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RESUMO

A democracia representativa, apesar das inimeras criticas que sofre, ainda é o
regime de governo mais apropriado as sociedades ocidentais atuais, que sao complexas e
muito populosas, 0 que inviabiliza a participacdo popular direta em todos 0s assuntos
politicos, muitos dos quais sdo totalmente desconhecidos pelos cidaddos. Em seus
primérdios, a representacao foi exercida de forma analoga a empregada no direito privado,
estabelecendo uma relacdo de delegacéo entre representados e representantes, de modo que
estes deviam obedecer estritamente as instrucbes passadas por aqueles, podendo a
desobediéncia levar a perda do mandato e a responsabilizacdo, quando ndo fosse possivel a
reversao do ato discordante da instrucdo. Apds a Idade Média, constatou-se que 0 mandato
imperativo praticado até entdo ndo era adequado, pois limitava e, por vezes, impossibilitava
o0 exercicio da funcdo politica representativa, vez que ndo era possivel aos representantes
consultarem os representados toda vez que surgia uma questdo nova. A partir de entdo,
consolidou-se 0 mandato livre como a regra da representacdo politica. Por meio dele, o eleito
ndo representava apenas 0s seus eleitores, mas toda a nacdo, podendo agir livremente,
conforme sua consciéncia, para buscar a promogéo do interesse e do bem comum. Mas a
representacdo politica, embora indispensavel, também traz em si questfes que naturalmente
desvalorizam seu exercicio. Trata-se da distdncia existente entre representantes e
representados e decorrente da complexidade e desconhecimento dos assuntos politicos pelos
cidaddos, da propria distancia fisica mantida entre eles, da perda de identidade entre os dois
lados e do amplo desinteresse da populacdo por politica, o que provoca seu reduzido
envolvimento com as decisdes politicas que a abarcam. A perda da identidade decorre, no
Brasil, da falta de confianca dos eleitores nas institui¢ces politicas e governamentais e nos
eleitos, cujas condutas, muitas vezes, sdo maculadas por fraudes, corrupcao e atendimento
de interesses particulares, em detrimento do interesse publico. A falta de correspondéncia
aos anseios populares torna o governo cada vez menos responsivo e a democracia perde
qualidade. Assim, se ndo se trabalhar para reduzir esta distancia e aumentar a interacéo entre
os dois lados, o processo representativo podera restar comprometido, chegando ao ponto da
populacdo questionar o cabimento e a necessidade de manté-lo. Por isso, o esforco pela
retomada da confianca popular nos Poderes constituidos, nas instituicGes publicas e nos
politicos € medida necessaria e que ja vem sendo buscada por meio de alteragdes legislativas
que tornem o sistema eleitoral e a pratica politica mais controlada e adequada. Mas, além
disto, a populacdo também precisa envolver-se mais nos assuntos politicos, passando a
conhece-los e a participar das decisdes politicas, pois somente com a maior participacao da
sociedade durante o mandato, vez que a aprovacdo eleitoral (accountability vertical) €
insuficiente, a relacdo entre representantes e representados se tornara mais efetiva e atingira
seu objetivo de promocéo dos interesses comuns. O povo detém um poder de fiscalizacéo e
uma obrigacdo de retorno aos seus eleitos, do qual ndo pode dispor, sob pena de
comprometer a qualidade da representagéo e da democracia.

Palavras-chave: Representacdo politica, mandato representativo livre, confianca,
representatividade, participagao popular
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ABSTRACT

Representative democracy, despite its numerous critics, is still the most
appropriate form of government for current western societies, complex and highly populous,
which hinder direct popular participation in all political affairs, many of which are
completely unknown to citizens. In its beginnings, representation was practiced in a similar
manner as it was in private law, establishing a relationship of delegation between represented
and representation, in such a way that the latter should strictly obey instructions of the first,
otherwise, its infringement would lead to the loss of mandate and accountability, in case it
was not possible to reverse the instructions’ discordant act. After the Middle Ages, it was
found that the imperative mandate practiced until then was not appropriate, for it limited,
and sometimes, prevented the practice of representative political function, as it was not
possible for the representation to consult with represented ones each time a new issue
surfaced. From then on, free mandate was consolidated as the rule of political representation.
Through it, the elected did not represent its voters only, but the entire nation, being able to
act freely, in accordance with his/her own conscience, seeking the promotion of common
good and common interests. But political representation, though essential, carries its own
issues, which naturally devalue its practice. The existing distance between representation
and represented, stemming from the complexity and unfamiliarity with political matters by
citizens, the very physical distance among them, loss of identity on both sides, and broad
disinterest on politics by the population cause an abridged involvement in the political
decisions it encompasses. The loss of identity in Brazil arises from the lack of confidence of
voters in political and government institutions and its elected ones, whose conducts, in many
occasions, are sullied by fraud, corruption and the fulfillment of personal interests rather
than public. The dissatisfaction of public expectations makes the government ever less
responsive, and the quality of democracy decreases. Thus, unless work is done in order to
reduce this distance and to increase the interaction between both sides, the representative
process may be compromised, to the point of having the population question the need of its
maintenance. Therefore, the effort to regain popular confidence in the Constituted Powers,
public institutions and politicians is the necessary measure to be taken, and which is being
sought by legislative alterations that make the electoral system and political practice more
appropriate and controlled. Moreover, it is necessary that the population gets more involved
in political affairs, get to know them and take part in political decisions. It is only with a
greater participation of society during a mandate - as voter approval (vertical accountability)
is insufficient - that the relationship between representation and represented will become
more effective and able to attain its goal of promoting public interests. The people hold a
power of supervision and an obligation of feedback to its elected ones, which it cannot
dispose of, under penalty of compromising the quality of representation and democracy.

Key-words:  Political representation, free representative mandate, confidence,
Representativity, popular participation.
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RIASSUNTO

La democrazia rappresentativa, nonostante le numerose critiche che subisce, €
ancora la forma di governo piu adatta alle societa occidentali odierne, la cui complessita e
popolosita rende impossibile la partecipazione popolare diretta in tutte questioni politiche,
molte delle quali sono completamente sconosciute dai cittadini. Agli inizi, la
rappresentazione era svolta in modo analogo a quella usata nel diritto privato, stabilendo un
rapporto di delegazione tra rappresentati e rappresentanti; i rappresentanti dovevano
strettamente obbedire alle istruzioni passate dai rappresentati, e la disobbedienza poteva
portare alla perdita del mandato e alla imputazione, qualora fosse possibile 1I’annullamento
dell’atto in dissenso dalle instruzioni. Dopo il Medioevo, si ¢ constatato che il le regole del
mandato fino ad allora praticate non erano adatte, perché limitavano e a volte
impossibilitavano I’esercizio della funzione politica rappresentativa, e anche perché non era
possibile ai rappresentanti consultare i rappresentati ogni volta che sorgeva una nuova
questione. Da allora, si € consolidato il libero mandato come la regola della rappresentanza
politica. Per mezzo di questo mandato, 1’eletto non rappresentava solo i suoi elettori, ma
tutta la nazione, potendo agire liberamente, in accordo con la sua coscienza per la
promozione dell’interesse e del bene comune. Perd la rappresentanza politica, sebbene
essenziale, porta anche in sé questioni che naturalmente rendono difficile il suo esercizio.
Trattasi della distanza tra i rappresentanti e i rappresentati, che consegue alla complessita e
ignoranza dei temi politici da parte dei cittadini, della distanza fisica tra di loro, della perdita
d’identita tra 1 due lati e dell’ampio disinteresse della popolazione per la politica, cosa che
provoca il loro ridotto coinvolgimento con le decisioni politiche che li riguardano. La perdita
d’identita viene, in Brasile, dalla mancanza di fiducia degli elettori nelle istituizioni politiche
e governative e negli eletti, la cui condotta, molte volte é offuscata da frodi, corruzione e
prevaricazione di interessi privati a danno dell’interesse pubblico. La mancanza di relazione
coi desideri popolari rende il governo progressivamente meno sensibile e la democrazia
perde la qualita. Cosi, se non si lavora per ridurre questa distanza e solidificare 1’interazione
tra i due lati, il processo rappresentativo potrebbe essere compromesso, arrivando al punto
da mettere in discussione per la popolazione il senso e la necessita di mantenerlo. Percio, lo
sforzo dalla ripresa della fiducia popolare nei Poteri costituiti, nelle istituizioni pubbliche e
nei politici € la misura necessaria e che viene ricercata per mezzo di modifiche legislative
che rendano il sistema elettorale e la pratica politica piu controllati e adatti. Ma, oltre a
questo, la popolazione deve anche avere un maggiore coinvolgimento negli argomenti
politici, aumentando la loro conoscenza e partecipazione alle decisione politiche, perché
soltanto con una partecipazione maggiore della societa durante il mandato, siccome
I’approvazione elettorale (accountability verticale) é insufficiente, il rapporto tra i
rappresentanti e 1 rappresentati diventera piu solido e raggiungera 1’obbiettivo della
promozione degli interessi comuni. Il popolo detiene un potere di controllo e il diritto che i
loro eletti soddisfino le aspettative, di questo potere non pud disporre, sotto la pena di
compromettere la qualita della rappresentazione e della democrazia.

Parole-Chiave: Rappresentazione politica, mandato rappresentativo libero, fiducia,
rappresentativita, partecipazione popolare
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INTRODUCAO

A democracia ja sofreu e ainda hoje sofre inimeras criticas, restricdes e
sugestdes de melhoria. Segundo alguns pensadores classicos, como Rousseau, ela tinha uma
tendéncia fatal a corrupcdo e, por isso, a0 mau exercicio. Esta opinido, seja ela um pressagio
ou a demonstracao de uma capacidade acurada de andlise politica, acabou se confirmando
com o tempo.

Apesar de todas as ressalvas, a democracia ainda se mostra como 0 mais
adequado regime de governo para as variadas sociedades ocidentais atuais, motivo pelo qual
¢ 0 mais adotado em termos quantitativos, apesar das variagdes qualitativas. Mas a
democracia direta, originalmente praticada nos seus primordios, ja ndo se mostra possivel
h& muitos séculos, tanto em virtude da complexidade das sociedades e dos assuntos politicos,
como das grandes populac@es dos Estados atuais, ndo sendo viavel a consulta a todos os
cidadaos sobre todas as decisdes politicas a serem tomadas.

Em funcdo disto, o formato democratico que se mostrou possivel, e que se
mantém até hoje, foi o da representacdo, por meio do qual o corpo popular elege
representantes para cuidarem, em seu nome, dos assuntos politicos, tanto relativos ao Poder
Executivo, como ao Legislativo, embora este Gltimo seja o poder representativo por natureza.
Desta forma, a representacdo politica consolidou-se como elemento componente da
democracia moderna, sendo por vezes, empregado de forma sinénima.

Aceita a representacdo como inevitavel, foi necessario definir a natureza e os
limites desta. Quando de seu inicio, 0 mandato representativo era imperativo, com
caracteristicas de delegacdo, semelhante ao mandato do direito privado, em que o
representado da orientacdes estritas ao representante, o qual fica vinculado a elas, podendo
ser punido pelo descumprimento, com a perda do mandato e a responsabilizacdo pelos
prejuizos, se ndo for possivel reverter seu ato. Esta modalidade vigorou até a Idade Média,
apos a qual constatou-se que a orientacdo pormenorizada da atuacdo dos representantes era
inapropriada ao exercicio da funcdo, tornando a representacdo ineficiente e de fato
impossibilitando o exercicio em determinados momentos, visto que ndo era possivel aos
representantes consultar os representados sempre que precisassem deliberar sobre questao
nova.

Diante disto, a representagcdo ganhou nova delineacédo, passando o mandato a ser

livre e autorizando-se o representante a agir conforme sua consciéncia, para melhor resolver
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as questdes a ele postas, de forma a atender os melhores interesses da nagéo, pois, neste
formato, ele ndo mais tinha vinculo de obediéncia a seus eleitores, devendo representar a
todos, inclusive a quem néo o havia eleito.

Mas a representacdo politica por mandato livre traz em si a caracteristica de
promover uma distancia natural entre representantes e representados, gerada pela
complexidade e desconhecimento dos assuntos politicos pelos cidaddos e pela propria
distancia fisica mantida entre eles, a qual, se ndo for trabalhada para ser reduzida e aumentar
a interacdo entre os dois lados, arruina por completo 0 processo representativo. O aumento
da distancia entre eleitores e eleitos advém da perda de identidade entre eles e provoca um
descrédito destes e uma desilusdo daqueles, que se desinteressam cada vez mais pela politica
e passam a questionar, até mesmo, o cabimento e a necessidade da prépria representacéo.

Atualmente no Brasil, as condutas dos eleitos quase sempre desapontam 0s
eleitores, pois se pautam em negociatas, fraudes, troca de favores e corrupcéo, tudo em prol
do atendimento de interesses escusos e particulares, resultando na negligéncia e prejuizo do
bem comum e do interesse publico. Os escandalos, investigacGes e processos judiciais
tornaram-se rotina no meio politico, sobretudo nos Gltimos 10 anos, 0 que, apesar de toda a
decepcdo causada nos cidaddos, paradoxalmente também trouxe a boa impressdo do inicio
da perseguicdo a impunidade. A populacédo foi tomada por uma sensa¢do de que, a0 menos
aparentemente, algo estava mudando.

Mesmo assim, a identidade entre eleitores e eleitos ainda esta longe de poder ser
classificada como satisfatoria. A maior parte da populacdo ndo confia nas pessoas, no
governo, na justica e nos partidos politicos. A maioria também acredita que os politicos
eleitos poderiam, sem qualquer prejuizo, ser substituidos por técnicos especializados e mais
habilidosos no trato dos assuntos publicos, demonstrando que confiariam e aprovariam mais
seu trabalho do que o atual servigo dos representantes eleitos.

E perceptivel como os representantes ndo atendem as expectativas de seus
representados, fazendo um governo pouco responsivo, que ndo responde aos anseios
populares e por isso, ndo constroi o vinculo de identidade e satisfagdo esperado, muitas vezes
atuando como se devesse servir apenas a poucos ou aos membros do corpo politico.

Mas a perda de identidade na relacdo da representacdo nao se deve apenas as
mas condutas dos eleitos. E gerada, também, pelo desinteresse e pela desinformacdo dos
eleitores, cuja maior parte retira da midia e, principalmente, da televisdo, parte substancial

das informacdes sobre politicos e politicas, 0 que se mostra preocupante, haja vista o
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descompromisso da midia com a neutralidade e, em se tratando de alguns veiculos de
comunicagéo, até mesmo com a veracidade dos fatos.

Diante disto, os questionamentos sobre o cabimento do retorno das instrugdes ao
mandato eletivo ou de outros instrumentos semelhantes e também relativos a democracia
direta surgem como uma alternativa para o resgate da identidade entre eleitores e eleitos. Ao
lado disto, também se cogitam o aumento da educacdo e orientacdo politica da populagao,
para que se incentive a sua maior participacdo no controle do exercicio das funcbes
representativas durante o mandato, diante da insuficiéncia da manifestacdo eleitoral
(accountability vertical) como unica forma de fiscalizacao e retorno dos eleitores aos eleitos.
E, ainda, no tocante a reformas legislativas e estruturais, se propdem, como pontos
principais, a imposicéo de maiores limitacdes ao exercicio da funcdo politica e a atuacdo dos
partidos politicos, a criacdo de restrices as eleicBes, no tocante a propagandas e
financiamento de campanhas, e a alterag&o dos sistemas eleitorais adotados atualmente.

Frente a notdria crise de representatividade, que ja vinha se mostrando ha
décadas e que foi potencializada pela recente crise politica que ganhou corpo no pais e
chegou ao apice nos altimos dois anos, algumas propostas foram aprovadas e, apesar de
ainda ndo aplicadas, em funcéo das regras de vigéncia e aplicagdo das normas eleitorais,
guardam a expectativa de melhoras tanto no processo eleitoral, como no desempenho das
atividades politicas, quanto no aumento da representatividade.

Em meio a todo este cenario, de muitas incertezas, propostas, adaptacdes e
mudancas, € que o presente trabalho propde o estudo da representacdo politica no Brasil,
iniciando pelo resgate historico de suas origens, perpassando pela evolugdo do sistema até o
formato praticado na atualidade, abordando as propostas e também as efetivas alteragdes
promovidas na legislacdo eleitoral e politica nos Gltimos trés anos, avaliando as percep¢oes
e comportamentos de eleitores em relacao a politica e as possibilidades apontadas pela teoria
politica como alternativas a compreensdo e melhoria do processo representativo.

O estudo torna-se importante porque as discussdes despertaram o interesse
popular para uma maior compreensdo e participacdo das decisdes politicas, além de gerar
cobrancas dos cidaddos por comportamentos mais adequados dos politicos. Ademais, 0s
acontecimentos conduziram ao clamor pela concretizacdo de reformas, que ainda séo
incipientes, mas ddo a nitida impressdo de que ndo sera possivel retomar algumas praticas
mal vistas e vivenciadas em periodos anteriores. O momento é determinante e anuncia
alteracOes impactantes no sistema e na forma de fazer politica, justificando o estudo do tema.

As reformas sdo ainda recentes e ndo puderam ser colocadas em pratica, para se averiguar
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sua efetividade e os ganhos efetivamente conquistados, mas anunciam situagcdes que
impactam a representacdo politica e merecem ser avaliadas.

O objetivo é ndo apenas compreender a representacdo politica no Brasil
atualmente, como também a validade de sua manutencdo como esta ou a necessidade de sua
reformulacédo, retomando-se 0 mandato imperativo ou aplicando-se alternativas e reformas
que a fortalecam e resgatem a representatividade dos politicos eleitos frente aos anseios e
aos novos propodsitos e pressdes de seus eleitores. A avaliacdo das reformas e da sua
capacidade de melhora do processo representativo também é escopo deste trabalho.

Para alcancar os objetivos definidos, foi utilizado, precipuamente, 0 método
indutivo de abordagem, partindo-se da analise de dados e constatacbes particulares para
planos cada vez mais abrangentes, por meio de uma conexao ascendente, até se chegar as
leis e teorias gerais aplicaveis ao cenario atual da representacdo politica no Brasil, inclusive
de suas perspectivas e possibilidades.

Analisando-se dados isolados sobre a confianga popular nas instituicfes e nos
representantes politicos, bem como sobre a corrupcdo e seus efeitos, além das alteracbes
legislativas propostas e realizadas, induziram-se conclusdes sobre a efetividade das reformas
e 0 impacto no aumento ou ndo da representatividade e da qualidade da democracia.
Analisando-se as situacOes vivenciadas acerca da representacéo e os efeitos de uma alteracéo
em seu formato, induziram-se conclusdes a respeito da viabilidade ou ndo da adocdo de
novas configuracBes do processo representativo, como 0 mandato imperativo e outros
instrumentos relacionados a ele, dentre outras analises realizadas.

Mas os dados e informacdes analisados ndo foram produzidos nesta pesquisa,
ndo sendo, portanto, primarios, e sim secundarios, obtidos em outros trabalhos e pesquisas
ja realizadas sobre o tema ou sobre assuntos relacionados. A obtencdo dos mesmos deu-se
por meio da técnica de documentacdo indireta, caracterizada pela pesquisa documental e
bibliografica, conforme definido por Marconi e Lakatos (2009, p. 110).

No que respeita a dogmatica juridica, assim definida por Robert Alexy (2008, p.
33-36), 0 presente trabalho é dogmaético, na dimensdo analitica, ao estudar a definicdo e
analisar a representacdo politica por meio do mandato eletivo, sua configuragdo atual, as
possibilidades de controle e participacédo dos eleitores, além da confianca destes, da distancia
estabelecida entre representantes e representados e os reflexos na representatividade e na
qualidade da democracia. Na dimensdo empirica, ao constatar se é aceitavel e valido, a luz
do Direito Brasileiro, a adocdo de mudangas no processo representativo e se as reformas ja

realizadas sdo efetivas, sobretudo, para ampliar a confianca popular, diminuindo a distancia
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entre representantes e representados, reduzir a corrup¢do daqueles e melhorar a
representatividade e a qualidade da democracia brasileira. Finalmente, na dimensdo
normativa, ao identificar as instituicbes do cenario politico brasileiro atual, seus
comportamentos e relacionamentos, criticando ou justificando o modelo, ndo apenas com
base no direito positivo valido, mas também em novos pardmetros sociais e politicos,

levando a critica e provocando a releitura da préxis juridica.
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1. ADEMOCRACIA REPRESENTATIVA

1.1A CONSOLIDACAO DA DEMOCRACIA
REPRESENTATIVA

Ao discorrer sobre as formas de governo, consideradas como “[...] a estrutura de
poder e as relagcdes entre os varios 6rgaos dos quais a constituicdo solicita o exercicio do
poder [...]”, Norberto Bobbio (2010, p. 104-106) aponta a existéncia de trés tipologias
classicas, quais sejam a de Aristdteles, construida a partir da analise do nimero de
governantes em atuacdo, a de Maquiavel e a de Montesquieu.

O primeiro classifica as constituicdes em monarquia, que é o governo de um,
aristocracia, como governo de poucos, e democracia, que € o0 governo de muitos. Aponta,
também, as formas corruptas destes governos, informando que a monarquia degenera em
tirania, a aristocracia em oligarquia e a politeia — que € a designacdo dada por Aristoteles a
forma boa do governo de muitos — em democracia.

Maquiavel, por sua vez, classifica as formas de governo em apenas duas, a
monarquia e a republica, incluindo nesta Ultima tanto as aristocraticas, como as
democraticas. Para ele, a grande diferenca esta em que a monarquia € o governo de um, que
é uma pessoa fisica, e a republica o de uma assembleia, que é corpo coletivo, ndo sendo
relevante a diferenga entre poucos ou todos a comporem a assembleia, pois esta sempre
precisara adotar regras de funcionamento, como o principio da maioria, diferentemente da
monarguia, em que a vontade de um sera a lei.

Montesquieu, por fim, classifica as formas de governo em monarquia, republica
e despotismo. Este ultimo adianta-se como a forma degenerada da monarquia, por ser o
governo de um s6, mas sem qualquer limite. Além disto, o tedrico acrescenta outro elemento
de distingcdo, consistente nos principios que induzem os sujeitos a obedecer o governo. Sao
eles: a honra nas monarquias, a virt( nas republicas e 0 medo no despotismo.

Bobbio apresenta, ainda, uma inovacéo as tipologias classicas, a qual é, em sua
opinido, a “Unica inovagdo interessante” trazida depois delas. Trata-se da formulacdo de
Kelsen, segundo a qual, por ser o Estado um ordenamento juridico, ndo é correto classificar
as formas de governo com base em um elemento extrinseco como o numero de governantes,
sendo a unica forma de se distinguir uma forma de governo da outra, a individualiza¢éo dos

modos pelos quais as constituicdes regulam a producéo do ordenamento juridico. A partir
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deste critério, diferenciam-se a autocracia e a democracia, sendo que na primeira o
ordenamento juridico sera criado e continuamente modificado a partir do alto, ou seja, sem
participacdo dos destinatarios das normas, gerando normas heterénomas, e na segunda, a
partir do baixo, isto é, com participacdo popular, gerando normas auténomas, distincao
normativa que ele aproveita de Kant.

Pelo historico das tipologias classicas das formas de governo, vé-se que a
democracia ndo foi bem vista desde sempre, tendo sido classificada como a “forma ma do
governo de todos” nos estudos de alguns classicos politicos importantes, como Aristoteles.
Bobbio (2010, p. 137-139), ap6s discorrer sobre a evolugdo das classificacdes das formas de
governos, esclarece como a democracia deixou de se contrapor a aristocracia e & monarquia
nas tipologias classicas, passando a se contrapor a autocracia, em um dualismo que
certamente foi um dos responsaveis por sua aceitacdo, uma vez que ela passou a representar
0 oposto do autoritarismo, da repressdo e da falta de participacdo politica, a0 menos em
termos ideais. Nas palavras do autor:

Enquanto a classificacdo nascida com o nascimento do Estado moderno
absorve a democracia no conceito mais geral de republica, a classificacdo
mais difundida na teoria politica contemporanea absorve tanto a monarquia
guanto a aristocracia no conceito mais geral de autocracia, e da particular
relevo a democracia considerada como um dos dois pélos [sic] para os
quais convergem, embora em diversa medida e jamais completamente,
todas as constituicdes existentes. (BOBBIO, 2010, p. 139)

A democracia também ndo era defendida ao tempo do surgimento do
constitucionalismo moderno. Segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho (2012, 3. ed, p. 51-
53), estabelecer a democracia como regime de governo nao era o objetivo deste movimento,
pois o governo ideal defendido nesta época, era 0 representativo, entdo dissociado da
democracia. O governo representativo era associado a republica e compativel com a
monarquia, admitindo-se a monarquia republicana como governo representativo.

Em seus primordios, continua o teorico, a democracia era repudiada, uma vez
que, ao estabelecer que o Poder Supremo pertenceria a0 povo — ainda que ndo em sua
completude, haja vista as decisdes serem tomadas por maioria —, e por ele seria exercido,
pois 0 Unico modelo democratico conhecido era o ateniense, “a democracia levaria ao
governo pela ralé, pela camada menos qualificada e esclarecida do povo.” (FERREIRA

FILHO, 2012, 3. ed, p. 52)
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Por isso, a valorizacdo da representacdo. Em fungéo da incompeténcia do povo
para 0s assuntos do governo, as decisfes politicas deviam ser deixadas exclusivamente a
cargo dos representantes, defendendo-se, assim 0 governo representativo em oposicao a
democracia, como demonstra a opinido, dentre outros, de Montesquieu (2008, Livro XI, Cap.
VI):

Num Estado livre, todo homem reputado ter alma livre deve ser governado
por si mesmo. Por isso precisaria que o Povo, no seu todo, tivesse o Poder
Legislativo. Como porém isso é impossivel nos Estados grandes e esta
sujeito a muitos inconvenientes nos pequenos, precisa que o Povo faga, por
seus representantes, tudo que ndo pode fazer por si.

[.]

A grande vantagem dos representantes é serem capazes de discutir 0s
negocios. O Povo ndo estd apto para isso, 0 que constitui um dos grandes
inconvenientes da Democracia.

[...]
O Povo nédo deve participar do Governo sendo para escolher os seus
representantes, o que estd muito ao seu alcance. [...]

Na discusséo acerca das formas de governo e suas qualidades, Bobbio (2010, p.
142) esclarece que a questdo ndo comporta “apenas um juizo absoluto sobre a bondade ou
ndo desta ou daquela forma, mas também um juizo relativo sobre a maior ou menor bondade
de uma forma com respeito as outras.” E, neste contexto de andlise, “[...] os cldssicos do
pensamento moderno, que acompanham com suas reflexdes o surgimento e a consolidacéo
dos grandes Estados territoriais predominantemente monarquicos, sao, a0 menos até a
revolucdo francesa e a excecdo de Spinoza, favoraveis a monarquia e contrarios a
democracia.” (Idem. p. 143).

Assim, segundo ele, Bodin, Hobbes, Locke, Vico, Montesquieu, Kant e Hegel
compunham o coro contrario a democracia. Sieyes também nao era adepto da democracia,
segundo Ferreira Filho (1979, p. 11).

Os argumentos contrarios a democracia eram de dois tipos, os relativos ao sujeito
governante, a assembleia popular, e os relativos ao modo de governar. Segundo Bobbio
(2010, p. 144):

Os defeitos das assembleias populares sdo a incompeténcia, 0 dominio da
eloquéncia (e portanto a demagogia), a formacdo de partidos que
obstaculizam a formacdo de uma vontade coletiva e favorecem a rapida
modificacdo das leis, a auséncia de segredo. Os inconvenientes do poder
guando exercido pelo povo consistem numa maior corrup¢do — pois huma
democracia os cidaddos famélicos, que devem ser satisfeitos pelos
dirigentes do povo, sd&o em maior niUmero — € numa menor seguranga,




19

causada pela protecdo que os demagogos sdo forgados a conceder a seus
sustentadores, maior corrupgdo e menor seguranca estas que ndo sdo
compensadas por uma maior liberdade®.

A excecdo de Rousseau, segundo quem a soberania no se representa, pois traduz
a vontade geral (2010, p. 74-76. Do Contrato Social, Livro 111, Capitulo XV), os pensadores
do século XVIII ndo concordavam com o exercicio direto do poder, defendendo a
necessidade de designagdo de representantes habilitados e preparados ao desempenho da
funcdo publica (FERREIRA FILHO, 2012, 3. ed, p. 52-53).

No entanto, segundo Gilberto Bercovici (2005. p. 285), em um escrito posterior
sobre o governo da Polénia, Rousseau acabou admitindo a representacdo politica como
inevitavel para os Estados de grande extensdo territorial, passando a apontar como principal
problema da mesma a corrupgéo dos representantes.

A distingdo entre democracia e governo representativo, entdo associado a
republica, também era nitida nas opinides dos teoricos fundadores daquela que se tornaria
uma das grandes democracias do mundo, os Estados Unidos da América. Os federalistas
acreditavam ser indevida a implementacdo da democracia em territérios extensos e com
populacdo numerosa, vislumbrando como Unica possibilidade para estabelecer um bom
governo nestes casos, a instalacdo da republica representativa, como expde Madison, em The
Federalist, n° 10 (2001, p. 58):

A partir desta visdo do assunto, pode-se concluir que uma democracia pura,
em que me refiro a uma sociedade composta por um pequeno nimero de
cidaddos, que se retnem e administram pessoalmente o governo, ndo
podem admitir nenhuma cura para os males da faccdo. Uma paixao ou
interesse comum, em quase todos 0s casos, sera sentida pela maioria do
todo; uma comunicacdo e um show resultam da forma de governo em si; e
ndo ha nada para verificar os incentivos para sacrificar a festa mais fraca
ou um individuo desagradavel. Dai é que tais democracias ja foram
espetaculos de turbuléncia e contencéo; [...]

Uma republica, através da qual me refiro a um governo no qual o esquema
de representacdo ocorre, abre uma perspectiva diferente e promete a cura
para a qual procuramos. [...]°[Traducéo livre]

1 Os italicos ndo sdo do original.

2 From this view of the subject it may be concluded that a pure democracy, by which | mean a society consisting
of a small number of citizens, who assemble and administer the government in person, can admit of no cure
for the mischiefs of faction. A common passion or interest will, in almost every case, be felt by a majority of
the whole; a communication and concert result from the form of government itself; and there is nothing to
check the inducements to sacrifice the weaker party or an obnoxious individual. Hence it is that such
democracies have ever been spectacles of turbulence and contention; [...]

A republic, by which I mean a government in which the scheme of representation takes place, opens a different
prospect, and promises the cure for which we are seeking. [...]

[Texto original]
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Além do problema da extensdo territorial e da quantidade de pessoas a serem
governadas, Madison ainda aponta como problema na democracia — por ele considerada
apenas a direta — a propria falta de qualidade na tomada de decisdes, ao expressar que “[...]
pode acontecer que a voz publica, pronunciada pelos representantes do povo, seja mais
consagrada ao bem publico do que se for pronunciada pelas préprias pessoas, convocadas
para esse proposito. [...]””° [Traduco livre] (2001, p. 59)

Segundo Ferreira Filho (2012, 3. ed, p. 53), atribui-se a John Stuart Mill a
primeira identificacdo entre governo representativo e democracia.

Isto porque, em sua obra dedicada a esmiugar 0 governo representativo, escrita
em 1861, (STUART MILL, 2006, p. 65), ele afirma, ao concluir um capitulo sugestivamente

intitulado “Capitulo III — A forma de governo idealmente melhor € a representativa”, que:

A partir destas consideracdes, é evidente que o Unico governo capaz de
satisfazer completamente todas as exigéncias do estado social é aquele em
gue o povo todo possa participar; onde qualquer participacdo, mesmo na
funcdo publica mais modesta, € Util; um governo no qual a participagao
deverd ser, em toda parte, tdo grande quanto permita o grau geral de
aprimoramento da comunidade; e, no qual, nada menos possa ser desejado
do que a admissdo de todos a uma parte do poder soberano do estado.
Porém, uma vez que é impossivel, em uma comunidade maior do que uma
Unica cidade, que todos participem pessoalmente de todos os negdécios
publicos, a ndo ser de muito poucos, conclui-se que o tipo ideal de governo
perfeito deve ser o representativo.

Segundo Ferreira Filho (2012, 3. ed, p. 54), depois disto a expressao democracia
representativa passou a ser usada como sindnimo de governo representativo, admitindo-se,
portanto, sua compatibilidade e adotando-se a diferenciacdo entre democracia antiga,
correspondente a direta, e democracia moderna, sinébnimo da representativa.

Entretanto, Bobbio (2010, p. 151-152) chama a atencdo para a obra de Alexis de
Tocqueville, que em 1835 publicou o Livro | de A Democracia na América, no qual
reconhece o governo dos Estados Unidos da América como uma democracia, consolidando,
segundo o autor italiano, a contraposicao entre a democracia dos modernos e a democracia
dos antigos.

De fato, Tocqueville, no Capitulo 1V da Primeira Parte do Livro I, dedicado ao

estudo do principio da soberania popular na América, faz varias referéncias ao governo

31...] it may well happen that the public voice, pronounced by the representatives of the people, will be more
consonant to the public good than if pronounced by the people themselves, convened for the purpose. [...]
[Texto original]
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democrético existente naquele pais, associando sempre o sufragio, a representacdo e a

participacdo popular a ele, concluindo, assim (2010, p. 72):

Nada de semelhante se vé nos Estados Unidos; ali, a sociedade age sozinha
e sobre ela prépria. Ndo existe poder a ndo ser no seio dela; quase nem
mesmo Se encontram pessoas que ousem conceber e, sobretudo, exprimir
a ideia de ir procura-la noutra parte. O povo participa da composicao das
leis, pela escolha dos legisladores da sua aplicacdo pela elei¢do dos agentes
do poder executivo; pode-se dizer que ele mesmo se governa, tao fragil e
restrita € a parte deixada a administragdo, tanto se ressente esta da sua
origem popular e obedece ao poder de que emana. O povo reina sobre o
mundo politico americano como Deus sobre o0 universo. E ele a causa e 0
fim de todas as coisas; tudo sai do seu seio, e tudo se absorve nele.

Mais adiante, ao discorrer sobre a tirania da maioria, no Capitulo V1l da Segunda
Parte do Livro | (2010, p. 189), ao criticar a existéncia de governos mistos, que ele considera
impossiveis, afirma que “[...] A Inglaterra do século passado, que se tem citado em especial
como exemplo de governos dessa natureza, era um Estado essencialmente aristocratico,
embora houvesse em seu seio grandes elementos de democracia [...]”

De toda sorte, é fato que as posi¢cdes de ambos reforgaram-se para consolidar a
ideia da democracia representativa ou moderna como contraposicdo a antiga ateniense e
Unica possibilidade nos Estados modernos e de grandes extensdes territoriais.

Segundo Bobbio (2010, p. 153), o Estado representativo, que foi se consolidando
na Inglaterra e de l1a se difundindo a outros paises europeus, nas primeiras décadas do século
XIX, seguiu duas linhas para se democratizar. A primeira foi o alargamento do direito ao
voto até se alcancar o sufragio universal masculino e feminino. A segunda foi o
desenvolvimento do que ele denomina “associacionismo politico” até a formacgdo dos
partidos de massa e 0 reconhecimento de sua fungéo publica.

Contudo, este avanco na formacdo de democracias representativas nao pés fim
as criticas, mantendo-se, ainda, 0s grupos gque viam apenas a democracia direta como forma
verdadeira de governo do povo, pelo povo e para 0 povo e a defendiam. Neste sentido,
Rubens Becak (2014, p. 62-63) chama a atencdo para a utilizagdo historica da falta de
vinculagéo entre as vontades de eleitos e eleitores como elemento de ataque aos sistemas
democraticos representativos. Narra o autor que “O golpe de Estado de Luis Bonaparte, em
2 de dezembro de 1851, parece o exemplo classico. O futuro Napoledo Il utiliza a questao
da legitimidade como uma das “justificativas” de seu ato.”

Mas sob a denominacgédo de democracia direta ndo se inclui apenas o formato de

votacdo direta do povo nas politicas e decisdes publicas, mas também o governo do povo
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por meio de politicos eleitos para mandatos imperativos e, portanto, revogaveis, mais
caracterizados como delegados do que como representantes. Também nos casos de governos
por assembleias e de referendum. De acordo com Norberto Bobbio (2010, p. 154-155), que
aponta estas possibilidades e é repetido por Becak (2014, p.63), o primeiro formato foi
adotado na Constituicdo Soviética entdo vigente, referindo-se a de 1936. Mas é de se notar
que a primeira e Ultima ConstituicGes soviéticas, de 1917 e 1977, respectivamente, também
trouxeram a previsdo do mandato imperativo®.

Os outros dois formatos de democracia direta por ele apresentados ndo tém,
segundo sua opinido, condi¢bes de compor, por si sés, alternativa ao Estado representativo

moderno, no que ele esta correto.

1.2 AREPRESENTACAO POLITICA

1.2.1 A ORIGEM HISTORICA DA REPRESENTACAO
POLITICA

A representacdo iniciou-se, segundo Jellinek (2000, p. 507-513), na
Antiguidade, na Grécia e Roma antigas. A representacdo era uma ideia estranha a elas, tendo

4 Constituicdo de 1917:

78. Os eleitores que enviarem um deputado ao Conselho (Sovietes) possuem o direito de revogar 0 mandato
deste, a todo e qualquer momento, procedendo-se, entdo, a realizagdo de novas elei¢des, em conformidade com
a disciplina geral da matéria.

Disponivel em:  <http://www.scientific-socialism.de/LeninDireitoeMoral100718.htm>.  Acesso em
19.10.2017.

Constituicdo de 1936:

Artigo 142 — Cada deputado serd obrigado a comunicar aos eleitores o seu trabalho e o trabalho do respectivo
Soviet de deputados dos trabalhadores e pode a qualquer momento ser destituido por decisdo da maioria dos
eleitores na forma prescrita pela lei.

Disponivel em: <https://www.marxists.org/portugues/stalin/biografia/ludwig/constituicao.htm>. Acesso em
19.10.2017.

Constituicdo de 1977:

Article 107

(1) Deputies shall report on their work and on that of the Soviet to their constituents, and to the work collectives
and public organizations that nominated them.

(2) Deputies who have not justified the confidence of their constituents may be recalled at any time by decision
of a majority of the electors in accordance with the procedure established by law.

Disponivel em: <http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/21358-21359-1-PB.htm>. Acesso
em 19.10.2017.

Artigo 107

(1) Os Deputados devem informar sobre o seu trabalho e sobre o do Soviete aos seus eleitores, e para 0s
coletivos de trabalho e as organizagdes publicas que 0s nomearam.

(2) Os deputados que ndo justificaram a confianca dos seus eleitores podem ser revistos em qualquer momento
por decisdo da maioria dos eleitores de acordo com o procedimento estabelecido por lei.

[Traducdo livre]
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em vista a atuacdo direta do povo nas assembleias populares e conselhos da republica. Mas,
mesmo nelas, quando ndo era possivel a reunido geral do povo para atuacéo e deliberacdo, a
representacdo por magistrados se fazia necessaria. Tratava-se de uma representacéo livre,
sem vinculacgdes a instrugdes prévias dos representados, pois as a¢des dos magistrados eram
consideradas a¢fes do préprio povo e capazes, portanto, de obriga-los.

Durante os principados, entendeu-se, com amparo nas concepgdes de Ulpiano,
que o principe havia reclamado para si todo o direito do povo, sendo, portanto seu Unico
representante, desaparecendo a ideia da responsabilidade e, por consequéncia, da
representacdo desempenhada pelas altas magistraturas.

Na Idade Média, a representacdo foi retomada, por conta de os estados feudais
terem grandes dimensdes territoriais e 0 povo ndo conseguir reunir-se com regularidade,
observando-se um natural distanciamento deste do exercicio do poder. Fizeram-se
necessarios, assim, os 6rgaos de representacao, impulsionados pelos acontecimentos sociais
e politicos da época, e a pratica passou a ser a representacdo orientada pelas instru¢des dos
representados, com a figura do contrato de representacéo, a partir do qual se podia destituir
0 representante, bem como cobrar os prejuizos causados por ele ao mandante, na atuagédo
além das atribuicbes concedidas, ou seja, além das orientacbes previstas no contrato de
delegacéo.

Entretanto, os mandatos imperativos foram se tornando, ao longo do tempo,
empecilho para a tomada de decises e a realizacao de deliberacdes frutiferas, pondo fim as
instrucdes. Ainda de acordo com Jellinek (2000, p. 511-513), o fim das instrucdes foi
ocorrendo gradualmente na Inglaterra, onde elas passaram a ser feitas de forma cada vez
mais geral, para abarcar interesses e compromissos estranhos, surgidos a partir de questfes
que os eleitores ndo podiam prever, dando-se uma margem tdo grande de atuacdo aos
representantes, que foram perdendo o valor na pratica. Na Franca, tiveram fim nos ultimos
dias de reunido dos Estados Gerais, quando, em 23 de junho de 1789, o rei Luis XVI
manifestou-se contrario a subordinacdo estreita dos representantes, declarou nulas as
limitacdes e proibiu 0 mandato imperativo dai por diante, para evitar o entorpecimento das
deliberacGes, embora muitos representantes tenham continuado a receber instrugdes

detalhadas e a defender sua forga obrigatoria.
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A partir de entdo, o0 mandato politico representativo livre tornou-se a regra na
pratica politica, acompanhado da nocdo de que cada eleito representa ndo apenas seus

eleitores, mas todos®.

1.22 A CONSTRUCAO DO SIGNIFICADO DA
REPRESENTACAO POLITICA

Paralelamente a evolucdo da prépria atividade, a expressdo “representar”
também foi tendo o seu conteudo e significado preenchidos ao longo do tempo e a partir da
prética efetiva da representagdo. O conceito foi se definindo juntamente com a propria
consolidacdo da atividade representativa, pois a palavra ndo possuia, em seus primérdios, 0s
significados que atualmente Ihe sdo atribuidos.

Segundo narra Hanna Fenichel Pitkin (2006, p. 17-24), a palavra representacao,
de origem latina (repraesentare), significava originalmente “tornar presente” ou “apresentar
novamente” ¢, no latim classico era utilizada para caracterizar objetos inanimados e imagens,
ndo guardando relacdo com a atuacdo de uma pessoa por outra, nem com o Estado.

Na ldade Média, a palavra era utilizada referindo-se a misticismo e elementos
incorporeos da comunidade cristd e suas encarnacdes. A expansdo de seu USO 0correu nNos
séculos X1l e XIV, quando o papa e os cardeais eram tidos como representantes de Cristo e
seus apostolos. A autora destaca que ainda nédo se tinha a acepc¢do de delegagdo, mas sim a
de encarnacdo, considerando que os primeiros ocupavam o0s lugares dos segundos por
sucessdo. Simultaneamente, alguns juristas da época comecavam a entender a comunidade
como um ente que devia ser representado. Embora ndo fosse um ser humano, era uma pessoa
ficticia, apenas por representacao.

Esta percepcao é confirmada por Castro e Ramos (2009, p. 57), quando afirmam
que, na ldade Média, havia procuradores que levavam peti¢des ao rei, imbuidos ndo apenas
da obrigacdo de entrega-las, mas também revestidos da capacidade de verbalizar para
defender interesses.

A evolucdo do significado das palavras representacao e representante parece ter

sido a mesma, segundo Pitkin, nas linguas francesa e inglesa. No entanto, ja no século XIII,

5> Neste aspecto, faz-se necessario ressaltar que, a época da Revolugdo Francesa, ocorrida em seguida a
determinac&o do fim das instru¢des e do mandato imperativo, e apds a qual se manteve o formato do mandato
livre, a ideia de soberania popular ndo predominava. A titular do poder supremo era a nagéo, prevalecendo,
entdo, a soberania nacional. Logo, cada representante representava a nagdo inteira.
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em francés ja comecou a se falar em representacdo como um encarregado representando a
pessoa de seu senhor. No inglés, entretanto, a palavra “represent” apareceu provavelmente
no fim do século XIV e até o século XVI foi somando significados relativos a “trazer a

99 ¢¢ 9% ¢

presenca de alguém”, “retratar”, “simbolizar”, “delinear”, aplicando-Se a objetos inanimados
e apresentaces artisticas, teatrais e de pintura, ndo havendo, até 1595, nenhum exemplo do
emprego da palavra representacdo como atuacdo de uma pessoa em nome de outra.

Pitkin destaca que a auséncia de referéncias ao uso do termo representacao no
sentido moderno pode ser fruto da pouca utilizacdo da lingua inglesa nos documentos oficiais
e nas decisdes das cortes judiciais, que até 1500, usavam o francés. Em virtude disto, a
peticdo mais antiga que se conhece, escrita em inglés, data de 1414.

E por isto que a evolugdo linguistica do termo em inglés somente se deu com 0
desenvolvimento histérico das instituicdes politicas. Foi a consolidacdo da figura dos
membros do Parlamento, inicialmente composto por cavaleiros e burgueses, como
representantes de suas comunidades, que solidificou o significado da representagéo politica.
No comeco, eles atuaram como autoridades que iam ao parlamento para dar consentimento
a cobranca de tributos, prestar informacdes e levar o registro dos tribunais locais em casos
de disputa judicial, e também para levarem de volta a suas comunidades as informacdes
fornecidas pelo governo. O objetivo principal era a capacidade destes representantes de
assumir, em nome de suas comunidades, a obrigacéo de pagar tributos, obrigando todos os
seus membros — representados — por consequéncia.

Com o tempo, passaram a ser empregados pelas comunidades como um meio
de apresentar suas queixas ao rei, havendo, inclusive, tentativas de condicionar o
consentimento aos tributos a prévia solucdo das queixas.

Aos poucos, os membros do Parlamento foram sendo reconhecidos como
pessoas capazes de promover o interesse de suas comunidades, bem como de comprometé-
las, sobretudo com o pagamento de tributos, atuando, portanto, como servidores ou agentes
delas. Além disto, eram pagos para desempenharem seu trabalho e frequentemente recebiam
instrucdes e limites especificos para isto, admitindo-se a possibilidade de serem solicitados
a prestar contas do servigo feito no Parlamento, ao retornarem.

