto de andlise, sem prejuizo de outras estatisticas especificas: (a) populacdo; (b)
agricultura; c) saide e bem-estar; (d) aplicacdo da lei, administracdo da justica e penas; (e) governo e
financas empresariais; (f) imigracdo e emigracdo; (g) educacdo; (h) trabalho e emprego; (i) comércio com
outros paises; j) pregos e custo de vida; k) silvicultura, pesca e caga; I) minas, pedreiras e pogos; (m)
industria; (n) construcdo; (o) transporte, armazenamento e comunicagdo; (p) concessionarias de energia
elétrica, gas e agua; (q) comércio atacadista e varejista; (r) finangas, seguros e imoveis; (s) administracao
publica; (t) comunidade, negécios e servigos pessoais; e (u) quaisquer outros assuntos prescritos pelo
Ministro ou pelo Governador no Conselho.

%7 Art. 6° da Lei de Estatistica da Republica da China de 08/12/1983, revisada em 27/06/2009.

%8 | ey 12/1989.

%9 Artigo 40 da Ley 12/1989.

370 Art. 27 do Estatuto do IBGE (Decreto n° 76664 de 24 de novembro de 1975).
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cidaddos brasileiros de reconhecida representatividade e competéncia técnica e profissional
na area da producdo ou utilizacdo de informagbes estatisticas e geocientificas®’*. O
mandato serd de 4 anos, permitida a reconducdo. Os cinco membros do Conselho Curador
também serdo nomeados integralmente pelo Ministro de Estado do Planejamento,
Orcamento e Gestdo. A representacdo dos integrantes da carreira fica limitada a 2 cargos,
em que servidores de vinculo efetivo concorrem internamente para a formacdo de lista
séxtupla, na qual os dois nomes serdo escolhidos pelo Ministro do Planejamento.

No Estado de S&o Paulo, a FUNDACAO SEADE (Sistema Estadual de Anélise de
Dados) é constituida como fundacdo vinculada & Secretaria de Governo. Entre suas
finalidades encontra-se a coleta, organizacdo, analise e divulgacao de informac@es técnicas
e dados estatisticos, bem como a identificar a situacdo do desenvolvimento econdmico e
social do Estado, a definicdo de metodologias e formas de execucdo no ambito da
Administracdo centralizada e descentralizada do Estado, o0 acompanhamento de programas
e projetos governamentais e informacgdes sobre o seu andamento, além da divulgacgdo, para

a sociedade como um todo, de informacdes técnicas e dados estatisticos®’?

. A composicao
diretiva da Fundacdo reune o Presidente, o Conselho de Curadores e a Diretoria. Os
membros do Conselho de Curadores cumprem mandato de 5 anos, renovavel por igual
periodo uma vez, e sdo todos designados pelo Governador do Estado, livremente ou ap6s
andlise de listas triplice elaboradas pelos 6rgaos e entidades previstos em lei. O presidente
também ¢ indicado pelo Governador, entre pessoas com “ notdrio saber e reputacéo
ilibada”, para mandato de 5 anos, igualmente renovavel uma Gnica vez. O Diretor
Executivo e os Diretores Adjuntos também serdo indicados pelo Governador dentre
pessoas indicadas em listas triplices apresentadas pelo Conselho de Curadores®’>.

A analise da estrutura dos institutos de estatistica governamentais permite observar
que se trata de orgaos cujo grau de independéncia sofre variacdo no que toca a maior ou
menor permeabilidade a influéncia do poder politico em aspectos institucionais.

Retomamos aqui o argumento relacionado as democracias menos consolidadas, em
que para determinados 6rgdos, como de andlise de estatisticas, a permeabilidade politica

deve ser bastante neutralizada®”*. No caso da FUNDACAO SEADE, por exemplo, nota-se

371 Artigo 9° do Decreto n° 4.740 de 13 de junho de 2003.

372 | ej Estadual n° 1.866/78, artigo 3°.

373 |_ei Estadual n° 1.866/78, artigos 6° a 11.

% No Brasil, 0 entdo presidente do INPE (Instituto Nacional de Pesquisas Especiais), Ricardo
Galvao, defendeu a divulgacdo de pesquisa realizada pelo instituto que mostrava avan¢o do destamatamento
na regido amazodnica. O Presidente de RepuUblica, Jair Bolsonaro, criticou a pesquisa e a decisdo do 6rgédo de
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que o Governador do Estado tem controle integral sobre todos os polos dirigentes do érgao
— Presidéncia, o Conselho de Curadores e a Diretoria - 0 que reduz substancialmente a
independéncia do orgdo e dificulta que estatisticas francamente desfavoraveis ao
governador tenham grande chance de obter destaque nos relatorios.

Dai a dura conclusdo de que o Estado encontra dificuldades para se auto-avaliar,
pois o interesse politico se sobrepde ao interesse de fornecer uma informacéo precisa e
isenta a populacédo, especialmente pelo risco de ser a informacéo prejudicial ao gestor do
ponto de vista politico. Por estas razdes, durante o governo, nao se sabe exatamente: (a) se
as propostas estdo sendo cumpridas; (b) e se estdo sendo cumpridas, em que medida; (c) se
néo estdo sendo cumpridas, por qual razdo. E como consequéncia, ao final do governo néo
havera respostas para tais perguntas e tampouco instrumento para determinar que o

governo oriente a sua atuacdo neste sentido.

4.5 O Estado e o dever de tutela da veracidade das informacdes publicas.

A discussdo sobre a mentira gravita de forma mais proxima a esfera da ética, e ndo
do direito, especialmente na esfera privada. O direito ocupa-se, porém, dos efeitos
causados pela mentira, identificando-se eventuais danos efetivos ou potenciais®”.

A democracia tem por escopo a pacificacdo e acomodacdo das diferengas de
opinido. No dizer de Nadia Urbinati, “a democracia ¢ tnica porque ela extrai a forca da
unidade das diferencas™’®. Admitir as diferencas e que dela se extrai a unidade ndo
implica em aceitar que as noticias falsas devam ser aceitas como inerentes a uma sociedade
livre. Ao contrério, elas sdo perniciosas a qualquer regime democratico.

Os cidaddos tem o direito basico a informacdo em uma democracia. O exercicio
pleno e asséptico ao direito de voto demanda inexoravelmente o conhecimento sobre
informagdes criveis acerca do que os lideres eleitos estdo produzindo®’. A verdade é

essencialmente um dos pilares dos regimes democréaticos, ao passo que a demagogia é um

publicé-la e, apds discussdo de ambos por meio de impressa, Ricardo foi exonerado. “Bolsonaro confirma
que solicitou exoneragdo de diretor do Inpe”. Disponivel em: <https://exame.abril.com.br/brasil/bolsonaro-
confirma-que-solicitou-exoneracao-de-diretor-do-inpe/>. Acesso em 21/10/2019.

" RAIZ, Diogo. “Fake News e Elei¢des”. In: RAIZ, Diogo (coord.) FAKE NEWS: a conexdo entre
a desinformagdo e o direito. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018, p. 106.

%76 Tradugdo nossa do original: “Democracy is unique because it extracts the strengh for unity from
diferences”. URBINATI, Nadia. Representative Democracy. Chicago: University of Chicago Press, 2006, p.
30.

3T LEVITSKY, Steven e ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem. (Traducdo Renato
Aguiar). Rio de Janeiro: Zahar, 2018, p. 189.
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importante instrumento de controle social por parte dos regimes autoritarios. Nesta linha de
ideais, trazer a discussdo sobre a verdade para o centro do cenario politico implica, ndo em
ignorar que ndo ha como impedir que os politicos professem mentiras, mas em prever
consequéncias juridicas para as hipoteses em que a mentira, leia-se em paralelo, a
demagogia, é identificada.

E funcéo do direito impedir o abuso ao exercicio do poder. Além da clara hipGtese
em que o procedimento, aqui tomado como a sequéncia legal de atos a serem praticados
ndo é observada, também cumpre anotar que o direito deve, dentro dos limites normativos,
combater as condutas que destoem das finalidades publicas a que estdo vinculadas. O
Estado tem o dever de orientar e regular o acesso a tais informagoes.

Em vérias sociedades contemporaneas observa-se um declinio do interesse pela
verdade, passando-se a admitir “fatos alternativos”, que rejeitam ou ignoram o produto da
ciéncia. Pretende-se criar um ambiente em que o resultado cientifico equivale a uma
opinido pessoal e possa ser questionado nesta exata medida. Glorifica-se a impressdo
pessoal, individual ou coletiva, em detrimento do conhecimento, em fendmeno cunhado de
era da “pos-verdade”. Nesta linha podem ser citados os movimentos antivacina, as
correntes que negam as mudancas climaticas, as propostas revisionistas sobre eventos

histéricos como o Holocausto®®

e 0 regime autoritéario no Brasil ap6s 1964.

A utilizacdo de mentiras e exageros na esfera politica sempre existiu. Alids sua
origem remonta ao advento da comunicacdo humana. Porém, o que agrava a situacdo no
atual momento historico é que as informacdes falsas sdo substanciadas pela multiplicacédo
de mensagens de contetido falso, disseminadas pelas redes sociais como o Facebook, que
se escudam no anonimato da rede, e cujas mensagens sao catapultadas por trolls,
mecanismos de inteligéncia artificial que fazem tais noticias circularem com grande
velocidade e abrangéncia. A verossimilhanca passa a ocupar 0 espaco que caberia a

. TR 7
verdade, sendo compartilhada até “viralizar™"°.

378 «Negar Holocausto ndo é liberdade de expressdo, decide corte europeia”. Disponivel em: <
https://www.dw.com/pt-br/negar-holocausto-n%C3%A30-%C3%A9-liberdade-de-express%C3%A30-
decide-corte-europeia/a-50697201>. Acesso em: 07/10/2019. A Corte Europeia de Direitos Humanos
(ECHR), confirmando decisdo da justica alemd, reconheceu que negar a existéncia do Holocausto ou coloca-
lo em didvida ndo constitui um direito fundamental e, portanto, ndo estd abrangido pela liberdade de
manifestacdo. Trata-se exatamente de reconhecer que determinados fatos histéricos, de grande envergadura,
ndo podem simplesmente ser negados, havendo um dever estatal, ou supraestatal na espécie, de se tutelar a
verdade.

% Nas investigacdes relacionadas as elei¢cbes presidenciais nos Estados Unidos em 2016, foram
identificados trolls russos que criavam embates com o objetivo de minar o sistema democratico. Em um
episodio, foi utilizado um perfil falso denominado “Heart of Texas” para organizar um protesto denominado
“Acabe com o islamismo no Texas”. Ao mesmo tempo, outro perfil falso, organizou para 0 mesmo local e
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O termo ‘“fake news” ¢é adotado para descrever a publicacdo de noticias
sabidamente falsas. Em um sentido mais restrito, porém, pode ser conceituado como uma
manchete e noticia sabidamente falsa, escrita e publicada em sitio eletrénico criado para
que aparente tratar-se de um sitio eletronico real de noticias, objetivando sua difusdo por

midia social®®.

As noticias revestem-se de carater jornalistico com o intuito de granjear
verossimilhanga ao contetido, mas sdo adrede preparadas para incultar insidiosamente
conteudo falso e difamatorio. A denominagdo também tem sido utilizada por politicos para
cunhar qualquer tipo de noticia que lhes seja desfavoravel.

No ambiente da rede - na internet - existe uma simbiose circular que envolve as
plataformas digitais, os anunciantes e o sistema de coleta de dados. Quanto mais tempo um
usudrio utiliza uma plataforma, mais anuncios a empresa vende e, em tese, mais lucro
obtém. Os dados do usuario e de seus interesses sao coletados, para que ele continue
utilizando a plataforma e, assim, diante de mais anuncios, oferece-se a ele exatamente mais
daquilo que ele estava interessado. Esse comportamento reforga posicionamentos
unilaterais, criando filtros que mantém as pessoas em “bolhas partidérias”381.

Na esfera politica esse comportamento contribui para a desqualificacdo do debate
sério, pois opinides que simplesmente rejeitam visdes contrarias sdo refor¢adas por noticias
falsas que substanciam as teses esposadas, por mais esdrixulas que sejam, como a teoria
defendida pelos terraplanistas.

Neste caotico cenario, de desprezo da ciéncia, o objetivo de alguns politicos néo se
volta ao convencimento da veracidade das informacdes, mas sim da geracdo de duvidas,
incutindo medo e sensacdo de impoténcia. N&o surpreende que questdes relacionadas a “e-
democracia” (democracia digital), disseminacdo de noticias falsas por perfis falsos de redes
sociais e algoritmos que transmitem informacdes de forma enviesada sejam questdes que
se encontram na pauta das discussdes contemporaneas.

Existe um aparente conflito na relagéo entre dois valores fundamentais, o direito de
expressao e a democracia quando pensamos na limitagdo do primeiro como instrumento de
preservacdo e efetividade do segundo, dada a relevancia que as informacdes falsas podem

repercutir no processo eleitoral. Segundo Clarissa Gross, essa relacdo entre liberdade e

data, um contraprotesto organizado pelo perfil, também falso, chamado “United Muslims of America”.
KAKUTANI, Michiko. A Morte de Verdade. (Trad. André Czarnobai, Marcela Duarte). Rio de Janeiro:
Intrinseca, 2018, p. 60.
%9 ROCHLIN, Nick. "Fake news: belief in post-truth”, Library Hi Tech, Vol. 35 Issue: 3, p. 388,
(2017). Disponivel em: <https://doi.org/10.1108/LHT-03-2017-0062>. Acesso em 18/05/2019.
%1 K AKUTANI, Michiko. A Morte de Verdade. Op. Cit., p. 155.
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democracia pode ser analisada sob duas Gticas: tendo a liberdade de expressdo como valor
instrumental para a promogdo de um debate rico e informado ou como um valor
constitutivo da democracia, ou seja, um direito individual subjetivo que integra o direito
politico de participacdo democratica. Examinada a primeira hipdtese, sob perspectiva
instrumental, a liberdade de expressdo poderia sofrer restricdes tendo por foco a melhoria
do debate publico. De outro lado, por um viés constitutivo, ndo se admitiria a restri¢éo,
pois a democracia tem por pressuposto a liberdade de expresséo e ndo se limita a qualidade
do debate publico, mas a um direito universal de todos de trazer a esfera publica as suas
convicgdes, ainda que possam ser consideradas equivocadas®®.

O impacto da desinformacdo nas eleicdes é bastante relevante®. Nas propostas
eleitorais a falsidade das informacgdes ou o descomprimisso com as atividades ganham
outro contorno segundo nossa perspectiva, pois ndo se esta simplesmente a enunciar um
fato falso, mas a realizar um compromisso, com natureza obrigacional. Enunciado um fato
falso, o estado-juiz € chamado para impedir a continuidade ou reparar eventual dano.
Atualmente, o compromisso que se mostrou falso ndo apenas ndo serd cumprido, como a
populacdo ndo tera elementos institucionas bastantes para cotejar as propostas e seu
cumprimento.

Falsidades prejudicam a compreensdo de circunstancias sociais, economicas,
politicas e culturais que envolvem o rumo de um governo e em relacao ao qual o cidadao é
chamado a escolher. A auséncia de “fatos consensuais”, que sdo fruto da ciéncia,
inviabiliza qualquer debate racional relacionado a politicas publicas, bem como meios de
avaliacdo de candidatos e suas propostas. Dai a razdo pela qual o Estado deve zelar pela
veracidade das informacdes colocadas no tabuleiro democratico.

Nas elei¢cBes nacionais de 2018 o Tribunal Superior Eleitoral criou a campanha
“Esclarecimentos sobre Noticias Falsas”, com o escopo de responder a boatos sofre
dentncias de fraudes no processo eleitoral®®*. A partir desta iniciativa a Justica Eleitoral

criou o “Programa de Enfrentamento a Desinformagdo com foco nas Elei¢des 202073,

382 GROSS, Clarissa Piterman. “Fake News e Democracia: discutindo o stafus normativo do falso e
a liberdade de expressdo”. In: RAIZ, Diogo (coord.) FAKE NEWS: a conexdo entre a desinformagdo e o
direito. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018, pp. 164, 170-172.

% 0 surgimento de novas tecnologias sempre geraram receios em relagio a desequilibrios nos
pleitos eleitorais e manipulacdo do voto. Assim ocorreu com a redugdo dos pregos do papel e o advento de
maquinas impressoras, com as transmissodes de radio e televisdo, com a veiculagdo de noticias na internet e,
agora, com as redes sociais. RAIZ, Diogo. Fake News e Elei¢ées. Op. Cit., p. 117.

%4 Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/hotsites/esclarecimentos-informacoes-falsas-eleicoes-
2018/>. Acesso em 09/12/2019.

%5 Disponivel em: <http://www.justicaeleitoral.jus.br/desinformacao/>. Acesso em 09/12/2019.
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Essas iniciativas denotam a preocupacgéo da Justica Eleitoral em impedir que os eleitores
sejam enganados por informacdes falsas.

As democracias ndo funcionam bem sem uma base solida, objetiva e confiavel de
estatistica. Se uma populacdo devidamente informada constitui pressuposto da democracia,
conforme aponta Robert Dahl, logo, € dever do Estado, promover informacdo técnica
acessivel e de qualidade a cidadania para muni-la de elementos na oportunidade de escolha
de candidatos para o proximo escrutinio®®®,

Néo se trata de adentrar a esfera privada do cidaddo visando controlar as
informagdes que ele tem acesso, como na alegoria de Orwell na obra literaria “1984”,
notadamente porque os cidadaos sdo livres para acessarem quaiquer fontes de informacao.
Entretanto, cabe ao Estado, mediar um repositério de informacgdes técnicas, aos quais
individualmente o cidada ndo teria acesso, ou como compilar os dados, para que tenha ele
condicGes de verificar, em ultima andlise, se as promessas realizadas em campanha foram
ou vem sendo observadas na consecucdo de politicas publicas. Trata-se de prestigiar a

accountability horizontal.

4.6 Delineamentos para a criacao de 6rgdo verificador do cumprimento de

propostas eleitorais.

Assentado que € dever do Estado tutelar a veracidade das informacdes publicas aos
cidaddos, a bem da Republica e do regime democratico, passamos a responder, em relagcdo
as propostas eleitorais, alguns dos delineamentos trazidos por Jiménez Tello, que
mencionamos no inicio do capitulo: quem avalia? Em que periodo é realizada a avaliacdo?
E com base em quais indicadores, padrGes de afericao?

Nossa proposta volta-se ao incremento de mecanismo juridico de direito positivo,
no dizer de Kelsen, sem apontar que tal adocdo implicard em maior justica ou qualquer
outra apreciacdo moral, mas que conferird maior transparéncia e eficacia na busca por

qualidade democratica®’.

%6 DAHL, Robert A. Poliarquia. (Tradugdo: Celso Maduro Paciornick). Sdo Paulo: Editora da
Universidade de Sdo Paulo, 2015, pp. 92-93.
%7 “Direito e Justica sdo dois conceitos diferentes. O Direito, considerado com distinto da justica, é
o Direito Positivo. E 0 conceito de Direito Positivo que estd em questdo aqui; e uma ciéncia do Direito
positivo que estd claramente distinguida de uma filosofia de justica”. KELSEN, Hans. Teoria Geral do
Direito e do Estado. (Tradu¢do de Luis Carlos Borges). Sdo Paulo: Martins Fontes, 3 Ed., 1998, p. 8.
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Quem poderia entdo avaliar se as propostas eleitorais estdo sendo ou foram
cumpridas? Antes de responder a essa questdo vamos analisar aqueles 6rgaos a quem néo
seria conveniente a entrega da afericdo das proposicdes.

O Poder Judiciario realiza ontologicamente o controle de legalidade dos atos
administrativos, mas ndo o controle de mérito, ou seja, de conveniéncia e oportunidade
sobre a pratica de um determinado ato. Naturalmente cabera ao Poder Judiciario eventual
disputa sobre a observancia ou ndo do procedimento legal de apreciacdo do cumprimento
das propostas, mas ndo o conteldo da andlise. A vedacdo ao controle de mérito sobre tal
objetivo, a despeito de Obvia, de lege ferenda, deve estar expressa de forma bastante clara
na lei que instituir o 6rgdo de verificacdo, sob pena de valendo-se de principios gerais e de
uma conduta ativista, adentrar em questdes meritorias, sem autorizacéo legal.

Também ndo seria conveniente e quica eficaz que o Poder Legislativo ficasse a
cargo de tal tarefa. Ao Legislativo se acomete a fungdo de realizar o controle externo do
Poder Executivo. Porém, aqui ndo se trata de um controle relacionado ao Poder em si, mas
as escolhas politicas por ele realizadas em confronto com as propostas eleitorais. Se por
mais nao fosse, entre Legislativo e Executivo normalmente existe um liame governamental
que poderia retirar a independéncia da analise de tais questdes, de feicdo exclusivamente
técnica. Nao raro membros do Poder Legislativo presidem pastas do Executivo, bem como
estabelecem bancadas de apoio ou oposi¢do ao governo. Assim, caso tivessem que julgar o
cumprimento das propostas, fatalmente a independéncia da analise estaria fortemente
comprometida pelo viés utilitarista que poderia mover os parlamentares.

A realizacdo da afericdo por meio de institutos de estatistica igualmente ndo seria
conveniente. Como restou demonstrado, sobretudo no Brasil, 6rgdos publicos de estatistica
tem forte vinculo organizacional com o Poder Executivo, que tem flagrante interesse no
resultado das apreciacdes. Além disso, o trabalho de avaliacdo das propostas muitas vezes
implicard em apreciacdo juridica, para que se possa identificar se a proposta podia ser
cumprida diretamente pelo Poder Executivo ou demandaria o concurso de outro 6rgéo,
reserva de lei, analise quanto a suposta incidéncia de evento de forca maior, etc. Nao se
descarta que os resultados estatisticos provenientes sejam considerados, mas a analise
caberia ao 0rgdo de verificacdo das propostas, conjuntamente com outras referéncias.

Por fim, as Cortes de Contas poderiam ser cogitadas para tal tarefa, até porque
analisam a propria eficiéncia do gasto publico e estariam habilitadas, em tese, a indicar se
0 governante se pautou por boas escolhas ao empregar a verba publica. Contudo, também a

par de problemas relacionados a independéncia do Orgdo, cuja composi¢do tem grande
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parte de seus membros indicados por outros poderes, as cortes de contas ja possuem outras
atribuic@es inerentes a verificacdo das contas publicas e da gestdo do orcamento.

Diante disso, entendemos que a tutela administrativa das proposicoes eleitorais, sob
0 aspecto qualitativo e quantitativo do cumprimento das promessas eleitorais, deveria ficar
a cargo de um o6rgdo criado exclusivamente para esta finalidade, com caracteristicas
proprias. A tal 6rgdo denominamos Agéncia de Verificacdo de Propostas Eleitorais, a
quem doravante nos referiremos como AVPE, existente nos ambitos federal e estadual®®.
O principal trago distintivo que levamos em consideracao na escolha da natureza do 6rgao
esta relacionado a independéncia das agéncias, o que atende ao objetivo proposto para a
verificacdo das proposigoes.

Importante lembrar que o artigo 1° da Constituicdo Brasileira de 1988, assevera que
0 Brasil se constitui como Estado Democratico de Direito e entre seus fundamentos
encontra-se a cidadania. Em seguida, no paragrafo Unico do referido artigo o constituinte
afirma que todo o poder emana do povo, que 0 exerce nos termos da Constituicao,
diretamente ou por representantes eleitos. Diante de tais fundamentos entendemos que a
criacdo do referido 6rgdo de controle, ligado ao escorreito exercicio democratica e sua
qualidade, tem natureza de 6rgdo de Estado, e ndo de governo, pois ndo pode estar
vinculado a quem titulariza o poder, especialmente porque é o titular quem deve ser
escrutinado pelo 6rgdo.

Trataremos brevemente de algumas sugestdes para a estruturacdo da Agéncia, como
natureza juridica do 6rgdo, vinculo juridico dos servidores, modo de funcionamento e
prazo para apresentacdo de relatorios. O delineamento pormenorizado de um 6rgéao de tal
natureza evidentemente exigiria um trabalno de maior félego. Todavia, nos parece
essencial tratar de algumas caracteristicas e elementos que devem ser levados em
consideracdo na hipotética criacdo do érgdo, sob pena de esvaziamento de suas finalidades
e criacdo de 6rgdo submisso e chancelador das atividades do Poder Executivo.

Quanto a natureza juridica, o 6rgdo poderia ser estruturado como autarquia de
regime especial. Integrando a administracdo publica indireta, a autarquia dispGe de

personalidade juridica de direito publico, é criada por lei, que prevé as competéncias

%8 «O vocabulo ‘agéncia’ ¢ um dos modismos introduzidos no direito brasileiro em decorréncia do
movimento de globalizacdo. Foi importado do direito norte-americano, onde tem sentido mais amplo que
abrange “qualquer autoridade do Governo dos Estados Unidos, esteja ou ndo sujeita ao controle de outra
agéncia, com exclusdo do Congresso e dos Tribunais”, conforme expressamente na Lei de Procedimetno
Administrativo (Administrative Procedure Act)”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Forense, 31 e.d rev. atual e ampl., 2018, p. 584.
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administrativas que Ihe sdo prdprias, sendo dotada de autonomia patrimonial, financeira e
administrativa. Para efeitos deste trabalho ndo nos parece relevante descrever uma proposta
de estruturacdo interna do Orgdo, como diretoria, presidéncia, conselho, formas de
ascenséo, etc.

Porém, conforme j& assentado, e a vista dos relevantes interesses politicos que
gravitariam em torno dos relatorios deste 6rgdo, sua constituicdo deve se dar de tal forma
que possa ser blindada de interesses externos, sobretudo diante de sua relevancia politico-
democratica, com total autonomia financeira, administrativa e técnica. Em democracias
menos maduras e mais instaveis como no Brasil, em que os conceitos de publico e privado
muitas vezes se entrelagam de maneira pouco republicana, garantir a independéncia total
do o6rgdo ndo é s6 uma questdo de qualidade de suas manifestacBes, mas sim de
sobrevivéncia. A independéncia deve se dar na estrutura organica, e nao na mera
expectativa de que dirigentes nomeados pautem sua atuacdo de forma livre e imparcial.

A falta de independéncia orcamentaria também serve de vetor que afasta o 6rgao de
sua total insubmissdo, primordial para um 6rgdo cuja atividade consiste em apreciar o
desempenho de outro 6rgao. O enforcamento orcamentario de um érgdo pode torna-lo mais
simpatico ou antipatico ao ente responsavel pela liberacdo de seu orcamento. Desta forma,
a receita poderia ser vinculada a um percentual sobre a arrecadacao de determinado tributo,
fixado um piso minimo, garantindo o acesso a receitas. O orgamento apresentado pelo
6rgéo consistiria em um plano quinguenal, de tal sorte que a aprovacdo em uma legislatura
tivesse efeito apenas para a legislatura seguinte®®.

Em relacdo aos servidores do 6rgdo, os cargos publicos da agéncia seriam
integralmente preenchidos por concurso publico, vedada qualquer tipo de nomeacao por
outro 6rgdo®*°. Aqui fazemos uma clara opcdo pela tecnocracia, como Unico meio de
blindar a agéncia de captura pelo poder politico. Experts sdo pessoas que tem um
consideravel conhecimento acerca de uma determinada matéria em comparagao com outras
pessoas®®’. As anlises estatisticas acerca do percentual de cumprimento de propostas
eleitorais, fixadas de forma objetiva, devem ser realizadas por servidores que possuam

expertise nas questdes a eles subsumidas, e ndo estejam vinculados a qualquer tipo de

%9 Tal tentativa evidentemente ndo impede que o 6rgdo sofra outros ataques de ordem politica,
como alteracoes legislativas que mudem a composicao, estrutura, nimero de cargos, etc.

%0 Nosso argumento neste sentido é reforcado pela forma como sdo preenchidos os cargos de
direcdo no IBGE e na Fundacdo SEADE no Estado de Sdo Paulo, com grande influxo politico na composicéo
dos quadros.

%1 NICHOLS, Tom. The Death of Expertise. New York: Oxford University Press, 2017, p. 29.
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nomeacao por Orgdos externos, que possuam interesse no resultado dos relatrios®*. A
escolha da politica publica cabe ao representante eleito, mas a aferi¢cdo técnica quanto ao
seu cumprimento dentro de balizas predeterminadas deve recair sobre o expert. Dai a
importancia em tentar diferenciar algumas questdes que demandariam a apreciacao por um
especialista de outras em que se estaria diante de uma escolha politico-democratica®”.
Refutamos a ideia de que o fortalecimento democratico encontra-se em oposi¢do a um

%94 A dimenséo politica e a técnica (juridico-instititucional)

incremento de gestdo técnica
podem ser combinadas de maneira virtuosa. Compreender o funcionamento do governo
representa observar o iter entre o impulso politico e a acdo governamental, com exposicao
a participacdo, ao contraditdrio social, s normas e controles®®.

Nesse ponto, deve-se separar exatamente o que constituem questdes técnicas de
questdes politicas. Quando o Tribunal de Contas rejeita as contas de um gestor publico do
Chefe do Poder Executivo, ndo ha sentido em afastar os efeitos da rejeicdo com base em
uma decisdo politica submetida a casa legislativa respectiva. A rejeicdo de contas € uma
questdo técnica e deveria corresponder a uma decisdo terminativa em sede administrativa,
com os efeitos previstos em lei. Submeté-la a convalidacdo pela casa legislativa nao e,
como pode parecer, prestigiar a democracia, considerando que la se encontram o0s
representantes diretamente eleitos pela populacéo, mas sim desvalorizar a responsabilidade
financeira e administrativa, conduzindo os gestores a fiarem-se mais na qualidade de
relacionamento com os parlamentares do que com o cumprimento da lei. Por exemplo,
imagina-se que uma pessoa nao conseguiu quitar suas dividas correntes. A inadimpléncia
sera atestada por 6rgdo de cadastro de maus pagadores, conferindo um selo aquela pessoa
de que se encontra em débito porque ndo cumpriu tempestivamente suas obrigacdes

financeiras. Afastar tal consequéncia quando ndo se estd em jogo a legalidade do

%2 Sobre os problemas de captura de 6rgdos da administracdo publica em razdo do excesso de
cargos em comissdo, ver: LEITE, Glauco Costa.Corrupcdo Politica: Mecanismos de Combate e Fatores
Estruturantes no Sistema Juridico Brasileiro. Belo Horizonte: Del Rey, 2016, p. 123.

$%3«(...) quanto mais se busca o planejamento total, tanto mais a incompeténcia democratica deve
ceder sem reservas a competéncia tecnocratica. SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada.
Vol. 2. Sio Paulo: Atica, 1994, p. 227.

¥4 0O incremento tecnolégico, com a evolugdo da econdmica familiar para uma economia de
mercado, evoluindo para a industrializacdo, uma economia planificada, gera cada vez maior especializacdo e
a necessidade de técnicos, o que alijaria o cidaddo do protagonismo da sociedade industrial. “Tecnocracia e
democracia sdo antitéticas: se o protagonista da sociedade industrial é o especialista, impossivel que venha
a ser o cidaddo qualquer. A democracia sustenta-se sobre a hipotese de que todos podem decidir sobre tudo.
A tecnocracia, ao contrario, pretende que sejam convocados para decidir apenas aqueles poucos que detém
conhecimentos especificos.” BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. (Trad. Marco Aurélio Nogueira).
S&o Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 46.

%% BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas.
S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 35.
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procedimento implica em dar ao mercado uma informagéo falsa, afastando o devedor dos
efeitos legais da inadimpléncia.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal, no ano de 2016, decidiu que é
exclusivamente da Camara Municipal a competéncia para julgar as contas de governo e as
contas de gestd0®*® dos prefeitos, cabendo ao Tribunal de Contas auxiliar o Poder
Legislativo municipal, emitindo parecer prévio e opinativo, que somente poderd ser
derrubado por decisdo de 2/3 dos vereadores®’. E ainda, em caso de omissdo do Poder
Legislativo na apreciacdo das contas, o parecer do Tribunal de Contas ndo gera a
inelegibilidade prevista em lei**®. N&o se pretende aqui analisar os pressupostos da decis&o
a luz da Constituicdo Federal de 1988, mas apenas 0 quanto uma andlise técnica é
prejudicada por uma opc¢do politica. Com a devida vénia, saber se houve gastos em
desconformidade com a lei que comportam reprovacdo das contas de gestdo, constitui
questdo técnica, de matematica financeira, e ndo opcdo politica. Se em razdo da rejeicao
das contas devem ou ndo existir efeitos e se estes devem ser submetidos a casa legislativa
para referendo a questdo é outra. Portanto, ha que ser feita uma distingédo, pois a aprovacao
ou reprovacdo das contas deveria caber exclusivamente ao érgdo técnico. N&o se trata de
desprestigiar as casas de leis, mas de permitir que elas facam as opcGes politicas que
ontologicamente lhe cabem e ndo as técnicas, que demandam conhecimento adequado.
Permitir que questbes como tais sejam definidas pelo poder politico representa despistar a
cidadania, afastando-se de accountability, para que ela ndo identifique de forma clara a
mé-gestdo financeira, tendo como palavra final que as contas foram “aprovadas” pelo
parlamento.

Portanto, a agéncia ndo tera por tarefa apenas a producdo de estatisticas. As

estatisticas representam uma relevante ferramenta para a parametrizacdo de indicadores,

3% As “contas de governo” sdo as contas anuais que demonstram a atividade financeira do ente
federado no exercicio findo. Nestes casos, a competéncia é do Congresso Nacional para a apreciagdo das
contas do Presidente da Republica (CF, artigo 49, IX e 71, 1) e mercé do paralelismo constitucional, a
competéncia para apreciar as contas do prefeito cabe & Camara dos Vereadores. Em ambos os casos, 0
Tribunal de Contas atua apenas como Orgdo auxiliar, emitindo parecer consultivo, de modo que o
“julgamento” pelo Poder Legislativo tem natureza politica. De outro lado, o julgamento das “contas de
gestdo”, de seu turno, corresponde a apreciacdo das contas dos administradores e responsaveis pelo emprego
de recursos publicos, em que sdo proferidas decisfes administrativas com critérios técnicos, pelo Tribunal de
Contas, podendo ser aplicadas san¢des como, por exemplo, multas (CF. art. 71, I1).

%97 Recursos Extraordinarios (REs) 848826 e 729744, julgados sob o regime da repercusséo geral.

3% Artigo 1°, inciso I, alinea “g”, da Lei Complementar 64/1990. S&o inelegiveis aqueles que
“tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcdes publicas rejeitadas por irregularidade
insandvel que configure ato doloso de improbidade administrativa, e por decisdo irrecorrivel do 6rgao
competente, para as elei¢ces que se realizarem nos oito anos seguintes, contados a partir da data da deciséo,
aplicando-se o disposto no inciso II do artigo 71 da Constitui¢do Federal”.
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mas profissionais de outras areas sdo esséncias para o para que o0 6rgao cumpra o objetivo a
que se propde, como um corpo de economistas, administradores e advogados. O corpo
juridico, formado por procuradores concursados, para além de realizar a defesa do 6rgao,
teriam por incumbéncia auxiliar na verificacdo da exequibilidade juridica das propostas e
das escusas para descumprimento, bem como tomar as medidas cabiveis para que 0s
auditores possam ter acesso a dados que nao se encontram disponiveis e S840 necessarios as
avaliacdes.

Além disso, uma vez desligados do Orgdo por qualquer razdo, os membros
auditores, cargos de maior escaldo na agéncia, ndo poderiam integrar outros orgaos da
administracdo publica de qualquer esfera ou candidatarem-se a cargos politicos, cumprindo
periodo de quarentena por cinco anos. A medida, que necessariamente deve estar prevista
na lei que institui a autarquia, visa impedir que investidas externas de agentes de outros
Orgdos interessados em pareceres positivos ou negativos em relagdo ao cumprimento das
propostas venham a ser negociados em troca de cargos publicos. Poderia se questionar se a
restricdo a qualquer esfera ndo seria excessiva, podendo se limitar apenas a area de
abrangéncia? Por exemplo, um integrante de uma AVPE Estadual poderia, uma vez
exonerado, ingressar em 6rgdo da administracdo publica federal. A limitacdo a qualquer
cargo nos parece necessaria para tutelar ao maximo a integridade do 6rgéao e impedir que o
oferecimento de cargos ocorra sobre base territorial distinta, longe das luzes das criticas.

Em relacdo a seu funcionamento, o 6rgdo colhera todas as informacdes que
entender pertinentes, podendo requisita-las de outros 6rgdos. A lei estabelecera o prazo em
que a agéncia devera se manifestar apresentando relatérios. Algumas observacfes parecem
pertinentes em relacdo ao tema. Em primeiro lugar, ndo seria conveniente que o parecer
ocorresse apenas apos o término do mandato. Um governante poderia ser reconduzido ao
cargo, estendendo um mandato de quatro para oito anos e no inicio do segundo mandato a
publicacdo do relatério demonstrar um pifio cumprimento de metas, informacdo que
poderia se mostrar relevante no pleito em que se apresentou a reeleicdo. Ademais, acaso
prevista na prépria lei alguma consequéncia juridica para o caso de cumprimento de metas
abaixo de determinado parametro, igualmente restaria prejudicada a penalizagdo, que se
tornaria incompativel com a elei¢do que deu origem ao segundo mandato.

Desta forma, nos parece que o ideal seria a emissdo de dois pareceres a cada
mandato, um apads o terceiro ano de mandato e outro parecer que abrangesse todo o periodo
da administracdo. Os pareceres deveriam ser apresentados dentro de 3 meses apds 0

término do ano-exercicio de analise. O primeiro parecer, apos trés anos de mandato, teria o
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conddo de orientar os eleitores para as proximas elei¢des, desenhando um quadro bastante
preciso do que foi feito nos trés anos de administragdo. O segundo parecer delinearia o
retrato completo do que representou a administracdo em relacdo as promessas e
compromissos de campanha.

Publicados os pareceres, teria sido cumprida a fungdo de dar transparéncia
quantitativa e qualitativa ao atendimento das proposic¢6es, bem como o carater democréatico
de permitir que o povo reconduza referido governante ciente de suas realizagdes no
governo que chegou ao termo final.

Por fim, cabe a pergunta ja formulada por Bobbio: quem controla o controlador?®*°,
Um o6rgédo que detenha um poder politico implicito de tal relevancia, com elevado grau de
independéncia, apto a impor a um governo a pecha de descumpridor de compromissos
demanda controle, como todo e qualquer ente publico. Entendemos que na hipotese o
controle deveria ser exercido pelo Ministério Publico, 6rgdo que também dispde de
importante grau de independéncia funcional, administrativa e financeira, e seus membros
ndo detém, institucionalmente, participacdo politico-eleitoral na qualidade de

candidatos*®.

4.7 Do processo de analise das propostas e da emissdo de parecer acerca do

cumprimento.

Na politica, naturalmente, a tarefa de avaliar conjuntamente as propostas eleitorais
se mostra desafiadora na medida em que um governante poderia se limitar a realizar
propostas em apenas uma area, com o intuito de, nesta seara, empenhar-se para ao final do
mandato demonstrar alto grau de cumprimento. Esse comportamento lhe conferiria o selo
de cumpridor de propostas, talvez de forma diferente de outros candidatos que
apresentassem propostas em diversas areas, colhendo bons resultados em algumas e

reveses em outras.

399 «Quem controla os controladores?” Se nio conseguir encontrar uma resposta adequada para esta

pergunta, a democracia, como advento do governo visivel, estd perdida. Mais que de uma promessa nao-
cumprida, estariamos aqui diretamente diante de uma tendéncia contraria as premissas: a tendéncia ndo ao
méximo controle do poder por parte dos cidaddos, mas ao maximo controle dos suditos por parte do poder”.
BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia. Op. cit., p. 43.

0 H4 uma excecdo no sistema brasileiro. No caso dos membros do Ministério Piblico que
ingressaram antes do advendo da Constituicdo Federal de 1988, é admitida a eletividade. Atualmente o artigo
128, 11, inciso “e”, veda o exercicio de atividade politico-partidaria por membros do Ministério Publico.
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Outra questdo interessante seria se as propostas deveriam ter pesos distintos em
razdo da grandeza ou relevancia social. Uma proposta que prometesse a criagdo de um
milhdo de empregos deveria pontuar mais do que o encaminhamento de proposta de lei que
altere a licenca paternidade de 5 para 10 dias? A resposta seria positiva se tivessemos em
foco a repecurséo econdmica e o crescimento do Produto Interno Bruto. Entretanto, o papel
da AVPE ndo seria de identificar de forma valorativa o que é mais ou menos relevante para
0 desenvolvimento econémico do pais, mas apenas realizar uma verificacdo técnica quanto
ao cumprimento efetivo, total ou parcial, das propostas realizadas em campanha,
apresentando o resultado final, por meio de relatério que circunstancie tais situagdes.

Assim, a legislacdo deveria prever o peso das avaliagdes por setor, elegendo areas
fundamentais e o percentual a que corresponderdo na andlise final. A titulo de exemplo,
poderiam ser apontadas cinco areas fundamentais: 1) educagdo e ciéncia; 2) saude e
saneamento; 3) economia (que abrangeria trabalho, emprego, previdéncia); 4)
infraestrutura e sustentabilidade; e por fim, 5) “outros”. Cada qual poderia ser responsavel
por 20% da analise final quanto ao cumprimento das propostas dos candidatos.

Como nem todas as areas sdo identificaveis e ha uma mutacdo temporal nos
interesses, uma designagdo para “outros” se justifica. Ha algum tempo atras as questdes
ambientais despertavam menor interesse do que hoje. E provavel que dentro de alguns anos
as questdes relacionadas a tecnologia digital, inteligéncia artificial e internet ganhem ainda
mais importancia.