Entre os séculos XIV e XVII, desenvolveu-se uma acdo unificada dos
representantes, que, ao identificar semelhancas entre as reivindicacdes de suas comunidades,
passaram a se unir e apresentar peticbes comuns. A partir de entdo, passaram a ser chamados
de “membros” do Parlamento e a se reconhecerem como um corpo unico, que, entdo, tinha

forca para se opor ao Rei. Os parlamentos passaram a durar mais e 0s membros a se reeleger,
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conhecer uns aos outros e a trabalharem juntos. Finalmente, o Parlamento se consolidou
como instituicdo permanente e ambiente representativo e indispensavel ao funcionamento
adequado do governo.

Mais adiante, a ideia de que os parlamentares representavam apenas suas
comunidades e eleitores cedeu lugar ao entendimento de que cada membro atuava para a
nagdo como um todo, posto se tratar de um corpo unificado.

Neste contexto, Karl Loewenstein (1976, p. 60) acrescenta que ndo apenas a
consolidacdo do Parlamento inglés levou a solidificacdo da concepcao de representacéo, mas
foi a propria invencdo ou descoberta da técnica de representacdo que levou ao
desenvolvimento politico do Ocidente e do mundo, pois foi por meio dela que o Parlamento
conseguiu se tornar um detentor de poder, separado e independente do governo, fazendo,
assim, uma oposic¢do valida ao Rei, capaz de reivindicar os direitos e interesses de pessoas
que até entdo ndo tinham tido qualquer oportunidade de participar do poder.®

A representacdo politica, fortalecendo — ou até mesmo criando — o Parlamento
como instituicdo de poder e oposi¢cdo ao governo, serviu, entdo, como forma de controle do
poder e afastamento do arbitrio, pois “Sem a introducdo do principio da representacéo, o
poder politico teria permanecido monolitico indefinidamente [...]”7 (1976, p. 60)

Assis Brasil (1896, p. 194-195) confirma a informacdo de que a representacao
politica serviu a consolidacdo dos parlamentos, sendo esta a sua primeira funcdo. Segundo

ele, os primeiros parlamentos foram criados mais pela necessidade de administracdo, do que

® Nas palavras do proprio autor: “Solamente en Inglaterra, el parlamento se elevo a la categoria de separado e
independiente detentador del poder, representando los intereses financieros y territoriales. Sin estar totalmente
dominadas por la corona y en frecuente oposicion a ella, estas capas sociales aspiraron a una legitima
participacion en el proceso del poder. En virtud de un sabio autocontrol, el parlamento, como institucion, superé
el periodo del despotismo de la familia Tudor. De nuevo por razones totalmente determinadas por el ambiente,
el Parlamento triunfé finalmente sobre la prerrogativa real en la Revolucién puritana y en la Glorious
Revolution, elevandose al puesto de detentador central del poder en la nueva sociedad estatal, que quedo asi
convertida en <<constitucional>>.” (Os destaques sao do original)

Tradugdo livre: “Somente na Inglaterra, o parlamento subiu para o posto de titular do poder separado e
independente, representando os interesses financeiros e territoriais. Sem estar totalmente dominadas pela coroa
e em frequente oposicdo a ela, estas camadas sociais aspiraram uma legitima participacdo no processo de poder.
Em virtude de um sébio autocontrole, o parlamento, como institui¢do, superou o periodo do despotismo da
familia Tudor. Mais uma vez, por razBes totalmente determinadas pelo ambiente, o Parlamento finalmente
triunfou sobre a prerrogativa real na Revolucdo Puritana e na Revolugdo Gloriosa, subindo para a posicao de
detentor central do poder na nova sociedade estatal, que foi, assim, convertida em <<constitucional>>.”

Para fins de esclarecimento quanto a data dos eventos narrados por Loewenstein, a Revolugdo Gloriosa ocorreu
no Reino Unido, de 1688 a 1689.

" “Sin la introduccién del principio de la representacion, el poder politico hubiese permanecido monolitico
indefinidamente [...]” [Traduc&o livre]

Nadia Urbinati (2006, p. 195) também afirma que “[...] a historia moderna sugere que a genealogia da
democratizagdo comegou com o processo representativo.”
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de legislacdo. Por isso, governavam e faziam leis simultaneamente, porque ndo havia a
necessidade de legislar assiduamente, sendo mais relevante manter as regras escritas ja
existentes, livrando-as de usurpacdes e violéncias, do que aperfeicoar a legislacdo. Somente
quando os atentados tornaram-se mais incomuns, € que a representacdo do povo
especializou-se no seu real destino, que era “declarar o modo pelo qual o povo quer ser
governado e administrado, por outras palavras — fazer leis.” E, a partir de entdo, os
representantes do povo aperfeicoaram mais suas funcdes, podendo passar a chamar seus

congressos de Poder Legislativo.
1.2.3 TEORIAS DA REPRESENTAQAO

A representacdo ¢é explicada por diversas teorias. Uma primeira classificacao
preveé a divisdo em trés teorias, que seriam a juridica, a institucional e a politica.

As teorias juridica e institucional sdo bastante proximas, pois ambas se baseiam
em uma analogia entre Estado e Pessoa, em uma concepcdo voluntarista de soberania.

Elas assemelham a representacdo politica ao instituto homoénimo do direito
privado, isto é, traduzem a representacdo politica como mandato, contrato privado, da qual
surge a natural conexao das vontades dos representados as acdes dos representantes. Elas
fundamentam a delegacdo, pela qual os representados dao instrucdes vinculativas aos
representantes, limitando sua atuacdo a concretizacdo de tais instru¢fes. Foram as teorias
que primeiro explicaram a representacao politica na evolucdo do conceito e a justificaram
até o advento da Revolucgédo Francesa.

O objetivo da representacdo, segundo elas, era fazer presente aquele que
naturalmente estava ausente, ou seja 0 povo soberano, como comprova Hanna Pitkin (2006,
p. 24-25), ao explanar o funcionamento do Parlamento Inglés nos séculos XV e XVI,

enquanto esta teoria fundamentava a representacao:

Essas visGes em mudanca sobre a fun¢do dos membros do Parlamento
ligaram-se a duas outras tradi¢fes de pensamento: a ideia de que todos 0s
homens estdo presentes no Parlamento, e a ideia de que o governante
simboliza ou encarna o pais como um todo. [...] a suposicdo era que 0
Parlamento, considerado um tribunal e ndo uma agéncia legislativa, tinha
0 consentimento e a participacao de todos os contribuintes. No século X1V,
um juiz poderia argumentar que nao ha desculpas para a ignorancia da lei,
posto que todos sdo considerados presentes quando o Parlamento atua. [...]
A outra ideia que vem enriquecer a tradicdo de pensamento sobre o
Parlamento é a ideia de que toda a na¢do esta, de alguma forma, encarnada



28

em seu governante, assim como a Igreja esta encarnada em Cristo ou no
Papa, depois Dele.

A teoria juridica aponta como funcédo da representacdo fazer presente, por meio
dos representantes, o soberano, que se faz ausente, ideia que é abandonada pela terceira
teoria da representacdo, a teoria politica, pela qual, segundo Nadia Urbinati (2006, p. 195),
ndo se pode reduzir a representacdo a um contrato de delegacao firmado entre representados
e representantes no momento das elei¢cdes, nem a nomeacéo destes Gltimos como substitutos
do soberano ausente, pois ela apresenta uma natureza consistente em “[...] ser
constantemente recriada e dinamicamente ligada a sociedade.”

Por isso, a representacdo politica ndo € uma forma de tornar presente o povo
soberano ausente, e sim uma maneira de ligar representante e representado, conectar
sociedade e instituicbes, ambos presentes.

Em sentido semelhante, esta a classificacdo apresentada por Castro e Ramos
(2009, p. 58), com base na proposta de Octaciano Nogueira, indicando a existéncia de trés
ambitos da representacdo, quais sejam o juridico, o socioldgico e o politico.

O primeiro corresponde a forma mais embrionaria do fendbmeno, ou seja, a do
mandato imperativo praticado na ldade Média, caracterizado por efetiva delegacdo e
aplicavel a questBes pontuais passiveis de serem previamente discutidas por um grupo com
demandas especificas e com base local.

O segundo desdobra a ideia de representacdo em representatividade, trazendo a
ideia de uma “representacao por espelho”, de uma proporcionalidade entre representante e
representados, entre a parte e o todo. Assim, 0 representante é um espelho de sua base,
necessitando ser materialmente um deles, mais do que expor ideias que os correspondam,
neste sentido, para representar as mulheres, seria necessario ser uma mulher e ndo apenas
defender os interesses das mulheres.

Finalmente, o terceiro ambito estd mais ligado ao Estado representativo,
configurando-se, neste caso, um vinculo entre representante e representado, que se alicerca
sobre a responsabilidade do representante e a confianca do representado, com maior peso
para a responsabilidade. A estrutura deste vinculo é feita sobre elementos abstratos, como
racionalidade e crenca.

Os mesmo autores Castro e Ramos (2009, p. 58-59) identificam semelhancas
desta proposta com a apresentada por Hanna Pitkin, ao descrever as vertentes descritiva e

formalista da representacdo. A primeira, descritiva, equivaleria ao sentido sociologico
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exposto por Octaciano Nogueira, na qual o que contaria seria 0 que o representante é. Desta
forma, a base de sua legitimidade residiria no vinculo entre suas experiéncias e as dos
representados, tornando-o de fato membro do grupo, um deles, verdadeiro representante. O
impacto deste formato na democracia € a criacdo de um cenario de diversidades que precisam
interagir, tornando marcante o principio da tolerancia.

A vertente formalista se aproximaria um pouco mais do ambito politico
formulado por Nogueira, embora para Pitkin, neste caso a representacdo estivesse vinculada
a ideia de autoridade, que traz em si as imagens de verticalidade e hierarquia, pressupondo,
portanto, uma distancia entre base e autoridade. Neste formato, a legitimidade do
representante adviria da convergéncia de ideias e decisfes mais universalistas, pois
importariam mais as suas acdes do que o que ele é. Além disto, a representacdo formal
também se fundamentaria na crenca na legitimidade dos representantes e na aceitacdo do
sistema representativo pelos representados, pois a distancia natural entre estes poderia
aumentar mais com o afastamento da base da atividade politica.

Por fim, ha, ainda, outras classificacdes possiveis das teorias da representacéo,
como a proposta por Manoel Gongalves Ferreira Filho (2012, p. 65), ao apontar a existéncia
de vérios sentidos para o termo representacdo, dos quais dois interessam ao estudo
especifico da representacdo politica, sendo eles a representacdo-expressdo, que é aquela na
qual “[...] o representante transmite uma vontade preexistente, real e concreta, do(s)
representado(s) (ou da maioria destes).” e a representagdo-imputacédo, a qual ocorre quando
0 representante, em lugar de uma pessoa ou grupo “[...] emite uma vontade que é imputada
aquele em cujo nome ele se manifesta. [...] a vontade do representante se identifica com a

vontade do representado, coincida ou ndo com a que este, de fato, emitiria.”

1.2.4 A REPRESENTACAO POLITICA MODERNA - O
MANDATO LIVRE

H& poucos pontos em ciéncias sociais, politicas e juridicas em que é possivel
dizer-se existir consenso. Contudo, acerca da natureza da representacdo politica moderna,
parece haver. Os representantes, que sdo 0 pressuposto do governo representativo, ndo
devem, segundo a doutrina moderna, ser meros porta-vozes do povo, delegados a cumprir
instrugOes previamente estabelecidas, como ocorria antes da Revolugdo Francesa (SOUSA,

1971, p. 7) e na Unido Soviética, ja referida. Devem sim ser seus representantes, no sentido
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de, em seu lugar, tomar as decisbes mais acertadas, dado que sdo mais graduados para isto.
E, como consequéncia, a resposta que 0 povo recebe é a prestacdo de contas dos
representantes apos certo periodo de governo, quando ocorre nova eleigéo.

Vittorio Emanuele Orlando, citado por Ferreira Filho (2012, 7. ed, p. 110), define
a representacdo politica, afastando-a definitivamente do instituto homénimo do direito
privado: “A elei¢do ndo gera nenhuma relagdo de mandato entre representante politico e
eleitor. A eleicdo, isso sim, é uma designacdo de capacidade. Dela recebe o eleito o poder
de querer pela Nacao, ou melhor, o de participar da formagao e da expressao dessa vontade.”

Mas ocorre que a representacdo politica ou principio representativo da
democracia moderna, dito como necessario para viabilizar o “governo do povo” nos Estados
atuais, de grandes dimensdes territoriais e populacionais, conduz, na opinido de alguns ao
ndo governo do povo, pois, havendo um mandato livre, quem governa é a minoria eleita pela
maioria habilitada a participar da politica pelas eleicdes.® Ou seja, depois de eleitos, 0s
representantes tomam decisdes independentemente de qualquer vinculo com o0s

representados, sob a justificativa da melhor preparacao para as mesmas e da impossibilidade

8 De acordo com Manoel Gongalves Ferreira Filho (2012, 3. ed, p. 57 e 1979, p. 22-23), Platdo, Pareto,
Raymond Aron, Maurice Duverger e Gaetano Mosca afirmam que o povo ndo se governa. Este Ultimo, em
especial, ainda complementa dizendo que o povo ndo pode fazé-lo nem jamais o fez, tendo sido sempre
governado por uma classe dirigente minoritaria. Da mesma forma, o autor aponta a impossibilidade do governo
de um s6, sendo necessaria a existéncia de uma classe numerosa para executar as ordens do soberano.

Ainda sobre o tema, Ferreira Filho (1979, p. 23-24) arremata:

“E da natureza das coisas, pois, que o poder seja sempre exercido por uma minoria. E sempre uma elite que
prepondera nas decis6es politicas. Tal elite compreende, por um lado, aqueles cujas qualidades ou atributos
pessoais determinam o seu éxito na Politica, e por outro, aqueles que, bem ou mal, foram guindados aos postos
bésicos da administracdo, bem como os descendentes desses, mantidos eventualmente em situacéo de destaque
por forca da inércia.

[-]

A elite dirigente desdobra-se em duas camadas: uma reune as principais figuras da Politica, os grandes lideres,
os estadistas; outra, o grupo bem mais numeroso dos cadres, dos técnicos que assessoram, dos administradores
gue executam, de todos aqueles que, em nivel alto, cercam, inspiram, auxiliam os primeiros. Sao estes Ultimos
indispensaveis para o funcionamento do Governo, formam eles o apoio sem o qual seria impossivel o controle
da maquina. Com esta camada inferior tém de contar a cada passo os lideres da elite dirigente, que ndo se
mantera como tal, caso perca o respaldo espontaneo de sua colaboragédo.”

Karl Loewenstein (1976, p. 61) também concorda, afirmando que “Y pertenece a la biologia del proceso del
poder que el liderazgo politico esté en manos del gobierno, un grupo reducido, eficaz y con capacidad para la
accion, en lugar de ser ejercido por una asemblea con multiples membros, lenta e incapaz frecuentemente de
formar una voluntad politica unida.”

"E pertence a biologia do processo de poder que a lideranca politica esteja nas méos do governo, um grupo
pequeno e efetivo com capacidade de acdo, em vez de ser exercido por uma assembléia com mdaltiplos
membros, lenta e muitas vezes incapaz de formar uma vontade politica unida." [Traducdo livre]

No mesmo sentido, Giovanni Sartori (1962, p. 109) também afirma que: “Temos pois que o papel dos simples
cidaddos na atividade de governo é negativo, passivo € nao positivo. Nenhuma democraica ¢ um tipo de
organizacdo politica guiada pelo eleitorado: é, quando muito, um sistema controlado por eleitores que votam.
E pois sempre o representante que quer pelos representados, e é s no momento em que um parlamento
delibera, que a vontade do eleitorado ganha expressao e uma articulagao adequada.”



31

de se antecipar — para obter a opinido prévia dos representados — as situagdes a que serdo
submetidos e, por isso, exigidos a se manifestar. N&o bastasse isto, a pouca participacéo que
0s destinatarios do governo tém, ao participar das elei¢bes, ndo é estendida a todos, mas
apenas a maioria qualificada para exercer a cidadania.

Mas na opiniéo de outros, como Nadia Urbinati (2006, 192-194), que diferencia
0s modelos democraticos eleitoral e representativo, enxergando o primeiro como mero
exercicio de escolha eleitoral de representantes, ao que néo se limita o segundo, que se funda
no consentimento e “[...] vé€ a eleicdo como a expressdo do direito de participar em algum
nivel da producdo das leis, ndo como um método de transferéncia das preferencias
idiossincraticas das pessoas a profissionais politicos selecionados.”, a representacdo nao
reduz a participacao popular, pois conecta a sociedade e as instituicdes. Mantém, portanto,
0 governo do povo.

Para ela, a representacdo promove uma unificacdo politica que ndo pode ser
definida nem como acordo contratual entre eleitores e eleitos, nem como um sistema de
competicdo que aponte aqueles que deverdo pronunciar o interesse geral de todos. O
representante politico é Unico ndo porque substitui o soberano ausente e age
indiscriminadamente em seu nome, mas justamente pelo contrario, porque nao o substitui e
sim permanece em constante harmonia com ele, que continua presente e se faz ouvir, a fim
de conseguir aprovar leis legitimas, isto €, leis consoantes com as vontades e necessidades
deste mesmo povo soberano.

Assim, na opinido da autora, a representacdo estimula um ganho de politica, vez
que os cidadaos soberanos ratificam e recapitulam, regularmente, as aces e promessas dos
representantes e dos candidatos, o que, mais uma vez reforca a ideia da presenca e nao da
auséncia do soberano, de seu intercdmbio e da constante participacdo popular, € ndo sua
exclusdo, como na primeira opinido exposta.

Esta representacéo politica moderna, sob o formato do mandato livre, tornou-se
célebre em uma de suas primeiras defesas, feita por Edmund Burke (2012), em seu Discurso
aos Eleitores de Bristol, proferido em 03 de novembro de 1774, opinido que restou
consolidada pela promulgacdo da Constituigdo Francesa de 1791 (AIETA, 2006, Tomo I,
p. 116-117 e BECAK, 2014, p. 22)°, prevendo expressamente em seu artigo 7° da Secao I,

a existéncia de representantes da nacao inteira e ndo apenas de departamentos especificos.

® Algumas constituicdes do século XX ainda proibem/proibiam o mandato imperativo, como as Constituicdes
de Weimar (art. 21), da Italia (1947, art. 67), da Alemanha (1949, art. 38.1), da Franga (1958, art. 27), da
Espanha (1978, art. 67.2), conforme FERREIRA FILHO (2012, 3. ed, p. 71)
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A partir de entdo, o mandato imperativo, como pensado no fim da Idade Média,
estabelecendo-se orientagfes aos representantes eleitos para o cumprimento do mandato
passou a ser rechacado (AIETA, 2006, Tomo I1I, p. 108 e SOUSA, 1971, p. 7).

Tornou-se unanime, entdo, a ideia de que a representacdo deveria ser exercida
por meio de mandatos livres, de forma que os eleitos representassem ndo apenas aqueles que
os elegeram, mas todos os eleitores do Estado, fazendo o que julgassem correto, necessario
e devido, atendendo apenas a suas consciéncias, independentemente da vontade expressa dos
representados e podendo, até mesmo, contraria-las*®.

Entretanto, é curioso observar o contexto em que as ideias de Burke foram
expostas no discurso aos eleitores de Bristol. Embora coerente e amplamente defendida
simultaneamente como o fundamento e o formato ideal da representacao, é possivel perceber
que a inadequacdo do mandato imperativo, por ele advogada, talvez ndo seja posta apenas
como um ideal ou um conceito, mas sim como uma justificativa para sua elei¢éo e condigéo
de bem representar a cidade.

Isto se explica pelo fato de que ele ndo era residente em Bristol, mas sim em
Yorkshire, quando a eleicdo teve inicio. Além disto, ele foi lan¢ado candidato 1 dia apds o
inicio da eleigdo, que, naquela época, durava varias semanas'!. E, apesar de ndo conhecer
praticamente nenhum de seus representados e ter sido lancado por alguns amigos
comerciantes, ele se justificou habilitado a ser um bom representante da cidade no
Parlamento, visto que, em sua opinido, o representante nao devia ser um expositor de ideias
ouvidas diretamente de seus eleitores, mas 0 homem publico que defenderia as melhores
politicas para estes.

Assim, rebatendo as ideias defendidas pelo concorrente derrotado nas urnas, para
o0 qual a proximidade dos representados com o representante era indispensavel, ele defendeu
dois pensamentos: o de que o representante ndo é mero porta-voz dos eleitores e o de que,
embora eleito por uma cidade, o representante, em verdade, representa e defende todo o povo
de um pais e ndo apenas as pessoas que 0 elegeram ou o povo da regido que o elegeu.

Isto é 0 que se depreende de seu discurso:

10 A ideia de que os governantes eleitos representam, inclusive, os eleitores que nédo os elegeram, deriva da
ideia da nacdo como titular da soberania, o que foi teorizado por Sieyes e restou consagrado no art. Il da
Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, segundo o qual: “O principio de toda soberania reside
essencialmente na Nagdo.”

11 Esclarecimentos feitos pelo tradutor, Gustavo Biscaia de Lacerda, da versdo utilizada do Discurso aos
Eleitores de Bristol de Edmund Burke (2012).
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Eu fui trazido para este local com a desvantagem de néo ser conhecido,
mesmo que de vista, por gualguer um de vocés. Nenhuma campanha
politica prévia fora feita para mim. Eu fui indicado [para a elei¢do] apos a
urna ser aberta [para votagdo]. Eu ndo apareci até que isso estivesse muito
avancado.

[...] Meus amigos particulares demandam-me que eu ndo deveria frustrar
suas expectativas. [...] Eles queriam que os membros [do Parlamento]
[eleitos] por Bristol deveriam ser eleitos para a cidade, e para todo o
interior, e ndo para si proprios. [...] Ndo conheco nada de Bristol, exceto 0s
favores gue recebi e as virtudes que vi serem exercidas ai.

[...]

Certamente, cavalheiros, deveria ser a felicidade e a gléria de um
representante viver na mais estreita unido, na mais préxima
correspondéncia e na menos reservada comunicagdo com Seus
representados [constituents]. Seus desejos deveriam ter grande peso para
ele; suas opinides, grande respeito; seus negdcios, incansavel atengdo. E
seu dever sacrificar seu repouso, seu prazer, suas satisfacdes, em beneficio
deles — e, acima de tudo, sempre, e em todos 0s casos, preferir 0s interesses
deles aos seus proprios.

Mas sua opinido desenviesada, seu julgamento maduro, sua consciéncia
esclarecida, ele ndo deveria sacrificar por vocés, por qualquer homem, ou
por qualquer conjunto de homens viventes. Esses atos que ele pratica ndo
derivam do prazer de vocés [...] Seu representante deve-lhes ndo somente
sua diligéncia, mas seu julgamento; ele trai-os, em vez de servi-los, caso
ele sacrifique seu julgamento em favor da opinido de vocés.

[...] Se o governo fosse uma questdo de vontade, em qualquer lugar, a de
voceés, sem davida, deveria ser superior. Mas o governo e a legislagao séo
temas de razédo e julgamento e ndo de inclinacdo; que tipo de razao é essa
em que a determinagédo precede a discussdo, em que um grupo de homens
delibera e outro decide e em que aqueles que formam a concluséo talvez
distem 300 milhas daqueles que ouvem os argumentos?

[..]

O Parlamento ndo é um congresso de embaixadores de interesses diferentes
e hostis, cujos interesses cada um deve assegurar, COmo um agente e um
defensor, contra outros agentes e defensores; mas o Parlamento é uma
assembleia deliberativa de uma nag¢do, com um interesse, o da totalidade —
em que nenhum proposito local, nenhum preconceito local, deveria guiar,
exceto 0 bem comum, resultante da razdo geral da totalidade. Vocé escolhe
um membro, de fato; mas quando vocé escolhe-o0, ele ndo é membro de
Bristol, mas é um membro do Parlamento. Se o representante local deveria
ter um interesse ou deveria formar uma opinido apressada evidentemente
oposta ao bem real do resto da comunidade, o membro daquele lugar
deveria estar tdo distante quanto qualquer outro de qualquer empenho para
executa-lo. [...] (BURKE, 2012, p. 98-101)

O que se nota € uma indisfarcavel vontade de rebater as criticas do candidato
derrotado, Matthew Brickdale!?, acerca da inadequacio da eleicdo de Burke e da

consequente ndo eleicdo dele proprio. E, para isto, ele lanca mdo de fundamentar a

12 A informagéo sobre os candidatos e o resultado das eleicdes com o nimero de votos dados a cada um é dada
pelo tradutor, Gustavo Biscaia de Lacerda, da versdo utilizada do Discurso aos Eleitores de Bristol de Edmund
Burke (2012).
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capacidade do representante de bem desempenhar o encargo, mesmo ndo conhecendo nem
tendo qualquer identidade com os representados. Também aparenta ser por este motivo a
defesa de que nenhum membro eleito por um distrito, cidade ou estado representa apenas
aquela unidade, mas sim todo o pais. Isto significa que ele representa os que o elegeram e
também os que ndo o elegeram em sua regido e as demais pessoas de todo o restante do
territorio, haja vista que ndo se deve perseguir interesses proprios ou locais, mas sim o bem
comum. Em virtude disto, antes de ser “membro de Bristol”, o politico ¢ “membro do
Parlamento”.

Assim, fica resolvida a questdo prontamente admitida por ele de ndo conhecer
nada de Bristol, a ndo ser os amigos particulares, os favores recebidos e as virtudes cujo
exercicio ele alega ter presenciado.

E correta a percepcdo da amplitude da representacdo e da necessidade de,
superando interesses particulares, defender-se o bem geral de todos e se perseguir a
concretizacao de politicas que tragam progresso a todos e impulsionem o Estado como um
todo.

Entretanto, esta afirmacdo € contraditoria com as mencgdes anteriores aos
“amigos particulares”, que ndo querem ter “suas expectativas” frustradas e lhe fizeram
“favores”, que sdo uma das Unicas referéncias que o candidato conhece na cidade.

Na préatica, também se torna hipocrisia crer que o eleito ndo é colocado na Casa
Legislativa para defender os interesses dos eleitores, que o elegeram exatamente por conta
da identidade de ideais e interesses que mantém com ele. Mas esta discussdo ainda sera mais
aprofundada em topicos seguintes.

Burke também esta correto ao reconhecer a complexidade dos assuntos publicos
e a impossibilidade de os eleitores anteverem as discussées por que passarao o0s eleitos na
defesa dos interesses populares e, assim, definirem as posicdes a serem adotadas por seus
representantes. Logicamente, as politicas publicas envolvem uma infinidade de questdes
mais profundas do que simples vontades, como ele bem coloca.

Ademais, é fato que o candidato que ainda ndo participa do governo pouco sabe
de seu funcionamento e de suas reais possibilidades como gestor ou legislador. Logo, quando
se candidata, tece promessas, projetos e programas de governo que se fundamentam em
expectativas e conhecimentos periféricos acerca do que acredita ser e poder realizar ao
encontrar a realidade do sistema, o que, por 6bvio, nem sempre se concretiza.

Em funcdo disto, simplesmente seguir orientacOes dadas anteriormente torna-se

verdadeiramente impossivel. Mas também ndo se pode ignorar 0s anseios populares
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completamente, haja vista que ndo sdo todas as discussdes que tém suas possibilidades
totalmente transmutadas da expectativa construida a partir de uma visdo externa para a
possibilidade real que se constata ao adentrar o sistema.

Talvez ndo seja possivel fazer tudo o que se prometeu ou da forma ou no tempo
em que se prometeu, mas € de se observar que prometer uma politica e defender um
posicionamento em um sentido e, apdés ser eleito, apoiar e realizar outro em sentido
diametralmente oposto nao é aceitavel.

Neste sentido, Burke deixa claro que o representante “em todos 0s casos, [deve]
preferir os interesses deles [eleitores] aos seus proprios.” (p. 100), afirmacdo que a pratica
tornou bastante questionavel — para usar apenas um eufemismo — ao longo da historia,

sobretudo no Brasil.

1.3 ABUSCA DA VONTADE GERAL

A busca da vontade geral, do bem comum é, a0 menos na teoria, 0 que direciona
0 governo e suas politicas publicas. Uma vez que as pessoas abdicaram da liberdade de
perseguirem sozinhas seus interesses individuais e criaram o Estado, o norteador deste e do
governo que o administra passou a ser o bem de todos, ainda que impondo sacrificios a
desejos pessoais e individuais, que ficaram relegados a um segundo plano, conforme as
teorias contratualistas.

E € a busca, e 0 consequente alcance, do bem comum, o que classifica um
governo como bom (BOBBIO, 2010, p. 142).

Esta estrutura seria muito bem-sucedida ndo fosse a dificuldade de se definir o
que esta englobado nas acepgdes de vontade geral e de bem comum.

Rousseau (2010, p. 39) esforca-se para definir a vontade geral e delimitar sua
aplicacdo e influéncia, estabelecendo a ja conhecida distin¢do entre vontade geral e vontade
de todos, explicitando que esta ndo configura a vontade geral, mas sim um somatério de
todas as vontades individuais. Enquanto a vontade geral considera o interesse comum, a
vontade de todos leva em conta os variados interesses privados, que podem, muitas vezes,
entrar em conflito e se anular. Excluidas estas diferencas dos pleitos individuais, aquilo que
for comum a todos configurara a vontade geral.

Schumpeter (1961, p. 299-300) ja considera a existéncia de uma vontade

comum, que seria 0 somatorio da vontade de todas as pessoas sensatas no alcance do bem-
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estar ou da felicidade comuns. Entretanto, encontra dificuldades na defini¢do do que seria o
bem comum a ser perseguido por esta vontade de todos e justifica afirmando que o problema
ndo esta em se imaginar que alguém possa desejar outras coisas que ndo o bem comum, mas
em uma questao mais primaria, que € o fato de o bem comum significar coisas muito diversas
para diferentes individuos e grupos.

E de fato, em questdes das mais simplorias possiveis, como por exemplo a
definicdo da cor de uma placa de transito, a diferenca de opinides e anseios populares € muito
grande, diferenca esta que tende a aumentar conforme se amplia a complexidade do assunto
a ser tratado, como no caso de reformas trabalhistas, previdenciarias, tributérias e politicas,
realidades atuais no Brasil. N&o bastasse as diferencas exclusivamente de opinido, ha ainda
que se considerar as diferencas regionais, que conduzem a necessarias distin¢cdes de
necessidades e pretensdes populares.

O autor (SCHUMPETER, 1961, p. 304) vai mais além em suas analises,
concluindo que, ainda que fosse possivel isolar e definir perfeitamente as opinides e desejos
dos cidaddos, as decisdes politicas tomadas com base nestas vontades individuais ndo
necessariamente “representariam coisa alguma que, convincentemente, pudesse ser chamada
de vontade do povo.” Completa afirmando que ¢ muito provavel que sempre que as vontades
individuais estdo muito divididas, as decisdes politicas produzidas ndo correspondem ao que
o povo realmente deseja. E, nem por isso, estas decisdes devem ser consideradas um “meio-
termo justo.” Por fim, conclui dizendo que, em casos de decisdes quantitativas, em que ha
consenso quanto a politica, mas ndo quanto aos valores, como no caso de todos concordarem
que é necessario fornecer ajuda aos desempregados, sem contudo, haver consenso quanto ao
montante, as oportunidades de se chegar a um “meio-termo justo” entre as variadas vontades
individuais sdo maiores. Ocorréncia que ndo se repete com questdes qualitativas, como a
decisdo de participar de uma guerra, por exemplo, em que a divisdo de opinides levara a
realizagdo de certa decisdo politica que podera ser “igualmente desagradavel, embora por
diferentes razdes, a todo 0 povo”.

O problema apontado na formulacdo de Schumpeter j& havia sido percebido por
Rousseau, pois, mesmo em se considerando sua formulagdo conceitual acerca da vontade
geral, também se encontram complicadores ao aplica-la, uma vez que podem haver desejos
nas vontades particulares que tenham o mesmo objeto, mas nem por isso se identifiquem
completamente, pois ainda seré necessario observar o modo e 0 momento de concretizagdo

destes anseios.



37

Ele proprio aponta dificuldades em se identificar onde esta o bem comum,
admitindo que, embora a vontade geral seja sempre correta, posto que tendente a utilidade
publica, as deliberacbes do povo nem sempre mostram-se corretas, pois este pode ser
ludibriado e ndo conseguir identificar onde se acha seu proprio bem, momento em que
poderd passar a desejar o que é mal. A vontade geral e 0 bem comum, entdo, estardo
ignoradas na pratica. (ROUSSEAU, 2010, p. 39)

E completa ressaltando a dificuldade de, com base no atendimento ou ndo da
vontade geral, classificar um governo como bom ou mau, haja vista a existéncia de diversas

opinides, sobretudo acerca do que é adequado, necessario, bom ou ruim:

Mas se indagassemos por que sinal pode-se saber gque um dado povo é bem
ou mal governado, seria outra coisa, e a questdo de fato poderia ser
resolvida.

Contudo, ndo é de modo algum, resolvida, porque cada um quer resolvé-la
a sua maneira. Os suditos enaltecem a tranquilidade publica, os cidadaos a
liberdade dos particulares; um prefere a seguranca das posses e 0 outro a
das pessoas; um deseja que o melhor governo seja 0 mais severo, o0 outro
sustenta que € 0 mais suave; este quer que 0s crimes sejam punidos e
aqueles que sejam prevenidos; um acha conveniente sermos temidos pelos
vizinhos, 0 outro gque sejamos ignorados; um fica satisfeito quando ha
circulagdo do dinheiro, o outro exige que o povo tenha pdo. Se
chegassemos a um acordo quanto a esses pontos e outros semelhantes,
teriamos avancado? As quantidades morais carecem de medida precisa.
Uma vez de acordo quanto ao critério, como estar de acordo quanto a
avaliacdo? (ROUSSEAU, 2010, p. 69)

De fato, as demandas populares sdo muitas, logo as percepcdes sobre o
atendimento dos fins estatais variam conforme a capacidade de atendimento destas
pendéncias. Os que sdo atendidos em suas aspiracdes consideram 0 governo e o Estado
eficientes e Uteis, opinido que se faz diametralmente oposta em relacdo aqueles que nédo sdo
contemplados. E, como quase nunca é possivel atender com plenitude as opinides e vontades
dos varios grupos, conforme apontado pelos dois tedricos acima citados, a possibilidade de
sempre 0 povo como um todo estar descontente e ndo ser atendido é muito grande.

Logo, a vontade geral, 0 bem comum, que sdo as aspiragdes da atuagéo estatal,

quase nunca conseguem ser atingidos, muito porque nem sempre conseguem ser definidos®2.

13 Analisando a questdo da vontade geral e seu exercicio, Karl Loewenstein (1976, p. 61) afirma que esta
vontade geral concebida por Rousseau tem um carater mistico e ndo atua por si mesma, devendo ser dirigida
unitaria e consequentemente pelo que ele denomina lideranga politica. Esta lideranca, segundo sua definigéo,
é o exercicio do poder politico, consciente de seu objetivo. Considerando a concepgdo originaria da vontade
geral de Rousseau, 0 poder era totalitario, pois era um elemento dado e previamente entendido.
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Avancando além desta discussdo, Hans Kelsen (2000, p. 38-42), ao debater sobre
a identificacdo e delimitacdo da composic¢do do povo, que “[...] representa o substrato da
ideia democratica [...]” (p. 38), afirma ser a vontade geral ndo o resultado da vontade do
povo, mas sim da vontade dos partidos politicos, 6rgaos que sdo essenciais e sobre 0s quais
se funda a moderna democracia. Para ele, na pratica, os partidos politicos sdo os “[...] 6rgdos
de formagdo da vontade do Estado.” (p. 39) e 0s responsaveis pela orientacdo de sua
concretizacao posterior.

Em suas palavras:

Estd claro que o individuo isolado ndo tem, politicamente, nenhuma
existéncia real, ndo podendo exercer influéncia real sobre a formagéo da
vontade do Estado. Portanto, a democracia s poderd existir se 0s
individuos se agruparem segundo suas afinidades politicas, com o fim de
dirigir a vontade geral para os seus fins politicos, de tal forma que entre o
individuo e o Estado, se insiram aquelas formagdes coletivas que, como
partidos politicos, sintetizem as vontades iguais de cada um dos individuos.
(2000, p. 39-40)

Entretanto, embora os partidos revelem os interesses de grupos especificos, a
vontade geral ndo pode representar apenas o interesse de um Unico grupo, devendo ser a
resultante da conciliacdo de interesses opostos. Por isso, Kelsen conclui que “A formacao
do povo em partidos politicos na realidade é uma organizacao necessaria a fim de que esses
acordos possam ser realizados, a fim de que a vontade geral possa mover-se ao longo de uma
linha média.” (2000, p. 41) E possivel, portanto, democratizar a formagao da vontade geral,
que naturalmente tende a ser aristocratica e autocratica, em decorréncia da estrutura dos
partidos, que favorecem esta situacao.

Assim € que, como na democracia deseja-se construir um Estado de partidos, a
vontade geral pode ser a resultante da comunh&o das vontades destes partidos, renunciando-
se auma “[...] vontade geral “organica” superior aos partidos.” (2000, p. 41) Em resumo, na
democracia moderna, que é naturalmente a indireta, a vontade geral ¢ formada por uma
maioria de representantes, que fora eleita pela maioria dos titulares dos direitos politicos.
(2000, p. 43)

Diferentemente da opinido dos outros dois autores citados, segundo os quais
definir a vontade geral é complexo e provavelmente inatingivel, haja vista a dificuldade de
se estabelecer de forma homogénea ou unanime o que € o bem comum, para Kelsen, a

definicdo da vontade geral € objetivamente possivel. Entretanto, é fato que a vontade geral
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apontada por ele ndo corresponde a generalidade que se espera, ndo tem a amplitude
necessaria, nao ¢ verdadeiramente “geral”. Dai sua possibilidade no campo concreto.

Esta posicao, esclarecendo de forma nada timida o sentido da democracia e da
participacdo popular, bem como da verdadeira vontade geral produzida e realizada na
democracia, torna necessario o estudo do proprio conceito de povo, de que tanto se falacomo
o0 destinatario das decisGes politicas e o formulador dos anseios que as devem nortear, mas

que, por vezes, ndo as orientam.

1.4 O CONCEITO DE POVO

Conceituar o povo no ambito do Direito ndo é simples, embora necessario e
importante. Isto porque € consenso entre 0s estudiosos que o elemento pessoal é
imprescindivel para a constituicdo e a existéncia do Estado, influenciando diretamente a
politica, a definicdo do governo e a escolha dos governantes.

Segundo o professor Dalmo de Abreu Dallari (2005, p. 95), este elemento
pessoal €, por vezes, designado por populacdo ou por nagao, termos que sao utilizados como
sinbnimos de povo, embora ndo o sejam. Além disto, a dificuldade da definicdo do termo
povo também reside na grande carga emocional acumulada sobre ele ao longo dos séculos.

Apesar desta reconhecida dificuldade, a definicdo juridica de povo é oferecida
pela Teoria do Estado, aliando ao conceito as nogdes de nacionalidade e cidadania, como o
faz a professora Nina Ranieri (2013, p. 108):

O povo de um Estado é constituido por seus cidadaos, isto é, pelos
individuos a ele juridicamente vinculados por meio da nacionalidade e da
cidadania.

[..]

O conceito de povo compreende as geragOes presentes, passadas e futuras,
sendo irrelevante se seus integrantes se encontram ou ndo no territdrio
nacional. Essa € uma das razdes pelas quais um Unico individuo pode deter
duplas ou triplas cidadanias, como € o caso de muitos cidadaos brasileiros
descendentes de italianos, espanhdis, portugueses, etc., aos quais se
reconhece, legalmente, o vinculo de cidadania com os paises de origem se
seus antepassados.'*

A partir desta definicdo, é possivel entender o motivo da confusdo gerada entre

0s termos povo e nacdo, uma vez que, para definir povo, utiliza-se um conceito cuja

14 Os italicos sdo do original.
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denominacdo deriva de nacdo, isto €, a nacionalidade, que ¢ o “vinculo [...] de natureza
politica e juridica, que liga o individuo ao Estado, por nascimento ou naturalizagdo”
(RANIERI, 2013, p. 109).

Além disto, Ranieri (2013) também indica a ocorréncia de uma sobreposi¢cdo dos
termos povo, Nacao e Estado, identificando-se povo como nagéo politica a partir do final do
século XVIII, quando as Revolugdes Americana (1776) e Francesa (1789) inverteram as
relacBes de poder, afirmando ser o povo, ou a Nacao no caso francés, os detentores do poder,
e ndo mais o soberano, como anteriormente. Assim, a ideia de Nagédo confundiu-se com a de
populus, vigente no Direito romano e correspondente ao “conjunto de individuos
assemelhados em virtude de pertencerem a um mesmo Estado” (RANIERI, 2013, p. 110-
111). Esta certamente € outra forte razdo para se ter perpetuado o uso indiscriminado do
termo povo como sinbnimo de nacéo.

Na verdade, Paulo Bonavides (2010, p. 82-83) esclarece que, do ponto de vista
socioldgico®®, ha equivaléncia entre os conceitos de povo e nagdo. Nesta visdo, 0 povo € a

nacao e o que une este povo € a consciéncia nacional. Segundo o autor:

O povo é compreendido como toda a continuidade do elemento humano,
projetado historicamente no decurso de varias geracoes e dotado de valores
e aspiragdes comuns.

Compreende vivos e mortos, as geracdes presentes e as geragcdes passadas,
0s gue vivem e 0s que hdo de viver. (BONAVIDES, 2010, p. 83)

Assim, o conceito sociologico de povo se identifica com o de nacao,
justificando-se, portanto, a proximidade terminoldgica, que, por vezes, dificulta a definicdo
— e distincdo — juridica dos termos. Paulo Bonavides (2010, p. 79-81) elucida, ainda, a
existéncia de outro conceito de povo, o politico, surgido a partir da evolucdo do Estado

liberal, constitucional e representativo e da ampliacdo do sufragio, que se tornou universal:

Povo é entdo o quadro humano sufragante, que se politizou (quer dizer, que
assumiu capacidade decisoria), ou seja, o corpo eleitoral. O conceito de
povo traduz por conseguinte uma formacdo historica recente, sendo
estranho ao direito publico das realezas absolutas, que conheciam suditos
e dinastias, mas ndo conheciam povos e nagoes.

Esse conceito politico de povo prende-se evidentemente a uma concepgao
ideolégica: a das burguesias ocidentais que implantaram o sistema
representativo e impuseram a participacao dos governados, desencadeando

15 O autor diferencia os conceitos juridico, sociolégico e politico de povo.
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0 processo que converteria estes de objeto em sujeito da ordem politica.®
(BONAVIDES, 2010, p. 80)

Embora demonstre uma evolucao da ideia de povo, que deixou de ser objeto no
absolutismo, para se tornar sujeito na democracia, este conceito politico ndo contribui para
a consolidagdo do conceito juridico, haja vista que inclui no povo apenas os cidad&os, ou
seja, as pessoas que participam do sufragio e das decisdes politicas do pais, excluindo as
pessoas gque, embora ndo votem, tais como os analfabetos e menores, também mantém
vinculo juridico com o Estado, por meio da nacionalidade.

O conceito politico, como a propria denominacdo sugere, contribui para a
identificacdo dos habilitados a participar da vida politica do Estado e, portanto, de escolher
0 governante gue estara a sua frente, mas como ndo sdo apenas estes eleitores que formaréo
a vontade geral a ser perseguida pelo Estado e que receberdo as politicas publicas
desenvolvidas pelos governantes, ndo podem ser 0s Unicos a serem considerados.

Nota-se, portanto, que, dentre todos os conceitos de povo, o0 socioldégico mostra-
se mais amplo e o politico mais restrito, estando o juridico entre eles.

Com relacdo ao embaraco entre 0s termos povo e populacgdo, ele parece dever-
se ao que é apontado pela Teoria do Estado e pelo Direito Internacional como sendo o
elemento pessoal de composi¢édo do Estado. Enquanto a primeira indica o0 povo como sendo
elemento de constituicdo do Estado, designando, como mostrado no conceito juridico acima
citado, as geracdes presentes, passadas e futuras de cidaddos que possuem vinculo juridico
com o Estado, independentemente de estarem ou ndo em seu territério, o segundo enxerga
como elemento constitutivo do Estado a sua populacdo, como expdem Casella, Accioly e
Silva (2012, p. 251-252 e 254):

Pode-se definir o estado como agrupamento humano, estabelecido
permanentemente num territorio determinado e sob governo independente.
Da analise dessa definigdo, constata-se que, teoricamente, sdo quatro 0s
elementos constitutivos do estado, conforme estabelece a Convencdo
Interamericana sobre os Direitos e Deveres dos Estados, firmada em
Montevidéu, em 1993, que indica 0s seguintes requisitos: a) populagdo
permanente; b) territdrio determinado; c) governo; d) capacidade de entrar
em relagdo com os demais estados.

[..]

Por populacdo entende-se a coletividade de individuos, nacionais e
estrangeiros, que habitam o territério em determinado momento histérico;
é a expressdo demogréfica ou conceito aritmético, quantitativo. N&o deve
ser confundida com a palavra povo, que tem sentido sobretudo social, ou

16 Os italicos sdo do original.
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seja, povo em oposi¢do a governo, ou parte da coletividade determinada
pelo aspecto social.*’

Desta forma, embora ndo se confundam, ou ndo devam ser confundidos, 0s
termos povo e populagédo, por remeterem ambos a elementos constitutivos do Estado na viséo
de ramos diferentes do Direito, acabam sendo empregados de forma tecnicamente imprecisa,

0 que ndo pode prejudicar a sua conceituacdo adequada.
1.4.1 A ORIGEM DA NOCAO JURIDICA DE POVO

A nocdo juridica de povo é uma conquista recente, segundo o0 que esclarece
Dallari (2005, p. 96-98), e somente surgiu a partir da necessidade de se disciplinar
juridicamente esta entidade que, embora concreta e influente, também se mostrava nebulosa,
principalmente quanto a sua composicao, participacdo politica, direitos e deveres.