Retomando as modalidades de propostas eleitorais que formulamos no capitulo
anterior, a AVPE devera identificar as propostas como ilegais, legais inexequiveis ou
legais exequiveis, sejam elas objetivas ou subjetivas, conforme classificagdo que
realizamos no Capitulo 3, item 6, acerca das modalidades de proposicdes eleitorais. A
realizacdo de uma proposta cujo cumprimento escape da esfera de competéncia do
proponente, inexequivel, portanto, devera ser reputada como “descumprida”. Isso coloca
sobre o candidato o 6nus de conhecer as atribui¢cdes do cargo para o qual se apresenta, para
que ndo prometa algo que sabe que se encontra fora de sua esfera de competéncia. Citamos
um exemplo deste caso no capitulo anterior, que toca ao candidato ao governo de estado
federativo no Brasil que promete a implementacdo de pena de morte, 0 que constitui
matéria que compete exclusivamente a Unido.

Passando ao procedimento de analise das propostas vislumbramos que o rito
deveria seguir as seguintes etapas, naturalmente previstas em lei: 1) procedimento de

reunido das propostas; 2) apresentacdo do quadro final das propostas; 3) apresentacdo de
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escusas ou elementos que denotem o cumprimento das propostas pelo governante; 4)
andlise de cumprimento das propostas, escusas e parece final; 5) recurso administrativo.

O procedimento tem inicio com a reunido das propostas realizadas durante o
periodo de campanha eleitoral. Em sede administrativa, em um prazo até 60 dias da posse
do chefe do Poder Executivo, auditores da Agéncia compilardo todas as proposi¢oes
realizadas para a formacdo do quadro geral de propostas sujeitas a andlise durante o
mandato. Para que seja observado o contraditorio, neste periodo tanto o partido politico do
candidato vitorioso, agora governante, como dos demais partidos poderdo apresentar
documentos, &udios, videos, etc., que comprovem as propostas realizadas visando a
formacéo do quadro geral. Da deciséo que apresentasse o quadro final de propostas haveria
recurso administrativo para o Orgdo superior da prépria Agéncia. Como apontado no
Capitulo 3, as proposicdes objeto de analise sdo todas aquelas que constem do programa
eleitoral de governo do candidato. Mas ndo apenas estas. Devem ser abrangidas também
outras manifestacdes realizadas durante o periodo oficial de campanha, veiculados por
qualquer meio, até a data da eleicdo, que desbordam do programa eleitoral de governo e
incluem entrevistas, programa eleitoral gratuito, material oficial de campanha distribuido,
debates, manifestacdes em redes sociais, etc. Valendo lembrar que é possivel que antes da
eleicdo, seja em primeiro ou segundo turno, o candidato retifique as propostas, valendo
para efeito de verificagdo a ultima manifestacdo antes do pleito eleitoral. A retificacdo deve
ser inequivoca, manifestando-se o candidato de forma expressa de que estd a mudar a sua
proposta outrora formulada.

O procedimento de reunido das propostas se mostra relevante na medida em que
ndo se limita a analise ao programa eleitoral de governo apresentado a justica eleitoral.
Assim, havendo a possibilidade de as propostas realizadas por outros meios desbordarem
do programa, se faz necessario um procedimento para a sua reunido, que culminara com a
publicacdo do quadro geral de proposicOes realizadas pelo candidato.

Em igual linha de importancia, seria no processo de reunido das propostas que se
poderia, desde ja, identificar a natureza de cada proposicdo, realizando filtragem com o
objetivo de identificar as propostas “legais inexequiveis” e “legais exequiveis”, e dentre as
proposicdes legais exequiveis, aquelas que podem ser aferidas, por corresponderem a
“propostas objetivas” ou por representarem “propostas subjetivas”, sejam elas “subjetivas
meramente programaticas” ou “subjetivas propriamente ditas”, como melhor descrevemos

no Capitulo anterior no item 3.6.
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Aproximadando-se da data de realizacdo das avaliagdes, no prazo de 60 dias
anteriores a emissdo do parecer, 0 governante poderia apresentar as justificativas que
entendesse pertinentes acerca do ndo cumprimento de determinadas propostas ou, de outro
lado, material que visasse a corroborar o cumprimento das proposicoes.

Por fim, os auditores da AVPE realizariam a analise das escusas, que trataremos um
pouco mais a frente, bem como emitiriam o parecer final de cumprimento, indicando o
percentual de implemento em casa uma das areas, e do governo como um todo. Da referida
deciséo caberia recurso administrativo para a propria AVPE.

Importa mencionar novamente que este mero exercicio de estruturacdo do 6rgéao
tem por objetivo a demonstracdo da viabilidade da proposta, ndo se pretendende afirmar de
forma peremptoria que o érgdo avaliador das propostas deveria ser constituido exatamente
como propomos ou com as finalidades que apresentamos. Como mencionado, a
estruturacdo de 6rgdo desta natureza poderia ser objeto de pesquisa exclusiva para tal fim,
diante das vicissitudes envolvidas. De outro lado, ndo nos limitamos a apenas mencionar
que a avaliacdo seria realizada por uma agéncia a ser criada, pois a identificacdo de
algumas das dificuldades e virtudes do 6rgdo sdo decorrentes exatamente do exercicio
criativo da instituicdo, justificando, ai sim o tema da nossa tese, o controle da verificacdo

das propostas eleitorais.

4.8 Possibilidades de escusa ao cumprimento da proposicao.

A analise das politicas publicas sobre o viés da chamada “policy analysis”, que para
além da teoria politica cléssica, isola o poder como tema central, compreendendo o poder a
partir de sua permeabilidade com as diversas variaveis que explicam o fenémeno da acéo
governamental. A denominada “policy” corresponde a uma rede de decisdes e ag¢Oes que
alocam valores e esforcos. O processo decisdrio ndo é analisado apenas de forma
instrinseca, mas também em relacdo as iniciativas politicas a vista de problemas concretos,
alternativas, avaliacdes e resultados*®’. Por tal razdo, mesmo as proposicdes que se
adequem a todos os critérios elencados como pressupostos de exequibilidade e

exigibilidade, no curso do mandato, poderdo ser objeto de alegacdo de “escusa de

1 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas.
S&o Paulo: Saraiva, 2013, pp. 105-106.
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descumprimento” por parte do governante, a0 argumento que em razdo de condicOes
exOgenas seu governo restou impossibilitado de cumprir a promessa realizada.

N&o ha como se furtar a necessidade de analise das justificativas para que se

identifique se o governante ndo cumpriu a proposta, de um lado por falta de vontade

politica, impericia, mera demagogia eleitoral**

ou, de outro lado, por fatores externos
que realmente ndo podem ser atribuidos ao governante.

Naturalmente existe uma zona cinzenta em que podem se situar algumas
situacOes. Isso, porém, ndo serve de desitimulo para que paulatinamente se desenvolva
um sistema apto a identificar tais conjunturas. Por exemplo, se um governador estadual
promete a construgdo de um conjunto habitacional em uma determinada localidade de um
municipio durante sua campanha eleitoral, afirmando de pronto, que utilizard recursos
exclusivamente estaduais. Porém, apds os estudos iniciais, observa-se que o terreno é
absolutamente impréprio para construcdo, o que impossibilita a edificacdo no local. Em
outra possibilidade se imagina que verba que daria ensejo a tal construcdo adviesse do
governo federal e que ndo pode ser repassada a vista de contingenciamento, ou seja, por
fato ndo atribuivel ao proprio governante estadual.

Como a AVPE deveria agir nestes casos? Reputar que o governante simplesmente
ndo cumpriu a promessa ou reconhecer a impossibilidade de cumprimento por fato
externo? Os casos parecem se adequar mais a hipdtese de “descumprimento escusavel”,
por se vislumbrar que o fato impeditivo ndo teve o concurso do proponente e a
especificidade técnica de nivel elevado, notadamente no primeiro caso, ndo lhe podia ser
exigida. J& no segundo caso, a escusabilidade decorre da vinculagcdo da proposta a origem
da receita.

Ha propostas que compreensivelmente estdo sujeitas a diversos fatores como, por
exemplo, compromisso com reducdo ou aumento da taxa de juros. Diante de sua
vinculagdo com outros instrumentos econdmicos como inflacdo, déficit de contas, cdmbio
e taxa juros no exterior, uma proposicdo desta natureza poderia ser realizada como
compromisso, mas 0 governante poderia tentar demonstrar a ocorréncia de causa

excludente de exigibilidade. Assim, o candidato a Presidente da RepuUblica promete

402 «(_.) uma méxima que ndo posso deixar tornar-se plblica sem ao mesmo tempo frustar minha

prépria intengdo - que deve permanecer secreta se deve ter éxito e para a qual ndo posso me declarar
publicamente sem que por isso seja levantada indefectivelmente a resisténcia de todos contra meu propdsito -
ndo pode vir esta contraposicdo necessaria e universal, por conseguinte a priori inteligivel de todos contra
mim de nenhum outro lugar a ndo ser da injustica com que ela ameaga a todo”. KANT, Immanuel. A Paz
Perpétua (Trad. Marco Zingano). Porto Alegre: L&PM Editores, 2011, posi¢ao 785-790.
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baixar uma taxa de juros anual que esta na faixa de 10% para 6% ao ano no seu primeiro
ano de governo. Contudo, em tal periodo, a taxa de juros em outros paises de importantes
mercados foi elevada, a inflagdo interna dobrou, o cAmbio desvalorizou-se e guerras civis
deflagradas em paises do Oriente Médio elevaram o preco do barril do petréleo. Exigir a
implementacdo impositiva da queda dos juros neste cendrio ndo seria adequado. A
questdo que se segue é: a alteracdo de taxas no exterior € um evento imprevisivel ou
aquele que se compromete com alteracdo da taxa deveria levar em conta tal questdo?
Nesta hipotese a leitura do cendario externo e o risco de um compromisso neste sentido
nédo pode alforriar o proponente, que a bem da verdade, arriscou-se ao fazer compromisso
desta natureza, em que é cedigo que existe a interdependéncia de diversos outros fatores.

Quando tratamos do vinculo politico-eleitoral entre representantes e
representados, visando um refor¢co democratico do liame, sugerimos uma aproximacao
com a figura juridica de um contrato em que o candidato é o proponente e a cidadania o
oblato. Ao tratar neste momento das hipdteses de escusas face ao eventual
descumprimento dos compromissos, pretendemos nos valer de algumas figuras do direito
administrativo, especificamente na seara dos contratos administrativos em que é facultado
a Administragdo a rescisdo unilateral dos contratos.

E certo que ha uma dificuldade nesta analogia, pois o candidato eleito, agora
governante, é o chefe da Administracdo Publica, de modo que o exercicio de transformé-
lo de proponente em contratado gera naturais dificuldades ontolégicas, ja que no polo
contratante, ndo mais estaria apenas cidadania, mas também o interesse publico da
Administragdo, consubstanciado na responsavidade democrética. Desta forma, reiteramos
que pretendemos realizar apenas uma aproximacéo das figuras e ndo uma sobreposicao.

Além disso, trataremos de outras escusas, que nos parecem cabiveis, para debate
das justificativas quanto ao descumprimento das propostas: reserva legal, falta de
orcamento por auséncia de repasse de verbas, decisdo judicial que impede o cumprimento
da proposta, utilizacdo de instrumento de democracia direta que altere a propostas, “fato
do principe”, teoria da imprevisao e fatos imprevistos.

Passemos a analisar tais situagdes.

4.8.1 Cumprimento de proposta que demande aprovacdo de projeto de lei ou

emenda constitucional.
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Caggiano adverte que a positivacdo constitucional de novas direitos com textos
repletos de preceitos abertos, ndo-executorios, impde ao Poder Executivo esforgo
adicional para a criacdo e instalacdo de programas que gerem efetividade aos direitos,
mas ao mesmo tempo onera também o Poder Legislativo, a quem cabe complementar as
normas constitucionais de eficacia limitada por meio de edicdo normativa. Contudo, tais
dificuldades técnicas do ponto de vista executdrio ndo podem servir de justificativa para
que sejam ignoradas as competéncias constitucionais, ou no dizer da autora promovam “a
demolicdo da ideia de rigidez constitucional”*®,

Nesta linha de ideias, se a matéria objeto da proposta esta coberta pelo manto da
reserva legal, a rigor o Chefe do Poder Executivo ndo poderia ser imputado como
descumpridor do compromisso em decorréncia da ndo aprovacdo da norma a que
vinculada a proposicdo, na medida em que o cumprimento escapa de competéncia
institucional do cargo que titulariza.

Entretanto, nestes casos em que se demanda a aprovacdo de peca legislativa, o
Chefe do Poder Executivo devera demonstrar que houve o encaminhamento do projeto de
lei ou emenda constitucional ao parlamento ou, uma vez aprovado, ndo o vetou. Se o
projeto ndo foi votado ou veio a ser rejeitado, realmente ndo h& como imputar
responsabilidade ao governante®®.

Logo, proposta que dependesse de projeto de lei que ndo veio a ser aprovado, mas
cujo projeto foi encaminhado pelo Poder Executivo, ou por ele expressamente
encampado, em caso de apresentacdo por terceiros, ndo permitiria concluir que a
promessa foi descumprida. Tampouco permitiria autorizar a conclusdo de que foi
cumprida, porque a lei era apenas um pressuposto para que houvesse a execugdo da
promessa. Assim, em casos como este, a avaliacdo seria de “impossibilidade de
verificacdo” de cumprimento por causa alheia a vontade do administrador, e tal indicador
devera ser afastado do contingente de propostas cujo percentual de cumprimento sera

refletido no parecer final.

403 CAGGIANO, Monica Herman S. “Democracia x constitucionalismo: um navio a deriva?” In:
Cadernos de Pds-Graduacdo em Direito: estudos e documentos de trabalho / Comissdo de Pés-Graduagao
da Faculdade de Direito da USP, S8o Paulo, n. 1, 2011, p. 17 e 20.

%% N3o se descarta a possibilidade de que o Chefe do Executivo realize uma manobra politica
consistente em encaminhar o projeto de lei a casa legislativa e, a0 mesmo tempo, orientar sua base de apoio a
votar contrariamente ao projeto. Tal expediente € utilizado quando o Chefe do Poder Executivo pretende
reduzir seu desgaste com a opinido publica aparentando que almejava a aprovacao da lei quando, em verdade,
atua politicamente para sua desaprovagéo.
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4.8.2 Proposta que depende de recursos financeiros advindos de outra esfera.

Quando a proposta tiver por pressuposto recursos oriundos de outra esfera é
indispensavel que ao realizar o compromisso o candidato informe de onde vira a
receita®®. Neste caso, ou seja, tendo afirmado que a verba, em montante especifico ou
aproximado viria de determinada esfera de governo, ou de parceria, caso a verba ndo
venha a ser recebida, por fator alheio a vontade do governante, ndo se poderia cogitar de
descumprimento. Da mesma forma que no caso anterior de cumprimento, também nao
poderiamos cogitar, devendo a proposta ser excluida do rol de andlise para efeito de
percentual de cumprimento e taxada como “impossibilidade de verificagdo”. A situacdo
se altera caso o0 governante tenha dado causa ao ndo recebimento da verba, por
descumprir parte dos requisitos necessarios para seu recebimento. Nesta hipdtese a
proposta devera ser reputada como ndo cumprida, sendo sopesada para o relatério final.

Caso o proponente ndo indique a origem da receita, o descumprimento da
proposta redundara em anotagdo como “proposta descumprida”, ndo se podendo valer de

escusa diante do ndo recebimento de verba de outro ente.
4.8.3 Cumprimento de proposta obstado por deciséo judicial.

Se o cumprimento de uma proposta é inibido em razdo de decisdo judicial, o
governante podera ser responsabilizado como se descumprido tivesse a proposta? Por
exemplo, se um candidato se compromete a privatizar uma determinada empresa publica
e, apods iniciar o procedimento de desestatizacdo, decisfes judiciais liminares impedem a

privatizacao da empresa.

%05 A tarefa de avaliar a execucdo de politicas publicas é complexa, conforme ja apontamos alhures,
uma vez que a propria aloca¢do de meios os recursos orcamentarios abrangem néo apenas as receitas como
também créditos fiscais, empréstimos publicos, cessdo de bens e servigos, recursos humanos e materiais, etc.
Para aferir indices de medida do tamanho do setor publico Bustos Gilbert realiza uma classificagéo tripartite
entre gastos, ingressos e outros indicadores da atividade do poder puablico. Os gastos publicos podem ser
divididos em agregados, que oferecem uma ideia do tamanho do estado, como a comparacdo do gasto total
com o PIB e Renda Nacional, enquanto os desagregados correspondem a analise de como o setor publico
realiza 0 gasto, ou seja, a cada determinada quantia despendida, quanto é gasto como folha de pagamento,
investimento (inversion). Os ingressos também sdo divididos em agregados e desagregados, sendo que
aqueles correspondem, por exemplo, a pressdo fiscal, ou seja, o total de impostos dividido pelo PIB e estes
como, a guisa de referencia, a definir a carga tributéria para um determinado grupo de contribuintes. Outros
indices sdo separados entre aqueles que medem o desequilibrio das contas publicas e os que buscam
identificar em que medida o setor publico participa na producdo total da economia. GISBERT, Antonio
Bustos. Curso Basico de Hacienda Publica. Pamplona: Editorial Aranzadi, 4. E.d., 2017, pp. 29-31.
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A primeira impressao € que nao parece importar a razdo pela qual judicialmente
se entendeu que o processo de privatizacdo ndo poderia prosseguir naquele momento, ja
que o administrador se viu obstado por um érgédo externo. Entretanto se poderia perquirir
se a decisdo judicial decorreu de falta de competéncia do administrador na formulacao do
edital de privatizacdo. Neste caso, ja que 0 governente — e sua equipe — teriam dado causa
a obstacularizagdo do procedimento de privatizacdo ao ndo empregar as formalidades
devidas, ndo seria prudente conferir o selo de “impossibilidade de cumprimento” para a
proposta, mas sim de “proposta descumprida”. Imaginemos um governante que ndo tem a
intencdo de cumprir uma proposta de privatizagdo, mas que gostaria de atribuir o
descumprimento a outra razdo. Poderia ele iniciar um procedimento sabidamente
equivocado, ciente de que haveria questionamento judicial, para posteriormente alegar
gue o descumprimento ocorreu em decorréncia da autacdo do Poder Judiciario.

Para evitar que situacdes como essa ocorram, o corpo juridico da AVPE deveria
analisar o conteldo das decisdes judiciais para observar se o Obice identificado
judicialmente pode ou ndo ser atribuido ao governante. Se a ele for atribuida culpa, a
proposta seria consierada “descumprida”. Ao revés, ndo identificada culpa por parte do

promitente, seria apontada como caso de “impossibilidade de cumprimento”.

4.8.4 Instrumento de democracia direta que altere a contetido da proposta.

Impedir que 0 governante alterasse ou mesmo reconhecesse estar equivocado em
relagdo a uma proposta implicaria em imobiliz&-lo durante todo o mandato, tornando-se
refém do proprio programa, ignorando-se ndo apenas a mutabilidade das situagdes faticas
que ensejaram determinadas propostas, bem como eventuais estudos que demontrassem
que os resultados pretensamente obtidos com uma determinada proposta ndo seriam
atingidos ou haveria outros meios mais eficazes para tanto. Desta forma, ndo se poderia
afirmar que o governante se afastou da responsividade democratica, pois como ja
mencionamos em outras oportunidades, a eleicdo representa o inicio do dialogo, de
assuncdo de compromissos entre o governante e a cidadania, mas que prossegue durante o
exercicio do mandato.

Se o0 objetivo do presente trabalho € a efetividade da busca pelo cumprimento das
propostas, ja que atualmente ndo ha exigibilidade alguma, engessar totalmente o governo a
ponto de obriga-lo a cumprir todas as propostas, vedadas retificagdes, redundaria em

flagrante excesso. O argumento da auséncia de controle seria utilizado para gerar um
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controle excessivo. Assim, estando o governante diante de proposta que gostaria de alterar,
trés opcoes se colocariam.

A primeira seria simplesmente reconhecer que se equivocou em relacao a proposta,
que melhor analisando o tema, ndo a cumpriria por entender que ela ndo atenderia ao
interesse publico. Neste caso, a despeito da honestidade da explica¢do, constaria no
relatorio da AVPE como “proposta descumprida”. Afinal, a afericdo correponde aos
compromissos realizados em campanha eleitoral.

Outra alternativa, especialmente se 0 governante tivesse a intencdo de evitar que a
proposta fosse taxada como “descumprida”, poderia representar a submissdo da alteragdo
proposta a manifestacdo popular, por plebiscito ou outros instrumentos de exercicio de
democracia direta, de modo que caso a populacdo, por maioria, se mostrasse contraria a
concretizacdo da proposta, naturalmente tal proposicdo ndo mais poderia ser imputada
como “descumprida”, na medida em que a propria coletividade teria exonerado o
governante do cumprimento. E caso a cidadania confirmasse o desejo de efetivacdo da
proposta, ndo restaria outra alternativa ao governante entre cumprir a proposta, aqui
evidentemente pressupondo que ndo dependesse de outros 6rgdos ou de reserva legal, ou
entdo valer-se da hipdtese prevista no pardgrafo anterior, confirmando as razdes pelas
quais descumpriria a proposta, com a rubrica de “promessa descumprida”.

Acaso a legislagdo autorize, poderia haver uma terceira possibilidade, que
consistiria em representacdo junto ao Poder Legislativo para que o governante fosse
autorizado a alterar o compromisso no curso do mandato, mediante um quérum de maioria
amplamente qualificada, visando preservar as propostas previamente realizadas.

A guisa de exemplo temos o caso da flexibilizacdo do porte de armas no Brasil. Na
eleicdo presidencial de 2018, o entdo candidato Jair Bolsonaro se comprometeu a
promover acdes para tornar mais facil o acesso ao porte de armas‘®. Entretanto, em
pesquisa divulgada um dia antes da posse do Presidente Jair Bolsonaro, pesquisa revelou
que 61% da populacdo era contréria a flexibilizacdo da posse de armas*”’. Neste caso, 0
Presidente poderia realizar um plebiscito sobre o tema e, confirmado o resultado da
pesquisa no escrutinio, estaria exonerado do dever de cumprimento. A proposta seria

avaliada pela AVPE como “descumprimento escusavel”.

% Disponivel em: https://congressoemfoco.uol.com.br/eleicoes/maioria-dos-presidenciaveis-

defende-desarmamento-veja-a-posicao-de-cada-um/. Acesso em 13/03/219.
7 Disponivel em: <https://g1.globo.com/politica/noticia/2018/12/31/para-61-dos-brasileiros-posse-
de-armas-de-fogo-deve-ser-proibida-diz-datafolha.ghtml> . Acesso em 07/06/2019.
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4.8.5 “Fato do principe”, teoria da imprevisao e fatos imprevistos.

Na esfera administrativa, os contratos devem preservar o equilibrio econémico-
financeiro da avenca visando compatibilizar o interesse puablico da Administracéo
contratante e do interesse do particular contratado. Celso Antonio Bandeira de Mello
afirma que podem ocorrer diferentes hipoteses de agravos econdmicos aptos a abalar a
estabilizacdo contratual. Séo eles: a) agravo econdmico decorrente de sobrecargas
decididas pelo contratante no uso de seu poder de alteracdo unilateral do contrato; b)
agravo economico resultante de medidas tomadas pelo poder contratante, sob titulagéo
juridica diversa da contratual, o chamado “fato do principe”; c¢) agravo econémico
decorrente de fatos imprevisiveis produzidos por forcas alheias as partes contratantes, a
denominada “teoria da imprevisdo”; d) agravo econdmico proveniente das chamadas
“sujeicOes imprevistas”, dificuldades materiais que as partes ndo podiam prever e que
fazem pesar uma grave e anormal carga para o contratado; €) agravo econémico resultantes
da inadimpléncia da administracdo contratante*®®.

Esse arcabougo juridico inerente as hipoteses de manutencdo do equilibrio
economico-financeiro dos contratos administratos poderia, em alguma medida, ser
adaptado para os compromissos decorrentes de propostas eleitorais, ainda que estes nao
tenham conteddo econémico. Ndo se pretende, a evidéncia, fazer uma transposicao de
institutos, mas realizar uma aproximacdo, na medida em que ndo existe um regime juridico
proprio das proposicdes eleitorais. Desta forma, os apontamentos adminitrativistas trazidos
ndo pretendem dissecar os institutos, mas simplesmente deles acercar-se.

Dentre as modalidades mencionadas, duas ndo teriam qualquer aplicacdo. A
primeira, 0 agravo econémico decorrente de sobrecargas decididas pelo contratante no uso
de seu poder de alteracdo unilateral do contrato, porque ao candidato promitente ndo seria
dada prerrogativa de alterar unilateralmente a proposta, sob pena de, por via transversa,
continuar a legitimar a demagogia eleitoral, se ao candidato for franqueada a revogacao
unilateral de seu compromisso. A mutabilidade da proposta poderia ocorrer por meio da
utilizacdo de instrumento de democracia direta, como apontado no item anterior, ou

mediante a chancela do Poder Legislativo, mediante quérum amplamente qualificado. Em

4% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo.. Sdo Paulo: Malheiros,
34%ed., ref., e atual, 2019, pp. 679-681.
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quaisquer das hipdteses, ndo se admite a mutacdo unilateral da proposta realizada pelo
proprio proponete.

A Ultima hipotese, agravo econdmico resultante da inadimpléncia da administracao
contratante, também nao teria aplicabilidade porque aqui discutiremos a inadimpléncia do
governante, outrora proponente, e ndo da Administracdo, ainda que esta tenha aquele por
representante.

Quanto as demais modalidades, nos parece possivel compatibilizar as proposicdes
eleitorais com o “fato do principe”, a “teoria da imprevisdo” e as “sujei¢des imprevistas”.

O “fato do principe” consiste no ato ou fato da autoridade publica estatal
contratante que realiza uma determinacdo, positiva ou negativa, em carater geral e
imprevisivel, que onera excessivamente ou impede a execucdo do contrato, reclamando a
compensacdo dos prejuizos suportados pelo contratado®®. Emerge de seus elementos a
existéncia de uma determinacdo de carater geral e, portanto, ndo especifica sobre o objeto
da contratagio, traco que o distingue do denominado “fato da administragio”. E
necessario, ainda, que o ato tenha sido praticado pela autoridade contratante e ndo por
autoridade publica de outra esfera. Por fim, imperioso que o fato ou ato seja imprevisivel e
o gravame deve ser de tal grandeza que torne impossivel ou dificulte excessivamente seu
cumprimento.

Trasladado o instituto para as proposi¢des eleitorais, o “fato do principe”
representaria a conduta do governante que pratica ato de sua esfera de competéncia, nao
relacionado com o objeto de determinada proposta eleitoral, mas que venha a tornar o
objeto da prestacdo, ou seja, a promessa de campanha, sendo impossivel, extremamente
gravosa. Logo, a conclusdo é que o governante ndo poderia se valer de um ato por ele
préprio praticado, ainda que fora do objeto da proposta eleitoral, para sustentar a
impossibilidade de cumprimento ou sua onerosidade excessiva, pena inclusive de se aplicar
o brocardo nemo auditur propriam turpitudinem allegans*°. Por exemplo, um candidato
ao Poder Executivo Federal afirma em campanha que fara credenciamento de médicos
estrangeiros para prestar servicos em areas remotas do pais. Entretanto, uma vez eleito,
encaminha ao Congresso Nacional, projeto de lei para a criacdo da carreira de médico de
Estado, para atendimento nas areas mais remotas e carentes, incluindo na lei dispositivo

que veda a contratacdo de médicos de outras nacionalidades. Na hipotese, tem-se que 0

% GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 1995, 4° ed — rev. e ampl.,
p. 394.
19 Ninguém pode se valer da propria torpeza.
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governante praticou ato de sua esfera de competéncia — o encaminhamento de projeto de
lei — ndo relacionado especificamente com a proposta — que tratava de credenciamento dos
médicos estrangeiros — mas torna impossivel o cumprimento da proposta, caso o
Congresso acolha o projeto de lei apresentado sem alterar tal disposicao.

A teoria da imprevisdo funda-se na existéncia de fatos inesperados, andmalos, que
ndo podem ser prenunciados pelos contratantes e tornam o cumprimento da avenca
excessivamente onerosa, autorizando a revisdo do contrato, em observancia & chamada
clausula rebus sic stantibus. E indispensavel, portanto, que a interferéncia seja
imprevisivel, anormal, e ndo guarde qualquer relagdo com o comportamento das partes,
seja de natureza dolosa ou culposa*'’.

Enquadram-se nesta categoria as hipéteses de caso fortuito e forca maior*?. Ambos
sdo eventos externos a Administracdo, estranhos a vontade do governante, imprevisiveis e
inevitaveis, que implicam na impossibilidade absoluta de cumprimento da proposta*®.
Porém, enquanto o caso fortuito decorre de um acidente de causa desconhecida ou de uma
conduta humana, como guerras ou greves, a forca maior advém das forcas da natureza,
como raio, tempestade, neve, etc*'*. Destaca-se o requisito da impossibilidade absoluta de
implemento, o que o diferencia da existéncia de maior dificuldade para seu cumprimento,
que decorre da alea econbmica, que tem 0S mesmos pressupostos, quais sejam,
acontecimento externo a obrigacdo, imprevisivel e inevitavel, gerando grande desequilibrio
econdbmico, mas que ndo impede a execucdo do contrato, apenas tornando-o mais
oneroso*®. Nestes casos, a Administracdo aplica a teoria da imprevisdo para rever as
clausulas financeiras do contrato e viabilizar a continuidade contratual. Por exemplo, a
queda de barragem de represa gerando grave inundacdo poderia exonerar 0 promitente do

cumprimento das propotas.

“1 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. Op. Cit., p. 391.

12 No Brasil, a Lei de Licitacdes (Lei Federal n° 8.666/93) em seu artigo 78, inciso XVII, assevera
que constitui motivo para a rescisdo contratual a “ocorréncia de caso fortuito ou de forga maior, regularmente
comprovada, impeditiva da execugdo do contrato”.

2 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 31 e.d rev.
atual e ampl., 2018, p. 320.

% DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro. S&o Paulo: Saraiva, 2001, 15° ed. rev.
v.7.,p, 97.

5 Na Primeira Guerra Mundial, diante da alta dos precos do carvéo, as concessionarias de gas
francesas ndo conseguiam continuar com a exploragdo mediante as tarifas entdo contratadas. O Conselho de
Estado Francés reconheceu a necessidade de revisdo, uma vez que o cumprimento nos moldes anteriormente
acertados conduziria a empresa a ruina. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Op. Cit.,
p. 319.
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Sujeigdes ou fatos imprevistos séo dificuldades de ordem material que ndo podiam
ser previstas antes do compromisso, tornando mais gravosa ou impossivel sua
implementacéo*'®. Na esfera de nossa pesquisa, por exemplo, um candidato formula uma
proposta especifica de construcdo de uma escola em um determinado terreno que ja
pertence ao ente que pretende presidir. Contudo, alcado ao cargo, apos estudos iniciais
descobre-se que o terreno apresenta contaminacdo quimica que inviabiliza qualquer
construcdo. N&@o havia como exigir que o candidato tivesse tal informacdo ao tempo da
campanha, logo, o descumprimento ndo poderia implicar em uma “promessa
descumprida”.

Trazendo estes conceitos para a proposta apresentada, o ideal ¢ que algumas
destas possibilidades sejam inclusive ja previstas na propria lei que institui a AVPE, o
que preveniria, em alguns casos, a analise de escusas. Por exemplo, caso a arrecadacdo do
governo seja inferior a um determinado percentual, em comparacdo com o valor
registrado no ano anterior, o governante ficaria automativamente isento do escrutinio pela
AVPE. Dispositivo desta natureza igualmente impediria que reducdo de arrecadagédo
inferior a baliza legal desse ensejo a alegacdes de forca maior, entendendo-se que
flutuacdo da arrecadacéo dentro de um determinado patamar legal constituiria um evento,
malgrado inevitavel, previsivel.

Na questdo trazida anteriormente acerca da proposta de Presidente da Republica
gue se compromete com determinada reducdo de taxa de juros, nos parece que a flutuacéo
de taxas no exterior ndo corresponde, por si s, a um evento imprevisivel. Portanto, para
que o promitente se desonere da proposta, teria que realiza-la de forma condicionada, por
exemplo: “reduzirei os juros a 2,5% por cento, desde que a taxa ndo varie mais do que
7% por cento, por exemplo, nos Estados Unidos e na Zona do Euro”. Outra possibilidade
apta a justificar o reconhecimento de caso fortuito seria a comprovacéo de que a alteracéo
dos juros no exterior ocorreu fora dos parametros previsiveis. Por exemplo, nos Estados
Unidos entre 2008 e 2018 a taxa de juros variou de 0 a 2,5%. Logo, uma elevacdo para
acima de 7% ao ano, poderia gerar grande impacto na taxa de investimento externo que
aporta no Brasil. Embora a elevacdo por si s6 ndo seja elemento bastante para
reconhecimento da for¢a maior, pode servir de base para analise da queda de arrecadacéo.
Se a flutuagéo da taxa era um evento previsivel, a elevacdo para 7% néo era, a vista do

histdrico do pais.

8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Op. Cit., pp. 680-681.
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Em outro exercicio, um candidato a presidente de um pais que integre a zona do
Euro poderia realizar propostas com fundamento nesta integracdo econdmica. Se houver
dissidéncia de um ou mais paises, 0 governante poderia alegar e demonstrar que houve
alteracdo substancial no bloco, gerando reflexos na arrecadacdo do pais, e por

consequéncia, inviabilizando a execugéo de propostas.

4.9 Das sanc0es.

Tratamos sobre a necessidade de se buscar sancionamento para o descumprimento
das propostas eleitorais no item 3.8 do Capitulo anterior. Agora passamos a entrever, de
lege ferenda, algumas possibilidades de sancionamento. A aplicacdo de sanc¢des de carater
juridico demanda previsdao normativa a esse respeito. Logo, quaisquer hipdteses que
venham a ser discutidas nesta seara em decorréncia do conteudo do relatério da AVPE s
tem aplicacgdo se previstas em lei.

E certo que a apresentacdo de relatorio que importe na demonstraco qualitativa e
quantitativa do cumprimento das propostas tem efeito politico, e ja implica, por si s0, em
san¢do, ao revelar a cidadania de maneira institucional, que o governante ndo esta
cumprindo com 0s compromissos assumidos. Entretanto, acreditamos que a efetividade
demande a previsdo de sancionamento. Duas consequéncias que bem se adequariam a
insuficiéncia de resultado sdo a vedacao a reeleicdo e a impossibilidade de utilizacdo (ou
limitacdo) de uso de verba publicitaria.

A responsabilizacdo deve recair apenas sobre Chefe do Poder Executivo e de seu
vice, exceto se pensado um sistema em que as propostas do partido politico se tornassem
vinculantes. Aplica-se aqui a teoria da unicidade da chapa de candidatura, até porque as
propostas sdo realizadas pela chapa, ainda que veiculadas por um ou outro integrante da
composicdo. Isso é importante para deixar claro que uma proposta realizada por um vice-
candidato vincula a chapa, exceto se retificada posteriormente antes da eleicdo. Deste
modo, havendo divergéncia de propostas entre 0s membros da chapa, deve prevalecer a

proposta do cabeca de chapa, ou seja, o candidato a chefia do cargo*'’.

7 Na eleicdo presidencial brasileira de 2018, o entdo candidato & vice-presidéncia Hamilton
Mourdo teceu criticas ao 13° salario. Embora ndo se tratasse de proposta expressa de supressdo do direito,
ainda que pelo encaminhamento de proposta de emenda & Constituicdo, é certo que Jair Bolsonaro, a época
candidato & presidéncia, tratou de rechagar tal possibilidade. Disponivel em: <
https://exame.abril.com.br/brasil/no-twitter-bolsonaro-rebate-criticas-de-vice-mourao-ao-13o0-salario/>.
Acesso em 28/02/2019.
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Uma consequéncia legal prevista pelo desatendimento de determinado percentual
das propostas eleitorais poderia ser a limitacdo de utilizac&o de verba com publicidade, néo
cumprido determinado percentual das propostas no curso do mandato. Ainda que a
publicidade ndo seja do candidato, é evidente que quanto mais se promovem feitos de uma
administragdo, na mesma propor¢do sdo vinculados implicitamente ao governante e ao
partido. Assim, impedir ou limitar a utilizacdo de verba publicitaria implicaria em
incentivar o administrador a se empenhar para o cumprimento de suas propostas. Portanto,
acaso, por exemplo, a AVPE registrasse cumprimento global inferior a 50% das propostas,
a verba publicaitéria poderia ser reduzida na mesma medida.

A lei poderia prever também que um desempenho administrativo pifio redundaria
em hipdtese de inelegibilidade. Por exemplo, um administrador que ndo cumprisse nem
mesmo 30% de suas propostas no primeiro triénio poderia ser impedido de concorrer a
reeleicdo ou vir a ser nomeado para cargos publicos comissionados, de qualquer esfera,
apés o termino da gestéo.

As mesmas vozes que se elevam contra a Lei da Ficha Limpa para afirmar que ela
limita a liberdade democratica ao impedir que o povo opte livremente por um candidato
que, a despeito de incidir nas hipéteses de inelegibilidade, seria um melhor administrador,
argumentariam contrariamente a limitacdo por nos sugerida. Na esséncia 0 argumento seria
0 mesmo, de que a lei estaria impedindo, de forma indevida, a liberdade do povo de
escolher um candidato, apesar de ele ndo ter apresentado desempenho razoavel. Neste
caso, a mesma resposta poderia ser dada em ambos 0s questionamentos. O povo, por meio
do Poder Legislativo, democraticamente eleito, teria anuido com a referida limitacdo, ao

autorizar de forma mediata, a edi¢do da lei com tal previsdo.
4.10 Da revisdo do mérito dos pareceres pelo Poder Judiciario.

No Brasil, mercé do principio da inafastabilidade da jurisdicdo, insculpido no artigo
5°, XXXV*® da Constituicdo Federal, ndo ha como se negar o acesso ao Poder Judiciario
para guestionamentos relacionados a procedimentos administrativos, como as decisdes da

AVPE, cuja criacdo sugerimos. A mesma situacdo ocorre na Espanha, cuja Constituicao,

M8 Artigo 5 °, XXXV - a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a
direito.
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no artigo 106.1, prevé o controle judicial do poder regularmentar e da legalidade da
atividade administrativa**®.

Contudo, a judicializacdo de mérito do parecer da agéncia quanto ao cumprimento
das propostas potencialmente pode esvaziar a finalidade sancionatoria proposta, como 0s
casos de suspensdo do parecer ou impedimento para que ocorra sua publicacdo
tempestivamente. Uma publicacdo de resultados que possa servir de bussola ao eleitor
perdera tal finalidade se apenas vier a lume apos o pleito eleitoral. Além disso, se 0 Poder
Judiciario pretender realizar reparos quanto a apreciacdo do 6rgdo, como, por exemplo,
questionando os critérios adotados, submetendo os dados para realizacdo de pericia judicial
ou alteracdo de indices e estatisticas, igualmente estard esvaziado o objetivo da agéncia,
que podera ser capturado pela jurisdicao.

Na verdade, a garantia de independéncia quanto as decisbes de mérito da AVPE
estaria mais assegurada se nosso sistema fosse dual, inspirado no sistema francés, em que a
par da jurisdicdo comum, a jurisdicdo administrativa teria poderes para dirimir conflitos
envolvendo a Administracdo Publica, com forca de coisa julgada, impossibilitando-se,
assim, questionamentos na esfera judicial*.

De qualquer forma, com o objetivo de normativamente fortalecer as decisdes
administrativas do 6rgdo, a lei poderia prever que ndo caberia a revisdao dos critérios
adotados pelos auditores da agéncia para afericdo do cumprimento das propostas.
Malgrado tal ndo impeca o acesso ao Poder Judiciario, poderia servir de contencdo a
interpretacdes que avancassem ao mérito, visando a efetividade teleoldgica dos pareceres,
filtrada por um processo de self-restrain do Poder Judiciario.

Nesta linha de ideias, as licdes de Caggiano sdo precisas, especialmente ao advertir
que o Poder Judiciario, escudado na guarda da democracia, ndo pode pretender que as
interpretacdes  hermenéuticas  neoconstitucionalistas  assumam  uma  postura
“descompromissada com o principio da seguranca juridica*?*. Vale dizer, a bem da
efetividade, da garantia de direitos fundamentais, ndo pode o hermeneuta olvidar-se das
regras legitimas e democraticamente colocadas, exatamente com o escopo de limitar o

exercicio do poder.

9 Artigo 106. 1. Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidade de la actuacion
administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican.

20 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Op. Cit., p. 591.

2l CAGGIANO, Monica Herman S. “Democracia x constitucionalismo: um navio & deriva?”. Op.
Cit., pp. 15-16.
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Em relacdo ao parecer acerca do cumprimento das propostas, o Poder Judiciério
devera ser acionado apenas quando o “procedimento” legal de verificacdo das propostas
ndo for observado, ou seja, quando as etapas de verificacdo ndo seguirem 0 regramento
legal. Por exemplo, quando a agéncia emitir uma manifestacdo antes do término do prazo

para que o administrador apresente justificativas para o descumprimento ou néo solicitar a
apresentacdo de determinados documentos.
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5. SISTEMA DE TUTELAS DAS PROPOSTAS ELEITORAIS
GERADORAS DE DIREITO COLETIVO - causas de inelegibilidade, os “contratos

politicos” e a clausula “elegivel a direito”.

Claudio Lembo recorda que no Estado Democréatico de Direito 0s governantes sao
escolhidos pela cidadania e, ambos, governantes e governados, se submentem a lei que foi
legitimamente concebida*?. Nesta linha, no capitulo anterior apresentamos uma proposta,
de lege ferenda, que tem por escopo oferecer maior transparéncia entre as proposicoes de
campanha e sua efetiva implementacéo, instituindo previsdo legal de sancionamento para
algumas hipoteses de descumprimento em que governantes descumprem 0S COMpPromissos
assumidos ao tempo do pleito eleitoral.