De acordo com o autor, na Grécia, a expressdo cidaddo indicava apenas o
membro politicamente ativo da sociedade, ou seja, aquele que podia participar das decisfes
politicas. Logicamente, ndo apenas de cidaddos eram compostas as polis, mas também de
homens livres ndo dotados de direitos politicos e de escravos.

Aqui ja haveria um indicio de nocdo juridica de povo, pois a expressao povo de
Atenas contemplava apenas os individuos que tinham certos direitos. Apesar desta no¢do
ndo corresponder ao conceito moderno de povo, esta distingdo assemelha-se a diferenciacao
hoje empregada entre povo, que no caso seriam os cidaddos atenienses, e populacdo, que
seria a soma dos cidad&os e dos demais habitantes de Atenas, constituindo, assim, mero valor
demografico.

Em Roma, a principio utilizava-se o termo povo de forma semelhante & maneira
empregada na Grécia, ou seja, para designar o conjunto de cidadaos. Mais tarde, seu sentido
alargou-se, passando a significar o proprio Estado romano.

Durante a Idade Média, a nocdo de povo foi menos precisa, em virtude da
extensdo dos direitos a novas camadas da populacdo e da maior mobilidade das pessoas, 0
que permitia a elas dividirem-se em diferentes ordenaces, dificultando a sua unificacéo e,
por conseguinte, a identificacdo de um povo. No entanto, a ldade Média representou um
grande avancgo ao superar por completo a ideia aristocratica de povo, langando as bases da

nova concepc¢édo de povo que seria definida quando da afirmacéo do Estado Moderno.

17 Os italicos sdo do original.
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Ainda segundo Dallari (2005, p. 96-98), no século XIV, Marsilio de Padua
trouxe uma noc¢do unitaria e ampla de povo, indicando-o como fonte da lei e deixando ao
principe o poder executivo. Os direitos politicos foram atribuidos aos cidadaos, mas estes
ndo pertenciam necessariamente a uma camada superior da populagdo. Ao contrario disto,
esta classe j& era composta também por burgueses e membros de corporagdes. No entanto,
ainda restaram resquicios de aristocracia, pois os direitos tradicionais ndo desapareceram e
havia distincdes de importancia dentro das proprias corporagdes, que implicavam em
atribuicédo de diferentes valores aos votos.

Durante o primeiro periodo do Estado Moderno, enquanto prevaleceu a
monarquia absoluta, a designacéo de cidad&o foi se ampliando na Franca, influenciando no
alargamento do conceito de povo também. A partir das revolugdes burguesas do século
XVIII, a nocdo de povo passou a constar dos textos constitucionais, totalmente dissociada
da nocdo de classe, com o verdadeiro intuito de impedir a discriminacdo entre 0s
componentes do Estado. Na pratica, as discriminacdes ndo desapareceram, mas teve inicio

um esforco doutrinario para se efetivar, em termos juridicos, a extensdo plena da cidadania.

1.4.2 O POVO NA VISAO DOS CONTRATUALISTAS
CLASSICOS

A construcdo da nocdo juridica que se tem de povo atualmente, resultando,
dentre outros, na ampliacdo dos direitos e da igualdade e na busca pelo fim das
discriminacdes, como informado no item anterior, sem davidas, contou com diversas
contribuices tedricas de autores classicos da politica.

Dentre 0s varios classicos, os contratualistas, em especial, foram os responsaveis
por elaborar a ideia de que a coletividade, ao se unir para firmar o pacto social e criar, com
ele, o Estado, passa a constituir o povo. Estes tedricos sdo assim denominados por
constituirem uma geracao que, entre os séculos XVI e XVIII, afirmaram que a origem do
Estado e da sociedade estd em um contrato celebrado pelos homens, os quais, antes dele,
viveriam naturalmente, no chamado estado de natureza, sem poder e sem organizagao. Esta
somente surgiu apos a celebracdo do contrato, estabelecendo as regras de convivio social e
subordinacdo politica (RIBEIRO, In: WEFFORT, 2006, p. 53).
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O pacto social cria 0 povo como unidade e corpo politico, o qual é identificado
com o Estado, mas pode, na opinido de Locke, Rousseau e Kant, ou ndo, na visdo de Hobbes,
diferenciar-se do governo.

Por isso, passar-se-a a demonstrar a visdo que alguns destes autores classicos

tinham a respeito do povo.

1.42.1 A VISAO DE THOMAS HOBBES

Para o contratualista Thomas Hobbe, o homem vivendo em estado de natureza,
¢ 0 “lobo do homem”. Isto é, esta em permanente estado de guerra, atacando seu semelhante,
para evitar que ele o ataque e comprometa sua vida.

Deste estado de natureza, Hobbes (Apud WEFFORT, 2006, p. 54-55) extrai a

igualdade natural entre os homens:

A natureza fez os homens tdo iguais, quanto as faculdades do corpo e do
espirito, que, embora por vezes se encontre um homem manifestamente
mais forte de corpo, ou de espirito mais vivo do que outro, mesmo assim,
guando se considera tudo isso em conjunto, a diferenca entre um e outro
homem néo ¢ suficientemente consideravel para que qualquer um possa
com base nela reclamar qualquer beneficio a que outro ndo possa também
aspirar, tal como ele. Porque quanto a forca corporal o mais fraco tem forca
suficiente para matar o mais forte, quer por secreta maquinagdo, quer
aliando-se com outros que se encontrem ameagados pelo mesmo perigo.
[...]

[Da] igualdade quanto & capacidade deriva a igualdade quanto a esperancga
de atingirmos nossos fins. Portanto se dois homens desejam a mesma coisa,
ao mesmo tempo que é impossivel ela ser gozada por ambos, eles tornam-
se inimigos. E no caminho para seu fim (que € principalmente sua prépria
conservagdo, e as vezes apenas seu deleite) esforcam-se por se destruir ou
subjugar um ao outro. E disto se segue que, quando um invasor nada mais
tem a recear do que o poder de um Unico outro homem, se alguém planta,
semeia, constri ou possui um lugar conveniente, é provavelmente de
esperar que outros venham preparados com forcas conjugadas, para
desapossa-lo e priva-lo, ndo apenas do fruto do seu trabalho, mas também
de sua vida e de sua liberdade. Por sua vez, o invasor ficard no mesmo
perigo em relagdo aos outros.

Mas, embora iguais, 0s homens, no estado de natureza, encontram-se com suas
vidas ameacadas, em perigo. E a unica forma de acabar com este estado de guerra em que
estdo é a imposicao de uma lei que os proiba de atentar uns contra 0s outros. Mas, para isto,

é necessario fazer a lei e, antes disto, definir qual sera a pessoa que devera fazé-la.
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A partir dai é que Hobbes delineia a base juridica para a formacéo do Estado e
do povo. Segundo ele, hd uma lei de natureza que deve privar o homem de atentar contra si
e contra todos, permitindo que todos possam viver em seguranga por todo o tempo que a
natureza os permite viver. E é a partir da busca pelo cumprimento desta lei de natureza, que
0s homens concordam em firmar um contrato renunciando aos seus direitos em favor de um
soberano, desde que todos os outros assim também o facam, sendo certo que este soberano
assumira toda a forca e poder sobre o0s outros homens e, como somente sera definido a partir
da assuncéo deste pacto, ele ndo o tera assinado, ndo assumindo, assim, qualquer obrigacao
e ndo podendo ser cobrado por nada.

A partir do cumprimento desta lei de natureza e da assinatura deste contrato
social, surge, para Hobbes (Apud WEFFORT, 2006, p. 62), o Estado:

Isto € mais do que consentimento, ou concordia, € uma verdadeira unidade
de todos eles, numa s6 e mesma pessoa, realizada por um pacto de cada
homem com todos os homens, de um modo que é como se cada homem
dissesse a cada homem: Cedo e transfiro meu direito de governar-se a mim
mesmo a este homem, ou a esta assembleia de homens, com a condigdo de
transferires a ele teu direito, autorizando de maneira semelhante todas as
suas acOes. Feito isto, 8 multiddo assim unida numa sé pessoa se chama
Estado, em latim civitas. E esta a geracio daquele grande Leviatd, ou antes
(para falar em termos mais relevantes) daquele Deus Mortal, ao qual
devemos, abaixo do Deus Imortal, nossa paz e defesa.

[...] esséncia do Estado, a qual pode ser assim definida: Uma pessoa de
cujos atos uma grande multiddo, mediante pactos reciprocos uns com os
outros, foi instituida por cada um como autora, de modo a ela poder usar
a forga e os recursos de todos, da maneira que considerar conveniente,
para assegurar a paz e a defesa comum.

Aquele que é portador dessa pessoa se chama soberano, e dele se diz que
possui poder soberano. Todos os restantes séo suditos.

E possivel perceber que Hobbes informa que, a partir de todo este processo surge
ndo apenas o Estado, mas também o povo, que, para ele, € identificado com o proprio Estado,
de forma semelhante ao que Dallari (2005) indicou como tendo ocorrido num segundo
momento da evolucdo da nocédo juridica de povo em Roma. Isto é confirmado em outra
passagem, em que Hobbes (Apud WEFFORT, 2006, p. 63) informa o seguinte:

Diz-se que um Estado foi instituido quando uma multiddo de homens
concordam e pactuam, cada um com cada um dos outros, que a qualquer
homem ou assembleia de homens a quem seja atribuido pela maioria o
direito de representar a pessoa de todos eles (ou seja, de ser seu
representante), todos sem excecao, tanto 0s que votaram a favor dele como
0s que votaram contra ele, deverdo autorizar todos os atos e decisdes desse

18 Os italicos sdo do original, mas os grifos foram incluidos.
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homem ou assembleia de homens, tal como se fossem seus préprios atos e
decisdes, a fim de viverem em paz uns com 0s outros e serem protegidos
dos restantes homens.

E desta instituicio do Estado que derivam todos os direitos e faculdades
daquele ou daqueles a quem o poder soberano é conferido mediante o
consentimento do povo reunido.*®

A mesma conclusao de identidade dos termos Estado e povo advém da anélise
de trechos em que Hobbes (Apud WEFFORT, 2006, p. 64-65) afirma que os atos do soberano
sd0 os atos dos prdprios homens que deram o poder a ele:

Além do mais, se aquele que tentar depor seu soberano for morto, ou por
ele castigado devido a essa tentativa, sera o autor de seu proprio castigo,
dado que por instituicdo € autor de tudo quanto seu soberano fizer.

[...]

Em quarto lugar, dado que todo sudito € por instituicdo autor de todos 0s
atos e decisdes do soberano instituido, segue-se que nada do que este faca
pode ser considerado injaria para com qualquer de seus suditos, e que
nenhum deles pode acusa-lo de injustiga.?’

Conclui-se, entdo, que Hobbes, ao propor o fim do estado de natureza, em que
varios homens vivem sem qualquer vinculo, nem comportamento orientado aos mesmos
objetivos e finalidades, em prol da criacdo do Estado, faz surgir também a ideia de povo.
Isto ¢, aquele grande nimero de homens sem qualquer identidade, a partir do contrato social,
passa a ter algo que os une em prol de um mesmo desejo e sob as mesmas regras de
convivéncia, passando a constituir um corpo Unico, agora amalgamado por estas mesmas
regras e desejos. Nas palavras de Renato Janine Ribeiro (In: WEFFORT, 2006, p. 62),
“Hobbes desenvolve essa ideia, e monta um Estado que é condi¢do para existir a propria
sociedade. A sociedade nasce com o Estado.”

Assim, tem-se que 0 povo descrito por Hobbes é composto por pessoas que
mantém vinculo com elas mesmas e com o Estado em fun¢do de uma escolha de viver sob
aquela forma, sob aquela ordem juridica e sob as ordens daquele soberano, e ndo em virtude
do nascimento ou da naturalizagdo. Estes homens estdo em total situacdo de igualdade, que
trouxeram consigo como heranga do estado de natureza.

Este povo detém a legitimidade para a escolha do soberano, o qual detém a
soberania e, portanto, o direito de escolher e dar aos suditos o que julgar devido. O povo, em
regra, ndo tem direito de voto — Hobbes prevé apenas o voto de consentimento, que pode ser

19 Os italicos sdo do original, mas os grifos foram incluidos.
20 1dem.
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requerido pelo soberano quando ele desejar — nem de escolha, j& que cada individuo
renunciou a estas possibilidades assim que optou por firmar o pacto social e unir-se aos
demais — contando com a renuncia deles a seus proprios direitos também — para fazer parte
do povo e, por sua vez, constituir o Estado. Em fungdo da igualdade e da rendncia
empreendida para se criar o Estado, todo 0 povo permanece sem muitos direitos subjetivos
em relacdo ao Estado, podendo exigir-lhe, basicamente, a protecdo a sua vida, e esperar o
que mais o soberano julgue necessario conceder, vez que ndo pode se opor a nada, por ndo
Ihe ser garantido o direito legitimo de resisténcia, nem ser aventada a possibilidade de

revolucéo e deposi¢do do soberano.

1.4.2.2 A VISAO DE JOHN LOCKE

Embora também teorize no sentido de que o contrato social é o responsavel por
conduzir os homens do estado de natureza a sociedade civil, John Locke ndo Vé este estado
de natureza como Hobbes. Para ele, 0 estado de natureza ndo é de guerra, mas de relativa
paz, concordia e harmonia.

Além disto, a existéncia do individuo precede a existéncia da sociedade e do
Estado, por isso, Locke é considerado individualista, em oposi¢do a tradicional doutrina
aristotélica, segundo a qual a sociedade precede o individuo (MELLO, In: WEFFORT, 2006,
p. 84).

Como consequéncia do estado de natureza de relativa paz, o contrato social e,
por conseguinte, o Estado, surgem, para Locke, por um pacto de consentimento e nao de
submissdo, como em Hobbes, em que os homens concordam livremente em formar uma
sociedade civil para preservar e consolidar os direitos que ja possuiam no estado de natureza,
sobretudo a propriedade, que ele entende ndo apenas como os bens mdveis e imdveis,
corporeos e incorporeos que hoje atribuimos ao conceito de propriedade, mas sim como algo
mais amplo, englobando a vida, a liberdade e os bens em si (LOCKE, 1999, p. 132).

Locke assim descreve a passagem do estado de natureza a sociedade civil:

O homem nasceu, como j& foi provado, com um direito a liberdade perfeita
e em pleno gozo de todos os direitos e privilégios da lei da natureza, assim
como qualquer outro homem ou grupo de homens na terra; a natureza lhe
proporciona, entdo, ndo somente o poder de preservar aquilo que lhe
pertence — ou seja, sua vida, sua liberdade, seus bens — contra as
depredacg0es e as tentativas de outros homens, mas de julgar e punir as
infracdes daquela lei em outros, quando ele esta convencido que a ofensa
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merece, e até com a morte, em crimes em que ele considera que a
atrocidade a justifica.

[...]

Aqueles que estdo reunidos de modo a formar um Gnico corpo, com um
sistema juridico e judiciario com autoridade para decidir controvérsias
entre eles e punir os ofensores, estdo em sociedade civil uns com os outros;
mas aqueles que ndo tém em comum nenhum direito de recurso, ou seja,
sobre a terra, estdo ainda no estado de natureza, onde cada um serve a si
mesmo de juiz e de executor, 0 que é, como mostrei antes, o prefeito estado
de natureza. (LOCKE, 1999, p. 132-133)

Desta forma, os homens entram na sociedade civil e se tornam membros da
comunidade civil para proteger mais adequadamente a sua propriedade. Como consequéncia,
renunciam ao seu poder de punir as ofensas pelas leis de natureza e segundo seu julgamento
particular, delegando ao legislativo esta responsabilidade. Mas, simultaneamente, mantém o
direito de requerer a comunidade civil sua for¢a individual para executar os julgamentos
desta comunidade, “[...] que, na verdade, sdo seus proprios julgamentos, pois sdo feitos por
ele [o homem] ou por seu representante.” (LOCKE, 1999, p. 133).

Observa-se também em Locke, a identificacdo entre o povo e o Estado, que €
formado a partir e pela comunidade civil. Esta conclusdo é facilmente extraida a partir do

trecho a seguir:

Por isso, todas as vezes que um numero qualquer de homens se unir em
uma sociedade, ainda que cada um renuncie ao seu poder executivo da lei
da natureza e o confie ao publico, 14, e somente 14, existe uma sociedade
politica ou civil. E isso acontece todas as vezes que homens que estdo no
estado de natureza, em qualguer ndmero, entram em sociedade para
fazerem de um mesmo povo um corpo politico Unico, sob um Unico
governo supremo; ou todas as vezes que um individuo se une e se incorpora
a qualquer governo ja estabelecido. Esta sua atitude autoriza a sociedade
ou seu corpo legislativo, gue € a mesma coisa, a fazer leis por sua conta,
quando o bem publico o exigir, e requerer sua assisténcia para fazé-las
executar (assim como decretos dos quais ele mesmo seria o autor). Os
homens passam assim do estado de natureza para aquele da comunidade
civil, instituindo um juiz na terra com autoridade para dirimir todas as
controvérsias e reparar as injrias que possam ocorrer a qualquer membro
da sociedade civil; este juiz é o legislativo, ou os magistrados por ele
nomeados. E onde houver homens, seja qual for seu nimero e sejam quais
forem os elos que os unem, que ndo possam recorrer a decisdo de um tal
poder, eles ainda estdo no estado de natureza. (LOCKE, 1999, p. 134)#

No entanto, diferentemente de Hobbes, para Locke, o Estado — que corresponde

ao povo unido — ndo corresponde ao governo. Por isso, enquanto Hobbes entendia ndo ser

21 Os grifos foram incluidos.
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possivel o povo rebelar-se contra o soberano, pois as atitudes deste eram as atitudes do
proprio povo, Locke entende ser possivel o direito de resisténcia. Isto, porque, quando o
executivo (o principe na monarquia absoluta) ou o legislativo violam a lei estabelecida e
atentam contra a propriedade, 0 governo deixa de cumprir o fim a que se destina, tornando-
se ilegal e degenerando-se em tirania.

Esta violacdo da propriedade e o uso da forca sem amparo legal colocam o
governo em estado de guerra contra a sociedade e 0s governantes em rebelido contra 0s
governados, conferindo ao povo o legitimo direito de resisténcia a opressdo e a tirania.
Quando o poder é exercido de forma ilegal, 0 povo, ndo possuindo outro recurso ou a quem
apelar para sua protecdo — 0 que caracteriza o estado de natureza de Locke (1999, p. 135) —
, tem o direito de recorrer a forca para a deposicdo do governo rebelde. O direito de
resisténcia do povo é legitimo, portanto, tanto para defender-se da opressdo de um governo
tirdnico como para libertar-se do dominio de uma nagdo estrangeira (MELLO, In:
WEFFORT, 2006, p. 87-88).

Assim, se 0 governante absolutista e tiranico impde, com suas atitudes, um
retorno ao estado de natureza, os individuos, agora organizados em um corpo Unico
denominado povo, podem retornar ao emprego das leis de natureza e, com isto, aplicar a
forga e seu préprio julgamento. Se o Estado e a sociedade civil ndo serviram para fornecer o
que tinham de positivo, que era a garantia dos direitos de forma mais organizada e segura,
estabelecendo uma autoridade a quem se pudesse apelar em caso de diferencas, ndo ha
porgue manté-los e continuar a obedecer seus preceitos. Mas o retorno ao estado de natureza,
neste caso, nao significa que o povo deva perder seu elo nem tornar a ser um grupo de
individuos independentes.

O povo pode, portanto, exigir posturas estatais e rebelar-se contra o
descumprimento das mesmas, ndo lhe sendo dado apenas esperar que o Estado lhe dé o que
julgar possivel e conveniente. Possui, assim, verdadeira soberania, legitimidade e

independéncia.
1.4.2.3 AVISAO DE JEAN-JACQUES ROUSSEAU

Para Jean-Jacques Rousseau, o estado de natureza também ndo configurava
estado de guerra, como em Hobbes, mas sim um estado de paz e liberdade. No entanto, ele

afirma que esta liberdade se perdeu, mas ele ndo sabe explicar porque nem como:
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O ser humano nasce livre e em toda parte esté a ferros. Aquele que mais se
cré senhor dos outros ndo deixa de ser mais escravo do que eles. Como tera
ocorrido essa transformacdo? Ignoro-o. O que poderia legitima-la?
Acredito poder resolver essa questdo. (ROUSSEAU, 2010, p. 23)

Apesar de ndo se conhecerem os motivos da perda da liberdade, o importante é
que se sabe como recupera-la. E isto ocorre, segundo Rousseau, por meio do contrato social,
sendo esta a grande motivacao dos individuos para firma-lo e, com isto, constituir o Estado.
E certo que, a partir da perda da liberdade, o estado de natureza torna-se insustentavel,
devendo o género humano alterar seu modo de ser para ndo perecer (ROUSSEAU, 2010, p.
29). A transigdo para a sociedade civil ndo se da, portanto, em funcdo do estado de guerra,
pois a guerra ndo € uma relacdo entre seres humanos e sim entre Estados, na qual os
individuos sdo inimigos apenas acidentalmente (ROUSSEAU, 2010, p. 27). Alem disto, a
guerra surge da relagéo entre as coisas e ndo da relagdo entre os homens.

Assim, diante das proprias motivacdes que levam ao seu estabelecimento, € certo
que, neste pacto, ndo se renuncia a liberdade, pois esta é o elemento que concede ao homem
a sua qualidade de ser humano. Ao contrario, busca-se a liberdade, agora com a roupagem
de liberdade civil, uma vez que o homem — ndo se sabe por que — ja perdeu sua liberdade
natural. E esta liberdade civil surge porque, com o pacto social, constitui-se o Estado, e o
homem, aderindo ao pacto, passara a fazer parte deste Estado, onde elaborara as leis e,
cumprindo-as, estard cumprindo suas préprias leis, tornando-se livre. Rousseau assim

resume a questéo:

Encontrar uma forma de associacéo que defenda e proteja de toda a forca
comum a pessoa e 0s bens de cada associado e pela qual cada um se
unindo a todos obedeca, todavia, apenas a si mesmo e permaneca tdo livre
como antes. Eis o problema fundamental para o qual o contrato social
oferece a solugdo. (ROUSSEAU, 2010, p. 29)%

[...]

O que o homem perde pelo contrato social € sua liberdade natural e um
direito ilimitado a tudo que o tenta e que pode atingir; 0 que ganha é a
liberdade civil e a propriedade de tudo o que possui. (ROUSSEAU, 2010,
p. 31)

Desta forma, o pacto social — e o Estado formado a partir dele — trazem como
beneficios o retorno da liberdade perdida e a prote¢éo a propriedade de tudo o que 0 homem
efetivamente possui, em oposicéo aquilo que ele podia possuir no estado de natureza, mas

ndo necessariamente possuia.

22 Qs italicos sdo do original.
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E, como ndo se faz uma renuncia a liberdade, ndo se fala em eleicdo de um

governo soberano ao qual os contratantes simplesmente se submetem e do qual aguardam a

concessao de direitos e

bens por ele escolhidos. Ao contrario, 0 pacto social para Rousseau

reduz-se aos seguintes termos:

Cada um de nds pde em comum sua pessoa e todo seu poder sob a suprema
direcdo da vontade geral®®; e nds recebemos, enquanto corpo, cada
membro como parte indivisivel do todo.

De imediato, em lugar da pessoa particular de cada contratante, esse ato de
associacdo produz um corpo moral e coletivo, composto de tantos
membros quantas sdo as vozes da assembleia, a qual recebe desse mesmo
ato sua unidade, seu eu comum, sua vida e sua vontade. Esta pessoa publica
assim formada pela unido de todas as outras era designada outrora pelo
nome de cidade, sendo designada atualmente pelo nome de republica ou
corpo politico, o qual € chamado por seus membros de Estado quando é
passivo, soberano quando ativo e poténcia quando comparado aos seus
semelhantes. Quanto aos associados, tomam coletivamente o0 nome de povo
e se denominam em particular cidaddos enquanto participantes da
autoridade soberana e suditos enquanto submetidos as leis do Estado
(ROUSSEAU, 2010, p. 29)%.

Assim, o pacto social transforma o conjunto de pessoas em um corpo moral e

coletivo, ou seja, de um simples agrupamento de individuos sem qualquer unidade de

pensamento e atitude,

passa-se a um corpo unificado, o povo. Mais uma vez, nota-se a

identificacdo de povo ndo como um elemento do Estado, mas sim como o proprio Estado, o

que é reforgcado por outro trecho da obra de Rousseau:

Pode-se medir um corpo politico de duas maneiras, a saber: pela extensdo
do territério e pelo nimero de habitantes e ha, entre uma e outra dessas
medidas, uma relacdo conveniente para proporcionar ao Estado sua
verdadeira grandeza. S8o 0s homens que fazem o Estado e é a terra que
alimenta os homens, sendo, entdo, a relagdo ser a terra suficiente a
manutencdo de seus habitantes e haver tantos habitantes quantos a terra
possa nutrir.

[..]

A essas condicBes para formacdo de um povo, é preciso acrescer uma
incapaz de suprir a nenhuma outra, mas sem a qual todas séo inlteis: trata-
se do gozo da abundancia da paz [...] (ROUSSEAU, 2010, p. 49)%®

2 E a vontade do corpo politico todo e ndo a simples soma das vontades individuais de todos.

24 Qs italicos sdo do original
25 Qs grifos foram incluidos.

, mas os grifos foram incluidos.
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Vé-se que Rousseau identifica claramente o povo com o Estado, discorrendo,
inclusive, sobre as condi¢Bes de formacdo deste povo, dentre as quais, para ele, estd a
existéncia de um territorio que consiga prover os habitantes com alimentos.

Mas este povo possui uma dupla relacdo/posicao, a qual foi reconhecida e
também defendida por Jellinek (2000, p. 378-380). Como transcrito acima, 0s associados
formam o povo, mas séo diferentemente denominados dependendo da funcdo exercitada no
momento. Ou seja, sdo chamados de cidaddos quando participam das decisdes politicas e de
suditos quando se submetem as leis do Estado. Ao mesmo tempo, abrigam as duas figuras,
decidindo e obedecendo a decisdo, sendo “membro do Soberano em relagdo aos particulares
e como membro do Estado em relagdo ao Soberano” (ROUSSEAU, 2010, p. 30). Mas, como
cada individuo é um contratante consigo mesmo, esta submissao nédo tolhe a sua liberdade,
pois ele participa da decisdo e obedece ao que ele proprio decidiu.

Por isso, quem se recusar a obedecer a vontade geral, por possuir uma vontade
particular contréria ou diversa da vontade geral, sera obrigado a fazé-lo por todo o corpo, o
que significa dizer que ele sera forcado a ser livie (ROUSSEAU, 2010, p. 31).

Outra decorréncia da dupla relacdo entre o povo e o Estado e da propria
identidade entre eles é que, como a multiddo é reunida num corpo, ndo se pode ofender
nenhum de seus membros sem atacar o corpo todo. Além disto, como o Soberano é formado
pelos particulares no exercicio de uma de suas duas funcdes, este Soberano ndo tem nem
pode ter interesse contrario ao deles. Por conseguinte, ndo é necessario estabelecer garantias
aos suditos em relacdo ao Soberano, pois é impossivel pensar que o Soberano queira atuar
em prejuizo do corpo politico, que é ele proprio. Ou seja, ele ndo atuard em prejuizo proprio,
sendo, por isso, totalmente dispensavel a fixagdo de garantias aos individuos (ROUSSEAU,
2010, p. 30).

Quanto a isto, a opinido de Rousseau assemelha-se muito a de Hobbes, pois
ambos defendem a inexisténcia de garantias e questionamentos dos suditos em relacdo ao
soberano. A diferenca estd em que Hobbes distingue o soberano dos suditos e coloca estes
em posicéo de passividade, simplesmente a esperar o recebimento dos direitos e bens que o
soberano julgue adequado conceder, enquanto Rousseau entende 0 soberano como um corpo
formado pelos proprios suditos, atuando, entdo, em outra fungdo. Assim, por se tratarem das
mesmas pessoas, formando o mesmo corpo politico, ele entende descabido e até incoerente,
estabelecer garantias aos individuos contra a sua propria atuacao.

Por fim, Rousseau define o povo como soberano e, em funcgéo disto, defende a

impossibilidade de se exercer um governo representativo, vez que a Soberania €
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r

irrepresentavel, ¢ o ¢ “[...] pela mesma razdo porque € inalienavel; consiste essencialmente
na vontade geral e a vontade, de modo algum, se representa: é a mesma ou € outra, ndo ha
meio termo.” (ROUSSEAU, 2010, p. 75). Por isso, para ele, ¢ impossivel o povo se fazer
representar, sendo os representantes, na verdade, meros comissarios, que ndo podem concluir
nada definitivamente, fazendo com que toda lei que néo seja ratificada diretamente pelo povo
seja nula.

Na verdade, esta posicdo de Rousseau, a par de qualquer critica que se possa
fazer a ela, demonstra coeréncia com a teoria anteriormente lancada, posto que, para que o
povo exerca uma verdadeira relacdo dupla com o Estado, bem como se justifique a
inexisténcia de garantias para os suditos em relacdo as acdes do soberano, faz-se necessario
que o préprio povo atue no governo.

Desta forma, nota-se que na teoria rousseauniana, o povo também se identifica
com o Estado, possuindo soberania e legitimidade para atuar. Mas, pela primeira vez,
observa-se que 0 povo ndo é passivo e unicamente receptivo como nas teorias de Hobbes e
de Locke, para o qual, ao menos, € dado ao povo o direito de resisténcia, direito que, para o
primeiro, nem mesmo existia.

Ao contrério dos dois outros contratualistas, Rousseau vé 0 povo como um
elemento ativo e atuante, que integra o Estado e participa efetivamente da decisdo politica

que o obrigara.

1.42.4 A VISAO DE IMMANUEL KANT

Immanuel Kant ndo é comumente incluido dentre os contratualistas, embora seja
indiscutivelmente um classico politico. No entanto, dentre varios assuntos por ele
trabalhados, ele também desenvolveu a teoria de que a sociedade civil é constituida a partir
de um contrato, denominado por ele de contrato original, o que justifica a sua classificagdo

como contratualista:

O ato pelo gual um povo se constitui num Estado é o contrato original. A
se expressar rigorosamente, o contrato original € somente a ideia desse ato,
com referéncia ao qual exclusivamente podemos pensar na legitimidade de
um Estado. De acordo com o contrato original, todos (omnes et singuli) no
seio de um povo renunciam & sua liberdade externa para reassumi-la
imediatamente como membros de uma coisa publica, ou seja, de um povo
considerado como um Estado (universi). (KANT, 2010, p. 108) %

26 Qs italicos sdo do original, mas os grifos foram incluidos.
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Como se vé, Kant também identificava o povo com o Estado, assim como os trés
outros tedricos anteriormente expostos. Ele reforga esta ideia ao afirmar que: “[...] ¢ somente
em conformidade com as condi¢des de liberdade e igualdade que esse povo pode se
transformar num Estado e participar de uma constitui¢ao civil.” (KANT, 2010, p. 108).

Este Estado, segundo Kant, possuia trés poderes, “[...] o poder soberano
(soberania) na pessoa do legislador; o poder executivo na pessoa do governante (em
consonancia com a lei) e o poder judiciario (para outorgar a cada um o que € seu de acordo
com a lei) na pessoa do juiz” (KANT, 2010, p. 106).

Este poder soberano, que correspondia ao legislativo, somente poderia
corresponder a vontade unida do povo, “[...] pois uma vez que todo o direito deve dele
proceder, a ninguém é capaz de causar injustica mediante sua lei.” (KANT, 2010, p. 107).
Assim, cada um estabeleceria a lei para todos e todos para cada um.

Pelo que se Vé, as ideias de Kant aproximam-se muito da teoria de Rousseau,
guando este define a vontade geral. Assemelham-se também quando ele define quem sao os

cidadaos, diferencia os cidaddos ativos e passivos e repreende a representacao:

Os membros dessa sociedade, que se acham unidos para legislar (societas
civilis), ou seja, os membros de um Estado, sdo chamados de cidaddos
(cives). Do ponto de vista dos direitos, os atributos de um cidadao,
inseparaveis de sua esséncia (como cidaddo), sdo: liberdade legal, o
atributo de obedecer unicamente a lei a qual deu seu assentimento,
igualdade civil, o atributo que lhe permite ndo reconhecer entre 0s
membros do povo ninguém que lhe seja superior dotado da faculdade
moral de obriga-lo juridicamente de um modo que o impossibilite, por sua
vez, de obrigar o outro e, em terceiro lugar, o atributo da independéncia
civil, gragas ao qual deve sua existéncia e preservagao aos seus proprios
direitos e poderes como membro da coisa publica (republica) e ndo ao
arbitrio de um outro individuo componente do povo. De sua independéncia
segue-se sua personalidade civil, 0 seu atributo de prescindir de ser
representado por outro, quando se trata de direitos.

A Unica qualificacdo para ser cidaddo € estar apto a votar. Mas estar apto a
votar pressupde a independéncia de alguém que, integrante do povo, deseja
ser ndo apenas uma parte da coisa publica, mas também um membro desta,
isto é, uma parte da coisa publica que atua a partir de sua propria escolha
em comum com o0s demais. Esta qualidade de independéncia, contudo,
requer uma distingéo entre cidaddos ativos e passivos [...]

Mas nem todas as pessoas se gualificam com igual direito de voto no seio
dessa constituicdo, quer dizer, para serem cidaddos e ndo meros associados
do Estado, pois do fato de estarem capacitadas a exigir que todos os outros
as tratem de acordo com as leis da liberdade natural e da igualdade como
partes passivas do Estado, ndo se segue que também tenham o direito de
administrar o Estado ele proprio como seus membros ativos, o direito de




55

organiza-lo ou cooperar para a introducéo de certas leis. (KANT, 2010, p.
107-108) %

Desta dupla participacao dos cidaddos como ativos e passivos no Estado, ou seja,
como administradores e, a0 mesmo tempo, administrados do Estado, surge a ideia — também
ndo original — de que o povo ndo pode ter direito de resisténcia contra o soberano. Néo ha
direito de sedicdo, nem de rebelido, e qualquer tentativa de atacar a pessoa do monarca, sob
0 pretexto de abuso de autoridade, é considerada alta traicdo, uma verdadeira tentativa de
destruir a pétria, que deve ser punida com a morte. (KANT, 2010, p. 111)

Neste tocante, a opinido de Kant é novamente semelhante a de Rousseau, mas
também a de Hobbes, pois ambos defendiam a inexisténcia de garantias e questionamentos
dos suditos em relacdo ao soberano. A diferenca, assim como destacado no tdpico anterior,
estd em que Hobbes distingue o soberano dos suditos e coloca estes em posicdo de
passividade, simplesmente a esperar os direitos e bens que o soberano queira conceder a eles,
enguanto Rousseau e Kant entendem que o povo, ao exercer uma funcdo dupla, chamada por
Kant de cidadania ativa e passiva, a0 mesmo tempo forma o soberano — administrador do
Estado — e o sudito — administrado — até mesmo porque o povo é o proprio Estado. Dai se
explica a incoeréncia de se criar o direito de resisténcia, pois ndo faz sentido fixar garantias
ao povo contra a sua propria atuacao.

Em decorréncia das notérias semelhancas da teoria de Kant com as ideias de
Rousseau quanto ao povo, observa-se, novamente, que a inexisténcia do direito de resisténcia
mostra-se plenamente coerente com o restante da teoria, haja vista que, se 0 povo exerce
uma dupla funcdo, ele é o proprio soberano, ndo havendo, pois, qualquer possibilidade de se
fixar garantias a ele — na qualidade de sudito — contra a¢des dele proprio — na qualidade de
soberano.

Além disto, observa-se que nas ideias de Kant, o povo também se identifica com
o0 Estado, possuindo soberania e legitimidade para atuar. Mas, assim como em Rousseau e
diferentemente de Hobbes e Locke, observa-se que o povo ndo € passivo e unicamente
receptivo dos bens e ordens do governo. Ao contrario, o povo é também um elemento ativo
e atuante, que integra o Estado e participa efetivamente da deciséo politica que o obrigara.

Esta também € a posicdo de Spinoza, de acordo com Bobbio (2010, p 145), o

qual identifica governado e governante.

27 Qs italicos sdo do original, mas os grifos foram incluidos.
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1.4.3 O POVO NA VISAO DE HANS KELSEN

As obras de Kelsen séo notorias pela maneira procedimental ou formal pela qual
ele define os institutos juridicos e politicos. Isto ocorre, por exemplo, com a democracia — ja
retratada em topico anterior (1.1), o Estado e o povo.

O povo, que como fundamento da democracia deveria ser uma pluralidade de
individuos caracterizados pela unidade, ndo apenas como objeto, mas sobretudo como
sujeito do poder, na realidade ndo é uno. Apesar disto, a visdo do povo como uno constitui
um postulado ético-politico fundado em uma ficgdo de aceitacdo tdo universal, que parece
ser impensavel critica-la. Mas sdo tantas as diferencas das partes que compdem este todo,
que sua unidade somente pode ser admitida do ponto de vista juridico. Ela € normativa e
resultante de um dado juridico: “[...] a submissao de todos os seus membros & mesma ordem
juridica estatal constituida [...]” (2000.p.36)

Isto transforma o povo em um simples “[...] sistema de atos individuais,
determinados pela ordem juridica do Estado.” (2000, p. 36) E por isso que nio sio todas as
suas faces que séo contempladas na sociedade, sobretudo em fungdo da liberdade do
individuo frente ao Estado.

Mas tomando-se por base a identidade juridica da coletividade, é possivel
admitir o povo como unidade. Entretanto, ndo como unidade de sujeito de poder, mas apenas
como unidade de objeto de poder, pois hem todos os que sdo submetidos as normas estatais
podem participar do processo de criagcdo delas, nem diretamente, nem via representacao.

Embora a representacdo carregue em si a possibilidade de permitir ao povo
participar das decisdes politicas, mesmo que indiretamente, € verdade que nédo sdo todos 0s
membros da sociedade que sdo titulares de direitos politicos, tendo acesso, portanto, a
participacdo politica. Dentre os que detém estes direitos, nem todos os exercem, tornando

ainda mais reduzida a conceituagio do povo como sujeito do poder.?

28 Neste sentido, concorda Manoel Gongalves Ferreira Filho (2012, 3. ed, p. 60), segundo o qual o povo
governante € menos humeroso que 0 povo, tido como comunidade especifica de um determinado Estado. Ele
acrescenta, ainda, a questdo dos estrangeiros residentes no pais, os quais ndo tém cidadania, sendo excluidos,
portanto, da participacdo politica, embora na pratica estejam integrados ao povo daquele Estado e também
sejam destinatérios das politicas por ele empreendidas, muitas delas pensadas especificamente para eles ou
motivadas por eles. Segundo o autor, para tentar resolver a situagdo, ha tendéncias ainda incipientes de admitir
a participacéo politica dos estrangeiros residentes nos governos locais.

A Constituicdo do Uruguai ja promoveu avangos neste sentido e prevé, no artigo 78, o direito ao sufragio a
estrangeiros, sem necessidade de obter cidadania previamente:

“Articulo 78. Tienen derecho al sufragio, sin necesidad de obtener previamente ciudadania legal, los hombres
y las mujeres extranjeros, de buena conducta, con familia constituida en la Republica, que poseyendo algin
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Neste contexto, ainda surge, segundo Kelsen (2000, p. 39), questdo de
importante consideracdo, que sdo os partidos politicos, nos quais se agrupam os homens de
mesma opinido. A moderna democracia fundamenta-se nos partidos, que sdo 0s 6rgaos
formadores da vontade estatal, sendo, portanto, impensavel acreditar que a democracia seja
possivel sem os partidos.

Sado eles que, além de formarem a vontade geral, a orientam em sua
concretizacdo posterior, sendo claro, para o autor, que o individuo sozinho ndo tem
verdadeira existéncia do ponto de vista politico, pois ndo exerce qualquer influéncia efetiva
sobre a formacao da vontade estatal. (2000, p. 39)

Em seguida, ele afirma que, como os partidos representam interesses de grupos
de individuos, eles se fundam no egoismo. E por isto que “[...] a maior parte dos Estados
historicos funciona, antes de mais nada, no interesse de um grupo dominante. Apresenta-los
como instrumento do interesse geral de uma comunh&o solidaria significaria [...] ver o ideal
em vez da realidade [...]” (2000, p. 40)

Ao apresentar sua opinido desta forma, o autor parece dar a entender que 0s
partidos sdo um mal necessario, pois, embora representativos de poucas opinides
dominantes, sdo, como ja dito, inevitaveis para a concretizacdo da democracia moderna. De
fato, ele afirma que a substituicdo dos partidos politicos por outros agrupamentos, como 0s
profissionais por exemplo, servird apenas para que eles passem a realizar a mesma funcao
dos partidos, ou seja, passem a formar a vontade geral do Estado.

A importancia dos partidos é observada na evolugdo das democracias, as quais,
segundo o autor, conduzem a necessaria organizagdo do povo em partidos, pois “[...] num
primeiro momento ndo existe um “povo” como poténcia pratica, a evolugdo democratica faz,

sim, com que a massa dos individuos isolados se agrupe e se constitua em partidos politicos

capital en giro o propiedad en el pais, o profesando alguna ciencia, arte o industria, tengan residencia habitual
de qunince afios, por lo menos, en la Republica.

La prueba de la residencia se fundara indispensablemente en instrumento publico o privado de fecha
comprovada, y si la justificacion fuera satisfactoria para la autoridade encargada de juzgarla, el extranjero
quedara habilitado para el ejercicio del voto desde que se inscriba en el Registro Civico, autorizado por la
certificacion que, a los efectos, le extendera aquella misma autoridade.

"Artigo 78. Tém direito ao sufragio, sem necessidade de obter previamente a cidadania legal, os homens e as
mulheres estrangeiros, de boa conduta, com familia estabelecida na Republica, que possuindo algum capital
em circulacdo ou propriedade no pais, ou professando alguns ciéncia, arte ou indudstria, tenham residéncia
habitual de, pelo menos, quinze anos na Republica.

A prova de residéncia serd baseada indispensavelmente em instrumento publico ou privado de data
comprovada, e se a justificativa for satisfatdria para a autoridade encarregada de julga-la, o estrangeiro ficara
habilitado ao exercicio do voto desde que ele se registre no Registro Civico, autorizado pela certificacdo que,
para seus fins, Ihe estendera aquela mesma autoridade.

[Traducdo livre]
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desencadeando todas as forgas sociais que, de algum modo, podem ser chamadas de
“povo”.” (2000, p. 42)

Assim, para Kelsen, o povo ndo corresponde ao Estado, governado e governante
ndo se identificam como na visdo de autores anteriormente citados, pois ha uma clara
separagdo entre ambos e uma nitida caracterizacdo da subordinagcdo de um ao outro. O povo
como objeto do poder, é aquele que se subordina a ordem juridica posta e envolve toda a
coletividade, reduzida a uma unidade. O povo como sujeito do poder € uma pequena parcela
do primeiro, formada apenas pelos cidaddos em sentido formal, ou seja, os titulares dos
direitos politicos — e apenas aqueles que decidam exercer tais direitos —, que tenham,
portanto, condi¢do de participar das decisdes politicas, ainda que indiretamente, haja vista a

democracia moderna ser a indireta.
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2. AS TRANSFORMACOES E A DESVALORIZACAO DA
REPRESENTACAO

2.1 ADEMOCRACIA PELOS PARTIDOS POLITICOS

Conforme descrito no ultimo item do capitulo anterior, Kelsen (2000, p. 39)
advogava a imprescindibilidade dos partidos politicos na pratica democratica, cabendo a eles
0 agrupamento dos homens de mesma opinido e a formacdo da vontade estatal, a qual,
posteriormente, é orientada por estes mesmos partidos em sua concretizagao.

Por isto, segundo o autor, o individuo sozinho ndo tem importancia na politica,
sendo sempre necessario o0 agrupamento, mesmo que em outra sorte de grupos. Mas acontece
que a substituicdo dos partidos por outros grupos, como os de carater profissional, por
exemplo, é de pouca valia, visto que estes terdo 0 mesmo papel, ou seja, formar a vontade
geral do Estado.

Na opinido do autor, a evolucdo das democracias revela a importancia dos
partidos, a0 mostra-los como 0s necessarios entes de organiza¢do do povo, visdo que é
compartilhada por varios outros, como Ferreira Filho (2012, 3. ed, p. 72-73), que aponta sua
consolidacdo a partir do aumento da frequéncia das eleicbes como forma de investidura do
governo representativo, difundido durante o século XIX. Para disputa-las e atuar nas
assembleias e no governo, era necessario uma institucionalizacdo do grupo politico, uma
atuacdo coordenada, ndo bastando a mera comunhao de ideias, e esta institucionalizagéo foi
concretizada pelos partidos, dos quais ja se falava desde o século XVIII, mas sem a mesma
relevancia.

Apos a eleicdo, o partido também era util, ndo apenas no desempenho da acéo
governamental e parlamentar, mas também na concessao de apoio ou realizagdo de oposi¢do
ao gabinete — ja que o parlamentarismo era o regime que se implantava na época — e na
manutenc¢do do contato com o eleitorado, com vistas a proxima eleigéo.