Passamos agora a um grau distinto e mais problematico do tema, pois para além da
transparéncia e do préprio sancionamento ao promitente descumpridor, analisaremos trés
outras situacOes, aprofundando o vinculo eleitoral entre representante e representado, bem
como dele decorrendo consequéncias juridicas.

A primeira hipdtese implica em elevar a promessa de cumprimento integral de
mandato eleitoral & hipdtese legal de inelegibilidade, de modo que, o promitente que venha
a descumprir o compromisso de exercer integralmente o mandato fique impedido de
concorrer a outro cargo.

A segunda consiste na possibilidade de que sejam celebrados “contratos politicos”
entre os candidatos e a cidadania, prevendo consequéncias positivas e negativas a depender
do desempenho apresentado. Note-se que aqui as consequéncias adviriam do préprio
“contrato”, ou seja, do compromisso assumido pelo candidato, e ndo como decorréncia
direta de previsdo legal.

Por fim, a terceira hipétese representa a possibilidade de eventualmente franquear-
se a tutela judicial direta em relacdo ao que fora compromissado pelo governante. Nesta
hipotese o Poder Judiciario passa a cumprir uma fun¢do mais ativa, pois se enquanto nos
demais casos cabia ao Poder Judiciario apenas atestar a regularidade do procedimento,
mercé do cumprimento ou ndo das propostas, aqui a tutela judicial especifica

implementaria diretamente a promessa descumprida. Tal possibilibilidade ocorreria apenas

22 |_LEMBO, Claudio. A pessoa: seus direitos. Barueri: Manole, 2007, p. 155.
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mediante prévia e voluntdria submissdo da proposta pelo candidato, algando-a como
“clausula elegivel a direito”.

Os desafios aqui, sobretudo nas duas Gltimas hipoteses, certamente sdo maiores do
que em relacdo a criacdo da Agéncia de Verificacdo de Propostas Eleitorais, na medida em
que sdo tomadas medidas a revelia do governante, cabendo identificar as possibilidades da

referida intervencao e seus efeitos.

5.1 Causa de inelegibilidade — promessa de cumprimento integral de mandato.

No Brasil ndo é incomum que alguns candidatos realizem o registro de propostas de
campanha perante o0s cartorios extrajudiciais de notas. Tal conduta tem viés
exclusivamente politico e populista, e pretende fazer crer que, mercé da cartorariedade, a
proposta seria um compromisso exigivel tanto quanto € para os particulares que registram
compromissos de compra e venda e outras avencgas. Ocorre que o descumprimento néo
acarreta consequéncias juridicas aos proponentes, as propostas eleitorais de campanha
registradas em cartorio equivalem rigorosamente a um nada juridico, representando puro
instrumento de demagogia eleitoral.

A promessa de cumprimento integral do mandato é um dos elementos que o corpo
eleitoral leva em consideragdo no momento em que escolhe o Chefe do Poder. A nosso ver,
deveria existir previsdo legal expressa de causa de inelegibilidade para aquele que se
compromete a ndo se candidatar antes do término do mandato, caso eleito. Nesta hipdtese,
caso venha a participar de outro pleito eleitoral, haveria expressa vedacéo legal. Para tanto,
no Brasil, bastaria inserir uma alinea no artigo 1°, inciso I, da Lei das Inelegibilidades (LC
n° 64/90), para indicar que aquele que se compromete por escrito a cumprir integralmente
0 mandato, fica impossibilitado de concorrer a qualquer outro cargo, antes do termo final
do cargo para o qual fora eleito. A medida auxiliaria a melhor selecionar, motivar e
controlar a atividade politica.

Trata-se de compromisso deveras relevante, cujo descumprimento e auséncia de
sangdo serve apenas para desvalorizar a confianga publica na politica. O que ndo se pode
admitir € que um compromisso tdo importante com os eleitores de uma determinada
circunscricdo eleitoral possa ser ignorado sem qualquer consequéncia. Alguns talvez
argumentem que o0 sancionamento representaria uma limitagdo a liberdade democrética e
que o corpo eleitoral teria livre-arbitrio para, ele proprio, sancionar o candidato pelo

descumprimento da proposta, em regular exercicio de accountability vertical. Ocorre que 0
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vinculo do candidato é com o colégio eleitoral que o elegeu, e este extrato eleitoral deve
ser respeitado. No Capitulo 3 citamos que em 2014 e 2016, respectivamente, José Serra e
Jodo Doria, eleitos para a chefia do Poder Executivo no municipio de S&o Paulo,
descumpriram as promessas de cumprimento integral do mandato, vindo a concorrer a
outros cargos antes do término do mandato municipal.

Uma maneira de exonerar, porém, o mandatario de tal obrigacdo apenas poderia
ocorrer se 0 mesmo colégio eleitoral que o elegeu, em exercicio de instrumento de
democracia direta, mediante consulta, anuisse com o descumprimento do compromisso,
alforriando o mandatario da obrigacdo assumida.

Na mesma medida, mas alterando-se o poder em foco, entendemos que deveria
existir expressa vedacdo legal a assuncdo de cargo no Poder Executivo a parlamentares
eleitos, por duas razbes. A primeira é que o mandato conferido pela cidadania deferiu
poderes para 0 exercicio do cargo de parlamentar, o que deve reclamar cumprimento. A
segunda é que o parlamento por natureza exerce funcéo fiscalizadora do Poder Executivo,
que fica comprometida com a licenca de seus membros para exercerem funcdes no 6rgao

que devem institucionalmente fiscalizar.

5.2 “Contratos politicos” sob a perspectiva da democracia contratual.

Duverger apontava que a observancia das normas decorria ou do medo da
incidéncia de alguma sancéo, seja ela de qualquer natureza, moral, econémica, politica, ou
pelo valor a prépria regra, ou seja, a norma é observada porque se compreende que é boa
para a convivéncia civil*?.

As regras de direito sdo regras sociais em relacdo as quais a autoridade publica
determina que a inobservancia implica na incidéncia de uma sancdo juridica. Assim, 0
cidaddo que ndo paga seus impostos tera seu nome incluido no rol de maus pagadores,
sofrerd um processo judicial e podera ter seus bens apreendidos para a quitacdo do débito.
Portanto, a norma desprovida de sancéo, é ineficaz.

Um contrato, segundo a teoria geral do direito, corresponde ao concurso de
declaracdes de vontades, de dois ou mais individuos, segundo uma forma prescrita ou nao

defesa em lei, dirigidas a certa conduta. Uma das partes realiza uma oferta e, com a

22 DUVERGER, Maurice. Institutions Politiques et Droit Constitutionnel — Les grands systéme
politiques. Paris: Presses Universitaires de France, 12° Ed., 1971.t. 1, p. 14.
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aceitacéo da outra, considera-se celebrado o contrato. Portanto, as partes possuem vontades
paralelas, alinhadas com o objeto contratual**. Embora tal consideracéo aparentemente se
adeque exclusivamente ao Direito Civil, entendemos ser possivel transportar tais conceitos
para o Direito Publico, em sua feicdo eleitoral, especialmente em relacdo as propostas de
campanha, ainda que o vinculo estabelecido entre mandante e mandatario possua natureza
politico-eleitoral, que decorre diretamente da lei*”. Alguns estudiosos sustentam que os
resultados tendem a ser melhores se as metas sdo negociadas e ndo simplesmente impostas
de forma unilateral. Além disso, melhores resultados advém quando sdo concedidas
determinadas flexibilidades tendo metas a alcancar como contrapartida*®. As propostas
eleitorais equivalem a metas em relagdo as quais o candidato se vale para “negociar” sua
contratacdo diante da cidadania.

Em sintese, o questionamento que queremos trazer é: poderia o candidato propor
um verdadeiro “contrato politico”, com suas propostas eleitorais, de modo que o eleitorado
aceitasse a proposta na condicdo de oblato ao elegé-lo? Responder afirmativamente
implicaria em dizer que se trataria de um retorno ao sistema de representacdo do mandato
imperativo*’?

Existe distincdo entre ser obrigado a atuar de acordo com as determinagbes do
mandante durante o curso do mandato, como no caso do mandato imperativo, e a hipbtese
que escudamos, no sentido de que o mandante deve se empenhar para cumprir 0S
compromissos assumidos antes mesmo da assuncdo ao cargo executivo. Trata-se de um
instrumento que objetiva a complementacdo do processo eleitoral com sua integracdo ao
processo democratico responsivo.

Hans Gersbach, professor da Universidade de Zurique, dedicou grande parte de sua
pesquisa aos “contratos politicos”. Ele sugere o controle do comportamento politico de

governantes por meio de “contratos politicos” que definem recompensas e punigdes a vista

24 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado (Tradugéo de Luis Carlos Borges). S&o
Paulo: Martins Fontes, 3° ed.,1998, pp. 204-205.

425 «(_), os direitos politicos, assim definidos, ndo diferem essencialmente dos direitos do Direito
Civil. Apenas, esses direitos classificados como politicos tém maior importancia na formacdo da ordem
juridica que os do Direito Civil”. KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Op. Cit., p. 338.

6 PACHECO, Regina Silva. “A agenda da nova gestdo publica”. In: Loureiro, Maria Rita; Abrucio,
Fernando; Pacheco, Regina. Burocracia e Politica no Brasil: desafios para a ordem democratica no século
XXI. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2010, p. 201.

2" No mandato imperativo o representante age em nome do representado e sobre sua orientago, ou
seja, sua conduta é delegada e a representacdo se da nos exatos limites das instru¢des do representado. Para
um melhor delineamento acerca do mandato representativo: PITKIN, Hanna Fenichel. EI Concepto de
Representacion. Op. Cit., pp. 41.
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do cumprimento dos compromissos. A democracia eleitoral passaria a ser suplementada
por esses “contratos politicos”, que correspondem aos compromissos assumidos pelos
candidatos antes das elei¢oes.

O autor apresenta uma metafora comparando o candidato politico a alguém que
almeja uma vaga no mercado de trabalho. O candidato a vaga se inscreve para a posicao
aberta e apresenta suas habilidades para o preenchimento da posi¢do. O empregador
avaliara o candidato que se mostrar mais adequado para a funcéo e celebrard com ele um
contrato, em que serdo descritas as obrigacfes do empregado, seus deveres, bem como a
obrigagdo do empregador, de pagamento da contraprestacdo pecunidria. Superado um
determinado periodo, o empregador avaliara a performance do empregado, podendo
manté-lo ou demiti-lo. O candidato a cargo politico, da mesma forma, propde uma agenda
de trabalho e destaca suas qualidades, afirmando ser a pessoa mais preparada para
implementar as propostas. Uma vez eleito passara a receber um “salario”, que inclui ndo
apenas dinheiro, mas também privilégios, prestigio e autoridade com vistas a
implementacdo de sua agenda politica. Ao final do termo, podera submeter seu nome para
“nova contratacdo” ou ser rejeitado pela cidadania®®®,

O candidato teria, entdo, a faculdade de apresentar “contratos politicos”. Note-se
que se trata de uma faculdade, ndo havendo qualquer imposi¢cdo neste sentido. Assim, se
de um lado o candidato tem a vantagem de ndo se submeter as consequéncias do
descumprimento do “contrato” ao ndo o propor, de outro, pode ser acusado por seus
concorrentes de ndo confiar em sua habilidade para cumprir as promessas ou serem elas
fruto de demagogia eleitoral. Assim, a formulacdo de propostas no bojo de contratos
politicos poderia revelar credibilidade por parte dos candidatos em um cenério
competitivo.

Embora nossa pesquisa se limite as propostas formuladas por candidatos a cargos
executivos, Gersbach também admite a possibilidade de “contratos politicos” em eleigdes

legislativas formulados por partidos politicos em que, por exemplo, sdo identificados

%28 Naturalmente a alegoria apresenta aos menos trés diferencas, como lembra Gersbach. O voto
igualitario € o Gnico instrumento para a chegada ao poder e o corpo eleitoral que escolhe um candidato
apresenta discordancias em relacdo as politicas publicas propostas pelos candidatos e a seu resultado. Por
fim, a separacdo dos poderes impde limitagcBes ao exercicio da administracdo pelo governante, de modo que
os resultados “ndo dependem exclusivamente de sua habilidade e esfor¢o”. GERSBACH, Hans. Redesigning
Democracy. Zrich: Springer, 2017, p. 3.
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partidos com os quais a agremiacdo pretende ou ndo pretende formar uma coalisdo para
governar*?®,

Entre as punicdes sugeridas pelo autor diante de performance deficitaria,
encontram-se a reducdo de salarios, implicagdes no direito a pensao, perda de privilégios,
como motorista, veiculos de categoria inferior, etc. Além disso, também sdo sugeridas
punicOes relacionadas ao mandato, como impossibilidade de concorrer a um segundo
mandato, término prematuro de seu mandato, exigéncia de maior votacéo para a reeleicao,
o que o Gersbach denomina ‘“higher bars for incumbents”, ou seja, “barreiras mais
elevadas para os titulares do mandato™.

Neste caso, considerando-se que o candidato a reeleicdo quase sempre goza de
maior possibilidade de sucesso do que quem concorre fora do governo, o candidato a um
primeiro exercicio, certo de que implementaria sua agenda, se comprometeria desde ja, a
assumir que precisaria de um percentual maior de votacdo para ser reconduzido em um
segundo mandato. Isso implicaria, em tese, em um esfor¢co ainda maior no primeiro
mandato para conseguir 0s votos extras de que necessitaria para a reeleicdo. Por fim, a
ltima consequéncia poderia ser a restricdo de acesso de seu partido politico ao fundo
partidario™,

De outro lado, as recompensas a serem oferecidas pelos candidatos proponentes
poderiam ser também vinculadas a remuneracdo e regalias, ou seja, a face oposta das
limitacBes supra, como possibilidade de majoracdo de vencimentos, acesso a titulos
honorificos ou assento permanente em conselho de estado. Em relacdo ao mandato, uma
performance excepcional poderia conferir mais um ano de mandato, por exemplo. Por fim,
0 autor cita a possibilidade de premiacio por governar com foco no futuro. E comum que
politicos ndo se empenhem em politicas de longo prazo, pois seus resultados poderiam
exigir muitos anos para serem identificados, sem trazer a contraprestacdo eleitoral
almejada, ou seja, o reconhecimento popular transformado em votos em um préximo
pleito. Por isso, uma forma de fazer com que politicos se voltem mais para as futuras
geracdes, seria dar valor distinto exatamente ao voto destas geragoes**.

O autor propde, em sintese, quatro tipos de contratos politicos aos quais denomina:

“contrato limite para reelei¢ao”, “contrato de curta duracdo com ou sem beneficio

429

Idem, Ibidem, p. 7.

% GERSBACH, Hans. Redesigning Democracy. Op. Cit., pp. 7-8.
1 |dem, lbidem,p p. 9-10.
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monetario”, “contrato de longa duracdo com ou sem beneficio monetario” e “contrato para
futuras maiorias™**%.

Né&o se pretende analisar quais seriam as alteracGes constitucionais necessarias para
que se pudessem implementar tais modalidades no Brasil ou em outros paises, mas apenas
conhecé-las de forma mais proxima.

O primeiro, denominado “contrato limite para reeleicdo”, consiste na criagdo de
barreiras eleitorais mais elevadas para o candidato a reconducdo em cotejo com aqueles
que almejam a assunc¢édo ao cargo. Alguns estudos indicam que é mais dificil ser eleito do
que ser reconduzido ao cargo em processo de reeleicdo**®. Gersbach prop&e uma inverséo,
tornar a reeleicdo mais dificil do que a elei¢do, autorizando os candidatos a oferecerem
“barreiras mais elevadas” para a reeleigdo. Por exemplo, antes da primeira eleicdo, o
candidato se compromete que somente podera ser reeleito se atingir um percentual superior
a 50%, algo como 55% ou 60% do percentual de votos validos. Esse comportamento
reduziria a vantagem daqueles que concorrem a reeleicdo. A essa modalidade o autor
denomina de “vote share contract’®**. O candidato aparentemente aumenta sua
credibilidade na medida em que aceita se submeter a um patamar mais exigente para a
reeleicdo, como se dissesse que tem tamanha certeza de que seu governo cumprira os
compromissos assumidos, que se submetera a um patamar mais elevado para que possa se
sagrar vencedor do segundo certame. De outro lado, a sociedade, em tese, aumentaria as
chances de um governo responsivo, ciente da maior exigéncia de votos para reconducao.

Um ponto a ser observado é que aqui o candidato faz um compromisso em relacédo
ao segundo mandato, sem ter ingressado na Administracdo, ou seja, sem conhecer 0
funcionamento da maquina publica. Dai deriva a denominacao “vote share contract without
signaling of competence”, que em traducdo livre corresponde a ‘“contrato de voto
compartilhado sem sinalizagdo de competéncia”. Outra modalidade volta-se & possibilidade
daquele que concorre a reeleicdo e, portanto, ja& conhece o funcionamento da
Administracdo, oferecer um contrato com maiores exigéncias. Como aponta Gersbach,
uma vez empossado, o titular ndo teria nenhuma razdo para impor sobre si um encargo

eleitoral superior. Entretanto, ao tempo da candidatura & primeira elei¢gdo, um compromisso

“2 GERSBACH, Hans. “Contractual Democracy”. In: Law & Economics 823 (2012), pp. 824-828.
*33 Sobre o tema ver 0 nosso artigo Reeleicdo Presidencial no Brasil e seus Reflexos na Qualidade
Democratica e no Combate a Corrupgdo. in: HIROSE, Regina Tamami (org.). Carreiras Tipicas de Estdo —
Desafios e Avangos na Prevengdo e no Combate a Corrupg¢do. Belo Horizonte: Editora Foum, 2019, pp. 134-
146.
% GERSBACH, Hans. Redesigning Democracy. Op. Cit., pp. 37-38.
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com um desempenho eleitoral superior para a reconducdo poderia impulsionar a primeira
candidatura®®. Cabe anotar, de outro lado, que exigéncias desse jaez também poderiam
eventualmente estar previstas em lei, e ndo necessariamente decorrer de um ‘“contrato
politico”.

Passemos a algums exemplos para ilustrar tais situacdes. Na campanha presidencial
norte-americana no ano de 1988 o entdo candidato George H.W. Bush prometeu, na
convencdo do partido republicano, que ndo iria criar novos impostos**®. Assim, se
descumprida fosse a regra e houvesse o status de “contrato” como condicionante para a
reeleicdo, estaria vedada a candidatura a novo pleito. Entre nés, na mesma linha, em
questdo que tomou bastante espaco na eleicdo presidencial brasileira de 2018, o candidato
Fernando Haddad, afirmou que ndo concederia indulto ao ex-presidente Lula, que fora
condenado criminalmente. Portanto, se Haddad fosse eleito e indultasse o ex-presidente,
seria impedido de concorrer a novo mandato, caso existisse o referido “contrato politico”,
em que tal clausula estivesse vinculada ao franqueamento a reeleicao.

A segunda modalidade representa o “contrato de curta duracdo com ou sem
beneficio monetario”. O grau de cumprimento das propostas d4 ensejo a uma recompensa
que pode ou ndo ter cardter monetario como, por exemplo, uma varia¢do existente nos
salarios dos governantes de acordo com a performance apresentada. De outro lado, pode
haver uma san¢do monetaria ou ndo, no caso de um desempenho ruim, como autorizar a
antecipacdo das elei¢cbes. Aqui também se incluem eventuais compromissos de ndo se
coligar com determinados partidos. O descumprimento também poderia dar origem a
consequéncias como reducdo do acesso ao fundo partidario. Note-se que nesta modalidade
os efeitos ocorrem ainda sob a égide do mandato em curso.

Similar a esta modalidade ¢ o “contrato de longa duragdo com ou sem beneficio
monetario”. Neste caso, o beneficio ocorrerd apds a conclusdo do mandato, e verificado o
cumprimento da meta. Esta modalidade visa mitigar o problema de nédo apresentacéo de
propostas que dependeriam de mais um mandato para serem executadas. Como o candidato
pretende ser reconduzido ao cargo, fazer promessas que exigiriam mais de um mandato
para serem efetivamente implementadas, com apresentagéo de resultados, tenderiam a ser

evitadas pelos candidatos, que buscariam formar um projeto de propostas que pudesse ser

% «If he promises to accept reelection only if he is reelected with a higher, pre-defined vote
percentage, he is percived as willing to put so much effort into his first term in office that the voters will
reward him with more votes than his incumbency advantage alone would yield”. Idem, Ibidem, p. 55.

% «Read my lips: no new taxes”.
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apresentado ao final do mandato como instrumento para a reelei¢éo ou candidatura a cargo
distinto. Este cenario prejudica as bases de desenvolvimento democratico e dai a proposta
do autor para que o candidato, antes da primeira elei¢do, oferega um “contrato politico”
que se refira ao segundo mandato, e apenas em caso de reeleicdo o contrato teria efeito. O
proponente vincula a possibilidade de participagdo em um segundo certame ou Seus
vencimentos, ao atingimento de determinados pardmetros, como o indice de desemprego

abaixo de determinado percentual®*’

. Assim, caso ele atinja o parametro estabelecido na
area que ele proprio colocou no topo na hierarquia de suas propostas, podera concorrer ao
segundo mandato e ser avaliado pelo restante de suas politicas pela cidadania. Outro
beneficio poderia ser vinculado a redugdo do desemprego ou aprimoramento do equilibrio
orcamentario, em que o0 governante reeleito poderia receber um ano adicional no novo
mandato ou, caso se aposente, acesso a uma cadeira em um conselho presidencial de
notaveis.

Por fim, o “contrato para futuras maiorias” pretende estimular o governante a nao
agir de forma pragmatica visando exclusivamente o atendimento as maiorias
circunstanciais que poderiam granjear ao governante sua reconducdo ao cargo, mas
governar também para as atuais minorias. Por exemplo, caso 0 governante ndo seja
reeleito, mas venca entre uma determinada faixa etaria, e.g. abaixo de 30 anos, teria direito
a um beneficio, como um bénus econdmico**®, uma vez que seu governo teria se orientado
em direcdo as geracdes futuras. Esta hipdtese faz sentido quando pensamos em medidas
relacionadas ao aquecimento global ou a reforma do sistema previdenciario, que embora
possam Vir a ndo interessar a uma maioria de votantes, podem trazer beneficio a geracao
futura, que representaria uma minoria de votantes, a depender do corte etario realizado.

Em relacdo ao procedimento, Gerbasch propde que uma “autoridade certificadora”
oficial identifiqgue se as propostas observam os valores da democracia liberal, se as
propostas sdo viaveis e se é possivel verificar 0s termos de cumprimento. Esta autoridade,
nos parece, poderia assemelhar-se a Agéncia de Verificacdo de Propostas Eleitorais, que
delineamos no capitulo anterior, cuja criacdo, especializacdo e finalidade seriam totalmente

compativeis com esta tarefa.

" GERSBACH, Hans. Redesigning Democracy. Op. Cit., p. 18.
%8 Nesta hipotese naturalmente o resultado eleitoral teria que demonstrar a votagdo dos eleitores de
forma separada nos blocos etarios.
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O contrato ndo seria imutavel e poderia ser revisto em casos de circunstancias
extraordinarios como guerras e catéstrofes, e mediante aprovagdo de uma super-maioria
legislativa*®.

Gersbach apresenta, contudo, trés preocupacdes em relagao ao “contrato limite para
reeleicdo” proposto, reconhecendo a existéncia de dificuldades para a sua implementacgao.

Em primeiro lugar o fato de que as politicas publicas sdo influenciadas por eventos
externos e a ocorréncia destes eventos poderia conduzir a agenda do governante a cumprir
apenas aquelas que autorizariam a reeleicdo, em detrimento de outras areas. Tal fato,
contudo, ndo apagaria os efeitos positivos da democracia contratual, segundo Gersbach**.
Além disso, a situacdo inclusive poderia ser contornada por meio de procedimento de
renegociacao, a ser realizado perante o Poder Legislativo.

A segunda inquietacdo diz respeito ao fato de que apenas parte das politicas
publicas pode ser medida, como indices relacionados a macroeconomia, indicadores
sociais e ambientais, como desemprego, tributacdo, mortalidade infantil, etc. Desta forma,
sera indispensavel também apontar os indicadores e 6rgaos independentes responsaveis por
coletar, verificar e apresentar os dados correspondentes. No capitulo anterior
exteriorizamos a preocupacao com a independéncia dos 6rgdos que tratam de tais questdes.

Por fim, a gama de areas que demanda atencdo do governo poderia restar limitada
pela atuacdo apenas aos aspectos “contratados”, com o escopo de viabilizar a reeleicao.
Sobre isso Gerbasch responde que o candidato poderia apresentar uma proposta
relacionada a apenas uma area, por exemplo, o desemprego. Cumprida referida promessa
relacionada ao tema, 0 governante conquistaria o direito de ser candidato a reeleicdo, onde
poderia submeter a cidadania a analise das outras areas de seu governo.

Ndo se olvida também que a oposicdo poderia se concentrar em impedir 0
cumprimento das propostas, visando que as consequéncias atinjam o mandatario. Contudo,
¢ certo que ao realizar uma proposta e ao propor um “contrato politico” o candidato deve
ter em conta todas essas perpectivas em consideracdo que, alias, constituem vicissitudes
inerentes a propria atividade politico-democratica.

No sistema proposto ndo se admitem “contratos politicos privados”, por exemplo,
em que o candidato se comprometesse a doar determinada quantia a uma instituicdo de

caridade caso ndo cumprisse suas promessas. Compromissos desta natureza violariam a

¥ GERSBACH, Hans. Contractual Democracy. Op. Cit., p. 832.
% GERSBACH, Hans. Contractual Democracy. Op. Cit., p. 841.
198



clausula democrética, pois permitiria a compra t&cita de votos, porquanto haveria um
compromisso que posteriormente seria juridicamente exigido. Além disso, colocaria em
desvantagem candidatos sem 0 mesmo poderio econémico.

Ainda, em relacdo ao fato de a democracia contratual nunca ter sido adotada em
nenhum lugar Gersbach oferece duas explicacdes para essa situa¢do. A primeira € que até o
presente momento os “contratos politicos” correspondem a inovagdes institucionais que
ndo sdo de simples implementacdo. A segunda é que apés a implementacdo, a ma-
administracdo poderia ser mais transparente a populacdo, de modo que a inovacdo nédo a
traria grande interesse da classe politica®’.

Por derradeiro, cabe anotar que os “contratos politicos” necessariamente teriam por
horizonte as regras democraticas e a observancia a lei e a constituicdo, de modo que
qualquer proposta que desborde de tais parametros seria afastada pela autoridade

certificadora ou pelo Poder Judiciario.

5.3 Da revisao do “contrato politico”.

O “contrato politico” seria imutavel ou no decurso do mandato poderia o
governante, a vista das alteracfes das condic¢Bes vigentes, alterar as propostas formuladas?
Responder afirmativamente ao questionamento consiste em aplicar, mutatis mutandis a
clausula rebus sic stantibus, vigente nos contratos de direito privado, aos “contratos
politicos”. Embora a imutabilidade fosse talvez desejavel, ela milita contra as
idiossincrasias da politica.

O sistema juridico poderia prever, entdo, para esta hipotese o concurso de outro
poder, o Poder Legislativo, que mediante maioria amplamente qualificada dos membros
do parlamento, autorizaria a alteracdo dos compromissos.

Embora se possa reconhecer que tal manobra possa ser objeto de cooptacdo do
Poder Legislativo pela forca do Poder Executivo, é certo que o Legislativo é a casa de
representacdo por exceléncia da cidadania, de modo que é cabivel a alteragdo*?. A
influéncia do Poder Executivo sobre o Legislativo é mitigada pela exigéncia de uma

super maioria, como, por exemplo, 3/5 dos membros da casa. O quérum elevado visa

“! GERSBACH, Hans. Contractual Democracy. Op. Cit., p. 845.

2 N&o se pode ignorar que mecanismos deste jaez, visando, por exemplo, impedir penalidades
como a vedacdo a reeleicdo, motivem condutas politicas ilicitas, como condicionantes para o processo de
aprovacao da alteracdo das propostas.
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denotar que a questdo é tao relevante que para se alterar a proposta que a cidadania
expressamente anuiu seria indispensavel grande adesdo dos representantes populares.
Uma administracdo publica focada na qualidade deve ter por norte o
estabelecimento de um fluxo de comunicacdo constante entre os cidaddos e a
Administracdo. N&o se trata de um compromisso estatico*?®. Podera se argumentar que
um quoérum tdo elevado poderia limitar em demasia os poderes do governo. Ocorre que
aqui, como ja& mencionamos alhures, trata-se de conferior maior efetividade a proposta
eleitoral, de tal sorte que o candidato, ciente de que teria muitas dificuldades no
parlamento para conseguir autorizacdo para retroceder em relacdo a alguma proposta
registrada em campanha, deveria ter bastante cuidado para calibrar as propostas que sabe,
ndo poderiam ser cumpridas, ou que demandariam grande capital politico para alteracao

junto ao parlamento.
5.4 Tutela jurisdicional coletiva das propostas eleitorais.

A tutela jurisdicional coletiva é o instrumento de protecdo dos direitos e interesses
coletivos em sentido lato, que abrangem os direitos ou interesses difusos, direitos ou
interesses coletivos em sentido estrito (direitos coletivos propriamente ditos) e os direitos
individuais homogéneos. Sob lentes processuais é o reconhecimento de que juridicamente
0 acesso individual ndo encontraria a protecdo adequada, devendo ser aberta a via coletiva,
de modo que a solugcdo tomada no processo coletivo evite uma miriadade de decisbes
contraditérias, além de permitir que seja atingida uma solucdo mais eficiente aos
lesados***.

A caracteristica comum destes direitos e interesses é que eles sdo transindividuais,
supraindividuais ou metaindividuais, ou seja, pertencem a grupos, classes ou categorias e

ndo somente a individuos. Os processos coletivos tém finalidade que supera os interesses

3 «Pero ese pacto y compromiso no puede ser estatico y atemporal, antes bien habré de estar sujeito
a un proceso de renegociacion permanente para adecuarlo a las contingencias de cada momento y lograr asi
su finalidad esencial, que no es otra que desarrollar la capacidad de integracion de los individuos en la
sociedad a fin de incrementar el nivel de vida de la comunidad en su conjunto”. FERNANDEZ, Andrés
Rodriguez. “La Calidad En La Admnistracion Publica”. In: Evaluacion y Calidad en las Organizaciones
Publicas. Coleccion: Informes y Documentos. Madrid: Instituto Nacional de Administracién Publica, 2000,
p. 110.

4 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patrimonio cultural, patrimonio publico e outros interesses. Sdo Paulo: Saraiva, 25 ed. rev. ampl. e atual.,
2012, p. 51.
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meramente individuais, atingindo a realizacdo dos objetivos constitucionais da sociedade e
da comunidade®*.

Dai porque inclusive a representacdo processual € extraordinaria, em que 0S
legitimados tutelam direito subjetivo material de terceiro e os efeitos da coisa julgada
atingem pessoas para além das partes que integram a relacdo processual. Para a nossa
pesquisa, interessam os direitos coletivos em sentido estrito, que tem por pressupostos a
indivisibilidade de seu objeto, a existéncia de uma relacéo juridica preexistente que une
cada um dos individuos entre eles prdprios ou a parte contraria e a determinabilidade dos
titulares do direito. Deste modo, os direitos coletivos em sentido estrito podem ser
conceituados como “os interesses ou direitos objetivamente indivisiveis, de que seja titular
grupo, classe ou categoria de pessoas, ligadas entre si ou com a parte contraria por um
vinculo juridico base e, por tal razdo, determinaveis™**®. Mazzilli lembra que enquanto os
interesses difusos tem titulares indeterminaveis, ligados por situacdes de fato, os direitos
coletivos em sentido estrito referem-se ao “grupo, categoria ou classe de pessoas
determinadas ou determinaveis, ligadas pela mesma relagdo juridica basica™*"’.

Retornando as proposicdes eleitorais e ao vinculo juridico posteriormente
estabelecido pela representacgdo politica, nos parece ser possivel qualificar, de lege ferenda,
como direito coletivo em sentido estrito, a tutela das proposi¢des eleitorais. O direito a
democracia e, por conseguinte, ao cumprimento das propostas eleitorais é naturalmente
indivisivel. Os titulares de tal direito sdo primariamente os eleitores, que constituem um
grupo determinavel de cidaddos que foram previamente submetidos as propostas para que
pudessem escolher o candidato que se sagrou vencedor. O vinculo base estabelecido entre
os candidatos e a cidadania é a representacdo politica. Logo, em tese, mediante previsdo
legal, se poderia construir a teoria para uma tutela jurisdicional coletiva das propostas
eleitorais formuladas em campanha.

Na formulacdo de Gersbach o descumprimento dos “contratos politicos” impode
consequéncias juridicas previamente indicadas pelo proprio candidato. Contudo, tais
consequéncias nao se voltam ao objeto Ultimo da proposta, que é sua tutela especifica, sua

implementacdo. Busca-se que o0 governante se empenhe no cumprimento das propostas

“5 DIDIER Jr, Fredie, ZANETI Jr. Hermes. Curso de Direito Processual Civil: processo coletivo.
11%d., ref., ampl. e atual. Salvador: Ed. JusPodivm, 2017, p. 36

“6 ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Interesses Difusos e Coletivos.
S&o Paulo: Método, 7° ed. rev. atual. e ampl., 2017, p. 27.

“T MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patrimdnio cultural, patrimonio publico e outros interesses. Sdo Paulo: Saraiva: 25 ed. rev. ampl. e atual.,
2012, p. 56.
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visando obter as consequéncias positivas do contrato bem como evitar as consequéncias
negativas. Contudo, ndo ha um instrumento de coercéo direta e especifica ao cumprimento
das propostas em si.

Nesta linha, acreditamos ser possivel avancar quanto a possibilidade de ser a
proposta executada diretamente, por meio de decisdo judicial, em hipdteses restritas, a
depender da natureza da proposta, e quando se trate de conduta positiva ou negativa que
recaia exclusivamente sobre a esfera de competéncia do Chefe do Poder Executivo.

Nestas hipoteses, o proprio candidato indicaria que uma proposta ¢ “elegivel a
direito”, ou seja, o “contrato politico” aqui geraria reflexos para o Poder Judicirio, na
medida em que o candidato-proponente estaria voluntariamente submetendo aquela
proposta a execucdo direta caso ele ndo a cumpra. O candidato demonstra tamanha
confianca de que cumprira a proposta admitindo que, caso nao venha a cumpri-la, abre-se a
via para que o Poder Judiciario, especificamente pela Justica Eleitoral, no bojo de acdo
coletiva, a implemente diretamente. Tal medida teria dois efeitos principais: dar eficacia a
proposta que era uma das proposicdes centrais do candidato, tanto que ele proprio a
“elegeu a direito” e, além disso, demonstrar & cidadania que a medida estd sendo
implementada porque o promitente ndo cumpriu a obrigacéo que havia assumido.

Note-se que se trata de uma submissao voluntéria do candidato propopente, que ao
formular as propostas, indica que determinadas proposi¢fes sdo “elegiveis a direito”,
estando ciente de que eventualmente podera ocorrer a tutela especifica, em que o Estado-
juiz, substituindo-se a funcdo do governante em mora, emite decisdo produzindo os efeitos
que aguardavam a medida. O mecanismo que apresentamos, de lege ferenda, tem por
finalidade, dar concretude, seriedade e exequibilidade, a propostas minudentes,
representando um instrumento adicional aos contratos politicos.

A adesdo por parte da cidadania ao “contrato politico” ocorre no instante em que o
candidato é eleito, de modo que a eleicdo passa a gerar como efeito priméario sua
assuncao ao cargo, com a diplomacéo e posse, mas também gera o efeito obrigacional de
se orientar em dire¢do ao cumprimento das propostas. No sistema de Gersbach a adeséo
as propostas ocorre de forma una, ou seja, ou o candidato € eleito e em relacéo a todos o0s
comprimissos passa a pesar o0 onus obrigacional do cumprimento, ou o candidato néo é
eleito e naturalmente esta exonerado de qualquer obrigacdo. Entretanto, seria possivel
também que a cidadania aderisse parcialmente ao contrato, ou seja, no proprio momento
da votacdo, os eleitores escolhessem ndo apenas os candidatos, mas também assinalassem

a quais de suas propostas aderiam com o escopo de acolher as “clausulas elegiveis a
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direito”. Trata-se de verdadeiro exercicio de modalidade de democracia direta para a
formacdo do plano de governo, mas agora com carater coercitivo. Portanto, eleito o
candidato, identificam-se quais propostas com ‘“clausula elegivel a direito” foram
igualmente “eleitas” para que tenham for¢a cogente no curso do mandato.

Trata-se de uma tutela coletiva das propostas eleitorais que tenham sido submetidas
ao regime de contratos politicos. A tutela é coletiva porque ndo seria viavel que um
cidadao, individualmente, pretendesse a implementacéo da proposta uma vez que o oblato
¢ a cidadania, a coletividade, e o bem juridico protegido é a higidez e a efetividade
democrética. Portanto, se contrapde a agdo popular, que admite no polo ativo que
individualmente cidad&os ingressem com demanda judicial, mas o bem tutelado é restrito a
atos lesivos ao patriménio ptblico**.

Apds a implementacdo do sistema, caberia aos orgados eleitorais realizar campanha
educativa para orientar os eleitores sobre a nova forma de funcionamento eleitoral,
demonstrando aos eleitores que o programa eleitoral teria de ser buscado no governo,
havendo instrumentos juridicos para a sua implementacdo, quando ndo dependesse do
concurso de outros poderes. Esse sistema privilegiaria, em tese, uma maior
responsabilizacdo de ambos os polos envolvidos no sistema eleitoral, pois a figura do
eleitor estaria migrando de um sistema em que ele se limita a escolha dos representantes
para um sistema em que, além da escolha do governante, o eleitor ira aderir a propostas do
programa que podem vir a ser diretamente implementadas.

Mencionamos no capitulo anterior um exemplo que poderia ilustrar essa questdo. O
entdo candidato Jair Bolsonaro, na eleicdo presidencial de 2018, expressamente, e em
varias oportunidades durante a campanha, se comprometeu a promover ac¢fes para tornar
mais facil o acesso ao porte de armas*?®, sendo que uma pesquisa revelou que 61% da
populacdo era contraria & flexibilizagdo da posse de armas*’. Com a adogdo do “contrato
politico”, com esta questdo sendo colocada pelo candidato como “proposta elegivel a
direito”, o eleitor teria que optar entre escolher o candidato, ciente de que tal medida seria
implementada, inclusive por meio de tutela judicial coletiva, ou priorizar sua opinido

pessoal em relagdo ao desarmamento, deixando de escolher o candidato.

“8 Art. 1° da Lei Federal n° 4.717/65
“% " Disponivel em: <https://congressoemfoco.uol.com.br/eleicoes/maioria-dos-presidenciaveis-
defende-desarmamento-veja-a-posicao-de-cada-um/>. Acesso em 13/03/219.
0 Disponivel em: <https://g1.globo.com/politica/noticia/2018/12/31/para-61-dos-brasileiros-posse-
de-armas-de-fogo-deve-ser-proibida-diz-datafolha.ghtml> . Acesso em 13/0/2019.
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No inicio deste Capitulo sugerimos que o descumprimento do compromisso de
cumprimento integral do mandato se tornasse hipotese legal de inelegibilidade. Porém, a
mingua de tal regramento, o compromisso poderia também ser realizado pelo proprio
candidato e, tratando-se de proposta “elegivel a direito”, ou seja, ele proprio assumindo a
consequéncia de ndo poder participar do pleito antes do término do cumprimento do
mandato para o qual foi eleito originariamente, o descumprimento da promessa implicaria
no indeferimento da nova candidatura.

N&o se pretende impedir a realizacdo de propostas genéricas, tais como promover
maior distribuicdo de riqueza, melhorar e ampliar os servicos plblicos gratuitos, etc. E
preciso reconhecer que elas fazem parte do jogo politico. Naturalmente seria inviavel e
inexequivel exigir que todas as propostas fossem adrede pormenorizadas. A propria
consecucdo de muitos objetivos realmente depende de outros fatores e inclusive do
concurso de outros poderes, 6rgaos e instituicdes. Por essas razfes, seria absolutamente
invidvel pretender conferir de forma indistinta a tutela cogente de todas as proposi¢des
realizadas pelos candidatos por meio do Poder Judiciario, o que justifica a limitacdo as
propostas escolhidas pelo proprio candidato.

De fato, o espectro relacionado as propostas materialmente objetivas é reduzido.
Por exemplo, a promessa de queda da taxa de juros, construcdo de hospitais, escolas,
contratacdes, realizadas de forma genérica, naturalmente ndo podem ser submetidas a
pedido direto ao Poder Judiciario, ha medida em que dependem de reserva orcamentéaria e
concurso do Poder Legislativo.

Estamos certos que aqui diversas criticas se apresentam, notadamente sob o
ingresso do Poder Judiciario em esfera eminentemente politica, em especial em um periodo
histérico em que varias criticas se apresentam as leituras neoconstitucionalistas que tem
dado maior musculatura ao Poder Judiciario. Na mesma linha, cabe questionar se essa
insercdo implicaria no cumprimento de atividade priméria do Poder Judiciario, resolvendo
o conflito em hipGtese de interesses transindividuais ou serviria de agente catalisador a
gerar maior conflito entres os poderes da Republica.