Mais do que entidades que reuniam pessoas com opinides semelhantes, os
partidos foram se tornando importantes no espago politico e representativo e, ao constituir
maiorias, passaram a influenciar o proprio governo. E, apesar de no momento de seu
surgimento terem sido hostilizados, pois eram vistos como entidades dissociativas, que

buscavam defender interesses particulares em prejuizo do coletivo, posteriormente a sua
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consolidacdo passaram a ser vistos como o “antidoto” para a oligarquizacdo a qual a
democracia representativa naturalmente tendia. (BECAK, 2014, p. 24-25)

Mas foram, segundo Ferreira Filho (2012, 3. ed, p. 73), os socialistas que
aprimoraram a formatacéo do partido politico, criando uma estruturagéo hierarquizada, com
uma cadeia de comando e nulcleos de base, que asseguravam a integracdo do maior nimero
de simpatizantes possivel. Este formato atendia a varias preocupacfes, a de angariar o
maximo de adeptos, a de fazer frente e impactar manifestacdes de massa e a de arrecadar
contribuicdes pequenas e periodicas, as quais, somadas, forneciam o financiamento para o
funcionamento dos partidos e o enfrentamento das eleigdes.

A eficiéncia do modelo levou a regulamentacdo legal e, posteriormente,
constitucional dos partidos, resultando, no p6s Primeira Guerra Mundial, na transformacéo
da politica em “apanégio dos partidos”, para o que contribuiu “[...] a difusdo do sistema de
representacdo proporcional que ndo dispensa, mas exige partidos.” (FERREIRA FILHO,
2012, 3. ed, p. 74). Concordando com isto, Becak (2014, p. 25) acrescenta que, a partir da
consolidacdo dos partidos, em meados do século XX, a ideia de democracia passou a
presumir, primeiramente, a existéncia de representacao “ndo vinculada” e, sem seguida, a
explicitacdo de partidos politicos, tornando a sua associa¢do com a democracia indissoluta.

Maurice Duverger (1975, p. 136-137) atribui ao surgimento das
tecnodemocracias, que se baseiam “[...] nas grandes empresas de direcdo coletiva, que
planificam suas atividades e impdem seus produtos pela publicidade [...]”, ocorrido apds
1914, o surgimento de partidos de massas, “[...] disciplinando seus adeptos e seus lideres
que eles integram numa agao coletiva.” Este momento em que o poder econdmico passa a
interagir ainda mais com o politico é determinante para a e estruturacdo e consolidacao dos
partidos, o que vai resultar em toda a influéncia dele sobre as eleicdes, a politica e a
democracia.

A partir de entdo, o representante passou a se vincular ndo apenas a seu
representado, mas também ao partido, representando-o e disseminando suas ideias, com 0s
quais devia se identificar o seu eleitor.

Atualmente, devido a mudangas nestas relacGes entre eleitores, partidos e a
propria politica, que serdo mais bem detalhadas em itens posteriores, os partidos politicos
vém sofrendo uma perda de importancia, muito ligada, no Brasil, a perda de confiabilidade
e a falta de ideologias e posicionamentos politicos definidos, e, embora ainda sejam
importantes instrumentos de reproducéo da representagdo, Cheresky (2015, p. 174) afirma

que ja ndo sdo mais centrais na vida politica.
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2.1.1 AFIDELIDADE PARTIDARIA

A identidade entre representante e partido abriu campo para a formulacdo do
conceito de fidelidade partidaria, pela qual o representante eleito ndo pode desfiliar-se em
meio ao mandato, nem furtar-se a execucao do programa do partido ou a votacao conforme
suas orientacOes. O instituto pode parecer razoavel, tendo em vista o formato eleitoral do
sistema proporcional, para cuja elei¢do o candidato necessita do partido e o calculo dos votos
é feito com base, entre outros, no coeficiente partidario, e também por conta do compromisso
do eleito com o eleitor, ao conceder-lhe o voto tendo em vista a ideologia propagada pelo
partido ao qual ele se filiou, mas é certo que fere a figura do mandato livre, aceito como o
formato adequado de mandato representativo moderno.

O direcionamento das votagdes e comportamentos, com a obrigacéo de seguir a
orientacdo do partido, cujo descumprimento leva a aplicacdo da pena de perda do mandato,
equivale ao mandato imperativo, mas com as instru¢fes dadas ndo pelos representados e sim
pelo partido politico de filiag&o.

Por isso, a fidelidade partidaria que existia no ordenamento constitucional
brasileiro anterior, ndo foi incluida na Constituicdo de 1988. Entretanto, em 27.03.2007, o
Tribunal Superior Eleitoral respondeu a consulta 1.398, formulada pelo entdo Partido da
Frente Liberal (PFL), atual Democratas (DEM), informando a possibilidade de perda do
mandato conquistado pelo sistema proporcional, pelo congressista que deixasse o partido
sem justa causa®®, autorizando-se 0 consequente resgate da vaga por este.

Como consequéncia, editou a Resolugéo n°® 22.526, publicada em 08.05.2007, a
qual foi desrespeitada pela Mesa da Camara dos Deputados ao deixar de declarar a vacancia
dos cargos de deputados por infidelidade partidaria, motivando a interposi¢do dos Mandados
de Seguranca n° 26.602, 26.603 e 26.604, junto ao Supremo Tribunal Federal, pelos Partido
Popular Socialista (PPS), Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e Democratas
(DEM), respectivamente.

As acdes foram julgadas em 04.10.2007, confirmando a constitucionalidade da
Resolucdo do TSE e, portanto, a existéncia da fidelidade partidaria no Brasil, apesar da

inexisténcia de previsao constitucional sobre a perda do mandato por esta causa, conforme

29 Constituem justas causas, segundo o art. 1°, § 1° da Resolugdo 22.610/2007, do TSE: incorporagéo ou fusdo
do partido, criacao de novo partido, mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidario, grave
discriminacéo pessoal.
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redacdo do art. 55. Os efeitos da decisdo foram modulados para retroagirem a data da
resposta a consulta 1.398 do TSE, isto é, 27.03.2007.

Ato continuo, o deputado Nilson Mouré&o, do PT/AC, formulou nova consulta ao
TSE, de n®1.407, questionando a aplicabilidade da perda do mandato eletivo por infidelidade
partidaria também aos cargos preenchidos pelo sistema eleitoral majoritario, ao que obteve
resposta afirmativa, consolidada pela Resolucdo n°® 22.600 do TSE, de 16.10.2007, a partir
de quando a perda dos cargos majoritarios por infidelidade partidaria tornou-se possivel.

Em seguida, o TSE editou nova Resolucdo, a de n° 22.610, de 25.10.2007 —
alterada minimamente pela Resolugéo n® 22.733, de 11.03.2008 — para tratar especificamente
do procedimento para a decretacdo da perda do mandato eletivo. Desta forma, a Justica
Eleitoral dava guarida aos partidos politicos no cumprimento da previsao do art. 17, 8 1° da
Constituicdo®®, em que se autoriza a insercio de normas acerca de disciplina e fidelidade
partidaria nos estatutos partidarios.

Esta ultima Resolucdo foi submetida a analise do STF em 27.05.2015, por meio
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.081, proposta pela Procuradoria-Geral da
Republica quando foi reconhecida a inconstitucionalidade da perda do mandato em favor do

partido, por infidelidade partidaria, referente aos cargos eleitos pelo sistema majoritario,

%0 Na época da edicdo da Resolugdo n® 22.610/2007 do TSE, o texto do dispositivo referido era o seguinte:
Art. 17. E livre a criagdo, fusdo, incorporacdo e extincdo de partidos politicos, resguardados a soberania
nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e observados
0s seguintes preceitos:

[]

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna, organizagio e
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacBes eleitorais, sem
obrigatoriedade de vinculacdo entre as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal,
devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 52, de 2006)

O texto original do paragrafo, promulgado em 1988, era este: § 1° E assegurada aos partidos politicos
autonomia para definir sua estrutura interna, organizacéo e funcionamento, devendo seus estatutos estabelecer
normas de fidelidade e disciplina partidarias.

E recentemente, em 04.10.2017, foi editada nova Emenda Constitucional, que alterou o texto para o seguinte:

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna e estabelecer regras
sobre escolha, formacdo e duracdo de seus Orgdos permanentes e provisorios e sobre sua organizacao e
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacdes nas elei¢cbes majoritarias,
vedada a sua celebracdo nas elei¢des proporcionais, sem obrigatoriedade de vinculacdo entre as candidaturas
em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus estatutos estabelecer normas de disciplina
e fidelidade partidaria. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 97, de 2017)

E perceptivel que, apesar das alterages, a referéncia a disciplina e fidelidade partidarias sempre constou da
Constituicao, permitindo-se, em certa medida, o estabelecimento de instrugdes no exercicio do mandato eletivo,
embora ndo se previsse — e textualmente nao se preveja até hoje, a ndo ser indiretamente no §5° do art. 17,
acrescido pela EC 97/2017, a respeito da possibilidade de troca de partido em certo caso, sem perda de mandato
— a possibilidade de perda do mandato por infidelidade.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc52.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc52.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc97.htm#art1
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“sob pena de violagdo da soberania popular e das escolhas feitas pelo eleitor”®. Assim, a
infidelidade partidaria passou a restringir-se apenas aos mandatos de cargos preenchidos
pelo sistema eleitoral proporcional no Brasil®.

Mas, como o Brasil possui um ordenamento dogmatico, seguiu-se a isso a edi¢cdo
de legislacdo especifica, prevendo os casos especificos da incidéncia da pena de perda de
mandato ao politico infiel ao seu partido de filiagdo. Em 29.09.2015, a Lei 13.165 veio alterar

a Lei 9.096/1995, que dispbe sobre os partidos politicos, prevendo que:

Art. 22-A. Perderd o mandato o detentor de cargo eletivo que se desfiliar,
sem justa causa, do partido pelo qual foi eleito.

Paragrafo Unico. Consideram-se justa causa para a desfiliacdo partidaria
somente as seguintes hipoteses:

I - mudanga substancial ou desvio reiterado do programa partidario;

Il - grave discriminacéo politica pessoal; e

Il - mudanca de partido efetuada durante o periodo de trinta dias que
antecede o prazo de filiagdo exigido em lei para concorrer a eleicéo,
majoritaria ou proporcional, ao término do mandato vigente.

A partir de entdo, a justa causa, que era a Unica razdo aceitavel para a desfiliacdo
partidaria, mas ndo encontrava definicdo expressa, passou a ser prevista legalmente,

resolvendo de vez a questao.

2.1.2 AS INFLUENCIAS SOBRE OS PARTIDOS

Mas, independentemente da possibilidade de orientar ou ndo a atuacdo dos

eleitos, é fato, de acordo com Kelsen (2000, p. 40), que os partidos representam interesses

31 Trecho do voto do Ministro Luis Roberto Barroso, relator da ADI 5.081, e que integrou a tese aprovada no
julgamento, de acordo com informagdes do prdprio STF, publicadas como noticias da Corte, em 27 de maio
de 2015 e disponivel para acesso em
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=292424>. Acesso em 05.11.2017.

32 Informag0es retiradas de:

CLEVE, Clémerson Merlin; CLEVE, Ana Carolina de Camargo. A evolucéo da fidelidade partidaria na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Publicado em 10/2015. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/43664/a-evolucao-da-fidelidade-partidaria-na-jurisprudencia-do-supremo-
tribunal-federal>. Acesso em 05.11.2017.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Noticias STF Quarta-feira, 03 de outubro de 2007 - STF rejeita
questdes  preliminares nas acBes sobre fidelidade partidaria.  Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=73920>. Acesso em 05.11.2017.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Noticias STF Quinta-feira, 04 de outubro de 2007 - Supremo decide
gue infidelidade partidaria pode gerar perda de mandato. Disponivel em: <
http://m.stf.gov.br/portal/noticia/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=74015>. Acesso em 05.11.2017.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Noticias STF Quarta-feira, 27 de maio de 2015 - Perda do mandato
por troca de partido ndo se aplica a eleicbes majoritarias. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=292424>. Acesso em 05.11.2017.
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de grupos de individuos, fundando-se, entdo, no egoismo, sendo notéria a defesa de grupos
dominantes e ndo do interesse geral da populacéo.

Ferreira Filho (2012, 3. ed, p. 75) acrescenta, ainda, a existéncia de uma “lei de
bronze” dos partidos, revelada por Robert Michels no inicio do século XX, segundo a qual
h& uma tendéncia ao predominio de grupos fechados, oligarquicos, dentro destes entes, 0s
quais assumem papel determinante no processo politico, definindo candidaturas e o destino
de candidatos nos partidos. Por esta razdo, segundo ele, foram estabelecidas normas,
constitucionais e legais, para limitar sua estruturacdo, com fins a democratizacdo interna.
Atualmente, a limitacdo da atuacdo dos partidos, sobretudo em relagdo as elei¢Ges, busca
uma moralizacdo na arena politica, o que serd mais detalhado no capitulo destinado a analise
da atual reforma politica.

E, além da legislacdo criada especificamente para determinar a estrutura interna
dos partidos politicos e para limitar sua atuacéo eleitoral, é verdade que existem elementos
externos que influenciam seu comportamento. Ferreira Filho (2012, 3. ed, p. 76), apoiando-
se em ideias pioneiras de Maurice Duverger (1968, p. 117-121), chama a atencdo para 0s
efeitos dos sistemas eleitorais, que, ao provocarem diferentes reacdes nos eleitores,
influenciam o ndmero de partidos politicos que funcionardo em determinado pais. Segundo

ele:

Assim, esquematicamente o sistema majoritario simples (Gra-Bretanha,
Estados Unidos) tende a produzir um sistema bipartidario; o sistema
majoritario em dois turnos (Franga) um sistema pluripartidario, mas de
partidos associados em duas coalizdes; o proporcional (Italia) a uma
multiplicidade de partidos independentes.

Ora, isto ocorre porque cada sistema provoca no eleitor uma reagéo
psicologica diferente. No primeiro, a op¢éo pelo mal menor; no segundo,
no turno inicial uma manifestagdo de opinido politica, mas no altimo de
novo o mal menor; no sistema proporcional, sempre a expressdo de
orientacgdo politica, com a possibilidade de especificacdo de matizes dentro
da mesma corrente.

Jairo Nicolau (2012, p. 90-92) observa exatamente 0 mesmo efeito que 0s
sistemas eleitorais exercem sobre o nimero de partidos. E pragmaticamente, é possivel
observar os efeitos descritos na politica brasileira, em que o pluralismo politico e o
pluripartidarismo ndo constituem apenas ideologia constitucional protegida pelos arts. 1°, V
e 17 da Constituicdo, mas efetivas realidades, em funcdo da coexisténcia do sistema

majoritario de dois turnos e do proporcional.
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Segundo Nicolau, ha outros fatores que influenciam o nimero de partidos, como
a existéncia de divisdes sociais mobilizadas pelos partidos, o grau de institucionalizacdo do
sistema partidario, a geografia do voto, a legislacéo partidaria mais ou menos restritiva e 0s
efeitos de regras institucionais, como o federalismo, presidencialismo e os ciclos eleitorais.
Mas é indiscutivel a influéncia do sistema eleitoral.

Valendo-se do formato de distingdo proposto por Giovanni Sartori (1962, p. 111-
112), em que os sistemas eleitorais sdo divididos em fortes ou fracos, conforme as restri¢cdes
e coercOes impostas aos partidos politicos, o autor observa que em sistemas fortes, como o
de maioria simples, a quantidade de partidos tende a ser menor do que nos sistemas fracos,
como os de representacdo proporcional, que sdo mais liberais.

Acrescenta, ainda, a existéncia de indice proprio utilizado pela ciéncia politica
para dimensionar 0 nimero de partidos e o padrdo de competicéo nas eleicdes, 0 chamado
NEP, proposto pelos cientistas politicos Laakso e Taagepera em 1979. Este célculo leva em
consideracao tanto o nimero de partidos, quando a forca relativa deles, avaliada em votos
ou representacdo parlamentar. A consequéncia ¢ que, “Quanto mais alto o numero efetivo de
partidos, maior a dispersdo partidaria em uma eleigdo (ou no Legislativo).” (NICOLAU,
2012, p. 92. Italicos do original)

Utilizando dados das ultimas elei¢fes para o Legislativo realizadas até 2010, o
autor (2012, p. 93-94) chegou ao NEP 10,4 para o Brasil, que foi disparado o mais alto dentre
0s 42 paises adeptos do sistema proporcional pesquisados. O segundo colocado, a Bélgica,
anotou um NEP de 8,4. Os paises adotantes de sistemas majoritarios e mistos tiveram indices
mais baixos, sendo Vanuatu o de maior NEP daquele grupo e a Alemanha o de mais elevado
indice deste, com 6,4 e 4,8, respectivamente.

Assim, restou clara a maior dispersdo partidaria, nas eleicdes consideradas, entre
0s paises com sistemas eleitorais proporcionais, cuja média foi de 4,2, seguidos pelos de
sistemas majoritarios, com média 2,7 e pelos de sistemas mistos, com média 2,6. Apesar
disto, por considerar perigosa a generalizacdo, 0 autor sugere tratar a associacdo entre
sistemas eleitorais e numero de partidos de forma probabilistica e ndo deterministica.

Seguindo esta mesma linha, ao discorrer sobre as formulagdes de Duverger, Luis
Virgilio Afonso da Silva (1999, p. 109) também destaca o ndo absolutismo delas, pois,
segundo o proprio “[...] nenhum sistema eleitoral teria a capacidade de, sozinho, determinar
a forma de organizagdo partidaria de um pais.” Por isso, o uso ndo acidental do termo
“tender” para enunciar suas conclusdes a respeito da influéncia dos sistemas sobre o nlimero

de partidos politicos de um pais.
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Apesar desta cautela, Duverger foi amplamente criticado por diversos autores,
como Giovanni Sartori, 0s quais, em resumo, afirmavam que os sistemas eleitorais tinham
menos importancia no condicionamento da vida politica do que o valor atribuido por ele.
Para Sartori (1962, p. 113), 0 aspecto mais importante € o que Duverger menos foca, que diz
respeito a influéncia do sistema eleitoral sobre o tipo de governo representativo que resultarg,
sendo que um sistema uninominal produzird uma maioria imposta e um sistema proporcional
tendera a produzir uma maioria livre, no sentido de que o Parlamento ficara livre para
combina-la de diversas maneiras. Outros criticos concordavam com a relacdo existente entre
sistemas eleitorais e partidarios, contudo afirmando ser a influéncia de maneira inversa,
sendo os partidos a ditar o sistema eleitoral mais adequado a sua manutencdo no poder.
(SILVA, 1999, p. 114-115)

Para o proprio Virgilio Afonso da Silva (1999, p. 121), a critica a se fazer ao que
ele denomina “leis de Duverger” é pelo fato de serem extremamente simplistas, deixando de
incluir informacdes sobre os efeitos e as explicacdes dadas as exce¢des. Por isso, para 0
autor, ndo sdo elas aptas a explicar a influéncia dos sistemas eleitorais sobre o sistema
partidario. Em funcdo disto, ele formula algumas proposicGes que poderdo auxiliar a

compreensdo do fendmeno:

(a) todo sistema exerce um efeito redutor no nimero de partidos, visto que
qualquer um tem como efeito filtrar os partidos existentes,
selecionando aqueles que conseguem alguma representacao;
Corolario: os sistemas proporcionais ndo multiplicam o nimero de
partidos.

(b) o efeito redutor dos sistemas majoritarios € maior do que o causado
pelos sistemas proporcionais, por duas razdes principais:

(b.1) a barreira para se conseguir cadeiras € maior, visto que somente
os candidatos que alcancam a maioria dos votos, absoluta ou
relativa, conseguem representacédo; ja nos sistemas proporcionais, 0
namero de votos necessarios para a obtengdo de cadeiras tende a ser
menor, 0 que permite a mais partidos conseguir alguma
representacéo;

(b.2) nos sistemas majoritarios, os eleitores tendem a votar somente
naqueles que tém chances de vencer (voto sofisticado), votando cada
vez menos nos partidos menores, que tendem a desaparecer ou a ser
assimilados pelos maiores;

(c) o efeito redutor extremo, isto €, a reducdo ao bipartidarismo, pode ser
atribuido a um conjunto de fatores que ultrapassam a mera sistematica
eleitoral (estrutura partidaria e homogeneidade social sdo dois dos
principais), mas, na medida em que os sistemas eleitorais exercem uma
pressao redutora no nimero de partidos com intensidade variada, tal
bipartidarismo é muito mais favorecido e até mesmo incentivado pelos
sistemas majoritarios;
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(d) os sistemas proporcionais ndo favorecem nem incentivam o
bipartidarismo, mas, por tenderem a neutralidade, pode acontecer que
uma bipolaridade partidaria causada por outros fatores ocorra, mesmo
adotando-se tais sistemas, desde que tais outros fatores, sejam eles
culturais, étnicos, religiosos ou até mesmo politicos, exercam uma
pressdo forte o suficiente para que prescindam do auxilio do sistema
eleitoral para causar tal bipolaridade.

(SILVA, 1999, p. 123)

Sem duvidas, as proposi¢des de Silva sdo mais amplas e ddo margem a menos
duvidas quanto as variagdes de efeitos dos sistemas eleitorais sobre os partidarios. E servem
também para reafirmar a existéncia das influéncias, notadas por Duverger anteriormente, e

aceitas por boa parte da literatura especializada.

213 A REPERCUSSAO SOBRE O VOTO E A
REPRESENTACAO

A influéncia exercida pelos sistemas eleitorais sobre os partidos politicos
repercute, segundo Ferreira Filho (2012, 3. ed., p. 76-77), sobre a representacdo, dada a
motivacdo pela qual o eleitor é levado a escolher entre opg¢des mais ou menos restritas de
partidos. No sistema majoritario simples, o autor indica que, como o representante ndo é
visto como 0 porta-voz das ideias politicas do representado, mas sim como gestor dos
interesses locais, isto geralmente determina seu voto, situacdo que ndo muda muito no
sistema majoritario de dois turnos.

Ja no sistema proporcional, a orientacdo ideoldgica tende a prevalecer, mas
competindo com outras, como a religiosa e a corporativa. Assim, a opcao do eleitor pelo
partido acaba sendo determinada pela escolha pessoal do candidato, geralmente em funcgéo
da identidade de ideias e comportamentos e de sua empatia. Até mesmo porque a decisdo
eleitoral ndo constitui operacdo racional na maior parte das vezes. Se fosse, 0s eleitores
fariam suas escolhas com base nos programas partidarios, nas propostas de campanha e nos
curriculos dos candidatos, que seriam minuciosamente analisados antes da disputa, mas que
quase nunca o sao.

Desta forma, o voto no Brasil, no mais das vezes, € motivado por razdes
irracionais, vez que “[...] o eleitor escolhe entre pessoas, nao entre programas, que ndo
conhece, ou considera irrelevantes, pois ndo descrevem o desiderato do partido e, sim,
desenvolvem temas de apelo eleitoral.” (FERREIRA FILHO, 2012, 3. ed., p. 77)
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Neste mesmo sentido é a conclusdo de Mainwaring apud Carneiro (2014, p. 45),
ao analisar o caso brasileiro e concluir que as regras do sistema conduzem o eleitor a escolher
representantes com base em seus atributos pessoais e ndo em funcao da filiacdo partidaria.
Isto se deve, segundo ele, primeiramente ao grande nimero de partidos politicos que o
sistema proporcional viabiliza (conforme j& detalhado no item 2.1.2), dificultando a
identificacdo exata das legendas e de suas propostas pelo eleitor. Em segundo lugar, deve-
se também a possibilidade de mudanca de partidos de representantes ja eleitos, que o sistema
também autoriza, aumentando “[...] o ceticismo dos eleitores com relagdo as legendas
partidarias, pois demonstra que politicos profissionais ndo so fiéis as mesmas.” E certo que
esta andlise foi feita por ele em 1999, quando a fidelidade partidaria ainda ndo havia sido
estabelecida pelo TSE e confirmada pelo STF, conforme ja exposto no item 2.1.1, e a troca
de partidos era indiscriminada, sem restri¢cbes. Mas ainda hoje, as excecdes que autorizam a
troca de partidos por politicos eleitos mantém no imaginario popular a ideia de que ndo ha
comprometimento e dificultam a identificacdo da ideologia seguida pelo representante.

A vinculacdo do voto as qualidades pessoais dos candidatos e ndo aos
desideratos partidarios € tdo visivel, que inclusive a eleicdo é toda pensada observando este
comportamento do eleitor. Os temas e ideias expostos nas campanhas ultimamente tém sido
definidos por publicitarios especializados, os chamados “marqueteiros”, que também
definem condutas, vestimentas e falas dos candidatos, tudo com vistas a corresponder ao
maximo as expectativas do eleitor, aumentando sua identidade pessoal com o candidato e,
com isso, garantindo seu sucesso nas urnas.

E estes esforcos surtem efeitos, devido a superficialidade das analises e escolhas
dos eleitores, que, muitas vezes, utilizam como fonte de informagdes os meios de
comunicacdo de massa, sobretudo a televisdo, que, ndo raro, sdo parciais na apresentacao —
ou até criacdo — dos fatos e dos candidatos, intencionalmente valorizando ou desvalorizando
ocorréncias e personalidades. Desta forma, por vezes, ocorre uma “[...] manipula¢dao que
influencia o eleitorado, suscitando “ondas™ a favor ou contra este ou aquele partido ou
candidatura. Ou sufocando-os com o siléncio que os torna como que inexistentes.”
(FERREIRA FILHO, 2012, 3. ed., p. 78)

Por isso é que, segundo o autor (2012, 3. ed., p. 79), a midia chega mesmo a
substituir os partidos, “[...] levantando bandeiras, desencadeando campanhas, reclamando
politicas.” E, de fato, é de conhecimento publico a influéncia exercida pela midia, sobretudo

pela televisdo, sobre a grande massa eleitoral quando escolhe o que exibir para construir ou
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destruir imagens e candidaturas. Os efeitos desta enorme influéncia sdo relatados pelos
estudiosos da historia.®

Outro efeito dos sistemas eleitorais sobre a representacdo diz respeito a
correspondéncia entre os votos dos eleitores e a representacdo parlamentar conquistada a
partir deles. Neste sentido, 0s sistemas proporcionais conduzem a uma propor¢do mais
equilibrada entre os votos e 0 nimero de cadeiras conquistadas pelo partido, enquanto nos
sistemas majoritarios ocorrem distor¢fes que distanciam estas duas grandezas, implicando,
geralmente, na sub-representacdo dos partidos menores. (NICOLAU, 2012, p. 95)

Dentre os fatores que podem afetar a proporcionalidade entre votos e cadeiras
conquistadas pelos partidos, estdo o nimero de cadeiras em disputa, a formula eleitoral e a
adocdo de clausula de exclusdo. Para medir o grau desta proporcionalidade ja foram
desenvolvidos alguns indicadores, sendo o mais utilizado o proposto pelo cientista politico
irlandés Michael Gallagher. Conforme descreve Nicolau (2012, p. 95), “o indice de
Gallagher dimensiona o grau da distor¢do quando se comparam a votagao e a representacao
de todos os partidos que concorrem em uma elei¢cdo. Quanto mais proximo de zero, mais
proporcional € o sistema.”

Aplicando a férmula do indice a dados das Ultimas eleicdes para o Legislativo
realizadas até 2010, de 63 paises com sistemas proporcionais, majoritarios e mistos, o autor
encontrou uma maior proporcionalidade entre os paises adeptos da representacdo
proporcional, cuja média foi de 4,4, enquanto 0s paises com sistemas majoritarios tiveram
média de 11,8 e os mistos anotaram 10,1. Neste quesito, o Brasil logrou bom resultado
comparativamente, atingindo 2,5 e ficando em 12° lugar dentre 42 paises adotantes do
sistema proporcional pesquisados. O menor indice foi da Africa do Sul (0,3), com sistema
proporcional, e o maior foi de Belize (22,7), adepto do majoritario.

Apesar desta tendéncia gerada pelos sistemas eleitorais, o autor destacou a
grande variacdo entre paises adeptos dos mesmos sistemas, o que demonstra a influéncia de
outros elementos nos resultados mais ou menos proporcionais de representacdo. A titulo de
exemplo, observa-se o caso da Turquia, que, embora adotante da representacéo proporcional,
apresentou indice de 11,8, equivalente a média dos paises majoritarios e indicando, portanto,
grande desproporcionalidade, o que, segundo o autor, deveu-se a adogdo de uma clausula de
barreira de 10%.

33 A este respeito, Manin, Przeworski e Stokes (2010, p. 49) informam que, quando ndo tem interesses
claramente partidarios, a midia exerce um papel particular, sendo até mais confidvel do que o governo e a
oposicao.
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2.2 A DISTANCIA ENTRE ELEITOR E ELEITO E A
REPRESENTATIVIDADE DA REPRESENTACAO
POLITICA

E voz corrente entre a populagio brasileira em geral a insatisfagdo com 0s
politicos e 0 descompasso entre as condutas dos eleitos e os desejos dos eleitores.

A falta de identidade entre eleitor e eleito, sobretudo apos a elei¢do, pode ser
resultado da falta de andalise dos programas e perfis dos candidatos e dos partidos no
momento da escolha, ponto caracteristico dos sistemas proporcionais, segundo Ferreira Filho
(conforme item 2.1.3). Somam-se a esta andlise superficial feita pelo eleitor no momento da
escolha, o fato de que a maior parte das informacdes a respeito dos candidatos € dada pela
midia, quase nunca isenta, e o proprio desconhecimento dos eleitores a respeito das
verdadeiras necessidades populares, das politicas possiveis, dos papeis e funcbes dos
representantes no desempenho dos cargos politicos.

Os dados obtidos nos Resultados do Brasil da Pesquisa Mundial de Valores
(World Values Survey), referentes & Onda 6, composta por dados obtidos em 2014,
confirmam a confianga que a populacéo brasileira deposita sobre a imprensa e a televiséo.
38,7% dos entrevistados declararam que confiam bastante na imprensa e 7,2% informaram
confiar totalmente, enquanto 27,1% declararam ndo confiar muito e 25,8% ndo confiar
nenhum pouco. Com relacdo a televisdo, 36,2% declararam confiar bastante e 4,5%

totalmente, enquanto 30,1% afirmaram néo confiar muito e 28,7% nenhum pouco®. Isto

3 Disponivel em: <http://www.worldvaluessurvey.org/WVSDocumentationWV6.jsp>. Acesso  em
16.11.2017.
35 Abaixo, as tabelas da Pesquisa que retratam os dados expostos:

V110.- | am going to name a number of organizations. For each one, could you tell me how much confidence you have in
them: is it a great deal of confidence, quite a lot of confidence, not very much confidence or none at all?
The press

Brasil 2014(N=1486)

Vou citar o nome de algumas organizagées. Para cada uma, o(a) Sr(a) poderia me dizer em que
medida confia: confia totalmente, em parte, pouco ou nao confia nessas organizagoes?

Imprensa

Sex Age

Male Female Up to 29 30-49 50 and more
A great deal 72 838 57 20 6.6 1.7
Quite a lot 38.7 394 38.1 22 424 385
Not very much 271 259 282 38 249 260
None at all 258 250 26.5 37 247 211
No answer 01 - 02 -

Don't know 11 09 13 0.2 13 1.5
N (1.486) (709) (777) 392) (576) (518}
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mostra que, embora a maior parte da populacgdo declare ndo confiar nas informagdes trazidas
pela midia, ainda h4 uma boa parcela que acredita nela. E, como a pesquisa ndo produziu
dados a respeito especificamente da busca das pessoas por informacdes, é possivel afirmar
que, mesmo aqueles que ndo confiam na imprensa e na televisao, podem utiliza-las como
fonte de informacdo, sobretudo a respeito de candidatos, governos, elei¢fes, politicas e
demandas publicas.

Disto, resulta uma expectativa fragil, muitas vezes amparada em desejos e nao
em possibilidades efetivas e viaveis, outras vezes amparada em ilusdes criadas a partir da
imagem pessoal do candidato e sua simpatia e ndo de suas promessas ou vinculos partidarios.
H4, ainda, que se considerar que as promessas ndo sdo efetivadas, muitas vezes por falta de
vontade e compromisso do eleito, e outras tantas porque as propostas apresentadas durante
a eleicdo ndo sdo efetivamente viaveis, ja que o seu real campo de trabalho, quando ndo se
trata de reeleicdo, s ¢ a ele revelado plenamente quando ele toma posse e inicia 0 mandato.
Assim, a promessa as vezes é feita pelo candidato, sem o conhecimento pleno da realidade
politica que o aguarda.

Estes sdo os efeitos possiveis do mandato representativo livre, ao inadmitir a
imposicdo de orientacdes por parte dos eleitores, de forma a pré-definir as condutas dos
eleitos. Em funcdo disto, Rubens Becak (2014, p. 62-63) afirma ser histérico o
questionamento acerca da legitimidade do mandato eletivo livre, haja vista ndo haver a
perfeita correspondéncia entre as vontades de representados e representantes, elemento que
foi utilizado para criticar a prépria democracia e serviu até de justificativa para golpes, como
o de Luis Bonaparte, em 1851.

De fato, o formato do mandato representativo livre permite aos politicos eleitos

desvincular-se inteiramente das promessas feitas aos eleitores no momento de sua escolha,

V111.- | am going to name a number of organizations. For each one, could you tell me how much confidence you have in
them: is it a great deal of confidence, quite a lot of confidence, not very much confidence or none at all?:
Television

Brasil 2014(N=1486)

Vou citar o nome de algumas organizagoes. Para cada uma, o(a) Sr(a) poderia me dizer em que
medida confia: confia totalmente, em parte, pouco ou nao confia nessas organizagdes?

Televisao

T e
LS5 Male Female Up to 29 30-49 50 and more
A great dea 45 47 43 25 38 66

Quite a lot 362 352 311 7 3E4 372
Not very much 30.1 304 298 323 201 25
None at al 287 25 279 33 282 257
No answer 01 - 04 - - 02
Don't know 05 02 08 0.2 04 08
N 1.486 709) (717) (392 576) (518]
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bem como das ideologias®® dos partidos aos quais se vinculam, criando campo para o
comprometimento da identidade entre 0 povo e 0 governo. O ndo cumprimento das
expectativas dos eleitores, além de comprometer sua identidade com o governo, também
prejudica a confianca depositada neste por aqueles, gerando uma crise de legitimidade.

Mas esta distancia entre representante e representados ndo é privilégio da
atualidade. J& veio intrinseca a consolidag&o do Estado liberal, que estruturou uma sociedade
totalmente hierarquizada, limitando a formacdo da vontade politica aos estratos mais
superiores, diferenciados e assegurados pela formacéo educacional e pela propriedade. Em

funcéo disto, Castro e Ramos (2009, p. 57) afirmam que:

Isto indica que, desde seu momento fundante, a democracia representativa,
ou a ideia de republica, implica uma separa¢do entre governantes e
governados e também a aceitagéo deste arranjo dicotdmico por ambas as
partes. Tal configuragdo do sistema institui, oficialmente, diferentes niveis
de participacdo: os governados participam da delegacéo do poder politico
e fiscalizam seus governantes, e os governantes lidam diretamente com as
decisdes politicas, respeitando os governados ao atuarem politicamente por
meio de leis, e ndo de seu arbitrio pessoal.

Esta separacdo hierarquica entre quem delega o poder e quem o exerce, por conta
de seu maior preparo, é propria da teoria politica da representacdo, que deu amparo ao
mandato livre, como ja exposto no item 1.2.3. Referida teoria prevaleceu sobre a teoria
juridica, que defendia 0 mandato imperativo, regido pelas instru¢fes dos representados.
Neste contexto, o politico passou a ser tido como perito, mais preparado e, portanto, livre
para atuar, permitindo-se um alargamento da distancia, que o outro formato de representacao
ndo tolerava.

Assim, a representacdo politica praticamente pressupde o distanciamento de
eleitor e eleito ap6s a confirmacdo do resultado das elei¢cdes, preservando sua proximidade
apenas no momento eleitoral, em que ocorre a efetiva nomeacao dos representantes. Isto faz
com que os dois lados mantenham vinculos meramente formais e periddicos, que sdo
necessarios para preservar o formato e a estabilidade do sistema. O problema é que estes

vinculos “[...] podem, muitas vezes, superar seu aspecto necessario ¢ tomar uma dimensao

36 A fim de definir o termo, utiliza-se a distingdo feita por Manoel Gongalves Ferreira Filho (2001, p. 63, nota
156) “Nao se confundem as ideologias com as doutrinas, que propdem solugdes ou orientacdes, em vista de
teorias. Numa simplificacéo, a teoria formula verdades (supostamente) cientificamente comprovadas, de que
se serve a doutrina para propor caminhos, doutrina esta que, simplificada, passionalizada, se torna a ideologia,
a qual mobiliza para a atividade.
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de suficiéncia, e assim transformar as distancias da representagao em verdadeiros abismos.”
(CASTRO; RAMOS, 2009, p. 58)

Né&o bastasse isso, ainda é certo que contribui para o distanciamento entre eleitos
e eleitores a existéncia de prerrogativas, como a de foro, que séo vistas pela maior parte da
populacdo como verdadeiros privilégios aos politicos, pois, em muitos casos, conduzem a
pouca ou nenhuma efetividade dos processos judiciais e da fiscalizacdo e punigdo de
culpados. Por vezes, a instrucdo e conclusdo do processo demoram de tal maneira, muito em
funcdo das infindaveis mudancas de foro, que os crimes prescrevem e, assim, as negociatas
parecem ndo ser punidas com o mesmo rigor e qualidade que se aplicariam a ndo politicos.
Isto, sem mencionar outras garantias de ordem patrimonial e funcional, como o elevado
namero de assessores, o0s altos salarios e gratificacdes, os direitos a moradia e carro oficiais
para alguns cargos, os longos recessos de trabalho e a aposentadoria diferenciada. A ideia
dos privilégios da a maior parte dos cidaddos a sensacao de inexistir igualdade e justica,
prejudicando, ainda mais, a imagem dos representantes e aumentando o distanciamento dos
representados.

E esta imagem ruim dos representantes € apresentada, em grande parte, pela
mesma midia que é responsavel pelo fornecimento de muitas informacGes a respeito dos
candidatos durante as elei¢des, vez que no Brasil, a televiséo e a imprensa sdo considerados
meios confidveis para mais de 40% da populacdo, conforme dados estatisticos citados
anteriormente. Neste sentido, Manin, Przeworski e Stokes (2010, p. 48) informam a
importancia da oposicdo, desde que exercida de maneira comprometida, como fornecedora
de informagdes sobre o0 governo aos cidadaos. Desde gque ela ndo se ocupe apenas de se opor
gratuitamente a tudo o que a situacdo faz e diz, torna-se uma fonte de dados criveis.

A depender do que é exposto, por exemplo desvalorizando-se o Estado e a
prépria politica, o cidaddo acaba deixando de se identificar com estes elementos e afastando-
se. Por outro lado, se ha uma exaltacdo excessiva do Estado e do proprio representante, o
primeiro colocado como algo superior e inalcancavel ao cidaddo comum e o segundo como
alguém dotado de saberes diferenciados, o distanciamento também ocorre (CASTRO;
RAMOS, 2009, p. 62-63). Quando isso ocorre, 0 mandato eletivo assume um perfil
oligarquico (AIETA, 2006, Tomo Il1, p. 120), cuja separagdo é intrinseca. E isto, pois, mais
uma vez, ndo ha identidade, vez que o representado se convence de que nunca podera ser
parte da politica e do governo, nem estabelecer dialogo com seu representante, gerando
efeitos muito prejudiciais a democracia, pois, como esclarece Stuart Mill (2006, p. 50) em

analise muito precisa, “Se uma pessoa nao puder fazer nada pelo seu pais, ela ndo se
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importara com ele.” Assim, se ele se convence de que ndo tem acesso ou de que, se tiver,
discordara totalmente das posturas empreendidas, ndo terd interesse em fazer parte e, sendo
assim, ndo se importara com o Estado nem em contribuir, passando a preocupar-se a cuidar
apenas de seus interesses particulares.

Neste contexto, percebe-se o desencontro entre eleitores e eleitos em dois
sentidos da representagdo, aumentando o abismo que separa representantes e representados,
enguanto o exercicio representativo deveria, na verdade, aproxima-los, pois sua relacéo, a
principio, ndo deveria ser conflituosa. A prépria politica deveria ser instrumento para
compor conflitos pacificamente e ndo para aumenta-los ou cria-los. A populagdo nao enxerga
0s representantes como seus semelhantes, pessoas que tenham experiéncias comuns com as
suas e sejam verdadeiros membros de seus grupos, capazes de representa-los como “um dos
seus”, nem tampouco como boas autoridades, pessoas técnicas e habilitadas a tomar as
melhores decisdes e realizar as melhores politicas publicas. Assim, a maior parte dos
eleitores ndo simpatiza ou confia em seus politicos eleitos nem pelo que eles sdo, nem pelo
que eles fazem 3738

Isto faz com que os representados ndo concordem - além de nao
compreenderem, muitas vezes — com o proprio sistema representativo, afastando-se cada vez
mais dele, o que implica no distanciamento dos representantes, que passam a atuar de forma
exageradamente autbnoma e ilimitada, arruinando o sentido da representacdo. No Brasil, 0
desinteresse pela politica é facilmente observado e é confirmado por pesquisas estatisticas,
0 que acaba gerando um grande desconhecimento acerca de seu funcionamento.

Segundo dados relativos aos Resultados do Brasil da Pesquisa Mundial de
Valores (World Values Survey), referentes 8 Onda 6, composta por dados obtidos em 2014%,
40,8% dos brasileiros ndo se interessavam nenhum pouco por politica e 21,7% se declararam
ndo muito interessados. Apenas 8,8% afirmaram se interessar muito e 28,3% um pouco.

O engajamento e a disposicéo para participar de greves, boicotes e manifestacoes
politicas também era baixissimo na época da pesquisa, demonstrando que o desinteresse dos

brasileiros pela politica alcanga um status cultural. *° E este afastamento gera, inclusive, uma

37 Estes dois sentidos da representacdo foram expostos de maneira mais detalhada no item 1.2.3,
correspondendo, em sintese, ao sociol6gico e politico, pensados por Octaciano Nogueira, e as vertentes
descritiva e formalista caracterizadas por Hanna Pitkin.

38 No préximo item, sobre a confianga, serdo apresentados dados que confirmam a falta de credibilidade dos
politicos junto a populacéo brasileira.

%9 Disponivel em: <http://www.worldvaluessurvey.org/WVSDocumentationWV6.jsp>. Acesso em
16.11.2017.

40 Abaixo, as tabelas da Pesquisa que retratam os dados expostos:



V84.- How interested would you say you are in politics?

Brasil 2014(N=1486)

Em que medida o(a) Sr.(a) se interessa por politica?

Sex Age

101t Male Female Up to 29 30-49 50 and more
Very interested 838 1.1 6.8 72 9.1 9.8
Somewhat interested 28.3 30.8 26.1 28.9 31.8 240
Not very interested 21.7 20.2 231 26.3 194 20.8
Not at all interested 408 376 438 373 396 449
Don’t know 0.3 04 0.2 0.3 0.1 0.4
(N) (1.486) (709) (777) (392) (576) (518)

V86.- Now I'd like you to look at this card. I'm going to read out some forms of political action that people can take, and I'd
like you to tell me, for each one, whether you have done any of these things, whether you might do it or would never under
any circumstances do it:

"Joining in boycotts"

Brasil 2014(N=1486)

Agora, gostaria que o(a) Sr.(a) olhasse este cartao. Vou ler algumas formas de atuacgao politica que
as pessoas podem ter e gostaria que me dissesse se ja fez alguma dessas coisas, se poderia vir a
fazer ou se nao faria nunca

Participar de boicotes

TOTAL Sex Age
Male Female Up to 29 30-49 50 and more
Have done 46 6.3 3.1 51 47 42
Might do 20.0 23.3 17.0 256 19.6 16.3
Would never do 67.7 64.2 708 58.8 68.0 741
No answer 04 0.5 03 02 04 0.7
Don't know 72 57 8.6 10.3 74 4.8
(N) (1.486) (709) (777) (392) (576) (518)

V87.- Now I'd like you to look at this card. I'm going to read out some forms of political action that people can take, and I'd
like you to tell me, for each one, whether you have done any of these things, whether you might do it or would never under
any circumstances do it:

"Attending peaceful demonstrations”

Brasil 2014(N=1486)

Agora, gostaria que o(a) Sr.(a) olhasse este cartao. Vou ler algumas formas de atuacéo politica que
as pessoas podem ter e gostaria que me dissesse se ja fez alguma dessas coisas, se poderia vir a
fazer ou se nao faria nunca

Participar de manifestagoes pacificas

Sex Age
T0TAL Male Female  __ Upto29 3049 50 and more
Have done 159 186 135 200 158 132
Might do %2 372 33 458 3.1 29
Would never do 451 413 485 318 448 565
No answer 04 05 03 03 04 06
Don't know 24 2.3 24 22 12 38

N (1.486) (709) a7 (392) (578) (518)
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falta de cognicéo que fortalece a personalizacdo do voto, entendida como o fendbmeno por
meio do qual o cidaddo associa-se a politica por meio do candidato e ndo do partido politico
(CASTRO; RAMOS, 2009, p. 62). Este é o responsavel pela agregacdo de ideologias,
entretanto, a falta de conhecimento e a plena indisposi¢éo pela busca de informacdes leva a
maior parte dos brasileiros a construir identidades com o proprio candidato, pessoalmente,
afeicoando-se a suas posturas particulares e simpatia e ndo ao seu histérico de competéncias
e participacéo politica.

A falta de conhecimento gera decisOes aleatorias e, muitas vezes, desprovidas de
qualquer analise ou fundamento politico, 0 que é, no minimo, temerario e certamente
provoca um ciclo, em que a despolitizacdo gera decisfes ruins, que desmotivam o eleitor a
engajar-se e tentar conhecer mais e melhor o funcionamento da politica, fazendo com que
ele continue cada vez mais desconhecedor e menos envolvido na politica e na vida pablica
de seu pais e de sua localidade.