Por fim, embora o natural foco de analise esteja no dever que recairia sobre 0
proponente, nos parece que, em tese, o contratualismo traria maior responsabilidade
também sobre os cidaddos eleitores. Atualmente, os eleitores de um governanente que
tenha apresentado um desempenho ruim podem compreender que ndo tem qualquer
responsabilidade pelas metas e planos escolhidos, ja que se limitam a “escolha” do

governante. Entretanto, em tese, adotado o sistema de ‘“contratos politicos”, a
204



implementacdo das medidas contaria com a expressa anuéncia dos eleitores, que
conduziram o candidato ao poder, cientes das medidas essenciais por eles proprios
escolhidas a nortear sua administracdo e sujeitas a implementacdo por meio do Poder
Judiciario. Atualmente o maior interesse politico guarda vinculo com momentos de crise
econdmica. A contratualizacdo poderia auxiliar no incremento do interesse politico, que
por sua vez favorece uma maior participacéo eleitoral*".

Ressalte-se que ndo seria possivel a habilitacdo de interessados particulares,
valendo-se do titulo executivo judicial coletivo, com o escopo de identificar a reparacdo a
eventual prejuizo individual. Até onde avangcamos no objeto de nossa pesquisa ndo
vislumbramos a possibilidade de indenizagcdo por perdas e danos em decorréncia do
descumprimento das propostas, seja de carater ressarcitério individual ou coletivo. Nosso
argumento volta-se a implementacdo coercitiva da proposicdo, acaso inserida dentro das
proposicGes materialmente objetivas, € por meio de tutela coletiva. Tal passo ja nos parece
bastante ousado e de complexa implementacdo, mas tem por foco a preservacdo e o
aprimoramento do regime democratico. Avancar para a responsabilidade civil do Chefe do
Poder Executivo pelo descumprimento da proposta se apresentaria ainda mais complexo,
além de desbordar do proprio interesse coletivo que delimitamos relacionado ao
aprimoramento do regime democrético.

N&do se descarta, porém, a eventual aplicacdo cumulativa de multa ao agente
descumpridor da proposta, em cumulacdo com a aplicacdo da tutela coletiva especifica,
exatamente porque a repercussao econdmica € um relevante instrumento que poderia inibir
os governantes de formularem propostas demagdgicas, cientes de que poderiam sofrer
sancionamento pecuniério. Os valores recolhidos deveriam ser destinados a um fundo
especifico, com a mesma moldura da tutela coletiva nas a¢des civis publicas.

Analisaremos algumas situagfes praticas envolvendo propostas eleitorais e um
julgado em que tive a oportunidade de identificar a aplicacdo da teoria da imprevisdo na
esfera administrativa.

No exemplo que mencionamos do compromisso realizado pelo candidato Fernando
Haddad em relagdo a ndo concesséo de indulto ao ex-presidente Lula algumas questdes

merecem analise. Em primeiro lugar, cabe lembrar que o indulto é uma prerrogativa

1 Pesquisa realizada na Unido Europeia em 1999 demonstra uma relagio proporcional entre
interesse na politica e comparecimento as eleicdes. Por exemplo, na Espanha, entre aqueles que
apresentavam baixo interesse pela politica, apenas 76% compareciam aos pleitos eleitorais, enquanto entre os
que apresentavam alto interesse o indice atinge 92% de comparecimento eleitoral. ANDUIZA, Eva e
BOSCH, Agusti. Comportamiento politico y electoral. Barcelona: Ariel, 2000, p.128.
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constitucional exclusiva do Presidente da Republica®?. Portanto, acaso referida proposta
constasse do “contrato politico” por nds proposto, e uma vez eleito o candidato viesse a
conceder o indulto, a medida seria passivel de anulacdo judicial, caso elevada alcada como
“elegivel a direito”. Isso porque ao realizar o compromisso expresso de nao indultar o ex-
presidente, o candidato renunciou, de forma consciente, a parcela de sua prerrogativa
constitucional.

Também no pleito do ano de 2018, o entdo candidato a governador pelo Estado de
Minas Gerais pelo Partido Novo, Romeu Zema, por meio de compromisso registrado em
um cartério extrajudicial, afirmou que ele, o candidato a vice-governador e todos 0s seus
secretarios nao receberiam saldrios enquanto houvesse um Unico funcionario do estado,
ativo ou inativo, com vencimentos, aposentadorias ou pensfes em atraso ou objeto de
parcelamento. Entretanto, apds lograr sucesso no pleito, o governador recuou, afirmando
que por lei era obrigado a receber o salario, além de reconhecer que teria se tratado de um
“erro de campanha” e que, na verdade, era necessario reajustar o salario dos secretarios*”.
Estivesse referido compromisso no bojo de um “contrato politico”, a possibilidade juridica
do pedido ja teria sido apreciada antes da eleicdo e, caso se tratasse de clausula “elegivel a
direito”, restaria evidenciado o descumprimento do compromisso, podendo haver a
previsao de sancdo para tal hipotese.

Tivemos a oportunidade de nos deparar com um caso tipico de exclusdo da
coercibilidade fundado na teoria da imprevisdao. Em concursos publicos é cedico que o
candidato aprovado dentro do numero de vagas tem direito a nomeacao, dentro do prazo de
validade do concurso. Tal entendimento ja foi sedimentado pelo Superior Tribunal de
Justica e pelo C. Supremo Tribunal Federal, este, em julgamento pelo sistema de
repercussao geral (Tema n.° 161). Entretanto, o plenario do Supremo Tribunal Federal,
reconheceu que o direito subjetivo a nomeacdo do candidato aprovado dentro do ndmero
de vagas pode ser afastado desde que verificadas determinadas condicOes, quais sejam, a
identificacdo da superveniéncia (ap6s a publicacdo do edital) de situacdo excepcional,

2 Constituicdo Federal, artigo 84, XII. Entretanto, malgrado o texto constitucional ndo imponha
limites a concessdo do indulto, o Supremo Tribunal Federal apreciou a Agdo Direta de Inconstitucionalidade
n° 5874, rel. Min. Luiz Roberto Barroso, no qual foi concedido efeito suspensivo e se questionava o Decreto
Presidencial n° 9.246/2017 que concedeu o indulto de Natal, especificamente a necessidade de observancia
pelo Presidente de critérios para a concessao da benesse. Ao final, a acéo foi julgada improcedente, vencido o
relator.

% Disponivel em: <https://politica.estadao.com.br/noticias/geral, zema-diz-que-errou-ao-prometer-
que-nao-pagaria-salario-a-secretarios-estaduais, 70002871197>. Acesso em 13/09/2019.
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imprevisivel e grave, ndo existindo outras medidas menos gravosas para combater a
situacdo apontada como justificativa para a ndo nomeagdo™*.

No processo que estava sob nossa relatoria junto a Turma Recursal da Fazenda
Publica de Santo Andre, foi negado provimento ao recurso em face da sentenca que havia
julgado improcedente o pedido de nomeagdo do candidato aprovado dentro do nimero de
vagas. O fundamento foi o Decreto Estadual (SP) n° 1.466/2015, que vedou a admisséo e

contratacdo de pessoal no ambito da administracdo indireta, bem como o aproveitamento

" RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. CONCURSO PUBLICO.
PREVISAO DE VAGAS EM EDITAL. DIREITO A NOMEACAO DOS CANDIDATOS APROVADOS. I.
DIREITO A NOMEACAO. CANDIDATO APROVADO DENTRO DO NUMERO DE VAGAS
PREVISTAS NO EDITAL. Dentro do prazo de validade do concurso, a Administragdo podera escolher o
momento no qual se realizard a nomeacdo, mas ndo podera dispor sobre a propria nomeagdo, a qual, de
acordo com o edital, passa a constituir um direito do concursando aprovado e, dessa forma, um dever imposto
ao poder publico. Uma vez publicado o edital do concurso com nimero especifico de vagas, o ato da
Administracdo que declara os candidatos aprovados no certame cria um dever de nomeagdo para a propria
Administracdo e, portanto, um direito & nomeacao titularizado pelo candidato aprovado dentro desse nimero
de vagas. (..) Ill. SITUACOES EXCEPCIONAIS. NECESSIDADE DE MOTIVACAO. CONTROLE
PELO PODER JUDICIARIO. Quando se afirma que a Administracdo Publica tem a obrigag&o de nomear os
aprovados dentro do nimero de vagas previsto no edital, deve-se levar em consideracdo a possibilidade de
situacdes excepcionalissimas que justifiquem solugdes diferenciadas, devidamente motivadas de acordo com
0 interesse publico. Nao se pode ignorar que determinadas situacfes excepcionais podem exigir a recusa da
Administracdo Publica de nomear novos servidores. Para justificar o excepcionalissimo ndo cumprimento do
dever de nomeacdo por parte da Administragdo Publica, é necessario que a situagdo justificadora seja dotada
das seguintes caracteristicas: a) Superveniéncia: os eventuais fatos ensejadores de uma situagéo excepcional
devem ser necessariamente posteriores & publica¢do do edital do certame publico; b) Imprevisibilidade: a
situacdo deve ser determinada por circunstancias extraordinarias, imprevisiveis & época da publicagdo do
edital; ¢) Gravidade: os acontecimentos extraordinarios e imprevisiveis devem ser extremamente graves,
implicando onerosidade excessiva, dificuldade ou mesmo impossibilidade de cumprimento efetivo das regras
do edital; d) Necessidade: a solugdo drastica e excepcional de ndo cumprimento do dever de nomeagéo deve
ser extremamente necesséaria, de forma que a Administragdo somente pode adotar tal medida quando
absolutamente ndo existirem outros meios menos gravosos para lidar com a situacdo excepcional e
imprevisivel. De toda forma, a recusa de nomear candidato aprovado dentro do nimero de vagas deve ser
devidamente motivada e, dessa forma, passivel de controle pelo Poder Judiciario. IV. FORCA
NORMATIVA DO PRINCIPIO DO CONCURSO PUBLICO. Esse entendimento, na medida em que atesta a
existéncia de um direito subjetivo @ nomeagao, reconhece e preserva da melhor forma a forga normativa do
principio do concurso publico, que vincula diretamente a Administragdo. E preciso reconhecer que a
efetividade da exigéncia constitucional do concurso publico, como uma incomensuravel conquista da
cidadania no Brasil, permanece condicionada a observancia, pelo Poder Plblico, de normas de organizacéo e
procedimento e, principalmente, de garantias fundamentais que possibilitem o seu pleno exercicio pelos
cidadaos. O reconhecimento de um direito subjetivo a nomeagdo deve passar a impor limites a atuacdo da
Administracdo Publica e dela exigir o estrito cumprimento das normas que regem o0s certames, com especial
observancia dos deveres de boa-fé e incondicional respeito a confianca dos cidaddos. O principio
constitucional do concurso publico € fortalecido quando o Poder Publico assegura e observa as garantias
fundamentais que viabilizam a efetividade desse principio. Ao lado das garantias de publicidade, isonomia,
transparéncia, impessoalidade, entre outras, o0 direito a nomeacdo representa também uma garantia
fundamental da plena efetividade do principio do concurso publico. V. NEGADO PROVIMENTO AO
RECURSO EXTRAORDINARIO (Tribunal Pleno, RE 598099/MS, Rel. Min. GILMAR MENDES, julgado
em 10/08/2011) (grifo nosso.).
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de remanescentes de concursos publicos com prazo de validade em vigor, ou seja, medida
adotada de forma indistinta em todo o Estado, & vista da crise econdmica*®.

Portanto, reconheceu-se que a crise econdmica, tal como posta, autorizava a ndo
nomeacdo. Mutatis mutandis, trazendo referido entendimento ao tema proposto, o
candidato que tivesse realizado compromisso eleitoral de mesma natureza relacionada a
contratacdo de pessoal, poderia ser exonerado do cumprimento. Ressalto, contudo, que tal
analise caberia a AVPE, e ndo ao Poder Judiciario. Tal entendimento corresponderia a
aplicacdo da teoria da imprevisdo as “clausulas elegiveis a direito” dos ‘“contratos
politicos”, exonerando o proponente do dever de cumprimento e impedindo a tutela
especifica.

Na campanha presidencial espanhola de 2015, que mencionamos no Capitulo 3,
item 6, o Partido Podemos formulou proposta especifica na area de educacdo, limitando o
nimero maximo de alunos por sala de aula para cada grau de ensino. Trata-se de
compromisso legal, materialmente objetivo, de modo que constante de “clausula elegivel a
direito” no bojo de “contrato politico”, pode dar ensejo a tutela especifica, cabendo,
naturalmente, a analise de eventuais escusas por parte do governante.

Ainda em territério espanhol, o Partido Vox, nas elei¢cbes nacionais de 2019
formulou proposta de medidas relacionadas a democracia interna dos partidos politicos, em
que 0s cargos representativos seriam escolhidos por meio de sufragio direto e secreto, além
de auditorias externas independentes, entre outras medidas**®. Cabe ressaltar que, tratando-
se de uma monarquia parlamentarista, e se estivessemos diante de uma proposta de
“contrato politico” com “clausula elegivel a direito”, os efeitos deveriam recair sobre o
partido politico, e ndo sobre a pessoa fisica que, apos a eleicao seja indicada para o cargo
de “Presidente do Governo”. No caso, presumindo que se trata de hipotese que demanda
aprovacdo de lei pelo parlamento, caberia ao partido o encaminhamento do projeto, cuja
omissdo poderia implicar em tutela especifica consistente em determinar que o partido o
encaminhe ao parlamento, sob pena de, no siléncio, o autor agdo, legitimado para exigir o

cumprimento, encaminhe ele préprio o projeto de lei. Pode-se questionar o fato de que o

% Concurso Publico - agdo de obrigacéo de fazer - candidata aprovada dentro do niimero de vagas
previsto no edital que a principio tem direito subjetivo a nomeagdo - RE n°® 598.099/MS que desobriga a
contratagdo diante da efetiva comprovagao da existéncia de situagGes excepcionalissimas — crise econdmica
verificada - Decreto Estadual n° 1.466/2015 no qual o Chefe do Executivo veda a realizacio de todo tipo de
contratacdo - sentenca de improcedéncia mantida (TJSP; Recurso Inominado 1015799-63.2017.8.26.0554;
Relator (a): Glauco Costa Leite; Orgdo Julgador: Turma Recursal - Fazenda Publica; Foro de Santo Andr;
Data do Julgamento: 06/02/2018; Data de Registro: 06/02/2018).

6" Disponivel no item 1.6 do Programa Eleitoral em: <https://www.voxespana.es/wp-
content/uploads/2015/12/Programa-electoral-VOX-26-J.pdf>. Acesso em 29/10/2019.
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legitimado talvez ja possuisse a prerrogativa de encaminhar projeto de lei para discussao.
Ocorre que na hipétese vislumbrada, o Poder Judiciério teria atestado a mora do partido em
cumprir seu compromisso e também poderia haver a previsdo, como mencionamos, da
aplicacdo de multa. Por fim, ndo é demais lembrar que a apreciacdo do projeto constitui

prerrogativa soberana do Parlamento.

5.5 Do Procedimento de tutela judicial das propostas eleitorais.

Com o escopo de oferecer certa materializacdo a nossa proposta, da mesma forma
que realizamos no Capitulo 4 em relacdo a AVPE e o controle administrativo das
propostas, trazemos algumas linhas gerais do que poderia representar um procedimento

para implementacao dos “contratos politicos”, com ou sem clausulas, “elegiveis a direito”.

5.5.1 Do registro do “contrato politico” e da avaliagcdo preliminar.

O procedimento inicia-se com o registro do “contrato politico”, que deve se dar
naturalmente perante o 6rgao responsavel pelas elei¢bes, que no Brasil é a Justica Eleitoral,
responsavel pelo controle extrinseco da proposta. Entretanto, como sugerimos que a
avalicdo do cumprimento das propostas e da préopria viabilidade da afericéo seja realizada
por Orgdo administrativo auténomo, o “contrato politico” também deve ser apresentado a
autoridade certificadora que, segundo nossa sugestdo, corresponderia a AVPE.

Diferentemente da andlise que delianeamos na AVPE, em que em uma primeira
fase ndo ha qualquer apreciacdo sobre o mérito das propostas - inclusive sua
exequibilidade - mas tdo somente a formacdo do quadro geral de propostas, aqui o filtro a
proposta é anterior ao pleito. Entre as proprias promessas registradas como “elegiveis a
direito”, como chamamos 0s compromissos que dariam ensejo ao implemento de forma
cogente, constantes do “contrato politico”, ndo se admitiriam propostas ilicitas ou fora do
espectro de competéncia do proponente, como no caso do candidato a governador que
promete implementar a legalizagdo do aborto no estado em que concorre. Na mesma linha,
evidente que ndo se pode impedir o candidato de dizer que baixara os juros, mesmo a
despeito das condicGes desfavoraveis, mas ao menos a populagdo poderia compreender que
tal proposta ndo ¢ implementavel de forma cogente, nao aprovada como ‘“elegivel a
direito” pela AVPE, de modo que a cidadania saberia preliminarmente ao pleito, portanto,

que ndo haveria como garantir seu cumprimento. Por exemplo, no programa eleitoral do
209



Partido Socialista Espanhol para as elei¢fes nacionais de 2019, o partido se compromete a
reduzir 20% das emissdes de gases de efeito estufa. Embora tal medida possa ser “aferida”
pela AVPE, para efeitos de controle administrativo, em relacdo ao cumprimento, ndo ha
como determinar a imposicdo da tutela especifica, dada a multiplicidade de fatores e
medidas que s&o indispenséveis para a efetividade da redugdo®’.

A autarquia, de seu turno, e ainda dentro do periodo eleitoral, indicaria se as
propostas que estdo incluidas no contrato podem ser identificadas como “objetivas legais
exequiveis”, que implica em filtrar os compromissos quanto & possibilidade de afericao*®.
A autoridade certificadora limita-se a responder ao seguinte questionamento: “referida
proposta ¢ legal e pode ser aferida de forma objetiva?”. Portanto, apenas em face de uma
proposta totalmente objetiva, ou seja, ndo se tratando de conceito juridico indeterminado,
ndo estando sujeito a reserva legal e ndo havendo necessidade de reserva financeira ou
concurso de outros poderes, seria viavel que a proposta fosse exigivel diretamente pelo
Poder Judiciério.

Positiva a resposta, a proposta ¢ certificada como “materialmente objetiva”. O
orgdo igualmente da um parecer quanto a conformacéo das propostas e das consequéncias
previstas no “contrato politico” ao ordenamento juridico. Em relacdo as clausulas
“elegiveis a direito”, a autoridade certificadora apenas se manifesta quanto a afericdo e a
legalidade, ndo fazendo qualquer juizo quando a possibilidade de implementacdo direta
da tutela, questao que cabe exclusivamente ao Poder Judiciario.

Portanto, a AVPE cabe a andlise da legalidade da proposta e da possibilidade de
afericdo, ao passo que o Poder Judiciario fica reservada a tutela jurisdicional para que a
proposta seja diretamente implementada.

Como delineado ao tratar da natureza das decisdes da AVPE, da decisdo que
reconhece ou nega a possibilidade, em tese, de que a questdo seja submetida ao Poder
Judiciario em razdo da natureza da proposta, caberia recurso administrativo. Nao havendo
recurso, a questdo ndo poderia ser levada posteriormente ao Poder Judiciario. Explico. A
lei poderia prever prazo decadencial para o questionamento judicial da decisdo
administrativa que negou a possibilidade de tutela judicial futura face a determinadas

propostas €, escoado 0 prazo, ndo poderia a parte interessada ingressar com posterior acéo

7 Disponivel em:  <https://www.psoe.es/media-content/2019/04/PSOE-programa-electoral-

elecciones-generales-28-de-abril-de-2019.pdf>. Acesso em 29/10/2019, p. 43.

% No Capitulo 3, item 3.6, consta a classificacdo que realizamos em relacdo as modalidades de
proposicdes eleitorais.
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de obrigacdo de fazer tendo por objeto o pedido de cumprimento da proposta, ja que néo
recorreu da decisdo da AVPE que nd3o reconheceu o objeto da clausula “elegivel a
direito”, como legal e materialmente objetiva.

Em tese, da decisdo administrativa proferida, prévia ao pleito eleitoral, o corpo
eleitoral teria condicdes de avaliar de forma qualitativa e quantitativa se o contrato
realmente poderia ser implementado. Bem por isso, 0s prazos para habilitacdo de
candidatos e apresentacao de propostas deveriam ser suficientemente anteriores ao pleito
eleitoral para que a época do certamente, tais questfes ja estejam solucionadas. Isso néo
impediria a formulagdo de outras propostas e compromissos durante a campanha

eleitoral, mas que estariam sujeitas apenas ao escrutinio administrativo.

5.5.2 Da competéncia.

Como mencionado, a competéncia para apreciagdo dos pedidos de tutela coletiva
das proposicdes eleitorais de campanha seria da Justica Eleitoral, na medida em que se
estd a qualificar a escolha democréatica realizada pela cidadania. Afinal, é a Justica
Eleitoral responséavel por todo o procedimento eleitoral, desde a habilitacdo do eleitor e
dos candidatos até a diplomacéo, passando pela campanha eleitoral, elei¢des e apuracéo.

Na nossa proposta, o espectro da Justica Eleitoral passa também a abranger a
apreciacdo dos processos de tutela especifica das propostas eleitorais. Deste modo,
hierarquicamente, e dado o paralelismo constitucional, competiria ao Tribunal Superior
Eleitoral a apreciacdo dos pedidos em relacdo ao Presidente de Republica, ao Tribunal
Regional Eleitoral os processos em face de governadores de Estado e do Distrito Federal
e as zonas eleitorais em relacdo as demandas que tramitem contra os chefes do Poder

Executivo municipal.

5.5.3 Da legitimidade.

Quanto a legitimicéo ativa para a acdo judicial ndo haveria razéo para autorizar o
individuo a propor a demanda, uma vez que como oblato do contrato figura toda a
coletividade, e ndo apenas um eleitor, como ja mencionados. Assim, a legitimidade

poderia seguir alguns dos parametros de leis que regem as acdes coletivas, como, por
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exemplo, a Lei de Acdo Civil Publica (Lei Federal n° 7.347/1985)*°. Em relagdo ao
Ministério Pablico e a Defensoria Publica deve ser reconhecida a legitimagdo universal
para a tutela de qualquer tipo de proposta, na medida em que estes entes tém entre suas
atribuicoes a defesa do regime democratico, a defesa de interesses publicos e interesses
coletivos em sentido lado.

Em relacdo a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a dificuldade seria que
as respectivas procuradorias tém por prerrogativa a defesa institucional dos atos do Chefe
do Poder Executivo, de modo que ndo faria sentido que fossem legitimadas a questionar o
descumprimento das proposi¢cOes contra quem as instituicfes detém atribuicbes para
defender. Em relacdo as autarquias, empresas publicas, fundagdes, sociedades de
economia mista ou associacdo civil constituida hd mais de ano, necessario que se
identifique pertinéncia tematica entre as suas atribuicdes institucionais e o objeto da
proposta descumprida, ou seja, a finalidade institucional da entidade se compatibilize
com a defesa judicial do interesse*®. Por exemplo, a CETESB — Companhia Ambiental
do Estado de S&o Paulo, sociedade de economia mista, teria legitimidade para ingressar
em face do Chefe do Executivo que ndo estivesse levando a cumprimento o compromisso
na 4rea ambiental realizado com a clausula “elegivel a direito™*".

Os partidos politicos, essenciais ao funcionamento democréatico, naturalmente
devem ser legitimados a provocar o Poder Judiciario visando a implementacdo das
medidas que o governante proponente ndo estaria cumprindo. Ademais, € certo que o
partido derrotado teria interesse em demonstrar que o candidato do partido vencedor
descumpriu 0s compromissos que deram origem a vitdria obtida. Os partidos politicos
tém legimitidade para propor acdes diretas de inconstitucionalidade, acdo civil pablica e
mandado de seguranca coletivo. Considerando-se que os partidos politicos também tém
por pressuposto a defesa da ordem democratica, ndo seria necessaria a verificacdo de

pertinéncia tematica entre suas atribuicGes e o objeto da proposta descumprida.

9 Referido diploma apresenta em seu artigo 5° como legitimados: Ministério Pablico, Defensoria
Publica, Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, autarquia, empresa publica, fundagéo ou sociedade de
economia mista e, com pertinéncia tematica, associacao civil constituida ha mais de ano.

0 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patriménio cultural, patriménio publico e outros interesses. Op. Cit., p. 326.

1 Nao se ignora que, na pratica, 6rgdos que tem vinculagdo institucional vertical com o Poder
Executivo certamente ficariam inibidos em tormar medida desta natureza. A CETESB, por exemplo, é um
“orgao delegado do Governo do Estado de Sao Paulo”, cabendo ao Poder Executivo a designagdo da
subvencdo ao 6rgdo por meio da proposta orcamentaria anual. Além disso. O Governo do Estado detem a
maioria das a¢des, 0 que repercute nas indicagdes ao conselho e presidéncia (Lei Estadual n° 118/1973).
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O Ministério Pablico, quando ndo for autor da demanda, necessariamente atuara
como fiscal da lei.

Se 0 compromisso é realizado pelo candidato e seu respectivo candidato a vice, é
certo que cada qual ou ambos devem figurar no polo passivo da demanda. Nao faria
sentido em se colocar a pessoa juridica de direito puablico no polo de defesa, uma vez que,
na verdade, a mora contratual é do candidato proponente que, por sua vez, vale-se da
Administracdo como instrumento de implementacdo das propostas. Portanto, apenas a
pessoa fisica do proponente, na figura do chefe e vice-chefe do Poder Executivo, podem
integrar o polo passivo e ndo a pessoa juridica de direito publico que presidem.

Como aludido, a cidadania ndo poderia ser cindida pelos interesses objeto das
propostas, de modo que a denominada fase de cumprimento de sentenca teria a mesma
legitimacdo ativa coletiva. O apontamento nos parece relevante na medida em que
particulares poderiam sustentar a existéncia de prejuizos em razdo do ndao cumprimento
da proposta, ainda que por via reflexa. Por exemplo, em relacdo a proposta de aumento da
velocidade maxima das marginais no municipio de Sdo Paulo, motoristas de taxi ou de
aplicativos de transporte poderiam sustentar que o descumprimento da proposta 0s
impediu de realizar um maior ndmero de contratos de transporte, reduzindo sua renda,

razdo pela qual teriam sofrido prejuizos com o descumprimento.

5.5.4 Do processo judicial nos contratos com “clausulas elegiveis a direito”.

Escoado o procedimento administrativo prévio de identificacdo das propostas
materialmente objetivas passa-se a fase de reclamacdo quanto ao descumprimento das
clausulas contratuais, em que o procedimento tramita perante o Poder Judiciério,
auxiliado pela autoridade certificadora. Isso porque, conforme alinhamos no Capitulo
anterior esta autoridade, com multiplicidade técnica em seus quadros, seria talhada para
aferir o cumprimento das propostas. Portanto, é a ela que caberia a palavra meritéria
qguanto ao cumprimento das propostas e eventuais alegacbes de impossibilidade de
cumprimento.

De outro lado, apenas perante a Justica Eleitoral poderia ser reclamada a tutela
especifica, em relacdo as clausulas “elegiveis a direito”, porque nestas hipdteses o
candidato espontaneamente se submeteu a esta possibilidade.

Portanto, ndo havendo clausula “elegivel a direito”, a reclamagdo serd realizada

apenas em face da autoridade certificadora, a AVPE, que atestando o descumprimento,
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autoriza o legitimado a buscar as consequéncias juridicas previstas no contrato, ja
declaradas pela propria autoridade administrativa.

Para ilustrar a questdo imaginemos duas clausulas contratuais. Na primeira o
proponente afirma que tomara determinada medida sob pena de, ndo a realizando, ndo
poder concorrer & reeleicdo. Na segunda, 0 mesmo compromisso € realizado, mas como
“clausula elegivel a direito”. Na primeira hipdtese o procedimento tramita
exclusivamente pela AVPE, que reconhecendo o descumprimento, imp&e a penalidade,
prevista contratualmente, de impossibilidade de concorrer ao proximo pleito. Na segunda
hipotese, a parte legitimada ingressa com acdo judicial para que a medida descumprida
seja efetivamente implementada, apds manifestacdo da AVPE sobre o cumprimento, sem
prejuizo do reconhecimento da vedacéo a reeleicéo.

O direito a tutela ndo decorre simplesmente da mora do Chefe do Poder Executivo,
pois o Poder Judicério podera desprover o pedido, sob o argumento de que 0 cumprimento
exigia recursos ou anuéncia de outros 6rgdos e poderes, ou seja, reconheceria que embora
materialmente objetiva e, portanto, aferivel, o cumprimento dependeria também do
concurso de outros agentes, de modo que a tutela judicial nestes casos atentaria contra o
equilibrio de poderes.

Proposta a demanda 0 governante seria citado para contestar a acusacdo de
descumprimento, seja afirmando seu cumprimento ou apresentando escusa legal. A
demonstracdo de que a proposta objeto da demanda foi identificada pela AVPE em sede
administrativa como legal materialmente objetiva é condi¢do da procedibilidade de acéo.

As hipéteses que podem isentar o governante do dever de cumprimento das
propostas ja foram objeto de estudo nos itens 4.8.1 a 4.8.5 do Capitulo 4. Apds a resposta,
o Poder Judiciario intima a AVPE para que emita parecer nos autos acerca do cumprimento
da proposta. Preliminarmente a AVPE deve confirmar que a proposta em tela foi
reconhecida como legal materialmente objetiva. Em seguida demonstra se a proposta foi
cumprida e, em caso negativo, se manifesta sobre eventual justificativa apresentada.
Portanto, é a autarquia quem tem legitimidade exclusiva para apreciar a responsabilidade e
a culpa do governante promitente.

O Poder Judiciario ndo terd o condao de interferir na apreciagdo de mérito quanto
ao prévio cumprimento da proposta. Logo, tendo a AVPE reconhecido o descumprimento e
afastado as justificativas, cabera ao Poder Judiciario, por meio da Justica Eleitoral, a
determinacdo de meios para a implementagdo. Ao contrério, tendo a AVPE atestado o

cumprimento ou acolhido a justificativa, a acao judicial deve ser julgada improcedente. Por
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tal raz8o, ndo se reconhece a possibilidade de concessao de tutela de urgéncia, ja que o
parecer da AVPE € pressuposto de mérito para a sentenca que determina a obrigacdo de
fazer por meio de tutela especifica.

Questdo interessante seria identificar a possibilidade de transacdo nos processos
coletivos em analise. O legitimado extraordinario defende direito alheio, logo, a rigor ndo
pode dispor sobre o direito material da lide, que abrange interesse de terceiros. Contudo,
em relacdo as acOes civis publicas, aspectos de conveniéncia pratica tém mitigado a
vedacdo, que ocorre por meio de termos de ajustamento de conduta, em que qualquer
colegitimado para a propositura de acdo civil publica pode celebra-los. Tais termos, em
sintese, correspondem a modalidade de transacdo®®. Na hip6tese dos contratos politicos
com “clausulas elegiveis a direito”, acreditamos ser necessario um maior aprofundamento
do tema para verificar as vantagens e desvantagens de adoc¢do do instituto. Isso porque se
de um lado ele poderia ser aproveitado, por se tratarem dos mesmos pressupostos, de outro,
a celebracdo de termo de ajustamento de conduta com algum colegitimado, poderia ocorrer
a revelia de demais legitimados e, potencialmente, gerar situacdes de fraude, em que o
préprio governante instasse um colegitimado a ingressar com acdo, com 0 escopo de
celebrar termo de ajustamento de conduta em situagcdes mais favoraveis a ele, impedindo
que outros colegitimados ingressem com a demanda coletiva, que ja estaria judicializada.

Por fim, com a prolacdo da sentenca se determinaria 0 cumprimento da proposta,

consistente na tomada de providéncias para que a implementacdo ocorra de maneira
direta. Assim, o proprio Poder Judicial, em sua esfera eleitoral, determinaria a aplicacéo
do cumprimento da proposta, no bojo da acao coletiva.

Na tutela coletiva das propostas eleitorais, a decisdo que determina a
implementa¢do do contetido de “clausula elegivel a direito” tem natureza condenatoria
mandamental, reconhecendo o direito do autor a aplicacdo de uma sancdo executiva ao

463

requerido com a execucao especifica do cumprimento da obrigacdo™”. A sentencga tem por

%2 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patriménio cultural, patriménio publico e outros interesses. Op. Cit., pp. 426-427.

® “Em virtude de sua acentuada imperatividade, acompanhada de severas sangdes pelo
inadimplemento, as sentengas que determinam o adimplemento dessas obrigagdes consideradas especificas
(em confronto com as obrigacdes de contetido pecuniario, que sdo genéricas) enquadram-se no conceito de
sentencas mandamentais — as quais sdo dotadas da mesma estrutura logico-substancial das condenatorias
classicas, compondo-se, portanto, de um momento declaratorio, onde o direito do autor é reconhecido, e de
um momento sancionador, que abre caminho para a execugdo forcada. A sentenca mandamental é titulo para
a execucdo forcada (cumprimento da sentenca), tanto quanto a condenatéria ordinaria — e portanto é também
uma condenacdo. A diferenga esta no conteldo da san¢do imposta em seu segundo momento, na qual se
exacerba o fator comando, ou mandamento”. DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de Direito

Processual Civil: Volume I11. S&o Paulo: Malheiros, 7° ed. ver. e atual., 2017, p. 293.
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pressuposto o reconhecimento da “mora contratual” do governante e, portanto, a
“declaracao” do ndo cumprimento da proposta, bem como a “condenacdo”, ou seja, a
determinacdo para que a tutela seja implementada diretamente, instituindo-se um titulo
executivo judicial, cujos efeitos ocorrerdo apenas a partir da prolacdo da sentenca (ex nunc)
ou do termo indicado no titulo. Trata-se da criagdo de uma nova situacdo juridico-
processual a partir do qual o estado-juiz, substituindo-se a parte autora, vale-se da
execugdo forgada para entregar o “bem da vida” tutelado, qual seja o compromisso
encapsulado em “clausula elegivel a direito” nos “contratos politicos”.

Se o0 recurso que desafiar referida sentenga possuir, como regra, efeito suspensivo,
estard esvaziado o objetivo da tutela especifica. Sugere-se que seja seguido o procedimento
das sentencas condenatorias mandamentais, em que a interposi¢do do recurso ndo dispbe
de efeito suspensivo, sem embargo da concessdo em sede monocratica pelo relator*®.

Essa breve incursdo procedimental na tutela juridica das proposicdes eleitorais

evidencia que, por se tratar de terreno ainda ndo explorado, muitas séo as dificuldades
gue se apresentam, sendo necessario dissercar de forma mais profunda, essencialmente,

as hipdteses de cabimento e o alcance dos provimentos jurisdicionais.

%% Artigo 14, § 3°, da Lei Federal n° 12.016/2009.
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CONCLUSAO

O objetivo do presente trabalho consistiu em analisar as propostas eleitorais
formuladas em campanha eleitoral, mais especialmente se elas ostentam algum grau de
eficacia e quais seriam seus instrumentos de controle. A atualidade do tema guarda relacao
com o contemporanea estagio das democracias e as vicissitudes da representacdo politica.
Foi com esse escopo que buscamos dissecar o instituto das propostas eleitorais,
identificando hipdteses de aprimoramento para que as propostas atuem como possivel
agente catalisador de incremento democratico, e ndo como mero instrumento de demagogia
eleitoral.

A primeira conclusdo que atingimos € no sentido de que a democracia sofre
contemporaneamente uma grave crise gerando, ndo mais um flerte, mas até mesmo
admiracdo de regimes autoritarios passados por parte de parcela da cidadania, fortalecendo
a ameca de uma terceira onda antidemocratica, de acordo com a classificacdo realizada por
Przeworski. Embora as democracias mais maduras também sejam atingidas, as
democracias mais jovens sdo as que mais sofrem os efeitos da crise de confianga. A
insatisfacdo da cidadania com a democracia comeca com a perda de confianga nas pessoas
e nas estruturas que conformam o poder politico. A defesa instransigente do regime
democréatico impde a efetiva compreensdo das razGes pelas quais a cidadania tem
apresentado menor apreco pela democracia. Dentre as varias causas que contribuem para a
erosdo democratica destacamos a crenga de que a democracia esta vinculada a crise de
representatividade e as deficiéncias no desenvolvimento econémico.

A segunda conclusdo refere-se a analise do vinculo politico-eleitoral da
representacdo politica, em que detectamos a necessidade de uma maior aproximacao da
figura do exercicio do mandato eletivo para cargos executivos com a vontade da
populacdo. A representacdo politica necessita, portanto, de mecanismos de reinforcement
democratico, instrumentos que confiram maior eficiéncia ao elemento dindmico da
representacdo. Esse carater responsivo da democracia, ja observado por meio dos
instrumentos de democracia direta, ainda ndo encontra espaco estrutural naquela que é a
ferramenta primordial dos regimes democréticos, a eleicdo. Afinal, é no escrutinio popular

que o governante recebe a legitimidade para assumir a lideranca executiva.
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Passamos, em seguida, a apreciacdo das propostas eleitorais de forma analitica,
estabelecendo pardmetros teoricos e classificacdo das propostas. Chegamos, entdo, ao
terceiro arremate, que se refere a constatacdo de que as propostas eleitorais formuladas
durante o periodo de campanha eleitoral, na maior parte dos paises democraticos, exce¢ao
feita parcialmente aos sistemas que adotam o voto programatico, corresponde a um conjuto
de proposicBes absolutamente inutil do ponto de vista juridico, ja que o cumprimento ou
descumprimento ndo gera qualquer efeito, seja positivo ou negativo. As propostas sao
aceitas, portanto, como mero instrumento de bravata e demagogia eleitoral a disposi¢édo
dos candidatos, que no maximo estdo sujeitos a accountability vertical. E diante desta
conclusdo, que reputamos estar vinculada a um dos elementos de descrédito do regime
democratico junto a cidadania, buscamos identificar instrumentos que pudessem oferecer
algum controle das propostas pelo direito, bem como maior efetividade a sua
implementacdo. As propostas eleitorais, até entdo praticamente ignoradas pelo direito,
excegdo feita a “forma”, no que se refere a seu contelido poderiam se tornar mecanismos
de maior valoracgéo e de imposi¢éo cogente.

A quarta conclusdo decorre da necessidade de avaliacdo quantitativa e qualitativa
do cumprimento das propostas, representada pela sugestdo de criacdo de ente de natureza
publica que tenha por funcdo exclusiva analisar, por meio de instrumentos técnicos, o
efetivo cumprimento das proposicoes, gerando maior transparéncia e fornecendo melhores
elementos para a cidadania para a escolha de representantes futuros. O 6rgao teria estrutura
voltada a independéncia funcional e o produto do trabalho teria carater informativo a
cidadania para que se tenha um retrato bem acabado da confrontacdo entre as propostas
eleitorais realizadas por um candidato e o que efetivamente foi realizado pelo representante
quando eleito. No Capitulo 4 tratamos de sugerir a criacdo de uma autarquia de regime
especial com essas caracteristicas, que denominamos Agéncia de Verificacdo de Propostas
Eleitorais, e que funcionaria tanto em ambito federal como estadual. Além disso, diante de
determinado grau de descumprimento das propostas, penalidades poderiam ser previstas
em lei como, por exemplo, a vedacao a reeleicéo.

A quinta conclusdo compreende sugestdo que se refere a viabilizar uma maior
coercibilidade dos compromissos realizados em campanha, aumentando o rol de
inelegibilidades, incluindo-se como hipdtese, o descumprimento de compromissos
especificos, como a promessa de cumprimento integral do cargo originario para o qual foi

eleito.
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Em seguida, trazemos a possibilidade de criagdo de “contratos politicos”,
desenvolvidos originalmente por Hans Gersbach, em que se autorizaria que o candidato-
proponente apresentasse determinados compromissos e consequéncias, positivas e
negativas, para o caso de cumprimento e descumprimento. Ao eleger o candidato, a
cidadania-aceitante, que estaria no outro polo desta figura assemelhada ao “contrato”,
aderiria a avenca diante das proposi¢des do candidato-proponente. Estes “contratos”
passariam pela andlise prévia de uma autoridade certificadora que cotejaria 0s
compromissos com a constitucionalidade e legalidade das propostas, bem como com a
possibilidade de afericdo do cumprimento.

O quinto capitulo apresenta a derradeira conclusdo, no sentido de que, em limitadas
situacbes, o Poder Judiciario, por meio de tutela coletiva, poderia substituir a omissdo da
autoridade executiva, e prover diretamente o cumprimento das propostas, desde que o
candidato voluntariamente submetesse tais propostas, no bojo de um contrato politico, a
referida situacdo de exigéncia judicial do conteldo da proposta. Denominamos estes
ajustes como “clausulas elegiveis a direito” em que o prdprio candidato voluntariamente
afirma que o descumprimento de determinada proposta poderia dar ensejo a tutela judicial
especifica.

Tanto em sede de controle administrativo com em sede de controle de tutela
judicial apresentamos algumas ideias relacionadas ao procedimento, com o intuito de
avancar do campo das ideias para a efetiva materializacdo da teoria apresentada.

O fio condutor de todas as medidas sugeridas consiste em fomentar, de um lado a
transparéncia, e de outro a vinculagdo contratual entre as propostas eleitorais, gerando
maior accountability a cidadania, eficacia e reforco democréatico ao sistema como um todo.
Ao trilhar esse caminho, em varias oportunidades nos deparamos com todas as dificuldades
inerentes a confluéncia entre as esferas da politica e do direito.

Durante a pesquisa identificamos a complexidade inerente & analise das hipéteses
de escusas de descumprimento e revisdo dos compromissos, tanto para o controle
administrativo como para o controle de tutela judicial.

A pesquisa que realizamos certamente traz muito mais perguntas do que respostas,
sobretudo porque em alguns momentos, trilhamos caminhos que ndo foram ainda
percorridos na interface entre a politica e o direito.

Certamente, muitas sdo as vicissitudes que envolvem os incrementos democraticos,

mas acreditamos ser indispensavel lancar luzes sobre as propostas eleitorais, que possuem
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baixa densidade juridica. Necesséario, pois, que sejam criados instrumentos que valorizem

efetiva e juridicamente as propostas eleitorais.
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