O desconhecimento das questBes politicas permite, também, a criacdo de

situacOes falsas, que enganam o eleitor e manipulam suas opinides e posic¢des politicas,

V88.- Now I'd like you to look at this card. I'm going to read out some forms of political action that people can take, and I'd
like you to tell me, for each one, whether you have done any of these things, whether you might do it or would never under
any circumstances do it:

"Joining strikes"

Brasil 2014(N=1486)

Agora, gostaria que o(a) Sr.(a) clhasse este cartdo. Vou ler algumas formas de atuagao politica que
as pessoas podem ter e gostaria que me dissesse se ja fez alguma dessas coisas, se poderia vir a
fazer ou se nao faria nunca

Participar de greves

TOTAL Sex Age
Male Female Upto29 3049 50 and more
Have done 131 175 9.1 101 14.0 143
Might do 346 340 352 492 378 19.9
Would never do 409 487 528 389 461 624
No answer 04 02 08 - 08 03
Don’t know 20 16 24 18 12 3.1
N (1.486) (709) (T77) (392) (578) (518)

V89.- Now I'd like you to look at this card. I'm going to read out some forms of political action that people can take, and I'd
like you to tell me, for each one, whether you have done any of these things, whether you might do it or would never under
any circumstances do it:
"Any other act of protest”

Brasil 2014(N=1486)

Agora, gostaria que o(a) Sr.(a) olhasse este cartdo. Vou ler algumas formas de atuag&o politica que
as pessoas podem ter e gostaria que me dissesse se ja fez alguma dessas coisas, se poderia vir a
fazer ou se nao faria nunca

Qualquer outro ato de protesto

Sex A
JOTAL E@ Female Up to 2_9 32%429 50 and more
Have done 9.0 10.7 73 129 8.0 70
Might do 370 378 365 475 389 269
Would never do 498 465 528 365 494 60.2
No answer 03 02 03 02 04 02
Don't know 40 50 3.1 29 32 58

N (1.486) (709) (777) (392) (576) (518)
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muitas vezes fazendo-o crer que possui uma importancia que na verdade ele ndo tem e que
seus pensamentos sao proprios, enquanto, em verdade, Ihe sdo incutidos por quem detém o
poder. Infelizmente, esta situacao, por mais atual que possa parecer, é uma pratica histérica
no Brasil, como se deduz da leitura de Faoro (2000, p. 355). Neste mesmo sentido, posiciona-
se Maurice Duverger (1975, p. 151-152), ao informar que, para o controle da oligarquia
econdmica ser efetivo sobre os politicos e administradores, é necessario que ela também
controle as massas populares que nomeiam e destituem estes representantes pelo sufragio
universal, afirmando claramente a possibilidade de ocorréncia de manipulagéo e controle das
opinides dos eleitores e sua submissdo ao poderio econémico, conforme o que Ihe convém
mostrar e disseminar, sobretudo, em se falando de tempos atuais, pela imprensa,
equivocadamente considerada tdo confiavel pelos brasileiros.

O distanciamento também torna a grande parcela da populacdo desinteressada
por politica subjugada a liderancas muito duradouras** — para ndo dizer eternas, vez que
muitas sdo renovadas de maneira hereditaria, e desde a Primeira Republica ou Republica
Velha, conforme conclui Raymundo Faoro (2000) — inclusive, no tocante a mobilizacdo. E

as consequéncias de tudo isto sdo nefastas, segundo esclarece Stuart Mill (2006, p. 57-58):

Na medida em que alguém, ndo importa quem, seja excluido de tal
governo, 0s seus interesses ndo serdo garantidos como aos demais e tal
pessoa terd um campo de a¢do e um estimulo menor do que poderia ter para
aplicar suas energias em seu proprio bem e ao da comunidade, para a qual
a prosperidade geral sera sempre proporcionada.

A diminuicdo da distancia entre representantes e representados necessita de um
maior envolvimento dos representados na politica. O seu interesse por ela conduz a sua
integracdo e aumento da efetiva participacdo, ndo apenas nas eleigdes por meio do voto,
aproximando os dois lados. De fato, a aceitacdo do sistema representativo pelos eleitores é
colocado por Pitkin (apud Castro e Ramos, 2009, p. 59) como um dos alicerces da
representacdo formal, juntamente com a crenga na legitimidade dos eleitos e com a
constatacdo de sua atuagéo satisfatoria. E realmente é facil constatar empiricamente que, sem
esta aceitagcdo do sistema, ndo h& o envolvimento dos representados e 0 seu desinteresse,

aliado a critica e descrenga no sistema, culmina no natural distanciamento. Em um cenario

41 Inclusive partidérias, vez que alguns partidos mantém-se permanentemente no governo, como observam
Manin, Przeworski e Stokes (2010, p. 48).
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de desvalorizacdo do sistema, o afastamento do assunto e das préaticas politicas chega a ser
visto como algo saudavel e bom.

Logicamente, como completam os autores Castro e Ramos (2009, p. 59),
nenhuma das variantes do conceito e das explicacdes acerca da representacao indicam qual
grau de proximidade deve haver entre os interesses dos representados e as acOes dos
representantes, isto é, ndo apontam a necessidade de haver representatividade, nem o nivel
que esta deve ter, em ocorrendo.

E havera momentos em que a distancia entre eleitor e governo devera ser
sacrificada em prol do aumento da transparéncia, por exemplo, como informam Manin,
Przeworski e Stokes (2010, p. 47), ao esclarecerem que a manutengéo de instituicdes que
induzem maiorias aumenta a distancia entre os dois lados, mas também gera governos com
maior prestacdo de contas e representantes mais sensiveis ao desempenho econémico.

Contudo, € indiscutivel a necessidade de haver alguma representatividade, que
ndo pode ser extremamente baixa, para ndo arruinar o proprio sentido da representacao
politica e da democracia.

O fato é que ha duas logicas ligadas a representacdo e que refletem sobre a
representatividade, uma extraida da sociedade civil e outra da sociedade politica ou Estado.
Na verdade, elas traduzem os interesses destes dois lados, gerando ambicGes e condutas
opostas. De acordo com Castro e Ramos (2009, p. 59), “A logica da sociedade civil € a de
que o representante deve estar o mais proximo possivel da defesa dos interesses dos
constituintes; a do Estado é de que deve ser garantida a maior governabilidade (vale dizer,
estabilidade) possivel.”

A representatividade plena € impossivel no sistema de mandatos eletivos livres
e também ndo é aconselhavel por emperrar as negociacdes politicas. Neste sentido, é preciso
sacrificar algum nivel da representatividade para se garantir a governabilidade e, desta
forma, tornar possivel aos representantes trabalharem e concretizarem as politicas publicas
propostas. Mas, para garantir a governabilidade, também ndo se pode fazer com que a
representatividade sucumba, ou entdo havera governos apenas formalmente ou
conceitualmente representativos. Exemplos destes, segundo os autores ja citados, foram os
dos militares no pds-1964, em que havia representacgdo, alto grau de governabilidade, mas
dissociada da representatividade, que era sabidamente pequena.

E claro, porém, que a auséncia de representatividade ndo ocorre apenas em
governos autoritarios, notando-a sempre que ha divergéncia significativa entre os interesses

dos representados e as posturas dos representantes, além do afastamento daqueles. Os
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proprios sistemas eleitorais contribuem para a distancia entre os dois lados, na medida em
que o proporcional “[...] dilui a relagdo entre ambos em um espago geograficamente maior.”
E o distrital “[...] impede a representagdao da minoria do distrito.” (CASTRO; RAMOS, 2009,
p. 60)

E é assim que eleitores sentem-se prejudicados, enganados e ndo representados
por eleitos que ndo perseguem seus interesses, nem pdem em pratica promessas de
campanha, revelando-se verdadeiros negociadores de votos e apoio politicos e dando a
impressdo de que os Unicos interesses defendidos sdo os préprios. Em contrapartida, 0s
eleitos consideram que tém e precisam ter ampla liberdade para trabalhar e deliberar, mesmo
que ndo atendam aos interesses populares — ou a de todas as classes representadas, pois a
submissdo a orientacdes vai de encontro ao fundamento da representacdo moderna e do

mandato eletivo livre.*?

42 Relativo a este assunto, ganhou grande repercussdo um trecho do discurso do Presidente da Camara dos
Deputados, Rodrigo Maia (DEM-RJ), proferido no dia 30.11.2016, em uma Reunido do Colégio de Lideres
(Sessdo: 315.2.55.0 — 16h58), feita no dia seguinte a votacdo do Projeto de Lei n° 4.850, de 2016, ocorrida
durante a madrugada, de forma nominal e com vaérias altera¢des, gerando amplos questionamentos. O projeto
é de iniciativa popular e passou a ser comumente chamado de “pacote anticorrup¢do” porque tem a seguinte
ementa: “Estabelece medidas contra a corrup¢do ¢ demais crimes contra o patrimonio publico ¢ combate o
enriquecimento ilicito de agentes publicos”. Depois de ter sido aprovado pela Camara dos Deputados com uma
série de alteracdes, atualmente aguarda a apreciacdo do Senado Federal.

No discurso em questdo, ao justificar o procedimento adotado na noite anterior para a votacéo, que foi nominal,
Rodrigo Maia afirmou que a Camara néo precisa se vincular ao desejo de parte da sociedade, tendo autonomia
para decidir e trabalhar, como se vé do trecho transcrito abaixo:

“Agora, a partir do momento em que esta Presidéncia comegou os trabalhos de votagdo, a decisdo cabe a cada
um dos Deputados e a cada uma das Deputadas. O processo de debate foi legitimado por todos, e o resultado
precisa ser legitimado por todos. Se o processo de discussdo é legitimo, o resultado - independentemente de
ser aquele que nés, individualmente, acreditamos que seja 0 melhor - precisa ser respeitado, porque, em uma
democracia, nos precisamos sempre, no plenario, constituir as nossas maiorias, e quem € minoria precisa
respeitar aquilo que a maioria construiu neste plenario. (Palmas.)

Esse processo foi feito de forma participativa, e a sociedade nos exigiu, por davidas que tinha em relacdo a
anistia que nos queriamos votar, que a votagdo fosse feita de forma nominal. Por isso, todos os Lideres, de
todos os partidos, concordaram que, na noite de ontem, cada uma das votacfes, mesmo aquelas em que havia
acordo, fossem feitas uma a uma, e com cada Deputado deixando registrado o seu voto.

Portanto, todas as votacOes foram legitimas, democraticas e representaram a vontade da maioria deste Plenario.
Eu tenho certeza de que, no sistema democratico, nés precisamos sempre trabalhar de forma harmdnica com
0s outros Poderes, mas nos temos independéncia para legislar, e essa independéncia para legislar ninguém vai
subtrair de nos.

Aqueles que queiram participar do processo legislativo, que é cativante, que é apaixonante, lembro que em
2018 havera eleicbes, e eu os convido a participar e a estar aqui conosco discutindo e aprovando as
matérias. (Palmas.) Nés ndo podemos aceitar gue a Camara dos Deputados se transforme num cartério
carimbador de opinifes de parte da sociedade, que sdo democréaticas, gue sdo respeitadas, mas que a
Céamara de Deputados tem toda a legitimidade para ratificar, para modificar ou até para rejeitar. Nés
aqui ndo somos obrigados a aprovar tudo gue chega a este Plenario.”

Informagdes sobre 0 projeto obtidas em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2080604>. Acesso em
25.11.2017.

Devido a extensao do link de acesso a integra do discurso, optou-se por consta-lo apenas nas Referéncias.
Acesso em 25.11.2017.
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De fato, em face do volume e da complexidade dos assuntos tratados no governo
e nas Casas Legislativas, é necessaria a liberdade dos eleitos para discutirem e trabalharem,
mas a reiterada contrariedade dos interesses populares defendidos pela maioria da sociedade
desfigura o sistema politico, praticamente extingue a representatividade e reduz a
legitimac&o dos representantes apenas a eleicdo valida.

A solucgéo para ndo resumir a legitimacdo do governo representativo apenas ao
voto nem promover um distanciamento tal entre eleitos e eleitores, que desfigure o préprio
sistema, seria a configuracéo atual da representacéo, que pressupde um governo responsavel,
dando retorno ao representado quanto ao cumprimento de suas demandas. Assim, ndo basta
ter sido regularmente eleito, € necessario que o politico desempenhe com qualidade suas
funcBes e atenda as expectativas dos representados, o que serd mais bem detalhado no item
2.3.

Em funcéo desta nova configuragéo, a representacdo contemporanea apresenta
trés fungdes, segundo Nogueira (apud CASTRO; RAMOS, 2009, p. 60), quais sejam:

[...] a legitimacdo (ligada a conservagdo do sistema e ao governo
responsavel, considerada varidvel independente no sentido de ser
materialmente detectavel); representatividade (reflete preferéncias
politicas, ideoldgicas, doutrinarias, partidarias e pessoais do eleitorado, o
gue € altamente questionavel), e governabilidade (estabilidade
governamental).

(Destaques do original)

Estas inovagdes ndo esclarecem, porém, qual é o significado da representacédo
popular contemporanea, pois a politica continua sendo distante e incompreendida pelos
representados, muitos dos quais nem mesmo a consideram necessaria no Brasil, conforme
se vé nos resultados da pesquisa World Values Survey com cidaddos brasileiros e ja
apresentados em momento anterior.

Com isto, a legitimidade deriva apenas de procedimentos, sendo reconhecidos
como legitimos os representantes que foram escolhidos por eleicdes formalmente vélidas e
periddicas e que participam de processos que, atendendo as previsdes legais, tomam decisbes
por maioria e atendem aos anseios majoritarios. A legitimacéo dos politicos por meio da
eleicdo advém da universalidade desta, franqueando a todos os cidad&os a participacédo dela
por meio do voto.

Além desta estrutura comprometer a representatividade, posto que as minorias,

por vezes, ndo sao observadas nem tém suas demandas atendidas, ndo havendo, portanto,
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retorno adequado a todos os representados, é certo que 0 consenso que marca a arena politica
nem sempre € obtido por discussdo e convencimento e nem sempre reflete convergéncia de
ideias, mas apenas de atendimento de formalidades.

A reducdo da legitimidade ao consenso da maioria, sendo este obtido, muitas
vezes, pelo siléncio, que pode ser causado ndo pela concordancia, mas sim pelo desinteresse
da maioria pela politica, é elemento que compromete a qualidade da representagdo, como

expdem Castro e Ramos (2009, p. 60):

[...] A legitimidade estrutura-se, portanto, em maiorias. Se a ideia de
maioria implica critérios de quantidade, algo que contrasta com o consenso
quanto ao contetido das decisBes, 0 consenso necessario acaba reduzido
a acordos sobre regras, ou procedimentos. Desta forma, “maiorias” e
“procedimentos” sio a base minima — e muitas vezes maxima — da
legitimidade da _ representacdo  politica __contemporéanea. O
“contentamento” dos cidaddos (ou, pelo menos, a auséncia de
guestionamento organizado por parte de uma maioria silenciosa) com esse
acesso reduzido ao Estado consolida o consentimento como algo formal
e prético. Isto, na verdade, confere um valor de suficiéncia a suposi¢do de
que a_politica supde acordos quanto as regras e dissenso_guanto a
metas. E o problema de acesso em massa e do interesse do cidaddo comum
na politica permanece, e este problema esta na qualidade da participacao.
(It&licos séo do original. Negritos e sublinhados foram incluidos)

O formalismo a que se resume a legitimidade vem estampado também na questdo
eleitoral. Sdo legitimos os representantes eleitos por certames fiscalizados e executados
conforme a lei, mas é sabido que a participacdo politica ndo se resume a eleicdo, embora a
grande maioria dos cidaddos ndo tenha oportunidades nem incentivo a participar em outro
momento que ndo este.

Isto torna o voto volatil e aleatério, dado sem muito compromisso e conforme
entendimentos e interesses particulares, apesar de seus efeitos incidirem na esfera pablica.
(CASTRO; RAMOS, 2009, p. 61)

Mais um vez, nota-se que o afastamento e o desconhecimento dos cidaddos em
relacdo a politica gera problemas ndo apenas com relacéo a representacdo, mas também a
propria conducdo das decisfes politicas e a formulagdo de politicas publicas atentas as
demandas populares.

Mas a questdo é: como aumentar o interesse dos representados por politica e
melhorar sua visdo dela, passando a percebe-la como o instrumento capaz de alterar suas

vidas e a entender que as decisGes tomadas nesta seara impactardo a coletividade?
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De acordo com Castro e Ramos (2009, p. 65), neste caso, “O que faz diferenga
de fato e implementa mudancas estruturais sdo contatos diretos com a vida politica,
experiéncias concretas de tomada de decisdo [...] o exercicio de cargos representativos em
nivel micro em algum momento da vida do individuo.”, uma vez que a tentativa de alteracao
de suas percepgOes com falas e outras formas de ensinamentos ndo resolve.

Né&o basta fornecer informacdes ao cidadao, que podera recebe-las e julga-las
conforme quiser. E preciso inclui-lo no processo para que, participando, tome consciéncia
da repercussao, importancia e potencial de todas as suas condutas e também dos politicos
eleitos. E isto que o faz mais presente, desmistifica a ideia de superioridade dos
representantes e inatingibilidade do Estado e diminui o afastamento entre eles. Além disto,
esta participacdo o inteira das fungdes, deveres e direitos do representante e dos desafios e
possibilidades do exercicio diario da representacdo, capacitando-o a avaliar e escolher com
mais qualidade dentre os candidatos nas eleigdes.

De fato, a participacdo da sociedade civil tem sido apontada como meio de
aumento da participacdo politica, sobretudo para a inclusdo de minorias sub ou néo
representadas, da fiscalizacdo da atividade puablica — inclusive a politica — e, como
consequéncia, como meio de ganho na qualidade da representacdo e da propria democracia.*®

A sua juridicidade é inconteste, vez que tanto o art. 1°, pardgrafo Unico da
Constituicdo, como o art. 14, preveem a participacdo popular direta, sacramentando,
portanto, a sua possibilidade. E a sua ocorréncia é muito aconselhavel, uma vez que, ainda
que ndo garanta a reversao total do quadro de afastamento politico do cidaddo comum e de
todos os problemas a ele associados, abrird campo para alguns representados atuarem mais
frequentemente e ndo apenas da maneira esporadica que significa o voto.

Como bem esclarece Stuart Mill (2006, p. 53) acerca da possibilidade de
perseguicdo de um governo melhor pelo povo, este € alcancavel, mas o povo precisa deseja-
lo e, sobretudo, aperfeicoar-se para compor um bom governo, no que o autor esta correto,

pois, afinal, ele também faz parte de toda a estrutura, &€ um dos elementos do Estado:

[...] aqueles que procuram em tal direcdo a realizacdo de suas esperancas,
deixam o principal elemento de fora da ideia de um bom governo: o
aperfeicoamento do proprio povo. Um dos beneficios da liberdade é que,
sob esta, 0 governante ndo pode ignorar o espirito do povo e aprimorar seus

43 Neste sentido, o artigo de Débora Rezende de Almeida, A relagdo contingente entre representacéo e
legitimidade democratica sob a perspectiva da sociedade civil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol.
28, n° 82, junho/2013. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/rbcsoc/v28n82/v28n82a04.pdf>. Acesso em:
21.09.2017.
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negécios sem melhorar o proprio povo. Se um povo pudesse ser bem
governado a despeito de si mesmo, seu bom governo nao duraria mais do
que geralmente dura a liberdade de um povo que foi libertado por armas
estrangeiras sem sua propria cooperacéo. E verdade que um déspota pode
educar o povo; e fazé-lo seria realmente a melhor desculpa para o
despotismo. Mas qualquer educacao que tenha como objetivo transformar
seres humanos em algo diferente de méaquinas, com o decorrer do tempo
faz com que eles reivindiquem o controle de suas proprias agdes.

O maior esclarecimento e envolvimento politico do povo €, sem davidas, urgente
no Brasil e pode apontar o caminho para a melhoria de diversos problemas, inclusive os
desvios de finalidade de boa parte das politicas publicas colocadas em préatica. Além de
diminuir o afastamento entre representantes e representados, certamente tornard mais

adequado e moralizado o desempenho da representacao.

2.3 O RETORNO AO ELEITOR — A PRESTACAO DE CONTAS
ELEITORAL — RESPONSIVIDADE E ACCOUNTABILITY

A representacdo politica concretizada por meio do mandato eletivo livre
inviabiliza o controle direto e pr6ximo do representado sobre o representante. Mas, embora
0 representante, uma vez eleito, represente toda a populacéo e ndo apenas 0s seus eleitores e
possa, com isso, tomar as atitudes que julgar conveniente conforme sua consciéncia, ndo é
aceitavel permitir que ele execute acdes ilegais ou em total descompasso com as demandas
e anseios populares.

Em funcéo disto, a representacdo moderna pressupde a existéncia de formas de
controle dos gestores publicos eleitos, as quais sdo também utilizadas para qualificar a
democracia, conforme a sua maior ou menor aplica¢do nos Estados. Seguindo os classicos
ensinamentos de Robert Dahl (2005, p. 29), um sistema mais préximo do ideal democratico
deve concretizar, a0 menos, 0s preceitos da participacdo e da contestacdo publica, os quais
viabilizam e exigem o controle e a fiscalizagcdo do governo e seus agentes, pois sem isso,
nem a participa¢do nem a contestacdo publica podem ser consideradas plenas.

O necessario e adequado retorno ao eleitor, que precisa ser suficientemente
ouvido ou observado para que seus anseios possam ser identificados, passou a constituir
fundamento da representagdo moderna. Em meio a isto, surgiram 0s conceitos de

accountability, delimitado por Guillermo O’Donnell, e de responsividade, balizado por
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Robert Dahl, os quais s&0 bem definidos por José Alvaro Moisés (2014, p. 12-13) da seguinte

forma:

[...] accountability ou responsabiliza¢do interinstitucional, ou seja, da
obrigacéo dos lideres politicos eleitos de prestarem contas de suas decisdes
politicas aos eleitores, a institui¢bes especificas e aos atores coletivos cuja
funcdo constitucional é controlar o comportamento dos governantes. A
accountability interinstitucional depende da existéncia de um sistema legal
e juridico que articula um conjunto de freios e contrapesos através dos
quais as diferentes institui¢des publicas se controlam mutuamente, em tese,
sem perder a sua autonomia e a sua independéncia, mas podendo
desempenhar com eficiéncia a fiscalizag&o e o controle dos procedimentos
de governos eleitos. A existéncia de um sistema integrado de instituigdes
de controle, monitoradas por pessoal burocréatico dotado de expertise para
0 desempenho dessa fungéo, é uma conditio sine qua non do sucesso desse
paradigma.

[...] conceito de responsividade, o qual supfe que 0s governos sejam
capazes de captar e atender as preferéncias dos eleitores formadas no curso
dos processos de disputas eleitorais.

(It&licos séo do original)

Como visto, a accountability pressupde a existéncia de um conjunto organizado
de drgdos que permitam a fiscalizacdo dos governantes, tais como as Controladorias (6rgéos
de controle interno-administrativo), os Tribunais de Contas (6rgdos de controle externo), as
Policias (6rgéos investigativos) e os Ministérios Plblicos (6rgdos de persecucdo)**, no
Brasil. O instrumento também se vale do exercicio das funcdes tipicas e atipicas dos Poderes,
ao se fiscalizarem mutuamente. E o caso do Senado Federal ao aprovar a indicacio do
Presidente da Republica para preenchimento de determinado cargo, como o de Ministro do
Tribunal de Contas da Unido e o de Procurador-Geral da Republica, o do Congresso
Nacional ao aprovar o orcamento anual proposto pelo Presidente da Republica ou deste ao
ser autorizado a sancionar ou a vetar um projeto de lei aprovado por aquele. Neste contexto,
Lorencini (2013, p. 245) destaca também o papel de relevo do Judiciario no controle da
responsabilidade do poder politico, por meio do judicial review.

Mas ha também a fiscalizagdo exercida pelo eleitor, que talvez seja a mais
relevante delas. Associado a responsividade, este controle ¢ feito por meio do voto, quando
os eleitores avaliam o retorno obtido dos governantes eleitos e respondem, nas urnas, com a
sua satisfacdo — levando a reeleigdo, manutencdo do cargo em caso de recall ou elei¢do do
sucessor apoiado pelo entdo governante — ou insatisfagdo — conduzindo & ndo concesséo de

novo mandato.

4 Terminologias empregadas por RICO (2014, p. 139).
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Esta € a chamada accountability vertical, que, de acordo com o proprio
idealizador do conceito, ocorre “Por meio de eleigdes razoavelmente livres e justas, [quando]
os cidaddos podem punir ou premiar um mandatario votando a seu favor ou contra ele ou 0s
candidatos que apoie na eleigdo seguinte.” (1998).

Contrapde-se a accountability horizontal®, realizada, conforme se deduz, entre
instituicdes, isto é, dentro do proprio governo, a qual foi posteriormente subdividida por
O’Donnell, em mandated horizontal accountability, que diz respeito ao controle exercido
por agéncias e instituicdes especificas de controle e superintendéncia, e horizontal balanced
accountability, concernente a separacdo dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario
(MOISES, 2014, p. 19). A triparticio do poder, desde quando se tornou dogma do
constitucionalismo moderno, teve o objetivo de criar um equilibrio natural por meio do
continuo controle de um poder sobre o outro, exercido por meio da préatica de condutas
tipicas de cada um deles e que permitem o estabelecimento dos conhecidos freios e
contrapesos. Posteriormente, face a insuficiéncia deste tipo de controle, exercido, entre
outros, durante o processo legislativo, a analise do orcamento e a aprovacao de indicacdes a
ocupacdo de determinados cargos, viu-se a necessidade da criacdo de instituicdes
especializadas no controle, como as agéncias reguladoras, controladorias e tribunais de
contas no Brasil, para se averiguar de forma mais constante e profunda o exercicio da funcédo
publica pelos diversos 6rgaos, analisando ndo apenas as a¢des mais representativas, mas
também as mais cotidianas e corriqueiras.

No entanto, segundo O’Donnell, esta prestacdo de contas vertical ndo é
suficiente para garantir a qualidade da Democracia, sendo necessario também o
fortalecimento de outros componentes liberais e republicanos, pois as elei¢des ndo séo
métodos completos para que os representados possam punir ou premiar candidatos, vez que
as condicBes que prevalecem, tais como sistemas partidarios pouco estruturados, alta
volatilidade de eleitores e partidos, temas de politica publica pobremente definidos, e
reversdes politicas subitas, muitas vezes diminuem sensivelmente a eficacia da

accountability eleitoral.

45 Maiolino (2014, p. 98-100) propde a adogdo de nova terminologia para designar as formas de accountability,
deixando a divisdo de ser bipartida para se tornar tripartida. Assim, ele propde a nova classificacdo em:
accountability popular, que trata do controle realizado durante as elei¢fes, accountability social, que significa
a mobilizacdo da sociedade civil, individualmente ou por grupos sociais, associagdes civis, organiza¢fes ndo
governamentais e midia de massa, para dirigir demandas e pretensGes a agenda politica, bem como para
monitorar os governos durante e entre as elei¢des, e accountability institucional, realizada por instituigcdes e
orgdos estatais especializados.
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Além disto, Manin, Przeworski e Stokes (2010, p. 49) reconhecem a ineficiéncia
das eleicbes como instrumento de controle porque, por meio delas, os eleitores precisam
julgar, em uma sé decisdo, diversas questdes, que envolvem desde a area social a econémica,
num unico pacote de politicas governamentais. E, por razdes bem faceis de compreender,
ndo é possivel controlar milhares de metas eleitorais com um s6 instrumento. (Idem, p. 50)

De fato, no tocante ao Brasil, o esclarecimento do eleitor e seu empenho em
buscar informacdes sobre os candidatos e politicas publicas possiveis e necessarias € muito
pequeno, como exposto no topico anterior. A falta de envolvimento dele torna o voto uma
escolha aleatéria e muito mais associada a simpatia pessoal com o candidato, do que aos
seus propdsitos e competéncias técnicas.

E de se notar, inclusive, que, embora o voto seja legalmente declarado como
obrigatério no Brasil, Monica Caggiano (2013, p. 269) esclarece que ele é apenas
formalmente obrigatdrio, pois, na prética, acaba por ser facultativo, tendo em vista que o
procedimento para justificativa da auséncia ao pleito eleitoral € um procedimento
extremamente simples e as multas aplicadas sdo de baixo valor, ndo aplicando, na verdade,
nenhuma forca coercitiva sobre os eleitores, para que exercam seus direitos politicos

positivos ativos.*®

46 As informagGes constantes do sitio eletronico do Tribunal Superior Eleitoral, demonstram que a justificativa
eleitoral é algo simples, que pode ser feita por requerimento disponivel no préprio sitio e passivel de ser
preenchido on-line. Informagdes In: Justificativa Eleitoral. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleitor-e-
eleicoes/servicos/justificativa-eleitoral>. Acesso em: 03.12.2017.
A mesma facilidade existe para quitacdo das multas aplicadas em caso de ndo comparecimento a votagéo ou
ao trabalho eleitoral, apds convocacao. O texto do sitio eletronico do Tribunal Superior Eleitoral (Quitacéo de
multas. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleitor-e-eleicoes/servicos/titulo-de-eleitor/quitacao-de-
multas>. Acesso em: 03.12.2017), informa o seguinte:
“A Justica Eleitoral, em constante busca da modernizagéo dos servigos, disponibiliza a Consulta de debitos do
eleitor, que possibilita a emissdo de boletos pela Internet (Guia de Recolhimento da Unido — GRU) para
quitacdo de multas eleitorais decorrentes de auséncia as urnas e/ou aos trabalhos eleitorais.
[]
Para quitacdo de multas perante a Justica Eleitoral por meio deste servigo, € necessario:

e  Obter o boleto emitido pelo servico on-line.

e Efetuar o pagamento do boleto.

e Dirigir-se a um cartdrio eleitoral tendo em maos o comprovante de pagamento.

O boleto emitido pelo servico on-line apenas acelera o atendimento pessoal nos cartérios, nos postos ou nas
centrais de atendimento. A emissdo e o pagamento do boleto ndo sdo suficientes para regularizar a situagéo
perante a Justica Eleitoral. O eleitor deve apresentar o respectivo comprovante nos cartérios eleitorais para
regularizar sua situag&o.

O valor constante do boleto é calculado conforme as regras fixadas nos §8 2° a 4° do art. 3° da Resolugdo-TSE
n°® 23.088, de 30 de junho de 2009.”

E, conforme previsdo dos caputs dos arts. 7° e 8° do Cadigo Eleitoral, a multa para o eleitor que ndo comparecer
a votacdo ou ndo se alistar tempestivamente, ndo é elevada, estabelecida entre 3% e 10% do salario minimo,
correspondendo, hoje, a valores entre R$ 28,11 e R$ 93,70:


http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/normas-editadas-pelo-tse/resolucao-nb0-23.088-de-30-de-junho-de-2009-brasilia-2013-df
http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/normas-editadas-pelo-tse/resolucao-nb0-23.088-de-30-de-junho-de-2009-brasilia-2013-df
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Isto faz com que a accountability eleitoral perca ainda mais efetividade, uma vez
que nem todos os cidaddos exercem seu direito de voto em todas os pleitos para, com isto,
informar aos candidatos sobre sua satisfacdo ou ndo com a atuacéo deles, punindo-os ou
premiando-os. E, ndo € porque nédo participam das elei¢cGes e ndo respondem negativamente
aos candidatos nas urnas, que concordam integralmente com tudo o que estes fazem.
Tampouco a falta de sua participacdo nas elei¢cdes os desabilita a questionar a atuacdo dos
candidatos e a falta de atendimento as demandas sociais. Logo, a accountability vertical é
realmente insuficiente, pois, se tomada como exclusiva forma de controle, acaba permitindo
que o siléncio valide todas as posturas dos governantes.

José Alvaro Moisés (2009, p. 3) esclarece que a efetividade da accountability
vertical depende da capacidade de percepcdo e avaliacdo dos cidaddos, sobretudo acerca dos
atos de corrup¢ao. Primeiramente, precisam ter a consciéncia de que “[...] tém o direito € o
dever de manter a conduta de seus lideres politicos dentro de padrdes republicanos estritos,
e de puni-los quando eles violam esses padroes.” Além disto, precisam perceber que a
corrupcdo existe, mas nao é normal nem aceitavel, apesar de praticada por varios politicos.
E, por fim, precisam conseguir avaliar os impactos politicos da corrupcao, em alguma
medida, para decidirem se preferem responsabilizar os envolvidos utilizando os mecanismos
democraticos de sancao, como eleigdes, processos, impeachment, dentincias e protestos, ou
se acham mais vantajoso “[...] simplesmente continuar convivendo com eles a despeito das
suas violagOes da lei e da constitui¢do.”

No tocante a responsividade, Dahl esclarece que ela somente é plena em
governos verdadeiramente democraticos e é exatamente pela falta desta caracteristica na
maior parte dos governos reais, que ele ndo classifica nenhum deles como democracias,
denominando-os como poliarquias. E neste contexto, ele aponta as condi¢cdes necessarias a

configuracdo da responsividade (2005, p. 26):

“Art. 7° O eleitor que deixar de votar e ndo se justificar perante o juiz eleitoral até 30 (trinta) dias apos a
realizacdo da elei¢do, incorrerd na multa de 3 (trés) a 10 (dez) por cento sobre o salario-minimo da regido,
imposta pelo juiz eleitoral e cobrada na forma prevista no art. 367.”

“Art. 8° O brasileiro nato que ndo se alistar até os 19 anos ou o naturalizado que ndo se alistar até um ano
depois de adquirida a nacionalidade brasileira, incorrerd na multa de 3 (trés) a 10 (dez) por cento sobre o valor
do salario-minimo da regido, imposta pelo juiz e cobrada no ato da inscricdo eleitoral através de selo federal
inutilizado no proprio requerimento.”

Ja a multa para o ndo comparecimento de mesario convocado aos trabalhos eleitorais € um pouco mais elevada:
“Art. 124. O membro da mesa receptora que ndo comparecer no local, em dia e hora determinados para a
realizacdo de eleigdo, sem justa causa apresentada ao juiz eleitoral até 30 (trinta) dias ap0s, incorrera na multa
de 50% (cingiienta por cento) a 1 (um) salario-minimo vigente na zona eleitoral cobrada mediante sélo federal
inutilizado no requerimento em que for solicitado o arbitramento ou através de executivo fiscal.”
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Parto do pressuposto também de que, para um governo continuar sendo

responsivo durante certo tempo, as preferéncias de seus cidadaos,

considerados politicamente iguais, todos os cidaddos plenos devem ter

oportunidades plenas:

1. De formular suas preferéncias.

2. De expressar suas preferéncias a seus concidaddos e ao governo
através da acdo individual e coletiva.

3. De ter suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do
governo, ou seja, consideradas sem discriminacdo decorrente do
conteudo ou da fonte da preferéncia.

E perceptivel como, no Brasil, os cidad&os ndo tém o mesmo acesso ao governo
para apresentar suas preferéncias e demandas. Também é visivel como, mesmo nos casos
em que as demandas saltam aos olhos, estas nem sempre sdo observadas e atendidas pelo
governo. Logo, a responsividade ndo é elevada no pais, o que é muito ruim para a
representacdo, visto que “Operacionalmente, o resultado da atuagdo politica pode ser
mensurado pela satisfacdo e legitimidade atribuidas as instituicGes democraticas,
considerando a percepc¢do de responsividade dos cidaddos.” (CARNEIRO, 2014, p. 33)

Some-se a isto o fato de que as elei¢des em governos presidencialistas regem-se
pelo sistema majoritario, ao menos no caso da escolha das cabecas do Executivo, que, por
consequéncia, desconsidera as minorias, as quais, no Brasil, sdo numericamente
significativas, tornando ainda menos representativa a resposta dada pelo voto e mais
insuficiente a accountability vertical. Desta forma, “[...] a garantia de defesa de interesses
de minorias [...] depende da efetividade dos mecanismos de representagéo, ou seja, de 0
quanto os parlamentos tém capacidade de agir no interesse dos eleitores independentemente
do fato de formarem a maioria ou a minoria politicas [...]” (MOISES, 2014, p. 17)

E, como as minorias sdo mais bem representadas por outros Orgaos
representativos, que nao os parlamentos, tais como 6érgdos de classe, ou obtém melhores
resultados na perseguicdo de seus interesses atuando diretamente por seus proprios grupos
(ALMEIDA, 2013, p. 49 e YOUNG, 2006, p. 142), em face da pouca recepcdo que
encontram para suas demandas, resta claro que a participacdo politica precisa associar-se a

accountability e a responsividade para promover uma democracia de maior qualidade.

24 AFALTA DE CONFIANCA

A representacdo politica moderna fundamenta-se, segundo Octaciano Nogueira

(vide item 1.2.3), sobre a responsabilidade do representante e a confianca do representado,
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com maior peso para a responsabilidade. A estrutura deste vinculo é feita sobre elementos
abstratos, como racionalidade e crenga. Segundo Hanna Pitkin (vide item 1.2.3), ela se
vincula a ideia de autoridade, que traz em si as imagens de verticalidade e hierarquia,
pressupondo, portanto, uma distancia entre base e autoridade.

Da percepgdo conjunta destas teorias, que ndo se contrapdem, mas se
complementam, extrai-se a observacdo da distancia entre representante e representado,
permitindo crer que 0 povo ndo é seu soberano como compreendiam Rousseau e Kant, mas
sim administrado e subordinado ao soberano, como compreendiam Hobbes e Locke, e de
que que, apesar disto, cabe a ele controlar e responder, com satisfacdo ou ndo, as condutas
dos representantes. Por esta razdo, o0 governo deve ser responsivo e responsavel (conforme
conceitos de accountability e responsividade vistos no topico anterior), atendendo as
expectativas e necessidades populares por meio de condutas adequadas, fazendo, assim, bom
uso da confianga que nele foi depositada.

Neste cenério, controle e confianca sdo, portanto, elementos imprescindiveis na
relacdo representativa, sendo a falta da confianga uma questdo bastante comprometedora do
bom desenvolvimento da representacao.

E é diante disto que a andlise da confianga popular nas instituicdes publicas
torna-se importante. Atualmente, vive-se uma crise de confianca nos partidos politicos, no
governo e no Congresso Nacional, que é bastante alta em varios paises, conforme
demonstram Castro e Ramos (2009, p. 56). Os dados usados por eles sdo de 2007, extraidos
da onda 5 da Pesquisa Mundial de Valores (World Values Survey). Entretanto, analisando
os Resultados do Brasil desta mesma pesquisa, correspondentes a Onda 6, composta por
dados obtidos em 2014*', nota-se a manutencéo da desconfianca da populagdo em varias
instituicBes publicas, o que tem inicio com a profunda desconfianca do brasileiro em relacdo
as proprias pessoas. Na pesquisa referida, 92,2% dos brasileiros entrevistados afirmaram
precisar ser muito cuidadosos, ou propriamente desconfiados, em relacdo a maioria das
pessoas.

Com relacéo as instituicdes publicas, embora os indices tenham valores menores
do que a desconfianca geral em relagdo as pessoas, a desconfianga também ¢ alta, sendo que
54,6% nado confiam razoavelmente na Policia, 49% néo confiam razoavelmente na Justica,
58% né&o confiam razoavelmente no Governo Federal, 83,1% ndo confiam razoavelmente

nos Partidos Politicos, 76,9% ndo confiam razoavelmente no Congresso Nacional (Camara

47 Disponivel em: <http://www.worldvaluessurvey.org/WVSDocumentationWV6.jsp>. Acesso em
16.11.2017.
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e Senado) e 48,3% ndo confiam razoavelmente no Servico Publico (nGmeros obtidos da

soma das respostas “de modo nenhum” e “ndo muito”, 32 e 42 questdes das tabelas) *8

48 Abaixo, as tabelas da Pesquisa que retratam os dados expostos:
V24.- Generally speaking, would you say that most people can be trusted or that you need to be very careful in dealing with
people?

Brasil 2014(N=1486)

De modo geral, o(a) Sr(a). diria que pode confiar na maioria das pessoas ou precisa ser muito
cuidadoso com elas?

Sex
AT Male __Female Upto29 J%Es 50 and more
Most people can be trusted 71 98 45 99 54 6.8
Need to be very careful 922 894 %7 834 939 932
Don't know 07 07 08 17 07 -
I (1.486) {709) ) 392) 576) [CE

V113.- | am going to name a number of organizations. For each one, could you tell me how much confidence you have in
them: is it a great deal of confidence, quite a lot of confidence, not very much confidence or none at all?:
The police

Brasil 2014(N=1486)

Vou citar o nome de algumas organizagdes. Para cada uma, o(a) Sr(a) poderia me dizer em que
medida confia: confia totalmente, em parte, pouco ou ndo confia nessas organizagoes?

Policia
Sex &
ToTAL Male — Female Up to 29 3?—;9 50 and more

A great deal 65 75 56 45 64 82
Quite a lot 385 372 397 372 307 381

Not very much 249 250 247 303 243 214
None at all 27 209 206 272 203 321

No answer 01 02 - - - 02
Don't know 03 02 04 0.8 0.3 -
N (1.486) (709) (T77) (382) (576) (518)

V114.- | am going to name a number of organizations. For each one, could you tell me how much confidence you have in
them: is it a great deal of confidence, quite a lot of confidence, not very much confidence or none at all?:
The courts

Brasil 2014(N=1486)

Vou citar o nome de algumas organizagoes. Para cada uma, o(a) Sr(a) poderia me dizer em que
medida confia: confia totalmente, em parte, pouco ou ndo confia nessas organizagées?

Justica
Sex
o Male Female Upto29 3& 50 and more

A great deal 108 1.1 106 98 94 132
Quite a lot 398 410 387 3686 415 403
Not very much 248 234 261 294 253 209
None at all 242 243 242 240 235 253
No answer 01 02 - - - 02
Don't know 0.2 04 02 0.3 0.2

m (1.486) (709) (1T7) 302) (576) 518




V115.- | am going to name a number of organizations. For each one, could you tell me how much confidence you have in
them: is it a great deal of confidence, quite a lot of confidence, not very much confidence or none at all?:
The government (in your nation’s capital)

Brasil 2014(N=1486)

Vou citar o nome de algumas organizagées. Para cada uma, o(a) Sr(a) poderia me dizer em que
medida confia: confia totalmente, em parte, pouco ou nao confia nessas organizagoes?

Governo Federal

Sex
A Male  Female __ Upto2d 3049 50 andmore
A great deal 51 55 47 24 54 69
Quite a lot 3590 ) 39 34 %67 3886
Not very much 265 74 258 309 %7 20
Nene at al 35 n7 13 U4 02 08
No answer 01 02 01 - - 04
Don't know 08 04 12 10 09 05
N (1.486) (709) am (392) (576) 518

V116.- | am going to name a number of organizations. For each one, could you tell me how much confidence you have in
them: is it a great deal of confidence, quite a lot of confidence, not very much confidence or none at all?:
Political parties

Brasil 2014(N=1486)

Vou citar o nome de algumas organizagdes. Para cada uma, o(a) Sr(a) poderia me dizer em que
medida confia: confia totalmente, em parte, pouco ou nao confia nessas organizagoes?

Partidos politicos

Sex Age
R NMale Female Upto 29 30-49 50 and more
A great deal 11 0.7 14 03 08 22
Quite a lot 14.8 14.0 156 133 16.8 138
Not very much 245 267 25 288 233 26
Nene at all 58.6 580 50.1 564 589 59.8
No answer 02 04 01 - 02 04
Don’t know 08 04 12 12 0.1 12
m (1.486) 709 ) (302 (578) 58

V117.- | am going to name a number of organizations. For each one, could you tell me how much confidence you have in
them: is it a great deal of confidence, quite a lot of confidence, not very much confidence or none at all?:
Parliament

Brasil 2014(N=1486)

Vou citar o nome de algumas organizagoes. Para cada uma, o(a) Sr(a) poderia me dizer em que
medida confia: confia totalmente, em parte, pouco ou ndo confia nessas organizagoes?

Congresso Nacional (Camara e Senado)

Sex e
UL Male Female Upto 29 3:5-4-9 50 and more
A great deal 12 14 1.0 18 08 11
Quite a lot 19.7 193 201 16.3 208 211
Not very much 259 272 247 308 267 214
None at all 510 508 513 49.0 49.7 539
No answer 0.1 02 - - - 02
Don't know 21 13 29 2.1 20 22
N (1.486) (709) (177 (382) (576) (518)

V118.- | am going to name a number of organizations. For each one, could you tell me how much confidence you have in
them: is it a great deal of confidence, quite a lot of confidence, not very much confidence or none at all?:
The Civil service

Brasil 2014(N=1486)

Vou citar o nome de algumas organizagées. Para cada uma, o(a) Sr(a) poderia me dizer em que
medida confia: confia totalmente, em parte, pouco ou nao confia nessas organizagoes?

Servigo publico

Sex e
D Male Female Upto 29 3?-;9 50 and more
A great deal 70 86 56 a7 59 108
Quite a lot 438 436 439 4.1 454 439
Not very much 270 270 271 306 280 233
None at all 213 200 25 237 207 203
No answer 0.1 02 0.1 - - 04
Don't know 0.7 0.5 08 0.9 12

™ (1.486) (709) 7 (302) 576) (518

91



92

Embora a falta de apoio popular as instituicGes representativas seja admiravel,
Carneiro (2014, p. 36) afirma que os nimeros brasileiros ndo fogem ao padrdo manifestado
pelo publico de democracias consolidadas e de outros paises latino-americanos. Os dados
utilizados por ela, obtidos no Latinobarémetro de 1995 a 2011, atestam 0 mesmo que 0S
resultados da Pesquisa Mundial de Valores de 2014 expostos acima, ou seja, que o brasileiro
confia pouco no Congresso Nacional, mas ainda menos nos partidos politicos.

A falta de confianca nos partidos politicos demonstra uma “crise de
responsividade institucional” (CARNEIRO, 2014, p. 38), ja que estes grupos nao conseguem
captar e representar adequadamente as demandas dos eleitores. Estes ndo se veem traduzidos
na atuacdo dos partidos, embora eles ainda concentrem a funcdo de integracdo politica e
desempenhem papel indispensavel nas eleicbes e no proprio exercicio das funcdes
representativas, agregando maiorias para a aprovacao ou rejeicdo de politicas publicas.
Conforme detalhado no item 2.1, os partidos politicos contribuiram para a evolucdo da
democracia e sdo, ainda hoje e apesar dos problemas apresentados, importantes para a
organizacao e estruturacdo da politica nos regimes democraticos.

A autora esclarece alguns motivos que podem justificar a diminuicéo progressiva
da confianca nos partidos politicos, a qual, reforce-se, € notada no mundo todo, inclusive no
Brasil. Inicialmente, o desenvolvimento econdmico observado nas sociedades industriais
modernas é o responsavel pela alteracdo da cultura politica das pessoas e o0 surgimento de
novos valores, o que justifica ndo apenas a mudanca de comportamento de uma mesma
populacdo ao longo do tempo, como também explica as diferencas observadas de um pais
para outro.

Este desenvolvimento econdmico provocou o0 surgimento de “novas linhas de
clivagem politica” (CARNEIRO, 2014, p. 39), ou seja, novos temas de discussao e interesse
da populacdo, como, por exemplo, 0 meio ambiente. Estas novas agendas, por sua vez,
deflagraram a criacdo de novos grupos politicos, como os partidos com apelo ambiental e
ecologico — no Brasil, o Partido Verde € um bom exemplo — capazes de absorver a populagéo
interessada por elas, as quais, consequentemente passaram a se desinteressar e participar
menos dos partidos tradicionais, para quem estes assuntos eram irrelevantes.

Neste caso, a mudanca individual acabou motivada por uma causa sistémica.
Mas ha também fatores individuais que influenciam as mudancas na cultura politica e, logo,
no comportamento do eleitor e no vinculo estabelecido entre ele e o partido e entre ele e 0
eleito. E o caso da educacio formal e da idade (CARNEIRO, 2014, p. 40), pois ha a ideia de

que “os valores ‘primarios’ (early-instilled) refletem as condi¢Ges socioeconémicas nas
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quais os individuos se socializaram em estagios iniciais de sua vida.” De fato, as experiéncias
que o individuo anotou, as situagdes que presenciou e até alguns fatos marcantes, positivos
e negativos, compdem sua formacéo, personalidade e opinides acerca de diversos assuntos,
contribuindo para o seu direcionamento politico e, até mesmo, para a sua apatia, desde que
o sistema lhe pareca satisfatorio aos seus interesses ou ele acredite fortemente que néo
consegue fazer nada para alterd-lo, convencimentos estes que advém das experiéncias
consolidadas ao longo do tempo.

Mas as hipoteses estudadas por Carneiro (2014, p. 40) sugerem que ndo apenas
as experiéncias individuais, mas também a condi¢do econémica vivida pelo individuo o
sugestionam em seu comportamento politico, pois “[...] os individuos que experimentaram,
na idade pré-adulta, a fase prospera da economia do pds-guerra seriam justamente aqueles
que durante a década de 60, ja em idade adulta, priorizariam as questfes ndo-materiais [...]”.

A conclusdo € bastante sensata, embora ndo possa ser generalizada a ponto de se
tornar determinista, pois, realmente, as pessoas que tiveram ao seu alcance todos o0s
suprimentos as suas necessidades materiais, podem ndo ver necessidade de lutar por
garantias desta natureza, uma vez que ja as considerardo como consolidadas, podendo se
dedicar a perseguir interesses ndo materiais, como igualdade de géneros e ampliacdo da
participacao politica. Situacdo que se mostrara menos provavel em relacéo a pessoas que nao
tenham acesso ao minimo material e ainda precisem dedicar-se a consegui-lo.

A autora ainda analisa 0 aumento da escolaridade e a herancga geracional como
fatores a influenciar individualmente o comportamento dos eleitores e sua vinculagdo aos
partidos. Segundo ela (CARNEIRO, 2014, p. 40), o aumento da escolaridade pode tornar os
cidaddos mais autossuficientes na obtencdo de informacgdes politicas, diminuindo a
importancia dos partidos no fornecimento das mesmas. E verdade que, ndo apenas a
necessidade de recebimento de informacdes politicas, mas a propria analise das conjunturas
politicas pode ser alterada conforme as pessoas ficam mais escolarizadas e se tornam mais
imunes a influéncias e analises prontas. Com relacdo a heranca geracional, a autora esclarece
que ha suposigdes de que “[...] jovens de democracias estaveis geralmente herdam alguma
lealdade partidaria de seus pais” (2014, p. 41), o0 que nédo se repete em democracias menos
consolidadas, onde os vinculos partidarios sdo mais fracos.

Apesar de todas estas variaveis a se considerar, observa-se que 0s vinculos entre
eleitores e partidos vém sofrendo enfraquecimento progressivo, tanto em democracias mais
antigas, como nas mais recentes, como demonstram os dados apresentados no inicio deste

topico. A confianca nos partidos politicos vem diminuindo ao longo dos anos e pode ser que
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esteja ocorrendo ndo em virtude das condi¢Oes individuais dos eleitores, acima expostas, ou
pelo menos nédo exclusivamente em funcdo delas, e sim por conta da falta de confianca dos
eleitores na forca de seu voto, adquirida pela experiéncia politica acumulada. Isto acaba
provocando a diminuicdo da confianga no proprio sistema politico, pois a tendéncia é de que
aqueles que apoiam os partidos vencedores confiem mais no sistema, por gostarem do

resultado obtido, do que os perdedores:

Nesse sentido, as experiéncias de derrotas e vitdrias sucessivas dos partidos
gerariam orientacdes em direcdo ao regime: uma pessoa apoiard mais
positivamente um sistema politico se as regras do jogo permitirem que o
partido de sua preferéncia chegue ao poder, gerando sentimentos positivos
com relagdo aos mesmos e as instituicGes publicas de um modo geral. De
outro lado, ao presenciar a derrota de seu partido em elei¢Bes sucessivas
ela provavelmente sentird que sua capacidade de influéncia esta excluida
do processo decisorio — o que resultaria em um sentimento de insatisfagéo
com as instituicdes politicas. Por outro lado, se os arranjos institucionais
tiverem sucesso em viabilizar o canal entre o governo e a populacéo, estes
serdo capazes de promover um apoio difundido as institui¢fes politicas.
(CARNEIRO, 2014, p. 42)

A desconfianca do préprio sistema é algo que também reflete na representacao,
pois, ao se desconfiar do bom funcionamento e da eficiéncia deste sistema, o sentido de
eleger alguém para falar em seu nome nele também perde o valor para o eleitor, o que resulta
em descompromisso, como defendido por Stuart Mill, ja citado (vide topico 2.2)%.

Isto reflete na opinido dos brasileiros, captada pela Pesquisa Mundial de VValores
(World Values Survey), nos Resultados do Brasil correspondentes a Onda 6, composta por
dados obtidos em 2014%°, em que fica claro que, na opini&o da maior parte dos entrevistados,
deputados e senadores seriam dispensaveis, pois, ao serem questionadas sobre a existéncia
de um lider forte, que ndo precisasse se preocupar com deputados e senadores (e suas
decisbes e imposicdes, por consequéncia) e eleicbes, 64,8% posicionaram-se
favoravelmente, declarando achar muito boa ou boa a existéncia deste lider independente,
enquanto 29,7% opinaram achando ruim ou muito ruim. Ou seja, se bem mais da metade das

pessoas arguidas acha boa a proposta de ndo precisar se preocupar com parlamentares,

49 Segundo o autor, (2006, p. 50) “Se uma pessoa nio puder fazer nada pelo seu pais, ela ndo se importara com
ele.” E complementa que (2006, p. 57-58) “Na medida em que alguém, ndo importa quem, seja excluido de tal
governo, os seus interesses ndo serdo garantidos como aos demais e tal pessoa terd um campo de agdo e um
estimulo menor do que poderia ter para aplicar suas energias em seu préprio bem e ao da comunidade, para a
qual a prosperidade geral sera sempre proporcionada.”

%0 Disponivel em: <http://www.worldvaluessurvey.org/WVSDocumentationWV6.jsp>. Acesso em
16.11.2017.
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deduz-se que as condutas e posicionamentos deles ndo sdo considerados relevantes e
indispensaveis, sendo os proprios cargos desnecessarios.

Em continuidade, a pesquisa também revelou que, na opinido de 76,6% dos
entrevistados, seria melhor ter técnicos especializados tomando decisdes que julguem
melhores para o pais, do que politicos, variando as opinides a respeito disto entre bom e
muito bom. Apenas 16,2% manifestaram-se achando a proposta ruim ou muito ruim, o que
prova, mais uma vez, a desconfianca dos eleitores em seus eleitos e ndo apenas do ponto de
vista politico e da vinculacdo aos preceitos partidarios, mas sobretudo, do ponto de vista
técnico, da competéncia na gestdo, na tomada de decisdes e na defesa de seus interesses.>

O desencanto dos representados em relacdo aos representantes, sem ddvida,
envolve a dificuldade de identificacdo de suas posicGes politicas, 0 descompromisso com as
demandas populares, sobretudo as defendidas durante as eleicdes e abandonadas apos a
conquista do mandato. Mas é not6rio como o brasileiro julga seus politicos despreparados

tecnicamente, o0 que aumenta sua desconfianga.

51 Abaixo, as tabelas da Pesquisa que retratam os dados expostos:

V127 .- I'm going to describe various types of political systems and ask what you think about each as a way of governing
this country. For each one, would you say it is a very good, fairly good, fairly bad or very bad way of governing this country?
Having a strong leader who does not have to bother with parliament and elections

Brasil 2014(N=1486)

Vou descrever alguns tipos de sistemas politicos e gostaria de saber o que o(a) Sr(a) pensa sobre
cada um deles como modo de governar o Pais. Para cada um, diga se é 6timo, bom, ruim ou
péssimo?

Ter um lider forte que néao precise se preocupar com deputados e senadores e com eleigoes.

TOTAL Sox aa

Male Female _ __Upto29 30-49 50 and more
Very good 217 245 19.1 14.0 24 267
Fairly good 431 401 46.0 477 424 405
Bad 19.2 206 18.0 243 178 171
Very bad 105 18 94 102 120 9.2
No answer 05 04 05 0.2 03 08
Don't know 49 27 7.0 36 5.1 58
m (1.488) (109) a7 392) (576) (518)

V128.- I'm going to describe various types of political systems and ask what you think about each as a way of governing
this country. For each one, would you say it is a very good, fairly good, fairly bad or very bad way of governing this country?
Having experts, not government, make decisions according to what they think is best for the country

Brasil 2014(N=1486)

Vou descrever alguns tipos de sistemas politicos e gostaria de saber o que o(a) Sr(a) pensa sobre
cada um deles como modo de governar o Pais. Para cada um, diga se € 6timo, bom, ruim ou
péssimo?

Ter técnicos especializados, ao invés de politicos, que tomem decisGes que acham que sao as
melhores para o pais.

Sex Age
Ul Male Female Up to 29 30-49 50 and more
Very good 268 292 248 216 279 294
Fairly good 498 49.2 504 §52 498 457
Fairly bad 13 122 105 147 95 108
Very bad 49 54 45 40 46 6.0
No answer 04 0.2 06 04 04 04
Don't know 6.8 3.9 94 4.1 7.7 7.8

N (1.486) (709) (777) (392) (576) (518)
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O senso comum aponta como Unico requisito para a eleicdo de um representante
o fato de ele ser conhecido de muitas pessoas que, sendo seus eleitores, garantam sua escolha.
E a previsao constitucional acerca dos requisitos de elegibilidade o confirmam, pois, até
mesmo para Se garantir 0 acesso irrestrito a todos os interessados em participar da vida
politica do pais, dando-se a melhor feigcdo possivel a democracia, o art. 14 da Carta Magna
ndo prevé qualquer grau de conhecimento técnico como condicionante para a ocupagao de
cargos eletivos, bastando, tdo-somente, que a pessoa ndo seja analfabeta.

O questionamento quanto a competéncia dos governantes € tao sério, que alcanca
também os cargos publicos de confianca, ocupados por indicacdo, como os de Ministros de
Estado. Estes, embora ndo sejam eleitos e tenham como objeto de trabalho o cuidado de uma
area técnica especifica, ndo precisam, segundo o art. 87 da Constituicdo, ter nenhum
conhecimento ou formacéo especifica, o que causa estranhamento e repulsa na populacao.

Uma das promessas que Michel Temer chegou a fazer, ao assumir a Presidéncia
da Republica, apos o impeachment de Dilma Roussef, foi a nomeacdo de Ministros de Estado
técnicos e ndo politicos, ou seja, conhecedores, experientes e habilitados a atuar na area das
pastas que assumissem. A maior parte das nomeacfes ndo seriam feitas, entdo, por mera
confianga, proximidade, conhecimento pessoal ou alianca partidaria, o que, ao final, ndo se
concretizou totalmente, pois, dos 28 Ministros de Estado e Secretarios com status de
Ministros em exercicio atualmente, apenas 6 ndo sdo filiados a partidos politicos da base
(Sérgio Sa Leitdo do Ministério da Cultura, Torquato Jardim do Ministério da Justica e
Seguranca Pablica, Dyogo Oliveira do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, Wagner Rosario (interino) do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido, Sergio Etchegoyen do Gabinete de Seguranca Institucional e Ilan Goldfajn,
Presidente do Banco Central do Brasil®?) e autorizam crer que nio foram nomeados
exclusivamente por razdes politicas. Embora ndo se possa argumentar no sentido da
incompeténcia técnica dos demais e de que sua nomeacao considerou apenas a proximidade
e 0 apoio politico, a sua vinculagéo partidaria é forte indicio de que a nomeacéo foi, ao

menos, também motivada por aliangas.

52 Informagdes extraidas do site oficial da Presidéncia da Republica:
<http://www?2.planalto.gov.br/presidencia/ministros>. Acesso em 07.12.2017.


http://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/ministerio-da-cultura/ministerio-da-cultura
http://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/ministerio-da-justica-e-seguranca-publica/ministerio-da-justica-e-seguranca-publica
http://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/ministerio-da-justica-e-seguranca-publica/ministerio-da-justica-e-seguranca-publica
http://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/ministerio-do-planejamento-orcamento-e-gestao/ministerio-do-planejamento-orcamento-e-gestao
http://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/ministerio-do-planejamento-orcamento-e-gestao/ministerio-do-planejamento-orcamento-e-gestao
http://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/transparencia-fiscalizacao-controle/transparencia-fiscalizacao-controle
http://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/transparencia-fiscalizacao-controle/transparencia-fiscalizacao-controle
http://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/gabinete-de-seguranca-institucional
http://www2.planalto.gov.br/presidencia/ministros/banco-central-do-brasil
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2.5 A CORRUPCAO COMO ELEMENTO COMPROMETEDOR
DA CONFIANCA E DA DEMOCRACIA

O mandato representativo livre, embora ndo se destine a isto, permite a pratica
de diversas condutas destoantes dos anseios sociais, provocando distanciamento entre
representante e representados. Mas, além disto, a pratica tem mostrado que, especialmente
no Brasil, tem ocorrido ndo apenas a tomada de decisdes distintas dos interesses populares,
mas também a efetivacdo de condutas inadequadas e ilegais, decepcionando ainda mais 0s
eleitores, que veem seus candidatos eleitos envolvidos em fraudes e esquemas criminosos,
figurando como réus em investigacdes parlamentares ou processos judiciais e sofrendo as
respectivas sangoes.

Por um lado, é estimulante perceber que quem descumpre a lei sofre alguma
punicdo — e ndo € o proposito deste trabalho avaliar a correcédo e legalidade dos processos e
penas que vém sendo aplicados ultimamente no pais —, efetivando a igualdade e a legalidade
previstas constitucionalmente. Mas, por outro, € penoso perceber que o cargo publico, em
uma boa parte das vezes, ndo € exercido com a ética e a moral que se espera, havendo um
total descomprometimento com a coisa publica e tornando-se praticamente regra nao agir
corretamente e com lisura. Tanto, que a revelacdo de escandalos de corrup¢do gera pouca
surpresa e reagdes menos incisivas, tanto dos eleitores como dos eleitos — que sempre negam
a ocorréncia do ato, seu envolvimento ou até o conhecimento do ocorrido —, se comparados
a situacdes semelhantes ocorridas em outros paises®.

E por isso que a confianca nos politicos, no sistema e nos partidos politicos, ja
diminuta em funcéo da prépria configuracéo do sistema eleitoral proporcional, que permite
o0 surgimento de inumeros partidos e coligacdes, dificultando a identificacdo das ideologias
e compromissos de cada um, e também influenciada por muitas variaveis individuais e
sistémicas apresentadas no topico anterior, € ainda mais abalada quando se observa a

ocorréncia de condutas inadequadas e de corrupcao. Esta, entendida como uso indevido dos

53 Apenas a titulo de exemplo, citam-se dois casos de rentincia de cargos por politicos do Executivo irlandés e
islandés. Em 05.04.2016, O primeiro-ministro islandés, Sigmundur David Gunnlaugsson, renunciou ao cargo, apos
ter seu nome citado no escandalo "Panama Papers". Disponivel em:
<http://gl.globo.com/mundo/noticia/2016/04/primeiro-ministro-islandes-renuncia-apos-escandalo-panama-
papers.html>. Acesso em 07.12.2017.

Em 28.11.2017, a vice-primeira-ministra da Irlanda, Frances Fitzgerald, renunciou ao cargo, apds denuncias
de envolvimento em um escandalo de corrupcéo. Disponivel em: <
http://www.jb.com.br/internacional/noticias/2017/11/29/apos-escandalo-vice-premier-da-irlanda-renuncia-ao-
cargo/>. Acesso em 07.12.2017.
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recursos publicos para fins privados (MOISES, 2009, p. 2 e RICO, 2014, p. 137) ou como 0
desvio de conduta insuportavel em relagdo ao padrdo moral consagrado pela comunidade, o
que chega a relativizar o conceito de uma sociedade para outra (FERREIRA FILHO, 2001,
p. 86), acaba sendo, também, uma forma de ndo correspondéncia as expectativas dos
representados e reduz a confianca politica deles nos representantes e, por consequéncia, no
proprio sistema.

Vérios dos classicos criticos a democracia a censuravam em funcdo de sua
grande possibilidade de se corromper. Rousseau (Livro Ill, capitulo 1V, 2010, p. 60-61),
conhecido critico do sistema, ja anunciava o perigo da influéncia dos interesses privados

sobre o0s negdcios publicos:

N&o é bom que aquele que produz as leis as ponha em execucdo, nem que
0 corpo do povo desvie sua atencdo dos pontos de vista gerais para fixa-la
em objetivos particulares. Nada é mais perigoso que a influéncia dos
interesses privados nos negdcios publicos e 0 abuso das leis por parte do
governo constitui um mal menor que a corrupcao do legislador, resultado
inevitavel das posi¢des particulares.

Para o autor, as falhas da democracia exigiam sua constante vigilancia e a
deixavam suscetivel, 0 que era razdo de sua preocupacdo com a manutencdo do regime,
afirmando que “[...] ndo ha governo tdo sujeito as guerras civis e as agitagdes intestinas
quanto o democratico ou popular porque ndo ha outro que tenda tao intensa e continuamente
a mudar de feicdo e que exija mais vigilancia e coragem para ser conservado na sua forma
original.” (ROUSSEAU, Livro III, capitulo IV, 2010, p. 61)

E suas previsdes realmente vieram a se confirmar, conforme se depreende da

andlise feita por José Alvaro Moisés (2009, p. 2):

A corrupcdo politica € um dos problemas mais severos e complexos
enfrentados por novas e velhas democracias. No fundamental, ela envolve
0 abuso do poder publico para qualquer tipo de beneficio privado,
inclusive, vantagens para os partidos de governo em detrimento da
oposicao. Ela frauda, portanto, o principio da igualdade politica inerente a
democracia, pois 0s seus protagonistas podem obter ou manter poder e
beneficios politicos desproporcionais aos que alcancariam através de
modos legitimos e leais de competir politicamente. Ao mesmo tempo, ela
distorce a dimensdo republicana da politica moderna porque faz as
politicas publicas resultarem, ndo do debate e da disputa aberta entre
projetos diferentes, mas de acordos de bastidores que favorecem interesses
espurios.

A conduta irregular de lideres e de partidos politicos também compromete
a percepcao das pessoas sobre as vantagens da democracia em comparacao
com as suas alternativas [...] ela desqualifica os mecanismos adotados pelo
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primeiro [regime democratico] para controlar o abuso do poder e para
garantir a soberania dos cidadaos. Por outro lado, ao desqualificar a relacdo
dos cidaddos com os Estados democraticos, ela compromete a cooperacéo
social e afeta negativamente a capacidade de coordenacdo dos governos
para atender as preferéncias dos eleitores. Os seus efeitos afetam, portanto,
tanto a legitimidade quanto a qualidade da democracia ao comprometer o
principio segundo o qual neste regime ninguém estad acima da lei e
contribui para o esvaziamento dos mecanismos de responsabilizacdo de
governos [...]

Mas, embora a corrupcao gere efeitos nefastos como o clientelismo, o nepotismo
e a ilegitimidade politica, ha especialistas que indicam a existéncia de implicacdes positivas
de sua pratica, pois ela promove a estabilidade politica ¢ o chamado “engraxamento” de
estruturas burocraticas rigidas. Dentre os criticos a ela, hd também os que apontam as
consequéncias negativas na area econémica, pois ela afeta diretamente o desenvolvimento
econémico, ao prejudicar as iniciativas de investimento do poder publico e das empresas
(MOISES, 2009, p. 4). Como a corrupgio ndo resolve a burocracia, mas sim provoca o seu
aumento, vez que os mecanismos de controle tendem a ser ampliados e a exigéncia por
comprovacgoes documentais aumentam de forma diretamente proporcional ao aumento dos
golpes e ilicitos praticados, ou seja, € a corrupcao que faz aumentar a burocracia, ndo ha
como concordar com qualquer visdo positiva deste fenémeno.

Quando a corrupcdo chega ao ponto de ser culturalmente aceita pela sociedade
como algo intrinseco a Democracia, afeta a sua qualidade, no sentido em que diminui o
comprometimento social com o seu bom funcionamento e sucesso. Ocorre, assim, a
diminuicdo do apoio do cidaddo as instituicGes representativas, tanto o difuso, que indica a
consolidacdo democréatica e significa a aceitacdo e 0 apoio as regras e instituicdes
democraticas, como o especifico, que corresponde a responsividade, tratada no tépico 2.3, e
se configura quando estdo presentes atitudes e comportamentos dos cidadaos que confirmam
a sua satisfacdo com o governo e a democracia. (CARNEIRO, 2014, p. 35)

A consequéncia ultima desta falta de adesdo social ao regime democrético,
segundo Moisés (2009, p. 25), é o estimulo & aceitacdo de opcgbes autoritarias como
alternativas ao regime em crise.

Uma vez que o sistema tal como posto se permite corromper, boa parte da
populacdo pode ver na rigidez a forma de endireita-lo, aceitando discursos de 6dio e
repressdo como necessarios, a0 menos momentaneamente. Nestas oportunidades, podem
surgir as figuras carismaticas que, portadoras de discursos contrarios ao regime e suas

mazelas, dizendo as pessoas o que elas desejam ouvir e apresentando-lhes supostas solugdes,
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alcancam o poder para pdr em pratica os regimes autoritarios. Este € um caminho
historicamente conhecido, previsivel e nada inovador, tendo em vista a natureza ciclica da
histéria humana, a despeito de todas as evolugdes e inovacgdes.

Mas, embora ndo se possa prever o futuro eleitoral que se aproxima e anuncia
extremistas e, talvez, outsiders® no préximo pleito presidencial no Brasil, o que podera
levar, até mesmo, a imposicdo de um governo mais rigido, percebe-se que, a0 menos até
2014, a maior parte dos brasileiros ndo desacreditava da democracia, dos politicos, do
governo e das instituicdes publicas do pais a ponto de optar por regimes autoritarios, como
mostram os dados da Pesquisa Mundial de Valores (World Values Survey), nos Resultados
do Brasil correspondentes a Onda 6, ja citada anteriormente. Segundo a pesquisa, 79,6%
dos entrevistados achavam bom ou muito bom ter um sistema politico democratico, enquanto
60% manifestaram ser ruim ou muito ruim ter um governo militar, que é sindbnimo de rigidez
e, muito provavelmente, autoritarismo. Os questionamentos seguintes, feitos pela equipe da
pesquisa, demonstraram que ndo havia consenso entre 0s entrevistados acerca do que
caracterizava um governo democratico, € bem verdade, mas este resultado mostra que a

descrenca popular ndo atingiu o nivel maximo de abandono do regime, o que é positivo®®.

54 540 os candidatos estranhos ao meio politico, que serdo abordados no tépico 3.3.

%5 Disponivel em: <http://www.worldvaluessurvey.org/WVSDocumentationWV6.jsp>. Acesso em
16.11.2017.

%6 Abaixo, as tabelas da Pesquisa que retratam os dados expostos:

V129.- I'm going to describe various types of political systems and ask what you think about each as a way of governing
this country. For each one, would you say it is a very good, fairly good, fairly bad or very bad way of governing this country?
Having the army rule

Brasil 2014(N=1486)

Vou descrever alguns tipos de sistemas politicos e gostaria de saber o que o(a) Sr(a) pensa sobre
cada um deles como modo de governar o Pais. Para cada um, diga se & étimo, bom, ruim ou
péssimo?

Ter um governo militar.

Sex Age
vt Male Female Up to 29 30-49 50 and more
Very good 73 -X:] 5.9 39 75 9.6
Fairly good 248 24.2 25.5 253 243 251
Fairly bad 35.2 363 4.2 405 35.1 33
Very bad 248 285 233 254 249 243
No answer 03 04 0.2 - 03 05
Don't know 78 39 10.9 49 79 9.2

N (1.486) (709) (T77) (392) (576) (518)
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No Brasil, a corrupcéo é culturalmente aceita como existente e natural no meio
publico, visdo que é externada em humoristicos e outras expressdes culturais®’, embora os
ultimos acontecimentos politicos®® venham provocando mudangas — ou talvez revelando
mudancas — na percep¢do e comportamento populares. Em verdade, a corrupgéo é pratica
enraizada nas instituicdes publicas brasileiras, sobretudo as de carater politico. Mas estas
novas ocorréncias, bem como suas consequéncias, como investigacdes, processos judiciais
e aplicacdo de puni¢bes aos comprovadamente envolvidos, provocaram, segundo Moisés
(2010, p. 16) um fortalecimento da Democracia, pois a sociedade, em sua maioria, passou a
confiar mais nas instituices e no proprio regime.

A liberdade com que a midia noticiou os fatos amplamente, inclusive
posicionando-se acerca dos assuntos também refletiu positivamente sobre a percepcao
popular e, com tudo isto — liberdade e sinalizacdo da reducdo da impunidade dos politicos e
demais envolvidos, inclusive pessoas econdémica e politicamente muito poderosas e vistas
como inatingiveis pela sociedade e até por especialistas — a populacdo, além de mais crédula,
tornou-se também mais critica, politizada e interessada pelas discussfes politicas e pelo

funcionamento das instituicdes e da prépria Democracia.

V130.- I'm going to describe various types of political systems and ask what you think about each as a way of governing
this country. For each one, would you say it is a very good, fairly good, fairly bad or very bad way of governing this country?
Having a democratic political system

Brasil 2014(N=1486)

Vou descrever alguns tipos de sistemas politicos e gostaria de saber o que o(a) Sr(a) pensa sobre
cada um deles como modo de governar o Pais. Para cada um, diga se é 6timo, bom, ruim ou
péssimo?

Ter um sistema politico democratico.

TOTAL S —
Male Female Upto29 30-49 50 and more
Very good 248 274 24 248 248 248
Fairly good 548 §3.1 56.3 558 56.5 s21
Fairly bad 93 10.2 84 113 69 103
Very bad 46 6.1 32 43 40 55
No answer 03 04 03 02 03 05
Don't know 62 29 9.3 35 75 6.8
N 1.486) 709 777 (392 (578) 518

57 Apenas a titulo de exemplo, citam-se a personagem do deputado corrupto, Jodo Plenério, do humoristico
televisivo “A Praga ¢ Nossa”, exibido pela emissora de televisdo SBT, interpretado pelo ator Saulo Laranjeira
desde 1995 até hoje, a personagem do politico corrupto Justo Verissimo, criado por Chico Anysio na década
de 1980 e interpretado por ele em diversos programas humoristicos da emissora de televisdo Globo e a atual
(2017) série “Filhos da Patria”, exibida também pela Globo, em que o enredo central € a abordagem humoristica
da corrupcdo praticada nas institui¢des publicas brasileiras pds independéncia. Diversas foram as personagens
neste sentido exibidas em filmes e novelas brasileiras também, chegando quase a associar como sindénimos as
palavras “politico” e “corrupto”.

%8 As dentincias do Deputado Roberto Jefferson que levaram a investigacdo e apuracdo do Mensaldo em meados
de 2005, desencadearam uma série de investigacdes e medidas judiciais acerca da corrupgao politica e dos
crimes dela derivados. Em seguida, a deflagracdo da famosa “Operagéo Lava Jato”, iniciada em 17.03.2014, ¢
com novas fases ocorrendo até hoje, deram impulso a uma onda de esforgos e apoio popular destinados a
descoberta e puni¢cdo de a¢des corruptas e criminosas.
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Apesar do desgosto generalizado pelas noticias que vieram apds o estudo de
Moisés e continuam protagonizando, quase com exclusividade, o noticiario do pais, a
satisfacdo popular com a punicdo de envolvidos em ilicitos e atos de corrupcdo continua
perceptivel. O envolvimento e o interesse popular pelas questdes politicas, a discussao sobre
0s possiveis presidencidveis e os efeitos de sua eleicdo também sdo visiveis. A discussdo
sobre temas que antes eram tidos como tabus, desinteressantes ou assuntos de intelectuais,
por varias camadas da populacdo demonstra a diminuicdo do distanciamento entre
representados e representantes, o que serd a saida para melhorar a qualidade da representacao
e da democracia.

A crenga na efetivagdo dos normativos constitucionais da igualdade, punindo
todos conforme seus atos e ndo por quem sdo, e da legalidade, fazendo-se efetivamente
cumprir a lei — novamente se destacando que este trabalho ndo analisara a correcdo dos
processos e penas aplicados —, certamente aumentou a confianga do povo no regime,
ampliando sua adesdo.

E por isso que Rico (2014, p. 137-138) est4 correto ao afirmar que, apesar da
vasta corrupcao e impunidade existentes, o desenho institucional brasileiro ndo € ruim, pois
0 pais apresenta 6rgdos tipicamente burocraticos e distribuidos entre os trés Poderes para
realizar fiscalizacdes e, com isso, garantir o equilibrio e a manutencdo dos fundamentos
democraticos do Estado. Logicamente, para haver um efetivo combate a corrupgdo, é
necessaria uma boa articulacdo entre estes 6rgdos, pois, embora a divisdo de competéncias
entre eles evite a concentracdo de poder e a tirania, também torna o trabalho mais lento. O
perfeito funcionamento desta engrenagem torna efetiva a accountability horizontal ja tratada
no item 2.3. Além disto, 0 autor destaca que o pais possui legislacdo especifica e, apesar das
ambiguidades e falhas, prevé inimeros procedimentos para prevenir e punir a corrupgao.

Realmente, diante da pressdo popular, a legislacdo referente a corrupcao, que
sera mais bem detalhada no Capitulo 3, tem passado por inovacdo e atualizacdo. Em
09.12.2003, o Brasil assinou, na cidade de Mérida, no México, a Convencdo das Nacdes
Unidas contra a Corrupcéo, adotada pela Assembleia-Geral das Nagdes Unidas em 31 de
outubro de 2003. Esta, que também ficou conhecida como a Convencdo de Mérida, foi
ratificada em 15.06.2005, aprovada pelo Congresso Nacional em 18.05.2005, por meio do
Decreto Legislativo n° 348 e entrou em vigor internacional em 14.12.2005. Em funcéo disto,
foi feito o Decreto n° 5.687, de 31.01.2006, promulgando-a e a inserindo no ordenamento

patrio, com vigor imediato. E, a partir de entéo, a assinatura da Convencéo deu origem a data
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comemorativa do Dia Internacional de Luta contra Corrupc¢do em todo o mundo, celebrado
em 09 de dezembro.

Em 2013, foi criada aquela que ficou conhecida como Lei anticorrupcéo, a Lei
n® 12.846/2013, trazendo, inclusive, o conceito de corrupcao para os fins da mesma, que é o
seguinte: “E todo ato lesivo & Administragdo Publica, nacional ou estrangeira, que atente
contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administracdo
publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.” Sendo entendido
como ato lesivo aquele que € ilicito e causa prejuizo.

Em 01.11.2017, foi promulgada a Lei 13.502/2017, revogando a Lei
10.683/2003, que criou a Controladoria-Geral da Unido, e unificando-a ao Ministério da
Transparéncia (art. 21, XXII). Apesar da unificacdo, manteve-se a importante funcdo da
Controladoria de praticar acdes direcionadas a prevenir e combater a corrupgao®°.

Em artigo voltado a andlise especifica deste 6rgdo, Bruno Rico (2014, p. 155)
concluiu que, de 2003 a 2012, foi requerido o ressarcimento & Unido de mais de 10 bilhdes
de reais, por meio das Tomadas de Contas Especiais, e, valendo-se de Processos
Administrativos-Disciplinares, neste mesmo periodo, 2.714 servidores publicos federais
foram demitidos por envolvimento em casos de corrupcdo. Além disto, foram firmadas
varias parcerias junto a orgaos externos ao Executivo Federal, como o Ministério Publico e
a Policia Federal, para os quais a Controladoria realizou 4.526 auditorias (6,9% do total de
requerimentos) neste periodo.

Nota-se que, embora ndo se possa mensurar a efetividade da atuacdo da
Controladoria, posto ndo haver dados estimados quanto a quantidade de praticas corruptas
passiveis de investigacdo para promover uma comparacdo, € importante observar que o
Orgdo existe e atua, demonstrando a ocorréncia da accountability horizontal e um esforco
para 0 combate a corrupcdo. Da mesma forma, ndo é possivel admitir que a existéncia de
leis especificas de combate e prevencdo a corrupcdo realmente a controlem, mas ja se
demonstra algum esforgo pelo reconhecimento de sua ilicitude e pela sua néo aceitagéo.

Moisés (2009, p. 3) destaca a importancia da mudanca de postura da populagéo

para que o controle da corrupcédo efetivamente ocorra. Argumentar, por exemplo, que todo

9 Art. 66. Constituem area de competéncia do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido:
I - providéncias necessarias a defesa do patrimdnio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correicao,
aprevencdo e ao combate a corrupcdo, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestao
no ambito da administracdo publica federal;

[-]

(Destagues nossos)
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politico é corrupto e que a corrupgdo se justifica porque muitos a praticam, como Varios
denunciados ja sustentaram, apenas desqualificam a democracia porque as opg¢des eleitorais
orientadas por esta posicao excluem a possibilidade de mudanca politica. E o autor esta certo,
porque aceitar a corrupcdo como natural, aléem de ndo estimular o envolvimento politico da
populacdo, que é a chave para a melhoria da representacdo e da democracia, ainda a coloca
como situacdo ndo passivel de mudanc¢a ou de mudanca desnecessaria.

Mas a diminuicdo da corrupcdo ndo depende apenas da maior conscientizacéo e
envolvimento da populacdo. Tendo em vista que especialistas indicam causas variadas ou
associadas a ela, a sua extincdo perpassa pela mudanca ou melhoria destas causas que a
originam, ainda que ndo haja consenso entre gquais Sdo as causas exatas e 0 peso de sua
influéncia sobre a pratica e o0 incentivo a corrup¢do em um pais.

A primeira causa apontada € o pouco desenvolvimento econémico, que faz com
que a populagdo tenha a tendéncia de ndo distinguir entre pagamentos legitimos e ilegitimos
envolvendo a relacdo entre agentes publicos e privados e tolerando, mais facilmente, os
comportamentos antirrepublicanos. Desta forma, as praticas costumeiras e tradicionais
dificultam a efetivacdo do primado da lei, pois sempre podem flexibiliza-lo ou até
desconsidera-lo. Assim, quanto mais alto o nivel de desenvolvimento econémico e social de
um Estado, menor é o nivel de comportamento corrupto nele e de percepcdo publica do
mesmo. Por isso é que 0 aumento da alfabetizacdo e escolarizacao, o controle da inflagdo e
0 estabelecimento de relacBes contratuais ndo personalizadas criam condicdes para que a
corrupc¢do seja desestimulada. Além disto, o desenvolvimento econémico também traz o
aumento dos salarios dos servidores publicos, diminuindo o incentivo a prética de condutas
desviadas.

Mas como a corrup¢do também ocorre em paises economicamente
desenvolvidos, fica claro que ha outras causas para sua ocorréncia, como o desenho
institucional. Ha indicios de que a existéncia de estruturas institucionais que garantam
direitos civis e politicos, liberdade de imprensa e sistemas eleitorais competitivos e abertos,
permitindo o acionamento de mecanismos de accountability de maneira eficaz por eleitores
e instituicdes de controle, permitem a observacéo de indices mais baixos de corrupcéao. Por
iSS0, 0s sistemas politicos democraticos, que assegurem competicdo politica efetiva e niveis
mais altos de transparéncia das decisdes publicas, viabilizando maiores possibilidades de
controle, tém condicdes de apresentar situacdo mais desfavoravel a corrupgo. (MOISES,
2009, p. 4-7)
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A verdade é que a corrupcdo é, segundo Ferreira Filho (2001, p. 87), um
fendmeno de todos os tempos, cuja recriminagéo € recente. Tanto que ainda é pauta constante
de discussao e processos judiciais em diversos paises, como o Brasil, a Colémbia, o Peru e
a Italia®. Nas democracias menos tolerantes a ela atualmente, houve a construgio da
rejeicdo, por meio do amadurecimento moral da populacdo, situacdo que comeca a ocorrer
no Brasil.

Isto € o que comprova o estudo de Treisman (2000, p.44-49), no qual ele
concluiu que, embora as variaveis ligadas a corrupcdo relacionem-se de maneiras muito
distintas e complicadas em cada Estado, foi possivel perceber, durante sua pesquisa, que
democracias mais antigas sdao menos tendentes a corrupcdo. Além disto, ele observou
diversos fatores os quais identificou como causas da corrupgdo. Inicialmente, ele observou
que a abertura ao comércio internacional aparentemente reduz a corrupgdo, embora haja
diversas influéncias que possam alterar os resultados finais neste caso. Também constatou
que paises com percentuais robustos de protestantes em sua populacdo costumam ter
menores indices de corrupcdo. A heranca colonial também influencia, de forma que os paises
que foram coldnias britanicas possuem numeros significativamente mais baixos de
corrupgado. O processo de desenvolvimento econdmico — no mesmo sentido da concluséo de
Moisés — também influencia a corrupc¢do, pois a racionalizacdo dos papeis dos setores
publicos e privados e a disseminacdo da educacdo dificultam a ocultacdo das condutas
corruptas e, consequentemente, a sua aceitacdo e manutencao. Por fim, os estados federais
aparentam ser mais corruptos do que 0s unitarios.

Além de todos estes critérios objetivos, ele ndo pode ignorar a cultura de cada

pais, destacando especificamente a Russia, onde um jornalista afirmou que a corrupgdo é

0 Em 02.11.2017, o ex-congressista colombiano Manuel Antonio Carebilla Cuéllar foi condenado pela Corte
Suprema de Justica da Coldmbia a 14 anos e 7 meses de prisao e ao pagamento de 648 salarios minimos de
multa e $611.437.246 de indenizag8o por prejuizos, apds ter sido considerado responsavel por uma série de
condutas que constituem corrupc¢do na Camara dos Deputados.

Fonte: SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Corte Suprema de Justica da Colémbia condenou por
corrupcao o ex-congressista Manuel Antonio Carebilla. Publicado em 02.11.2017. Disponivel em: <
http://www?2.stf.jus.br/portal Stfinternacional/cms/destaquesNewsletter.php?sigla=newsletterPortalInternacio
naljurisprudencia&idConteudo=362796>. Acesso em 02.11.2017.

Em novembro de 2017, foi realizado, no Peru, o Congresso Internacional "Crime Organizado e Corrupgéo de
Servidores Publicos", organizado pelo Sistema Nacional Especializado em Delitos de Corrupcao de Servidores
Publicos, contando com a participacéo de magistrados italianos, brasileiros e peruanos.

Fonte: SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Magistrados da Italia e do Brasil que participam de congresso
contra a corrupcao visitam o Poder Judicidrio peruano. Publicado em 10.11.2017. Disponivel em: <
http://www?2.stf.jus.br/portal Stfinternacional/cms/destaquesNewsletter.php?sigla=newsletterPortal Internacio
nalNoticias&idConteudo=362800>. Acesso em 10.11.2017.
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congénita, e a América Latina, onde um dramaturgo argentino afirmou que neste continente,
mais do que um desvio social, a corrupcao constitui um estilo de vida.

Diante dos elementos apresentados, vé-se que o Brasil, como pais em
desenvolvimento econdmico ainda ndo consolidado, com histérico democratico ainda
recente e, por isso, com instituicbes de controle e transparéncia ainda ndo plenamente
solidificadas, com formato de federagdo e heranga colonial portuguesa, apresenta indices
elevados de corrupcdo e desconfianca politica, gerando pouca adesdo social ao regime.
Entretanto, como ja dito, é notdrio 0 aumento do envolvimento e interesse populares pela
politica e a diminuicdo progressiva da aceitacdo da corrupgdo como intrinseca ao poder
pablico e a arena politica.

Estes sdo os elementos indispensaveis ao inicio do combate mais efetivo da
corrupcdo, pois a rejeicao faz com que os cidadaos, nas pequenas tarefas diarias, deixem de
aderir ao fendbmeno e fiscalizem constantemente sua ocorréncia, além de cobrar retorno das
instituicbes de controle sobre as condutas abusivas descobertas. Como apontado pelos
autores, a cultura e a educacdo sdo elementos fortes para 0 combate a corrupcdo e sua

reformulacéo sinaliza positivamente em direcdo ao éxito deste combate no Brasil.
26 A DESVALORIZA(;AO DA CARREIRA POLITICA

Em funcéo da desconfianga politica, potencializada pela existéncia da corrupcéo,
as quais contribuem para o natural distanciamento entre representantes e representados,
observa-se que os cargos politicos eleitos ndo gozam de grande admiracéo popular. Dentre
estes, 0s cargos legislativos sdo ainda mais desvalorizados do que o0s executivos, 0 que
decorre da propria perda de importancia do Poder Legislativo ao longo da histéria.

Dentre os trés poderes institucionalizados, o Legislativo foi o que recebeu maior
destaque nas obras dos tedricos classicos, como Montesquieu, Locke e Kant, ganhando
também grande importancia pratica com a consolidacdo do Parlamento inglés. A disposicao
dos artigos que disciplinam os Poderes na Constituicdo da Republica Brasileira de 1988
também permite perceber esta ideia, ou a0 menos, a intencdo de se prioriza-lo, vez que o
primeiro a ser disciplinado na Organizacdo dos Poderes (Titulo IV) é o Poder Legislativo.

No entanto, ele perdeu espaco e prestigio na cena politica, o que € atribuido, em

boa parte, ao seu sistema de trabalho, fundado em debates, que se protraem no tempo e nem
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sempre chegam a conciliagdo e uma solucdo (CAGGIANO, 2004, p. 4)5L. Além da demora
em responder as demandas sociais e da configuracdo do didlogo, que muitas vezes, ndo
aponta saida alguma para os problemas, hd também o fato de os trabalhos serem publicos e
prejudicarem a aprovacdo do que importa sigilo para ser discutido (FERREIRA FILHO,
2011, p. 302-303).

Manoel Gongalves Ferreira Filho (2012, 7. ed, p. 35-37) atribui ao que chama de
“faléncia” dos Parlamentos a crise da propria lei, que se traduz na multiplicagdo desenfreada
das leis, que as leva a transitoriedade e incompletude, fazendo com que elas inspirem cada
vez menos respeito, além de comprometer a seguranca das relagdes sociais, principal mérito
do direito escrito.

Segundo o autor, a faléncia parlamentar € indiscutivel, assim como o prejuizo ao
bem comum. Uma vez que os Parlamentos ndo conseguem atender as demandas sociais a
tempo e a contento, em parte em funcdo das préprias normas que regem seus trabalhos,
permitindo a ocorréncia de manobras e delongas que retardam ainda mais as deliberacdes,
0S projetos se atrasam, o que é tido pela opinido pablica como a Unica causa dos males
anotados pelo povo.

Em verdade, a corrupcao, que transmuta as necessidades e as razfes por que séo
aprovadas as politicas publicas, também influencia enormemente sobre os desvios das
deliberagdes, que séo aprovadas ou ndo, com maior rapidez ou ndo, conforme atendam os
interesses particulares dos envolvidos em sua aprovacao.

E este problema, embora se concretize e torne publico em grande parte dentro
do Legislativo, durante as aprovac@es ou ndo de projetos e emendas, é arquitetado desde as
eleicBes, quando sdo definidos os apoios e aliangas, envolvendo nédo apenas legisladores,
mas também membros do Executivo, tanto os politicos eleitos, quanto os indicados e
ocupantes de cargos na administracdo indireta.

Neste sentido é que Ferreira Filho (7. ed, 2012, p. 36-37) afirma que o modo de
escolha dos legisladores contribui para a ineficiéncia do trabalho prestado e, logo, pela

desvalorizacéo da carreira politica, pois permite que sejam eleitos candidatos “[...] pouco

61 A respeito disto, Assis Brasil (1896, p. 204) ja adiantava que, embora um grande niimero de representantes
ndo fosse condicdo para um bom resultado, notava-se uma tendéncia, em todos os paises representativos, de se
alargar e nunca de diminuir o nimero de representantes eleitos pelo povo. E isto era condenado por ele, uma
vez que “[...] quanto mais cresce 0 numero de representantes tanto mais o poder é realmente exercido por
poucos. O ruido, a confusdo, a difficuldade de obter occasido de falar e seu ouvido, a impossibilidade de discutir
bem e de bem votar annullam completamente a ac¢do dos representantes possuidores de temperamento menos
ardente e proporcionam a poucos expertos meios habeis de fazer passar tudo quanto lhes convem.” (Italicos e
grafia do original)
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frequentados pela ponderacéo e pela cultura, mas extremamente sensiveis & demagogia e a
advocacia em causa propria. Os interesses ndo tém dificuldade em encontrar porta-vozes
eloguentes, 0 bem comum nem sempre os acha.”

E perceptivel como a palavra “politico” é comumente utilizada pelas pessoas
como adjetivo, para qualificar uma pessoa que tem livre trénsito entre varios grupos, nao
causa polémicas nem se posiciona com radicalismo, trabalhando sempre de forma a agregar
apoiadores, com flexibilidade e o chamado “jogo de cintura”. O coleguismo, o
corporativismo e a grande popularidade também sdo atributos associados as pessoas tidas
como “politicas”, mostrando, assim, a visdo que se tem do politico, como alguém muito
conhecido, mas pouco comprometido e de ideias vollveis e moldaveis a partir da
necessidade de atendimento de interesses especificos.

A mais recente demonstracdo de comportamento que reforca a imagem acima
descrita foi o indulto de fim de ano estabelecido pelo Presidente da Republica Michel Temer,
por meio do Decreto 9.246/2017, publicado em dezembro de 2017, em que se reduzia o
tempo de cumprimento da pena para fins de concessdo dos beneficios do indulto de Natal.
A mudanca de critérios beneficiou visivelmente muitos politicos recentemente presos por
envolvimento em atos de corrupgdo e, por isso, foi amplamente criticada pela opinido publica
em geral, especializada ou ndo, e motivou a procuradora-geral da Republica, Raquel Dodge,
a propor a Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5874 junto ao Supremo Tribunal
Federal, para controlar sua inconstitucionalidade e restabelecer a verdadeira natureza do
instrumento como medida humanitaria e ndo como mecanismo de premia¢do aos criminosos
e incentivo a impunidade. Como era de se esperar, o profundo repldio ao abuso do instituto
levou a Presidente do Tribunal, Ministra Carmen Lucia, a conceder a liminar requerida na
acdo para suspender o decreto, no dia 27.12.2017.5?

Fica, assim, visivel o desprestigio técnico e moral a que estdo submetidos os
representantes politicos. Esta desvalorizagdo € confirmada pela opinido popular de que seria
mais vantajoso substituir os politicos por técnicos, que seriam mais preparados para tomarem
decisbes que julgassem melhores para o pais (opinido favoravel de 76,6% dos brasileiros

entrevistados, conforme exposto no topico 2.4)

62 Fonte: SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Noticias STF Quinta-feira, 28 de dezembro de 2017 - Ministra
Carmen Lucia suspende dispositivos de decreto que amplia regras para concessao de indulto. Publicado
em 28.12.2017. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=365887>. Acesso em 28.12.2017.
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E esta opinido vem sustentada pela ideia de que os politicos ndo conseguem fazer
0 minimo para o que foram eleitos. Quanto aos legisladores, Fabiano Santos (2003, p. 205-
206) explica que a razao da paralisia do Poder Legislativo esta na falta de institucionalizacéo,
causada pela falta de especializacdo dos membros do Congresso Nacional, vez que 0s
parlamentares ndo investem em suas carreiras, deixando-se seduzir pelos cargos do Poder
Executivo, que Ihes proporcionam melhores oportunidades de intervir no processo decisorio.
Além do préprio problema da falta de parlamentares de carreira, isto também faz com que o
Legislativo fique cada vez mais dependente das informacdes geradas pelos Orgaos
especializados do Poder Executivo.

Tudo isto faz com que o Poder Legislativo brasileiro entre em um processo de

encarceramento ou travamento, assim descrito por Santos (2003, p. 206):

O Legislativo brasileiro se encontra diante de um “processo de
encarceramento ou travamento” (locked-in process). N&o consegue
institucionalizar-se, porque os incentivos a carreira dos deputados apontam
para o Poder Executivo como o Idcus privilegiado para a intervengdo em
decisdes publicas relevantes, e, ao mesmo tempo, o perfil de carreira ndo
contribui para manter os politicos no Congresso, pois este ndo esta
suficientemente institucionalizado, para o0 que seria necessario que 0s
parlamentares investissem exclusivamente na carreira politica.

Para José Murilo de Carvalho (2010, p. 219-220), a desvalorizacdo do
Legislativo no Brasil € resultado da inversdo da implantacdo dos direitos fundamentais no
pais. Segundo ele, aqui foram implantados primeiro os direitos sociais, 0 que ocorreu em um
periodo de supressdo dos direitos politicos e reducdo dos direitos civis e pelas médos de um
ditador gque se tornou popular. Posteriormente, foram implantados os direitos politicos, de
uma forma classificada pelo autor como bizarra, porque a expansdo do direito de voto
ocorreu em outro periodo ditatorial, em que os 6rgaos de representacdo politica atuaram de
forma meramente figurativa. E, ainda hoje, alguns direitos civis, que deveriam ter sido
outorgados ao povo primeiramente, continuam inacessiveis a maioria da populagéo,
provocando uma inversdo da piramide dos direitos.

Na sequéncia inglesa, ao contrario do Brasil, havia uma logica que reforcava a
convicgdo democratica, pois as liberdades civis vieram primeiro, garantidas por um Poder
Judiciario independente do Executivo. A partir do exercicio das liberdades, expandiram-se
os direitos politicos consolidados pelos partidos e pelo Parlamento, para, finalmente, por

meio da acdo dos partidos e do Legislativo, regulamentarem-se os direitos sociais, que foram
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postos em pratica pelo Executivo. Percebe-se que a base de tudo eram as liberdades civis e
que a participacao politica era destinada, em boa parte, a garantir a sua existéncia e exercicio.

Assim, enquanto em outros paises 0 uso dos direitos politicos servia a
consolidacdo e garantia dos direitos civis, no Brasil, eles ndo tiveram o mesmo peso, uma
vez que os direitos sociais, considerados como grandes conquistas, foram “dados” ao povo
antes mesmo de este ter pleno acesso ao direito ao voto. E o foram pelo Executivo, em
periodos ditatoriais, em que o Legislativo estava fechado ou era apenas figurativo, criando-
se a imagem da centralidade e maior importancia do Poder Executivo para grande parte da
populacéo.

Por isto, as consequéncias desta inversao sobre a organizacdo dos Poderes foram,
de um lado, a excessiva valoriza¢do do Poder Executivo, pois “O governo aparece como o
ramo mais importante do poder, aquele do qual vale a pena aproximar-se” (CARVALHO,
2010, p. 221), e, de outro, a desvalorizacdo do Legislativo, despertando cada vez menos
interesse da populagéo, seja por suas elei¢des, por seu funcionamento ou mesmo por seus
membros.

A descrenca do povo brasileiro em seus representantes € indiscutivel, mas em
relacdo aos legisladores € ainda maior, segundo Carvalho (2010, p. 222-224). E as trocas de
favores, caracteristicas da corrupcao, sdo o liame que mantem, segundo ele, a relacdo entre

representantes e representados:

As eleicOes legislativas sempre despertam menor interesse do que as do
Executivo. A campanha pelas eleicGes diretas referia-se a escolha do
presidente da Republica, o chefe do Executivo. Dificilmente haveria
movimento semelhante para defender elei¢Ges legislativas. Nunca houve
no Brasil reagdo popular contra fechamento do Congresso. [...] O
desprestigio generalizado dos politicos perante a populacdo é mais
acentuado quando se trata de vereadores, deputados e senadores. [...] O
papel dos legisladores reduz-se, para _a maioria dos votantes, ao de
intermediarios de favores pessoais perante o Executivo. O eleitor vota no
deputado em troca de promessas de favores pessoais; 0 deputado apoia o
governo em troca de cargos e verbas para distribuir entre seus eleitores.
Cria-se uma esquizofrenia politica: os eleitores desprezam os politicos,
mas continuam votando neles na esperanca de beneficios pessoais.
(Grifos nossos)

O autor tem razéo, porque um eleitor s vota em um candidato por identidade de
ideais e interesses, esperando que, em razdo disto, ele lute por estes anseios supostamente
comuns, e também pois, ainda hoje, se vé a corrupcdo — e 0s beneficios pessoais dela

decorrentes — ser aceita socialmente no Brasil. Entretanto, deixa a analise incompleta quando
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ndo aborda o fato de que é este mesmo comportamento abusivo que também afasta
representantes e representados, quando estes estdo cientes da ilegitimidade dos
comportamentos corruptos e ndo concordam em fazer parte. A rejeicdo a forma como
tradicionalmente se faz politica, além da propria distancia fisica e o desconhecimento das
rotinas politicas pelos eleitores, promove um desinteresse que gera um afastamento ainda
maior entre eles e seus eleitos, tornando a participagdo politica pelo voto uma mera
obrigacao.

A falta de institucionalizacdo e especializacdo dos parlamentares, associada a
imagem de ineficiéncia e dispensabilidade de seus servigos, somada as denuncias de
corrupcao, troca de favores e crescimento rapido e extraordinario de seus patriménios, faz
com que a populacéo direcione ao Legislativo um enorme desprezo, desvalorizando-0 como
instituicdo, além de desacreditar totalmente os seus membros.

O desprestigio, em especial, do Poder Legislativo junto a opinido publica é
confirmado por Caggiano (2013, p. 273), que, utilizando dados de pesquisa da Folha on line
de 2010, indica uma verdadeira depreciacao da classe politica, vez que 40% dos eleitores
avaliam negativamente o Congresso Nacional, 39% consideram regular a sua atuacéo, e
apenas 15% o consideram bom ou 6timo.

O Poder Legislativo € o 6rgao representativo por natureza, ja que esta foi a
primeira de suas func¢des, aquela que motivou o seu surgimento historico. Por isto, ele é o
espaco préprio para a participacdo politica (CAGGIANO, 2004, p. 10). Quanto a isto, ja
dizia Assis Brasil (1896, p. 197), que “[...] a primeira condicdo de um bom congresso ¢
representar fielmente a opinido nacional.”, acrescentando que apenas um congresso onde
todas as opinides tém voz é capaz de produzir uma lei adequada, que exprime a média do
sentimento nacional, e que somente quando uma lei com esta qualidade é executada, é que
0 povo tem 0 governo que merece.

Por esta razdo, € necessario esfor¢o para que a representacdo ganhe valor e 0
distanciamento entre representantes e representados diminua, o que somente podera ser
obtido com a valorizacdo da funcdo e da carreira politicas pelos cidaddos, pelo seu
envolvimento em assuntos politicos, preocupando-se com seu papel no direcionamento do
regime.

Como um dos grandes responsaveis pelo desgaste da representacao é a corrupgédo
grandemente praticada no ambiente publico, gerando desvio no exercicio da funcgdo, o
resgate da importancia e da valorizagdo das carreiras mostra-se vidvel, entre outras frentes,

por meio do fortalecimento da funcao fiscalizatdria do Legislativo, transformada em atuacgao
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técnica e efetiva, a qual, além de permitir uma maior institucionalizagdo do 6rgdo, com a
especializacdo dos membros, ainda contribuird para retirar-lhes a pecha de meros
intermediarios de favores junto ao Executivo e para frear as condutas abusivas praticadas
nos dois Poderes, retomando a confianca popular hd muito perdida.

E também neste sentido a opinido de Assis (2012, p. 273-275), ao afirmar que o
resgate da importancia do Poder Legislativo estd associado ao aumento da fiscalizagdo do
Congresso sobre o processo legislativo, sobretudo no tocante ao orcamento, que ja é uma
funcdo tipica sua, auxiliando no controle das politicas formuladas pelo Executivo. Diante do
cenario de corrupcgdo e descrédito popular atual, a fiscalizacdo € hoje, uma das mais, sendo
a mais importante atribuicio do Legislativo®®, que podera ndo apenas frear o Executivo como
diminuir o comprometimento do préprio Legislativo em condutas irregulares, com
privilégios a interesses particulares.

Por isso, como esclarece Fabiano Santos (2003, p. 208) “E razoavel dizer, no
entanto, que a medida que o Legislativo aumenta sua capacidade de fiscalizacdo, bem como
sua capacidade de intervir na formulagéo de politicas, o nivel de democratizacdo do sistema
como um todo também aumenta.” E ele esta correto, pois a efetivacdo da fiscalizacéo e seus
naturais efeitos de diminui¢do da corrupcéo, aumento da valorizacdo da carreira politica e
diminuicdo da distdncia entre representantes e representados, somente trard ganho de
democratizagdo ao pais.

83 Neste sentido, também CAGGIANO, 2004, p. 30.
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3. OS ESFORCOS EM BUSCA DA VALORIZACAO DA POLITICA
E DO AUMENTO DA QUALIDADE DA DEMOCRACIA

3.1 AS REFORMAS POLITICAS

Uma das grandes criticas a democracia brasileira reside sobre o sistema eleitoral,
que é “[...] altamente permissivo a corrup¢do, estabelecendo vinculos pouco democraticos
entre politicos, empresas ¢ grupos de interesse.” (RICO, 2014, p. 139). A corrupgéo, que
tanto atrapalha o funcionamento das instituicdes e a adeséo popular ao regime, comeca a ser
gestada no periodo eleitoral, quando se estabelecem os apoios e conchavos, que dardo origem
aos arranjos durante o exercicio dos mandatos, quando entdo, os favores serdo cobrados e,
consequentemente, pagos.

A corrupcéo, associada ao distanciamento entre representantes e representados,
reduz enormemente a confianca destes nagueles. Mas, paradoxalmente, as Gltimas dendncias
e condenac0es judiciais de politicos envolvidos em corrupcdo tém aumentado o interesse da
populacdo em geral pela politica e, por consequéncia, as criticas aos envolvidos nos
escandalos.

Diante deste cenario, propostas antigas de mudanca no sistema eleitoral e em
outros aspectos da estrutura politica brasileira sofreram alteracdes progressivas em 2015 e
2017, tendo as primeiras sido aprovadas no prazo maximo para autorizar sua aplicacdo as
eleicdes municipais seguintes, em 2016, e as Ultimas também no prazo maximo para
aplicacdo no proximo pleito presidencial, a ocorrer em 2018, por forca da anualidade prevista

no art. 16 da Constituicdo da Republica.

3.1.1 AREALIZADA EM 2015

As alteracOes realizadas em 2015 vieram por meio da Lei 13.165, promulgada
em 29.09.2015, que modificou o Codigo Eleitoral (Lei 4.737/1965), a Lei 9.504/1997 e a
Lei 9.096/1995, além de trazer outras previsdes inovadoras especificas.

Em relagéo ao primeiro, versaram sobre questdes como justificativas de eleitores
que ndo compareceram ao Ultimo pleito (art. 7°, 84°); os magistrados inabilitados para
atuarem como juizes eleitorais (art. 14, 83°); as deliberacGes dos Tribunais Regionais

Eleitorais por maioria de votos, presente a maioria de seus membros, em casos especificos
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como a cassacao de registro e a anulacéo geral de eleigdes (art. 28, 88 4° e 5°); a extenséo do
prazo para dar entrada no requerimento de registro de candidato a cargo eletivo em cartorio,
findando em 15 de agosto do ano eleitoral (art. 93, caput), que antes terminava 90 dias antes
da data a eleicdo; o prazo de vinte dias antes da eleicdo, para julgamento de todos os
requerimentos pela Justica Eleitoral, inclusive os que tiverem sido impugnados (art. 93, §1°);
a data maxima para realizagdo das Convencdes partidarias, fixada no dia 5 de agosto do ano
das eleicOes (art. 93, §2°).

Mudanga realmente substancial trazida pela mencionada lei para o Codigo
Eleitoral foi a constante do novo texto do art. 108. Até entdo, o sistema proporcional de
eleicdo permitia a livre ocorréncia do fendmeno do “arrastamento” de candidatos pouco
votados por candidatos populares e muito bem votados — as vezes estranhos ao meio politico,
como os outsiders tratados no topico 3.3 — em funcédo do calculo da quantidade de eleitos a
que os partidos e coligagdes teriam direito se dar apenas com base no quociente partidario.
Ou seja, independentemente de quantos votos o candidato havia conquistado pessoalmente,
se seu partido ou coligacgdo tivesse alcancado, ainda que as custas de um Unico candidato
bem votado, votos suficientes para elegé-lo, ele teria sua vaga garantida. Embora a previsao
anterior determinasse que a escolha dos candidatos eleitos se daria na ordem de votacao
nominal que cada um tivesse recebido, era plenamente possivel que, ndo conquistando o
quociente eleitoral necessario a sua eleicdo, ele utilizasse votos excedentes do quociente
partidario para se eleger.

Como este é o fundamento principal do sistema proporcional, segundo o qual
ndo deve haver o desperdicio de votos, dai a ideia do aproveitamento e intercdAmbio entre
partidos e candidatos, o que também é a origem do fundamento atual para a aplicacdo da
pena de perda de mandato por infidelidade partidaria para o politico que deixa o partido,
logicamente o “arrastamento” de candidatos ndo foi extinto. Mas com a alteracéo, que foi
muito bem vista pela populacdo que, em raras exce¢des, concordava com este livre
carreamento de candidatos pouco votados — alguns pouquissimo votados — para a ocupagao
dos cargos eletivos, o candidato passou a precisar alcancar uma quantidade minima de votos
para conseguir ser eleito com amparo no quociente partidario. Segundo o texto atual do art.
108, “Estardo eleitos, entre os candidatos registrados por um partido ou coligacdo que
tenham obtido votos em numero igual ou superior a 10% (dez por cento) do quociente
eleitoral, tantos quantos o respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votagdo

nominal que cada um tenha recebido.”
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Isto importa que ha uma barreira a eleicdo de qualquer candidato exclusivamente
por conta do quociente partidario, sendo impositivo que ela tenha obtido, ao menos, 10% do
numero de votos referente ao quociente eleitoral, 0 que se mostra justo e coerente com a
representatividade que o cargo eletivo precisa ter.

Por consequéncia, o art. 119 do Cddigo também foi alterado para esclarecer que
as vagas ndo preenchidas por falta de atendimento do requisito imposto pelo artigo anterior,
deverdo ser redistribuidas pelo critério de maior média, ja aplicado antes da reforma. Por
este critério, soma-se uma vaga hipotética ao numero de vagas conquistadas pelo partido ou
coligacdo, segundo o quociente partidario, e atribui-se uma vaga restante ao partido ou
coligacdo com maior média, repetindo-se o procedimento para a proOxima vaga restante e
assim por diante, até ndo ter havido mais nenhuma sobra. A lei previu que utilizar-se-a4 ndo
0 numero de vagas efetivamente conquistadas pelo partido ou coligacdo considerando a
barreira, e sim 0 nimero de vagas a que ele teria direito apenas considerando o quociente
partidario, o que, na pratica, manteve o formato do calculo utilizado anteriormente a reforma,
para ndo prejudicar as legendas.

Também se previu na mudanca, que a quantidade minima de votos néo se aplica
aos suplentes de cargos eletivos pelo sistema proporcional (art. 112, paragrafo unico).

Ainda com relacéo a este tema, a reforma seguinte, realizada em 2017 e que sera
mais bem detalhada adiante, incluiu nova alteracédo, no §2° do art. 109, prevendo que poderao
participar do rateio das sobras todos os partidos e coliga¢fes que participarem do pleito e
ndo apenas aqueles que tivessem obtido quociente eleitoral, como antes.

A reforma de 2015 também alterou o art. 224 do Cédigo Eleitoral, prevendo, nos
88 3%e 4°, que havera a anulacdo da eleicdo e realizacdo de outra, caso haja decisdo da Justica
Eleitoral indeferindo o registro, cassando o diploma ou condenando a perda do mandato
qualquer candidato eleito em pleito majoritario, independentemente do numero de votos
anulados. Em continuidade, previu também que a eleicdo ocorrera as expensas da Justica
Eleitoral e serd indireta, se a vacancia do cargo ocorrer a menos de seis meses do final do
mandato, e direta nos demais casos.

O art. 233-A também foi alterado, para regulamentar com mais detalhes a
votacdo em trénsito criada em 2009, e que devera ocorrer em urnas especialmente instaladas
nas capitais e nos Municipios com mais de cem mil eleitores. Estabeleceram-se prazos para
a habilitacdo prévia para a votacdo em transito, que somente podera ocorrer para o cargo de
Presidente da Republica para eleitores que estiverem fora da Unidade da Federagdo onde

mantém seu domicilio eleitoral. Aos membros das Forcas Armadas, integrantes dos 6rgéos
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de seguranga publica e das guardas municipais, sera autorizada a votacdo em transito se
estiverem em servigo por ocasido das elei¢des.

Acompanhando a alteracdo da data maxima para as Convencdes partidarias, que
foi fixada no dia 5 de agosto do ano das elei¢cdes, ocorreu a mudanga, no art. 240 do Cédigo
Eleitoral, também da data de inicio da propaganda eleitoral, estabelecendo-se o dia 15 de
agosto para tanto, reduzindo-se o prazo de duracdo da mesma, por consequéncia.

E finalmente, as Ultimas mudancas no Codigo Eleitoral foram relativas a ordem
e processo de julgamento de recursos de decisfes de juizes eleitorais (art. 257, 88 2°e 3°) e
sobre a impossibilidade de aceitacdo da prova testemunhal singular como exclusiva
comprovagao em casos que possam levar a perda do mandato (art. 368-A).

As alteracOes realizadas pela Lei 13.165/2015 sobre a Lei 9.504/1997, que
regulamenta as elei¢des, foram no mesmo sentido daquelas promovidas no Cadigo Eleitoral,
modificando-se os assuntos semelhantes tratados também nesta lei, com o fim de
padronizagéo.

Assim, mexeu-se nos regramentos sobre a data das Convencdes partidarias, que
deverdo ocorrer entre 20 de julho e 5 de agosto do ano eleitoral (art. 8°); sobre a filiagéo e
domicilio eleitoral do candidato (art. 9°), o que foi posteriormente alterado novamente, na
Reforma promovida em 2017 e adiante detalhada; sobre o nimero de candidatos que cada
partido ou coligacdo podera registrar para concorrer a Camara dos Deputados, a Camara
Legislativa, as Assembleias Legislativas e as Camaras Municipais, variando entre 150% e
200% do numero de lugares a preencher (art. 10, I e I1); sobre o prazo maximo para o registro
dos candidatos junto a Justica Eleitoral, sendo este até as 19 horas do dia 15 de agosto do
ano eleitoral (art. 11); sobre a data para aferir a idade minima do candidato exigida
constitucionalmente como condicdo de elegibilidade, sendo esta a data da posse, salvo
guando a idade minima for de 18 anos, quando entdo devera ser atestada na data-limite para
0 registro (art. 11, §2°); sobre o envio dos dados completos dos candidatos pelos Tribunais
Regionais Eleitorais ao Tribunal Superior Eleitoral, até 20 dias antes da elei¢do, data que
também sera o limite para o julgamento de todos os pedidos de registro de candidatos,
inclusive os impugnados e 0s respectivos recursos, pelas instancias ordinarias (art. 16, caput
e 819); sobre a definicdo dos limites de gastos de campanhas pelo Tribunal Superior Eleitoral,
bem como as sang¢des pelo descumprimento do limite, que serd o pagamento de multa em
valor equivalente a 100% (cem por cento) da quantia que ultrapassar o limite estabelecido,
sem prejuizo da apuracdo da ocorréncia de abuso do poder econdémico (arts. 18, 18-A e 18-

B); sobre a administragdo financeira da campanha pelos candidatos, usando recursos
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repassados pelos partidos, inclusive os referentes ao Fundo Partidario (art. 20), a obrigacédo
dos bancos de abertura de conta bancéaria para os partidos e candidatos, vedado o
condicionamento a deposito minimo e a cobranca de taxas e despesas de manutencao,
devendo encerra-la apos a eleicdo, com a transferéncia do saldo para a conta bancaria do
0rgdo de direcdo indicado pelo partido (art. 22, 88 1° e 29); a obrigagdo de inscri¢do dos
candidatos no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica — CNPJ (art. 22-A).

Importante alteracdo promovida nesta lei foi a referente as doacgdes de campanha.
Conforme previsdo do art. 23, 88 1° e 1°-A, pessoas fisicas poderdo fazer doagdes em
dinheiro para campanhas eleitorais, até o limite de 10% dos rendimentos brutos auferidos
por elas no ano anterior a eleicdo e o candidato poderd usar recursos proprios em sua
campanha até o limite de gastos estabelecido na mesma Lei para o cargo ao qual concorre.
Foi também estabelecido pelo §7°, que o limite estabelecido no 81° néo se aplicaria a doagdes
feitas utilizando bens méveis e imoveis do doador, fixando-se este limite em R$ 80.000,00,
mas este foi novamente alterado para R$ 40.000,00 pela Reforma de 2017.

Atentos ao julgamento da ADI 4650, pelo Supremo Tribunal Federal, em
17.09.2015, ou seja 12 dias antes da promulgacédo da Lei 13.165/2015, os congressistas nao
incluiram previsdo de financiamento de campanha por empresas na reforma. Isto, porque
dita ADI, que fora proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil em
2013, tinha como objeto a declaracdo da inconstitucionalidade de dispositivos das
Leis 9.504/1997 e 9.096/1995, que autorizavam as contribuicdes de pessoas juridicas as
campanhas eleitorais, tendo em vista o repudio desta pratica, indiscutivelmente associada a
corrupcao e todos os males por ela provocados na vida politica do pais. Com o julgamento,
a Corte declarou a inconstitucionalidade parcial sem reducgéo de texto do art. 31, na parte em
que autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doacdes por pessoas juridicas a partidos
politicos, e também declarou a inconstitucionalidade das expressdes “ou pessoa juridica”,
constante no art. 38, inciso III, ¢ “e juridicas”, inserta no art. 39, caput e 8 5°, todos da Lei
9.096/1995.%4

64 Em funcdo de sua riqueza, a ementa do acorddo da ADI 4650 é transcrita abaixo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.650 DISTRITO FEDERAL

RELATOR: MIN. LUIZ FUX

REQTE.(S): CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL — CFOAB
ADV.(A/S): MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO E OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S): PRESIDENTE DA REPUBLICA

INTDO.(A/S): CONGRESSO NACIONAL

ADV.(A/S): ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE.: SECRETARIA EXECUTIVA DO COMITE NACIONAL DO MOVIMENTO DE
COMBATE A CORRUPCAO ELEITORAL - SE-MCCE

ADV.(A/S): RAIMUNDO CEZAR BRITTO ARAGAO E OUTRO (A/S)
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AM. CURIAE.: PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES UNIFICADO — PSTU

ADV.(A/S): BRUNO COLARES SOARES FIGUEIREDO ALVES E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE.: CONFERENCIA NACIONAL DOS BISPOS DO BRASIL — CNBB

ADV.(A/S): MARCELO LAVENERE MACHADO

AM. CURIAE.: INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS - IAB

ADV.(A/S): THIAGO BOTTINO DO AMARAL E OUTRO (A/S)

AM. CURIAE.: INSTITUTO DE PESQUISA DIREITOS E MOVIMENTOS SOCIAIS — IPDMS

AM. CURIAE.: CLINICA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS DA FACULDADE DE DIREITO DA
UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - CLINICA UERJ DIREITOS

ADV.(A/S): ALINE REZENDE PERES OSORIO E OUTRO (A/S)

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ELEITORAL. MODELO NORMATIVO VIGENTE DE
FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS ELEITORAIS. LEI DAS ELEICOES, ARTS. 23, §1°, INCISOS | e
11, 24 E 81, CAPUT E § 1° LEl ORGANICA DOS PARTIDOS POLITICOS, ARTS. 31, 38, INCISO IlI, E
39, CAPUT E §5°. CRITERIOS DE DOACOES PARA PESSOAS JURIDICAS E NATURAIS E PARA O
USO DE RECURSOS PROPRIOS PELOS CANDIDATOS. PRELIMINARES. IMPOSSIBILIDADE
JURIDICA DO PEDIDO. REJEICAO. PEDIDOS DE DECLARACAO PARCIAL DE
INCONSTITUCIONALIDADE SEM REDUCAO DE TEXTO (ITENS E.1.e E.2). SENTENCA DE PERFIL
ADITIVO (ITEM EJS5). TECNICA DE DECISAO AMPLAMENTE UTILIZADA POR CORTES
CONSTITUCIONAIS. ATUACAO NORMATIVA SUBSIDIARIA E EXCEPCIONAL DO TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL, SOMENTE SE LEGITIMANDO EM CASO DE INERTIA DELIBERANDI DO
CONGRESSO NACIONAL PARA REGULAR A MATERIA APOS O TRANSCURSO DE PRAZO
RAZOAVEL (IN CASU, DE DEZOITO MESES). INADEQUACAO DA VIA ELEITA. IMPROCEDENCIA.
PRETENSOES QUE VEICULAM ULTRAJE A LEI FUNDAMENTAL POR ACAO, E NAO POR
OMISSAO. MERITO. OFENSA AOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DEMOCRATICO E DA
IGUALDADE POLITICA. CUMULACAO DE PEDIDOS DE ADI E DE ADI POR OMISSAO EM UMA
UNICA DEMANDA DE CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE. VIABILIDADE
PROCESSUAL. PREMISSAS TEORICAS. POSTURA PARTICULARISTA E EXPANSIVA DA
SUPREMA CORTE NA SALVAGUARDA DOS PRESSUPOSTOS DEMOCRATICOS. SENSIBILIDADE
DA MATERIA, AFETA QUE E AO PROCESSO POLITICO-ELEITORAL. AUTOINTERESSE DOS
AGENTES POLITICOS. AUSENCIA DE MODELO CONSTITUCIONAL CERRADO DE
FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS. CONSTITUICAO-MOLDURA. NORMAS FUNDAMENTAIS
LIMITADORAS DA DISCRICIONARIEDADE LEGISLATIVA. PRONUNCIAMENTO DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL QUE NAO ENCERRA O DEBATE CONSTITUCIONAL EM SENTIDO AMPLO.
DIALOGOS INSTITUCIONAIS. ULTIMA PALAVRA PROVISORIA. MERITO. DOACAO POR
PESSOAS JURIDICAS. PARTIDOS POLITICOS, ARTS. 31, 38, INCISO IIl, E 39, CAPUT E §5°.
CRITERIOS DE DOACOES PARA PESSOAS JURIDICAS E NATURAIS E PARA O USO DE RECURSOS
PROPRIOS PELOS CANDIDATOS. PRELIMINARES. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO.
REJEICAO. PEDIDOS DE DECLARACAO PARCIAL DE INCONSTITUCIONALIDADE SEM
REDUCAO DE TEXTO (ITENS E.1.e E.2). SENTENCA DE PERFIL ADITIVO (ITEM E.5). TECNICA DE
DECISAO AMPLAMENTE UTILIZADA POR CORTES CONSTITUCIONAIS. ATUACAO
NORMATIVA SUBSIDIARIA E EXCEPCIONAL DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, SOMENTE
SE LEGITIMANDO EM CASO DE INERTIA DELIBERANDI DO CONGRESSO NACIONAL PARA
REGULAR A MATERIA APOS O TRANSCURSO DE PRAZO RAZOAVEL (IN CASU, DE DEZOITO
MESES). INADEQUACAO DA VIA ELEITA. IMPROCEDENCIA. PRETENSOES QUE VEICULAM
ULTRAJE A LEI FUNDAMENTAL POR ACAO, E NAO POR OMISSAO. MERITO. OFENSA AOS
PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DEMOCRATICO E DA IGUALDADE POLITICA. CUMULACAO DE
PEDIDOS DE ADI E DE ADI POR OMISSAO EM UMA UNICA DEMANDA DE CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE. VIABILIDADE PROCESSUAL. PREMISSAS
TEORICAS. POSTURA PARTICULARISTA E EXPANSIVA DA SUPREMA CORTE NA
SALVAGUARDA DOS PRESSUPOSTOS DEMOCRATICOS. SENSIBILIDADE DA MATERIA, AFETA
QUE E AO PROCESSO POLITICO-ELEITORAL. AUTOINTERESSE DOS AGENTES POLITICOS.
AUSENCIA DE MODELO CONSTITUCIONAL CERRADO DE FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS.
CONSTITUICAO-MOLDURA. NORMAS FUNDAMENTAIS LIMITADORAS DA
DISCRICIONARIEDADE LEGISLATIVA. PRONUNCIAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
QUE NAO ENCERRA O DEBATE CONSTITUCIONAL EM SENTIDO AMPLO. DIALOGOS
INSTITUCIONAIS. ULTIMA PALAVRA PROVISORIA. MERITO. DOACAO POR PESSOAS
JURIDICAS. INCONSTITUCIONALIDADE DOS LIMITES PREVISTOS NA LEGISLACAO (2% DO
FATURAMENTO BRUTO DO ANO ANTERIOR A ELEICAO). VIOLACAO AOS PRINCIPIOS
DEMOCRATICO E DA IGUALDADE POLITICA. CAPTURA DO PROCESSO POLITICO PELO PODER
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ECONOMICO. “PLUTOCRATIZACAO” DO PRELIO ELEITORAL. LIMITES DE DOACAO POR
NATURAIS E USO DE RECURSOS PROPRIOS PELOS CANDIDATOS. COMPATIBILIDADE
MATERIAL COM OS CANONES DEMOCRATICO, REPUBLICANO E DA IGUALDADE POLITICA.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE. 1. A
postura particularista do Supremo Tribunal Federal, no exercicio da judicial review, é medida que se impde
nas hipéteses de salvaguarda das condigdes de funcionamento das instituigdes democraticas, de sorte (i) a
corrigir as patologias que desvirtuem o sistema representativo, maxime quando obstruam as vias de expresséo
e 0s canais de participacdo politica, e (ii) a proteger os interesses e direitos dos grupos politicos minoritarios,
cujas demandas dificilmente encontram eco nas deliberacBes majoritarias. 2. O funcionamento do processo
politico-eleitoral, conquanto matéria deveras sensivel, impde uma postura mais expansiva e particularista por
parte do Supremo Tribunal Federal, em detrimento de op¢des mais deferentes e formalistas, sobre as escolhas
politicas exercidas pelas maiorias no seio do Parlamento, instancia, por exceléncia, vocacionada a tomada de
decisdo de primeira ordem sobre a matéria. 3. A Constituicdo da Republica, a despeito de néo ter estabelecido
um modelo normativo pré-pronto e cerrado de financiamento de campanhas, forneceu uma moldura que traca
limites a discricionariedade legislativa, com a positivacdo de normas fundamentais (e.g., principio democrético,
o pluralismo politico ou a isonomia politica), que norteiam o processo politico, e que, desse modo, reduzem,
em alguma extensdo, o espaco de liberdade do legislador ordinério na elaboracéo de critérios para as doagdes
e contribuicBes a candidatos e partidos politicos. 4. O hodierno marco tedrico dos didlogos constitucionais
repudia a adogdo de concepgdes juriscéntricas no campo da hermenéutica constitucional, na medida em que
preconiza, descritiva e normativamente, a inexisténcia de institui¢do detentora do monopdlio do sentido e do
alcance das disposi¢des magnas, além de atrair a gramatica constitucional para outros foruns de discussao, que
ndo as Cortes. 5. O desenho institucional erigido pelo constituinte de 1988, mercé de outorgar a Suprema Corte
a tarefa da guarda precipua da Lei Fundamental, ndo erigiu um sistema de supremacia judicial em sentido
material (ou definitiva), de maneira que seus pronunciamentos judiciais devem ser compreendidos como Gltima
palavra provisdria, vinculando formalmente as partes do processo e finalizando uma rodada deliberativa acerca
da tematica, sem, em consequéncia, fossilizar o contetido constitucional. 6. A formulacdo de um modelo
constitucionalmente adequado de financiamento de campanhas impde um pronunciamento da Corte destinado
a abrir os canais de didlogo com os demais atores politicos (Poder Legislativo, Executivo e entidades da
sociedade civil). 7. Os limites previstos pela legislacdo de regéncia para a doagdo de pessoas juridicas para as
campanhas eleitorais se afigura assaz insuficiente a coibir, ou, a0 menos, amainar, a captura do politico pelo
poder econdmico, de maneira a criar indesejada “plutocratizagdo” do processo politico. 8. O principio da
liberdade de expressdo assume, no aspecto politico, uma dimenséo instrumental ou acessoria, no sentido de
estimular a ampliagdo do debate publico, de sorte a permitir que os individuos tomem contato com diferentes
plataformas e projetos politicos. 9. A doagdo por pessoas juridicas a campanhas eleitorais, antes de refletir
eventuais preferéncias politicas, denota um agir estratégico destes grandes doadores, no afd de estreitar suas
relagdes com o poder publico, em pactos, muitas vezes, desprovidos de espirito republicano. 10. O telos
subjacente ao art. 24, da Lei das Elei¢des, que elenca um rol de entidades da sociedade civil que estdo proibidas
de financiarem campanhas eleitorais, destina-se a bloquear a formacg&o de relacdes e aliangas promiscuas e ndo
republicanas entre aludidas instituicfes e o Poder Publico, de maneira que a ndo extensdo desses mesmos
critérios as demais pessoas juridicas evidencia desequiparacdo desprovida de qualquer fundamento
constitucional iddneo. 11. Os critérios normativos vigentes relativos a doagéo a campanhas eleitorais feitas por
pessoas naturais, bem como o uso préprio de recursos pelos proprios candidatos, ndo vulneram os principios
fundamentais democratico, republicano e da igualdade politica. 12. O Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil ostenta legitimidade ad causam universal para deflagrar o processo de controle
concentrado de constitucionalidade, ex vi do art. 103, VI, da Constituicdo da Republica, prescindindo, assim,
da demonstragdo de pertinéncia tematica para com o conteldo material do ato normativo impugnado. 13. As
disposi¢des normativas adversadas constantes das Leis n® 9.096/95 e n° 9.504/97 revelam-se aptas a figurar
como objeto no controle concentrado de constitucionalidade, porquanto primarias, gerais, autbnomas e
abstratas. 14. A “possibilidade juridica do pedido”, a despeito das dificuldades tedricas de pertinéncia técnica
(i.e., a natureza de exame que ela envolve se confunde, na maior parte das vezes, com o préprio mérito da
pretensdo) requer apenas que a pretensdao deduzida pelo autor ndo seja expressamente vedada pela ordem
juridica. Consectariamente, um pedido juridicamente impossivel é uma postulacdo categoricamente vedada
pela ordem juridica. (ARAGAO, Egas Dirceu Moniz de. Comentarios ao Codigo de Processo Civil. 102 ed. Rio
de Janeiro: Forense, p. 394). 15. In casu, a) Os pedidos constantes dos itens “e.1” e “e.2”, primeira parte,
objetivam apenas e tdo somente que o Tribunal se limite a retirar do &mbito de incidéncia das normas
impugnadas a aplicacdo reputada como inconstitucional, sem, com isso, proceder a alteragdo de seu programa
normativo. b) Trata-se, a toda evidéncia, de pedido de declara¢éo de inconstitucionalidade parcial sem reducéo
de texto, cuja existéncia e possibilidade sdo reconhecidas pela dogmatica constitucional brasileira, pela prépria
legislacdo de regéncia das acoes diretas (art. 28, § Unico, Lei n® 9.868/99) e, ainda, pela praxis deste Supremo
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Ainda com relacdo as doagdes, o art. 24, §4° estabeleceu que “O partido ou
candidato que receber recursos provenientes de fontes vedadas ou de origem ndo identificada
deveréa proceder a devolucdo dos valores recebidos ou, ndo sendo possivel a identificacdo da
fonte, transferi-los para a conta tinica do Tesouro Nacional.”

O art. 28 e seus paragrafos, que tratam sobre a prestacdo de contas dos
candidatos, também sofreram alteracdo, impondo a obrigagdo de prestacdo de contas pelos
préprios candidatos e a divulgacdo das informacgdes acerca de recursos em dinheiro
recebidos para o financiamento das campanhas e relatorio discriminando as transferéncias
do Fundo Partidario, bem como os gastos realizados, em sitio eletronico disponibilizado pela
Justica Eleitoral. Especificaram-se, também, os casos dispensados de prestacdo de contas
(87°), a forma de comprovacdo do uso de passagens aéreas (88°), a existéncia e hipoteses de
utilizacdo do sistema simplificado de prestacdo de contas (88 9°, 10 e 11) e a forma de
lancamento, nas prestacdes de contas dos candidatos e dos partidos, das doagdes feitas por
estes aqueles (§ 12).

Os arts. 29 e 30 sofreram aprimoramentos sobre o recebimento das prestacdes
de contas pelos comités e seu julgamento pela Justica Eleitoral, informando que esta devera

publicar a decisdo que julgar as contas de candidatos eleitos em sessdo até trés dias antes da

Tribunal Federal (ver, por todos, ADI n° 491/AM, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, DJ 25.10.1991).
c) Destarte, os pedidos constantes dos itens “e.1” e “e.2” sdo comuns e naturais em qualquer processo de
controle abstrato de constitucionalidade, razdo por que a exordial ndo veicula qualquer pretensdo
expressamente vedada pela ordem juridica. d) O pedido aduzido no item “e.5” ndo revela qualquer
impossibilidade que nos autorize a, de plano, reconhecer sua inviabilidade, maxime porque o Requerente
simplesmente postula que a Corte profira uma “sentenca aditiva de principio” ou “sentenga-delegacdo” , técnica
de decisdo comumente empregada em Cortes Constitucionais algures, notadamente a italiana, de ordem a instar
o legislador a disciplinar a matéria, bem assim a delinear, concomitantemente, diretrizes que devem ser por ele
observadas quando da elaboragdo da norma, exsurgindo como método decisério necessario em casos em que
0 debate é travado nos limites do direito posto e do direito a ser criado. 16. Ademais, a atua¢do normativa do
Tribunal Superior Eleitoral seria apenas subsidiaria e excepcional, somente se legitimando em caso de inertia
deliberandi do Congresso Nacional para regular a matéria ap6s o transcurso de prazo razoavel (in casu, de
dezoito meses), incapaz, bem por isso, de afastar a prerrogativa de o Parlamento, quando e se quisesse, instituir
uma nova disciplina de financiamento de campanhas, em razdo de a tematica encerrar uma preferéncia de lei.
17. A preliminar de inadequac&o da via eleita ndo merece acolhida, visto que todas as impugnaces veiculadas
pelo Requerente (i.e., autorizacdo por doagdes por pessoas juridicas ou fixagdo de limites as doacgGes por
pessoas naturais) evidenciam que o ultraje & Lei Fundamental é comissivo, e ndo omissivo. 18. A cumulacdo
simples de pedidos tipicos de ADI e de ADI por omisséo € processualmente cabivel em uma Unica demanda
de controle concentrado de constitucionalidade, desde que satisfeitos 0s requisitos previstos na legislagédo
processual civil (CPC, art. 292). 19. Ac¢do direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente para
assentar apenas e tdo somente a inconstitucionalidade parcial sem reducéo de texto do art. 31 da Lei n® 9.096/95,
na parte em que autoriza, a contrario sensu, a realizacdo de doac6es por pessoas juridicas a partidos politicos,
e pela declarag@o de inconstitucionalidade das expressoes “ou pessoa juridica”, constante no art. 38, inciso 11,
e “ e juridicas”, inserta no art. 39, caput e § 5°, todos os preceitos da Lei n® 9.096/95.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Ementa e Acorddo ADI 4650/DF. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4650&classe=ADI&origem=AP&
recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 27.12.2017.
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diplomacdo. Isto visa tornar o trabalho factivel e evitar a diplomacéo e futura posse de
candidatos com contas rejeitadas. Também se previu a possibilidade de requisicdo de
informagdes adicionais aos candidatos (84°) e o prazo de 3 dias, a contar da publica¢do no
Diéario Oficial, para recorrer da decisao que julgar as contas (85°).

Novamente, para tornar todas as alteracOes legislativas concordantes, a Lei
9.504/1997 tambem foi adequada quanto a previsao sobre a propaganda eleitoral, seguindo
a mesma modificacdo do Codigo Eleitoral. Por isso, o art. 36 passou a prever que esta
somente serd permitida apo6s o dia 15 de agosto do ano da elei¢do. Outra inovacgédo foi a
constante do 84° do mesmo art. 36, prevendo a obrigacdo de constar os nomes dos candidatos
a vice ou a suplentes de senador, de modo claro e legivel, em tamanho néo inferior a 30%
do nome do titular, tamanho que antes ndo podia ser inferior a 10%.

O art. 36-A também foi alterado para informar os casos que ndo constituem
propaganda eleitoral antecipada, desde que ndo envolvam pedido explicito de voto, a mencéo
a pretensa candidatura e a exaltacdo das qualidades pessoais dos pré-candidatos, tais como
a realizacdo de prévias partidarias e a respectiva distribuicdo de material informativo, a
divulgacdo dos nomes dos filiados que participardo da disputa e a realizacéo de debates entre
os pré-candidatos, a divulgacdo de posicionamento pessoal sobre questBes politicas,
inclusive nas redes sociais, 0 que foi uma atualizagdo muito coerente, tendo em vista a forca
que as redes sociais tém atualmente, tanto na comunica¢do, como na divulgacdo de
posicionamentos politicos e angariacdo e apoio, e a realizacdo, as custas do partido politico,
de reunides de iniciativa da sociedade civil, de meio de comunicacdo ou do préprio partido,
em qualquer localidade, para divulgar ideias, objetivos e propostas partidarias (incisos Ill,
V e VI). Outras alteracGes foram feitas nos paragrafos 1° a 3°, sobre a vedacéo de transmisséo
televisiva das prévias partidarias e permissdo de pedido de apoio politico nos eventos
disciplinados nos incisos, 0s quais ndao configuram propaganda antecipada.

As alteracGes sobre o art. 37 impuseram a proibicéo de veiculacéo de propaganda
de qualquer natureza nos bens pablicos e de uso comum, tais como postes de iluminagao
publica. A veiculacdo em bens particulares também foi alterada, mas, tendo em vista ter
sofrido novas mudancas promovidas pela Reforma de 2017, sera detalhada adiante. Ainda
no tocante a propaganda, o art. 39, no 89°-A, incluiu novas caracteristicas que podem
configurar o carro de som para propagandas eleitorais.

Mais alteracOes foram feitas, agora com relagdo a participagéo de pré-candidatos
como apresentadores ou comentaristas de programas televisivos, a partir do dia 30 de junho

do ano eleitoral (art. 45, §1°); a debates eleitorais em programas de televiséo (art. 46, 85°);
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o tempo de duracdo dos programas da propaganda eleitoral obrigatoria, a ser veiculada por
emissoras de radio e televisdo e pelos canais de televisdo por assinatura sob a
responsabilidade do Senado Federal, da Camara dos Deputados, das Assembleias
Legislativas, da Camara Legislativa do Distrito Federal ou das Camaras Municipais (art. 47),
o0 qual foi sensivelmente reduzido; o tempo da propaganda eleitoral gratuita, a ser realizada
em insercdes ao longo da programacdo (art. 51); a elaboracdo do plano de midia pelos
partidos e representantes das emissoras de televisdo, atendendo a convocacdo da Justica
Eleitoral (art. 52); o formato das propagandas, que ndo poderdo contar, por exemplo, com
efeitos de computacdo grafica e desenhos animados (art. 54); a autorizacdo para realizacdo
de propaganda pela internet, mas somente a partir de 15 de agosto do ano eleitoral, a exemplo
daquela feita em televisdo e radio (art. 57-A).

A inclusdo do art. 59-A reformulou o procedimento do voto na urna eletrénica,
trazendo a previsdo da impressdo do voto e depdsito, de forma automatica e sem contato
manual do eleitor, em local previamente lacrado, com vistas a garantir uma melhor
fiscalizacdo da votacéo.

Por fim, a Lei 9.504/1997 sofreu alteracdes para disciplinar a possibilidade de o
Tribunal Superior Eleitoral requisitar até 10 minutos diérios da programacao das emissoras
de radio e televisdo para a divulgacdo de comunicados, boletins e instrucdes ao eleitorado,
além de esclarecimentos sobre o funcionamento do sistema eleitoral brasileiro e incentivos
a participacdo feminina na politica (arts. 93 e 93-A); para regulamentar as intimacdes e
julgamentos de processos judiciais (arts. 94 e 96-B); para prever a incomunicabilidade entre
as sancfes impostas ao candidato e o partido (art. 96, 811) e a inexisténcia de vinculo
empregaticio entre o pessoal contratado para prestacdo de servigos nas campanhas eleitorais
e o candidato ou partido contratantes (art. 100).

Ja com relacdo a Lei 9.096/1995, que regulamenta os partidos politicos, as
alteracOes realizadas pela Lei 13.165/2015 foram no sentido de estabelecer diferentes
critérios para o registro de novos partidos politicos (art. 7°, 81°); prever expressamente sobre
a perda do mandato por infidelidade partidaria, estabelecendo-se os casos de justa causa que
ndo importardo na aplicacdo da sangdo (art. 22-A); fixar critérios para a prestacdo de contas
dos partidos e sua dispensa (arts. 32, 88 4° e 5° e 34); estabelecer as san¢Ges decorrentes da
falta e da ma prestacédo de contas (arts. 37 e 37-A); regulamentar a forma pela qual deverédo
ser feitas as doacOes de pessoas fisicas e juridicas aos partidos politicos (art. 39, 83°);
estabelecer a distribuicdo dos valores arrecadados pelo Fundo Especial de Assisténcia

Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario), privilegiando-se, na divisdo, os partidos
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mais votados na Ultima eleicdo geral para a Camara dos Deputados e desconsiderando-se as
mudancas de filiacdo partidaria em quaisquer hipoteses (art. 41-A); fixar a destinacao
minima dos recursos recebidos do Fundo Partidario pelos diretorios nacional, estadual e
municipal (art. 44); estimular a participagdo feminina na politica, garantindo-se tempo
minimo nas propagandas partidarias gratuitas (art. 45, IV); e dispor sobre os direitos dos
partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional relacionados a propaganda
partidaria (art. 49).

Além de reformular disposicdes da legislacéo eleitoral e partidaria ja existente,
a Lei 13.165/2015 também trouxe previsdes especificas sobre as elei¢Bes. Inicialmente,
fixou limites de gastos para as elei¢des de Presidente da Republica, Governador e Prefeito
(art. 5°) e para as de Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual, Deputado Distrital e
Vereador (art. 6°). Estabeleceu as regras para a obtencdo dos valores relativos aos limites
(arts. 7° e 8°). Fixou limite minimo para os partidos politicos gastarem nas campanhas
eleitorais de suas candidatas (art. 9°). E previu regras de ajuste e transicdo para as eleigdes

imediatamente subsequentes a promulgacao da lei (arts. 10 a 13).

3.1.2 AREALIZADA EM 2017

As ainda recentes alteracfes promovidas pela Lei 13.165, no final de 2015, ndo
impediram a realizagdo de novas mudangas, desta vez trazidas pelas Leis 13.487 e 13.488,
ambas promulgadas em 06.10.2017 e pela Emenda Constitucional 97, promulgada em
04.10.2017. A semelhanca da reforma anterior, estas leis também modificaram a Lei
9.504/1997 e a Lei 9.096/1995, além de trazerem outras previsdes inovadoras especificas. A
segunda lei também alterou o Codigo Eleitoral (Lei 4.737/1965).

A alteracdo promovida no Cddigo Eleitoral foi muito pequena, relacionada
apenas a dois topicos. O primeiro referente a distribuicdo das vagas restantes nas eleigdes
pelo sistema proporcional, depois de distribuidas as vagas dos partidos politicos pelo céalculo
do quociente partidario, repartidas as sobras de acordo com o critério da maior média. Antes
da alteracéo, s6 poderiam concorrer as sobras os partidos que tivessem alcancado o quociente
eleitoral. Com a mudanca, passaram a poder concorrer todos os partidos participantes do
pleito (art. 109, 82°). A outra alteragéo foi a criagdo de novo tipo penal, passando a constituir
crime eleitoral “Apropriar-se o candidato, o administrador financeiro da campanha, ou quem

de fato exerca essa funcdo, de bens, recursos ou valores destinados ao financiamento
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eleitoral, em proveito proprio ou alheio.”, apenado com reclusdo, de dois a seis anos, e multa
(art. 354-A).

Ja a Lei 9.504/1997, que regulamenta as elei¢des, foi bastante alterada pela Leli
13.488/2017. Inicialmente, reduziu-se o periodo de registro prévio exigido para a
participacao de partidos politicos no pleito, que antes era de um ano e passou a ser de apenas
seis meses (art. 4°). Reducdo semelhante incidiu sobre o prazo minimo pelo qual o candidato
precisaria ter o domicilio eleitoral na circunscricdo onde fosse concorrer e também pelo qual
deveria estar com a filiagdo deferida pelo partido para se autorizar sua participacdo na
eleicdo. Este prazo era de um ano antes do pleito para ambos os requisitos, foi alterado pela
Reforma de 2015, baixando-se o segundo para seis meses e, em 2017, foi novamente
padronizado para os dois requisitos, mas agora passando a ser de seis meses para ambos (art.
99),

Houve, também, alteracdo quanto ao parcelamento de multas eleitorais para
pessoas fisicas, juridicas e partidos politicos, para fins de consideragdo de quitacao eleitoral
e expedicédo da respectiva certiddo (art. 11, 88°, 11l e I1V). Importante previsao trazida pela
Reforma e incluida nesta lei foi a relativa a expressa vedacao ao registro de candidatura
avulsa, ainda que o candidato tivesse filiacdo partidaria (art. 11, 814). Embora ndo houvesse
previsao legislativa que autorizasse a candidatura avulsa, também nédo havia nenhuma norma
negando a sua possibilidade expressamente, o que deu ensejo a algumas intenc¢des no sentido
de autoriza-la e também a discuss@es judiciais a respeito, os quais, em face da norma recém-

aprovada, certamente perderdo seu objeto®®.

85 Candidatura avulsa e repercusséo geral

O Plenério, ao resolver questdo de ordem suscitada pelo ministro Roberto Barroso (relator), reconheceu
a repercusséo geral da questéo constitucional tratada em recurso extraordinario com agravo. Nele, se discute a
possibilidade de candidato sem filiagdo partidaria disputar elei¢des (candidatura avulsa).

No caso, o recorrente, sem filiacdo partidaria, teve a sua candidatura para a elei¢éo de prefeito em 2016
indeferida.

O Plenério, de inicio e por maioria, entendeu que, muito embora a questdo constitucional em debate
esteja prejudicada na hipotese dos autos — em razdo do o esgotamento do pleito municipal de 2016 —, ela
deve se revestir do carater de repercussao geral tendo em vista sua relevancia social e politica.

Vencidos, no ponto, os ministros Alexandre de Moraes, Ricardo Lewandowski, Gilmar Mendes e Marco
Aurélio, que entenderam pela prejudicialidade do recurso. Superada a preliminar, acompanharam 0s demais
quanto a questdo de ordem.

ARE 1054490 QO/RJ, rel. Min. Roberto Barroso, julgamento em 5.10.2017. (ARE-1054490)
In: Informativo do Supremo Tribunal Federal n® 880, de 2 a 6 de outubro de 2017. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo880.htm>. Acesso em: 18.12.2017.

Note-se que o julgamento ocorreu no dia exatamente anterior a promulgacao da Lei 13.488/2017, a qual trouxe
a previsdo expressa da impossibilidade de candidaturas avulsas, ainda que o requerente tenha filiagdo
partidaria. Com isto, o julgamento do mérito, uma vez que no ensejo foi decidida apenas questdo de ordem,
reconhecendo-se a repercussao geral da questéo, certamente devera culminar na declaragdo da prejudicialidade
do recurso, com a perda do objeto.


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=5208032
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Outra alteracgéo foi a criagéo do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC), concretizando uma antiga proposta de se estabelecer financiamento publico as
campanhas eleitorais. Este fundo foi criado pela Lei 13.487/2017 e alterado pela Lei
13.488/2017, ambas promulgadas no mesmo dia, como ja informado, as quais culminaram
na inclusdo dos arts. 16-C e 16-D na Lei 9.504/1997.

A Lei 13.488/2017 também estabeleceu a data a partir da qual esté autorizado o
inicio das arrecadacdes dos candidatos para suas campanhas junto a pessoas fisicas, qual seja
o0 dia 15 de maio do ano eleitoral. A mudanca foi promovida pela inclusdo dos 88 3° e 4° no
art. 22-A da Lei 9.504/1997.

A mesma lei de 2017 revogou, nesta legislacéo eleitoral (Lei 9.504/1997), a
autorizacdo para 0 uso de recursos proprios por parte do candidato em sua campanha (art.
23, 81°-A), previsdo que tinha sido incluida com a Reforma de 2015. Em continuidade,
aumentou o valor da multa para doagdes feitas acima dos limites estabelecidos (art. 23, §3°);
incluiu a possibilidade de doagdes para as campanhas eleitorais por meio de “instituicbes
gue promovam técnicas e servicos de financiamento coletivo por meio de sitios na internet,
aplicativos eletrbnicos e outros recursos similares, que deverdo atender aos seguintes
requisitos” (art. 23, 84° IV) e “comercializagcdo de bens e/ou servi¢os, ou promocao de
eventos de arrecadacgdo realizados diretamente pelo candidato ou pelo partido politico” (art.
23, 84°, V); estabeleceu detalhes acerca da prestacéo de contas (art. 23, 88 4°-A e 4°-B), da
inexisténcia de responsabilidade civil ou rejeicdo de contas dos candidatos e partidos por
erros e fraudes dos doadores no ato da doacéo (art. 23, §6°), do novo limite de R$ 40.000,00
para doacdes estimaveis em dinheiro relativas a utilizacdo de bens mdveis ou imdveis de
propriedade do doador ou a prestacdo de servicos proprios (art. 23, 87°), das instituicdes
autorizadas a participar das transac@es relativas as doaces (art. 23, §8°) e da obrigatoriedade
de aceitacdo de cartbes de débito e crédito como forma de pagamento das doagoes (art. 23,
89°).

Também foram reformulados os entendimentos acerca do que constitui gasto
eleitoral sujeito a registro, limites legais e prestacdo de contas (art. 26, IV e 8§ 2° e 3°). A
partir desta alteracdo, foram excluidos do computo o combustivel e a manutencédo de veiculo
automotor usado pelo candidato na campanha, a remuneracgao, alimentagdo e hospedagem
do condutor deste mesmo veiculo automotor, a alimentagdo e hospedagem do proprio

candidato e o uso de até trés linhas telefénicas registradas em seu nome como pessoa fisica.
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Foi, ainda, excluida da prestacdo de contas, a utilizacdo de automoével de
propriedade do candidato, do conjuge e de seus parentes até o terceiro grau cedido para seu
uso pessoal durante a campanha (art. 28, 86°, Il1).

Em seguida, a Lei 13.487/2017 trouxe inovacdo muito importante quando
incluiu no art. 36, 82°, a proibicdo de realizacdo de qualquer tipo de propaganda politica paga
no rédio e na televisdo a qualquer tempo.Com isto, permitira um menor distanciamento entre
as siglas mais e menos ricas, pois 0 poder econémico ndo garantird, por si s6, um maior
alcance popular e ndo transfigurard, com isso, o sentido da representacao.

A Lei 13.488/2017 alterou o art. 36-A para prever que a campanha de
arrecadacdo prévia de recursos por meio das instituicGes previstas no art. 23, 84°, 1V, cuja
alteracdo ja foi citada, ndo configurard propaganda eleitoral antecipada. E também
acrescentou informacoes a respeito dos materiais de propaganda de veiculacdo autorizada
em bens publicos e particulares (art. 37, §2°).

A mesma norma acresceu um novo tipo penal, incluindo o inciso IV ao 85° do
art. 39, informando que constituira crime punivel com detencéo, de seis meses a um ano, a
publicacdo de novos contetdos ou o impulsionamento de contetdos nos aplicativos de
internet e sitios eletrénicos utilizados na campanha. No 811 do mesmo artigo, autorizou a
circulacdo de carros de som e minitrios como meio de propaganda eleitoral, mas apenas em
carreatas, caminhadas e passeatas ou durante reunides e comicios.

Tratou também dos debates em radio e televisao (art. 46); reduziu a duracdo da
propaganda eleitoral no segundo turno (art. 49), harmonizando a previsdo a reducdo ja
promovida pela Reforma de 2015 sobre a propaganda no primeiro turno; regulamentou a
divisdo do tempo de propaganda durante a programacao das emissoras de radio e televiséo,
ao longo da campanha eleitoral, estabelecendo também detalhes sobre as insercGes (art. 51,
caput e §881° e 2°); especificou mais detalhes a respeito da propaganda eleitoral feita pela
internet (art. 57-B, IV e 88 1° a 5°), da vedacéo de pagamento para este tipo de propaganda,
a excecdo do impulsionamento de conteudos (art. 57-C, caput e 88 2° e 39), da possibilidade
de suspensao de conteudos pela Justica Eleitoral, a titulo de punicdo (art. 57-1) e da aplicacéo
da lei, pelo Tribunal Superior Eleitoral, de acordo com o cenario e as ferramentas
tecnologicas existentes em cada momento eleitoral, aléem da formulacdo e a ampla
divulgacdo de regras de boas praticas relativas a campanhas eleitorais na internet (art. 57-J).

A mesma lei também alterou parte da disciplina referente ao direito de resposta
na internet (art. 58, 83°, 1V, a). E, modificando o texto do art. 93-A ja alterado pela Reforma

de 2015, previu o0 uso de tempo de radio e televisdo, entre 1° de abril e 30 de julho dos anos
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eleitorais, por parte do Tribunal Superior Eleitoral, para a veiculacdo de propaganda
institucional para incentivar a participagdao feminina, dos jovens e da comunidade negra na
politica, além de explicar sobre as regras e o funcionamento do sistema eleitoral brasileiro.
Em 2015, a previsdo legislativa tratava apenas do incentivo a participacdo feminina na
politica, sendo bem vindo o acréscimo feito em 2017.

Concluindo as alteracdes promovidas na Lei 9.504/1997, a Lei 13.487/2017
reformulou o art. 99, §1°, prevendo a extensdo do direito a compensagdo fiscal das emissoras
de radio e televisdo pela cedéncia do horéario gratuito de propaganda eleitoral, a veiculacéo
de propaganda gratuita de plebiscitos e referendos.

As leis 13.487/2017 e 13.488/2017 também promoveram alteracdes na Lei
9.096/1995, que dispbe sobre os partidos politicos. A primeira alterou o art. 53, para detalhar
a criacdo, o patriménio e a eventual extincdo de fundacdo ou instituto criado por partido
politico para estudo, pesquisa, doutrinacdo e educacdo politica.

Ja a segunda alterou o art. 1°, acerca da natureza juridica dos partidos politicos,
prevendo expressamente no paragrafo Gnico, que ele ndo se equipara as entidades
paraestatais. Também realizou mudanca das mais importantes para a moralizacao da politica
e do sistema eleitoral, vedando a doacédo de pessoas juridicas de qualquer natureza a partidos
politicos e autorizando apenas a contribuicdo para o Fundo Especial de Assisténcia
Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) e as doagdes provenientes do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha, estabelecido na Lei 9.504/1997, que regulamenta
as eleicBes (art. 31, Il e Ill). Também foi incluida vedacdo de contribuicdo por parte de
“pessoas fisicas que exercam fun¢do ou cargo publico de livre nomeagdo e exoneragdo, ou
cargo ou emprego publico temporario, ressalvados os filiados a partido politico” (art. 31, V).

Associada as mudancas ja realizadas em 2015, esta alteracdo foi, sem davidas,
um excelente esforco para o combate a corrupcdo, que, como ja dito, inicia-se durante as
negociagdes e acordos fechados durante as elei¢des, estabelecendo favores em beneficio dos
doadores que financiam as campanhas, 0s quais precisam ser pagos pelos eleitos tdo logo se
inicia 0 mandato. Mais eficiente do que as leis anticorrupcdo, que tentam combater a
corrupcao depois de instaurada, a reducdo do financiamento partidario e eleitoral previne a
ocorréncia da corrupcao, ao impedir a criagdo de um terreno fértil para os conchavos que
distorcem as relagGes entre pablico e privado.

Em continuidade, a Lei 13.487/2017 também previu, em seu art. 3°, os detalhes
do calculo, a ser feito pelo Tribunal Superior Eleitoral, do valor a ser destinado pela Unido

ao Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), disciplinado no art. 16-C da Lei
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9.504/1997, inovacdo que também foi trazida por esta mesma lei. Conforme a previsdo, o
valor devera ser equivalente a somatdria da compensacao fiscal que as emissoras de radio e
televisao receberam pela divulgacdo da propaganda partidaria efetuada nos anos de 2016 e
2017, atualizada monetariamente, a cada eleicio, pelo indice Nacional de Precos ao
Consumidor (INPC), da Fundac&o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ou
por indice que o substituir.

E, por fim, previu em seu art. 5°, a revogacao dos arts. 45, 46, 47, 48, 49 e 52,
paragrafo unico, da Lei 9.096/1995, a partir de 1° de janeiro de 2018. Esta série de artigos
dispOe sobre a propaganda partidaria gratuita nos veiculos de radio e televisao, ficando nitida
a sua extincdo a partir de 2018, que, coincidentemente, sera o préximo ano eleitoral.

A Lei 13.488/2017, por sua vez, também dispds sobre o Fundo Especial de
Financiamento de Campanha (FEFC) em seu art. 4°, mas desta vez para disciplinar as bases
de célculo para se apurar os valores a que cada partido tera direito a partir de 2018, conforme
percentual estabelecido no art. 16-D da Lei 9.504/1997, incluido pela lei em comento. Em
seguida, no art. 5°, limitou os gastos da campanha presidencial de 2018 a 70 milhdes de reais,
com a possibilidade de acréscimo de mais 50% deste valor em caso de 2° turno, valor bem
distante dos 318 milhGes de reais arrecadados e gastos quase integralmente por Dilma Rousseff
— houve uma sobra de 169 mil reais — e dos 216 milhdes de reais gastos por Aécio Neves,
sendo 201 milhGes captados e 15 milhdes restantes em dividas, segundo declaragcdes dos
coordenadores de campanha ao Tribunal Superior Eleitoral. (RAMALHO, 2014)

E, ainda, limitou os gastos para as elei¢cOes de 2018 para os cargos de Governadores
de Estado e Distrito Federal, Senadores e Deputados Federais, Estaduais e Distritais (arts. 6° e 7°).
Autorizou, também, a transferéncia de excesso de valores arrecadados pelos candidatos em 2018,
aos seus partidos (art. 8°). E, por fim, determinou a adequacéo dos estatutos dos partidos politicos
as suas determinacdes até o fim do exercicio de 2017 (art. 9°).

Finalmente, a Emenda Constitucional 97/2017, promulgada dois dias antes das leis
tratadas acima, também efetivou uma alteragdo substancial e aguardada, cujos reflexos
impactardo grandemente as elei¢cbes. Trata-se da mudanca do art. 17 da Constituicdo,
estabelecendo o fim das coligaces partidarias para as elei¢des proporcionais a partir do pleito de
2020 (art. 17, 81° CR/1988 e art. 2° EC 97/2017). As coligacbes em eleicGes majoritarias ainda
serdo possiveis, mesmo apos esta data.

Também estabeleceu clausula de desempenho para que os partidos politicos tenham
direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a televisdo, previsao que

somente se aplicara a partir das elei¢cbes de 2030 (art. 17, 83° CR/1988 e art. 3°, caput, EC
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97/2017). Por consequéncia, fixou regras provisdrias de implantagdo progressiva da clausula de
desempenho até a configuracéo final em 2030 (art. 3°, paragrafo Gnico, EC 97/2017).

Para o caso de politicos eleitos, mas filiados a partidos que ndo consigam atingir a
clausula de desempenho prevista, a Emenda também trouxe a possibilidade de troca de partido,
sem a sangdo da perda de mandato por infidelidade partidaria (art. 17, 85° CR/1988), criando,
assim, nova justa causa para a troca de partido politico durante 0 mandato, além das ja previstas
no art. 22-A da Lei 9.096/1995, embora o texto ndo tenha sido acrescido a dita lei. Mas o
dispositivo deixou claro que esta nova filiacdo partidaria, embora conserve o mandato do
politico, ndo sera considerada para fins de distribui¢do dos recursos do fundo partidario e de
acesso gratuito ao tempo de radio e de televisdo do novo partido assumido pelo eleito. Ou
seja, mesmo acolhendo o novo membro, o partido continuara com 0 mesmo acesso a recursos
e tempo de propaganda conquistado no ato das eleicdes.

O objetivo desta alteracdo constitucional era, indiscutivelmente, o
fortalecimento dos partidos e a diminui¢cdo do enorme espraiamento de siglas, muitas vezes
dissociadas de ideologias verdadeiras e, com isso, sem qualquer identidade ou vinculo
efetivo com os eleitores. O distanciamento entre representantes e representados e a perda do
valor da representacdo politica era notdrio e a busca por esta retomada foi um dos objetivos
da mudanca proposta, 0 que pode ser bastante efetivo.

3.1.3 AS PROPOSTAS NAO APROVADAS

As Reformas realizadas em 2015 e 2017 foram muito amplas e tocaram em
pontos substanciais, sobretudo das elei¢des brasileiras. Mas, ainda assim, ndo contemplaram
todas as propostas pensadas e apresentadas ao Congresso Nacional.

O Projeto de Lei 8.612/2017, que depois de aprovado deu origem a Lei
13.488/2017, teve algumas de suas previsdes originais rejeitadas, tais como a proposta de
aprovacdo da propaganda eleitoral por telemarketing (incluiria o art. 38-A na Lei
9.504/1997) e a obrigacdo da composicdo das chapas de candidatos a Presidente e Vice-
Presidente, bem como as de candidatos a Governador e Vice-Governador por uma pessoa de
cada sexo, com o nitido objetivo de garantir maior participacéo feminina na politica e a busca
por uma igualdade nunca antes vivenciada (incluiria o 85° no art. 2° da Lei 9.504/1997). Esta
inclusdo feminina seria estendida as chapas de candidatos a Prefeituras também (incluiria o
§3°no art. 3° da Lei 9.504/1997).
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Estas, dentre outras, foram algumas das propostas que, depois de varias emendas
do plenério ao projeto de lei, acabaram por ser excluidas do relatério final levado a votagéo
e aprovado pela Camara dos Deputados e, posteriormente, pelo Senado Federal, como uma
das leis da reforma politica de 2017.

Mas uma dentre todas as propostas rejeitadas, que deve ter sido uma das mais
discutidas pelos parlamentares, foi acerca da mudanca do sistema eleitoral brasileiro. Em
busca da melhora na representatividade dos eleitos, de forma que a composicao parlamentar
pudesse refletir melhor as escolhas e a diversidade do eleitorado, foram aventadas a adocao
do sistema distrital, do sistema proporcional de lista fechada e do sistema distrital misto,
envolvendo a eleicdo de parte dos candidatos pelo sistema distrital e parte pelo sistema
majoritario, este tltimo com inspiracéo na experiéncia alema.

A alteracdo efetivamente proposta no Projeto de Lei 8.612/2017 quanto a
mudanca do sistema eleitoral brasileiro foi para o abandono do sistema proporcional de
eleicdo dos Deputados Federais, Estaduais, Distritais e dos Vereadores, passando-se a
utilizar o0 modelo que foi apelidado de “distritdo”, o qual até chegou a ser aprovado na
Comissao especial, mas posteriormente foi rejeitado em plenario no dia 04.10.2017, data em
que o projeto foi votado no plenédrio da Cémara dos Deputados, sendo, em seguida,
encaminhado ao Senado Federal, que o aprovou no dia 05.10.2017, obtendo-se a san¢éo no
dia 06.10.2017, data em que o texto legal foi promulgado e publicado.

A proposta original, tratada nos arts. 14 a 16 do Projeto, previam o seguinte:

Art. 14. Os deputados federais, deputados estaduais, deputados distritais e
vereadores serdo eleitos, na respectiva circunscricdo, por sistema
majoritario plurinominal.

Paragrafo Unico. Nas elei¢Ges federais, estaduais e distritais a circunscri¢éo
ser4 o Estado ou o Distrito Federal, e nas municipais, o0 Municipio.

Art. 15. Ndo sera permitido o registro de candidato, embora para cargos
diferentes, por mais de uma circunscricdo ou para mais de um cargo na
mesma circunscricao.

Art. 16. Estardo eleitos os candidatos mais votados da respectiva
circunscri¢do, na ordem de sua votagdo nominal, até o numero total de
representantes do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio.

§ 1° Em caso de empate entre candidatos de um e outro sexo, sera tida
como eleita a mulher e, em caso de empate entre candidatos do mesmo
sexo, 0 mais idoso.

8 2° Serdo suplentes os candidatos mais votados ndo eleitos da
circunscricdo, na ordem da votagéo recebida.

E verdade que a populacdo em geral mal compreende o funcionamento do

sistema proporcional, sobretudo os efeitos decorrentes da aplicacdo do quociente partidario.
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O sistema majoritéario facilitaria o entendimento popular, pois garantiria a0 mais votado a
vitdria nas urnas, resultado que é de simples compreenséo.

Entretanto, a mudanca do sistema por si sO, ndo garantiria ganho de
representatividade nem maior envolvimento politico da populacéo, se ndo houvesse maior
esclarecimento dela e diminuicdo na distancia historicamente estabelecida entre
representantes e partidos politicos e os representados.

Por isso, a rejeicdo desta proposta ndo desvalorizou a reforma, que trouxe
enormes ganhos quanto ao financiamento de campanha, a imposicao de limites mais rigidos
aos gastos eleitorais e ao fim das coligacgdes e fortalecimento dos partidos politicos.

Houve outros anseios populares que chegaram a ser aventados como
possibilidades de reformas politicas e eleitorais, tais como a extin¢do dos cargos de vice-
presidente, vice-governador e vice-prefeito, a eliminacdo da figura dos suplentes de
senadores eleitos e até a restricdo ao numero de reelei¢des parlamentares, que atualmente
sdo ilimitadas, mas ndo chegaram a compor efetivamente topicos da reforma politica
discutida pelo Congresso Nacional.

Outras questdes, porém, chegaram até a ser incluidas dentre as propostas de
reforma a serem votadas, mas ao final terminaram ndo debatidas. Estas questdes, que
compdem a PEC 77/2003, séo o fim da reeleicdo para os cargos do Executivo e a mudanca
da duracdo dos mandatos politicos dos senadores para 10 anos e de todos os outros politicos
eleitos para 5 anos, com algumas regras de transicdo. A diferenca destas matérias com 0s
itens rejeitados do Projeto de Lei 8.612/2017 acima citados, é que estes chegaram a ser
discutidos nas comissdes e nos plendarios e terminaram rejeitados, enquanto aquelas ndo
foram incluidas em pauta, ndo sendo aprovadas, mas também ndo tendo sido recusadas de

plano, sendo ainda possivel a sua avaliacdo posterior.

3.1.4 A EFETIVIDADE DA REFORMA POLITICA COMO
REFORMA ELEITORAL

A diminuicdo do tempo de duragéo dos programas de propaganda eleitoral, bem
como a reducdo do préprio periodo de propaganda foi algo bem aceito pela populagédo, que,
em regra, ndo gostava do periodo de propagandas eleitorais, embora a razao disto néo seja
boa. O motivo pelo qual a grande maioria da populacdo desgosta da propaganda eleitoral e

comemora sua reducdo e o inicio dos programas mais tarde, em 15 de agosto do ano eleitoral,
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é 0 enorme desinteresse e desprezo pela politica, o primeiro por questao cultural, o segundo
em funcdo dos escandalos de corrupcéo e da falta de identidade e admiragéo pelos candidatos
e pelos eleitos.

O encurtamento da propaganda pode ter efeitos negativos, a par da boa recep¢édo
popular, pois ha a hipotese de que a populagdo, que em sua grande maioria utiliza a midia
como fonte de informacéo, afaste-se ainda mais dos assuntos politicos e se torne ainda mais
desconhecedora dos candidatos a sua disposicéo.

A proibicdo do uso de bens publicos e de uso comum para a divulgacédo de
candidaturas também é algo bem visto pela populacdo, vez que as campanhas eleitorais
brasileiras sempre foram marcadas pela poluicdo visual e por deixar como legado uma
quantidade muito grande de lixo, 0 que veio sendo reduzido progressivamente ao longo da
ultima década por previsdes legislativas cada vez mais restritivas.

A regulamentagdo acerca da propaganda em redes sociais e na internet, sem
duvida, foi salutar por disciplinar a utilizagdo de instrumentos de facil acesso e amplamente
usados tanto por candidatos e partidos, como por eleitores. Ao invés de se deixar a cargo da
Justica Eleitoral a deciséo a respeito de episodios envolvendo-os, a opcdo foi pela disciplina
legislativa, de forma mais isondmica e transparente, o que também trouxe ganho ao
Judiciario, diminuindo a demanda por solu¢des sobre este assunto e liberando-o para atuar
em outras linhas, onde sua manifestacéo é insubstituivel.

Mas, sem duvidas, a grande e mais importante alteracdo trazida pelas Gltimas
reformas politicas, foi no tocante ao financiamento de campanha. E perceptivel como as
reformas, embora comumente conhecidas e aqui também tratadas como “politicas”, em
verdade debrugaram-se quase exclusivamente sobre questOes eleitorais. N&o se tratou
literalmente, de uma reforma politica, mas sim de uma grande reforma eleitoral.

Entretanto, isto ndo constituiu problema grave, nem diminuiu sua importancia,
mas, ao contrario, a relevou, pois os grandes problemas, desvios, negociatas e arranjos de
corrupgéo iniciam-se durante as elei¢des, quando sdo negociados 0s apoios e, sobretudo, por
meio das doagGes de campanha, financiam-se favores e proveitos futuros. Isto, porque o
candidato cuja campanha é financiada hoje tem como seu aliado o financiador, que, no
futuro, pds-eleigao, deseja reaver seu “investimento”, sendo beneficiado com contratagdes
com o poder publico, se possivel, em valores os mais altos possiveis, ou com aprovagdes ou
rejeicOes de propostas legislativas que o beneficiem direta ou indiretamente.

Estas ocorréncias, embora ndo tenham sido integralmente comprovadas, talvez

em funcdo da falta de dados ou por conta da metodologia aplicada, foram o que restou
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evidenciado do trabalho de Gustavo Batista Araujo (2012, p. 155-157). Segundo ele, quando
analisadas as empresas que fizeram doacOes para campanhas de candidatos eleitos e
empresas que doaram para candidatos ndo eleitos na eleicdo de 2006, notou-se que as
empresas que financiaram candidatos que foram eleitos e permaneceram, a0 menos, um ano
na Camara dos Deputados, ja que pode ter ocorrido a sua saida, dentre outros, para ocupagao
de cargos executivos, celebraram contratos publicos com valores mais altos do que outras
empresas nao financiadoras de campanhas ou que doaram a candidatos nao eleitos. Ou seja,
embora nao seja possivel afirmar que eram os deputados eleitos que favoreciam as empresas
que os financiavam, é possivel perceber uma relagdo, no minimo, suspeita entre estas duas
variaveis, permitindo uma conclusdo bastante plausivel de causa e efeito entre elas.

Por isso, ao se reduzir a possibilidade de financiamento privado de campanhas e
ao se estruturar o Fundo Especial de Financiamento de Campanha, para promover o
financiamento publico, certamente os acordos ilegais entre o publico e o privado diminuem
e, com isso, também se reduz a corrup¢do, que é exatamente o uso de recursos publicos com
fins particulares. Tudo isso repercute de forma extremamente positiva no exercicio da
politica, permitindo que a representacdo se dé de forma auténtica, de forma que os
representantes efetivamente defendam os interesses de seus representados e ndo de seus
“financiadores”.

A Reforma legislativa concordou e sedimentou o pensamento que ja dominava
as discussdes de intelectuais e estava alcancando as opinides mais populares, apos a
revelacdo de inimeros e consecutivos escandalos de corrupcao, ou seja, o de que o poder
politico sucumbe ao econdmico, tornando-se secundario e instrumental, quando o
financiamento das campanhas por pessoas juridicas é livremente autorizado. Tanto, que o
mesmo ja tinha sido proibido pelo Supremo Tribunal Federal, em atuacdo indiscutivelmente
ativista, no julgamento da ADI 4650, ocorrido 12 dias antes da promulgacdo da Lei
13.165/2015 e cuja ementa do acordao foi transcrita no item 3.1.1.

Segundo noticiou o Supremo Tribunal Federal em seu sitio eletronico, o
julgamento da ADI tivera inicio em 2013, quando foi realizada audiéncia publica para
discussdo do assunto®®, demonstrando, assim, 0 seu peso na atualidade, o que reflete na
importancia da alteracdo promovida. Somente por meio da limitagdo da influéncia do poder

econémico sobre o politico, a0 menos nos momentos e esferas em que iSSO se mostra

86 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Noticias STF Quinta-feira, 17 de setembro de 2015 - STF conclui
julgamento  sobre  financiamento de  campanhas eleitorais. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=300015>. Acesso em 27.12.2017.
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possivel, como durante o pleito eleitoral, torna-se possivel diminuir a corrupgéo e promover
ganho na representacdo politica e aumento da qualidade da democracia.®’

Isto porque, como corretamente argumenta Luis Virgilio Afonso da Silva (1999,
p. 165), ndo é adequado dizer que as Unicas elei¢des legitimas sdo aquelas imunes a qualquer
influéncia do poder econémico, nem que a maior vantagem de quem detém mais recursos
seja exclusividade da politica. O poder econémico influencia todos os setores da vida e
impulsiona diferentemente quem o possui, em todo e qualquer setor. O problema, na visdo
do autor, “[...] passa a ser grave, e esse tem sido o caso do Brasil, quando, nas elei¢des
legislativas, a possibilidade de sucesso eleitoral passa a ser uma consequéncia direta da
disponibilidade de recursos. [...] € normal que o poder econémico influa, mas ndo é normal
que seja o fator decisivo.” Embora o autor se refira apenas as eleigdes legislativas, é fato o
poder econémico exerce a mesma influéncia sobre as elei¢des do Executivo.

A influéncia do poder econémico sobre o politico j& havia sido diagnosticada
por Maurice Duverger (1975, p, 151-152), ao falar sobre as tecnodemocracias, substitutas
das democracias liberais a partir de 1914, e fundamentadas sobre o poder de grandes

empresas e sua influéncia no campo politico. Segundo ele:

O fato de que a oligarquia econdmica domina os politicos e o0s
administradores que detém o poder estatal ndo teria grande significagéo se
ela ndo controlasse ao mesmo tempo as massas populares que nomeiam e
destituem estes membros da classe intermediéria através do sufragio
universal. Um tal controle ndo é jamais absoluto, mas permanece muito
estreito. Como a democracia liberal, a tecnodemocracia mistura a
influéncia do povo com a influéncia do dinheiro.

Por isso, a importancia da limitacdo do poder econdmico sobre as elei¢des, para
garantir maior liberdade e igualdade de atuacdo a todos durante o pleito e amplo acesso de

variados grupos a cena politica.

67 Neste sentido, o economista Antonio David Cattani, que pesquisa sobre a concentragio de riqueza no mundo,
em entrevista, afirmou que o aumento da riqueza nas médos de poucas empresas Ou pessoas € um risco a
democracia, porque gera corrupcao e trafico de influéncia. Ele destacou, também, que os grandes conglomerados
tém um controle estrito sobre a politica e também sobre a midia, cujos atos sdo os responsaveis pela atual crise
politica vivida no Brasil. E afirmou que os prejuizos gerados pela sonegacao de impostos promovida pelos mais
ricos sdo muito maiores do que os advindos da corrupgao, problema que é agravado pela impunidade destes
ricos. Finalmente, questionado sobre a solugdo para o problema, foi categorico ao afirmar que “Precisamos de
formac&o e de informacgdo.”

DIARIO DO CENTRO DO MUNDO. “Podres de ricos investem no desastre social”, diz especialista em
concentracao de riqueza. Publicado em 18.08.2017. Disponivel em:
<http://www.diariodocentrodomundo.com.br/podres-de-ricos-investem-no-desastre-social-diz-especialista-em-
concentracao-de-riqueza/>. Acesso em: 27.12.2017.


http://www.diariodocentrodomundo.com.br/author/diario-do-centro-do-mundo/

135

Neste contexto, a efetividade das Reformas é reforcada pelo fato de que nédo
apenas o financiamento das campanhas sofreu limitacGes, mas também o préprio
financiamento dos partidos politicos, que ndo mais poderdo contar com doacdes de pessoas
juridicas de qualquer natureza, a ndo ser a contribuicéo para o Fundo Especial de Assisténcia
Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) e as doagdes provenientes do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha, estabelecido na Lei 9.504/1997, que regulamenta
as eleicbes. E também néo poderdo receber contribuicdes de pessoas fisicas que exercam
funcdo ou cargo publico de livre nomeacdo e exoneracdo, ou cargo ou emprego publico
temporario, ressalvados os filiados a partido politico.

Assim, mesmo que se procure driblar a vedacao legal quanto ao financiamento
das campanhas eleitorais, enriquecendo-se os partidos em periodos nédo eleitorais, com 0s
mesmos objetivos de “investimentos” prévios, para cobrancas de favores futuros, esta
manobra ndo serd possivel, dada a proibicdo de contribuices de pessoas juridicas de
qualquer natureza aos partidos, proibicéo esta que se aplica a qualquer tempo e ndo apenas
ao periodo eleitoral.

Ademais, tudo isto deve fazer com que as campanhas sofram certa limitacdo e
padronizacao, inclusive porque também foram estabelecidos limites mais definidos para os
gastos eleitorais, de forma que ndo sejam possiveis disparidades tamanhas como as que se
notavam até as Ultimas elei¢cdes. Ainda se preveem diferencas de destinacdo de fundos aos
partidos maiores e menores, mas mais em funcéo da quantidade de representantes eleitos do
que em funcdo de ideologias, participacdo em coalizbes ou forca politica, muito embora seja
notoria a relagdo entre o tamanho do partido e de sua representacdo e sua forga e influéncia
politicas.

A proibicdo de realizacdo de propagandas pagas em radio e televisdao também
servira para manter uma padronizacdo das campanhas dos partidos, gerando um equilibrio
entre grandes e pequenos, o qual sempre é comprometido pela diferenca de poder econdmico
entre eles, permitindo aos maiores uma influéncia e um alcance popular notadamente
diferenciado e levando & consequente elevacdo das cifras das campanhas eleitorais e a
prejudicial — embora veridica — conclusdo de que campanhas mais caras garantem maior

éxito®8, fendmeno que, inclusive, ndo é exclusividade brasileira.

88 Apenas para se ter uma ideia, segundo o jornal BBC, “No Brasil, a campanha de 2014 - eleicéo vencida por
Dilma Rousseff - custou quase 0 mesmo que a campanha mexicana: US$ 1,9 bilhdo (R$ 6 bilhdes), de acordo
com estimativas do jornal Folha de S.Paulo, feitas a partir da declaracdo final de contas das campanhas no
Tribunal Superior Eleitoral.



136

A alteracdo, se realmente concretizar a diminuic¢do dos custos e permitir atrelar-
se a eleicdo ao critério de escolha do politico com o qual o maior nimero de eleitores
realmente se identifique e ndo aquele que mais gaste em sua promog¢édo, promovera ganho
inestimavel de representatividade, permitindo o exercicio de uma representacdo mais
verdadeira e eficiente.

Também contribuira para este exercicio mais transparente e fiel da
representacdo, o fim das coligacOes partidarias nas eleicdes proporcionais a partir de 2020 e
a imposicao da clausula de desempenho aos partidos para acesso aos recursos do fundo
partidario e ao tempo de propaganda gratuita na televisdo e no radio, pois fortalecerd os
partidos em certa medida.

Como ja exposto no item 2.4, 83,1% dos brasileiros desconfiava dos partidos
politicos em 2014, situacdo que certamente ndo mudou significativamente nos Gltimos anos.
Boa parte desta desconfianga deve-se a falta de credibilidade destas instituicBes, que, alem
de serem associadas a corrupgao e comportamentos ilicitos e prejudiciais aos cidaddos, ndo
possuem identidades fortes e limitadas.

A existéncia de um numero muito grande de partidos, embora seja caracteristico
e até esperado em um pais com sistema eleitoral proporcional como o brasileiro (conforme
ja explanado no item 2.1.2), gera enorme desconfianca na populacdo, que acaba nao
identificando diferencas substanciais entre eles, até mesmo porque é logicamente impossivel
haver 35 ideologias completamente diferentes para justificar a existéncia de tantos partidos
politicos atualmente no Brasil, conforme dados do Tribunal Superior Eleitoral®®.

Quando se fala em coligacGes partidarias entdo, e se veem diversos partidos,
alguns até com ideologias — ou 0 que se esperava que fossem suas ideologias, de acordo com

Por contar com um nimero maior de cidaddos em idade de votar, o custo para cada eleitor potencial no Brasil
¢ menor do que no México e mais perto dos Estados Unidos: US$ 12,73 (R$ 40).”

BERMUDEZ, Angel. Quanto custam as eleigbes nos EUA e como elas se comparam com outros paises.
Publicado em 07.11.2016. Disponivel em: <http://www.bbc.com/portuguese/internacional-37864609>.
Acesso em 25.12.2017.

A Ultima corrida presidencial foi a campanha mais cara de todo o periodo de redemocratizacao brasileiro.

Segundo o sitio eletronico G1, ao final da eleicdo, os coordenadores financeiros das campanhas de Dilma
Rousseff e Aécio Neves informaram ao Tribunal Superior Eleitoral, que a primeira arrecadou doag@es de 318
milhdes de reais em dinheiro, deixando uma sobra de 169 mil reais, pois gastou um pouco menos do total amealhado,
e que o segundo captou 201 milhGes de reais, mas, com gastos de 216 milhGes de reais, ficou com uma divida de 15
milhdes, permitindo concluir, a0 menos em uma analise superficial, que a campanha mais cara foi a mais exitosa.
RAMALHO, Renan. Dilma arrecadou R$ 318 mi e Aécio, R$ 201 mi, informam campanhas. Publicado em 25.11.2014.
Disponivel em: <http://g1.globo.com/politica/noticia/2014/11/dilma-arrecadou-r-318-mi-e-aecio-r-201-mi-informam-
campanhas.html>, Acesso em 26.12.2017.

8 TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Partidos politicos registrados no TSE. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse>. Acesso em 26.12.2017.
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suas denominacgdes e propdsitos — opostas, mas agrupados durante o pleito eleitoral para
angariar votos, a perda da identidade torna-se ainda mais aguda.

Por consequéncia, o eleitor, que ndo consegue perceber diferencas entre os
partidos, nem sentido na criacdo de tantas siglas, ja que, ao final, elas se agrupam para
concorrer as eleicdes, também ndo se identifica com eles, distanciando-se cada vez mais. E
as instituicdes que originalmente foram criadas para agrupar pessoas com pensamentos e
anseios politicos semelhantes acabam por causar o efeito desagregador e distanciador da
populacdo em geral. Até mesmo porque, diante de 35 diferentes nomes, é muito dificil o
cidaddo comum se lembrar de todos e das bandeiras defendidas por cada um deles, a fim de
estabelecer vinculos.

A Unica associacdo que o cidaddo comum costuma fazer quando pensa em
partidos politicos é a mesma que faz quando pensa em politica e nos préprios politicos
eleitos, isto €, 0 mau desempenho da funcédo publica e a disseminagdo da corrupgéo.

Por isso, a alteracdo que, ao impor clausula de desempenho e o fim das
coligacOes, acabou determinando o fortalecimento dos partidos e a diminuicdo da fluidez
das opinides e posicionamentos politicos tornara a politica mais transparente, mostrara
politicos com interesses comuns ndo como opositores de partidos distintos associados
momentaneamente por interesses eleitoreiros, mas sim como aliados por causas comuns,
provocando um maior aglutinamento de anseios, que certamente terdo mais chances de
serem comuns e publicos e ndo exclusivamente privados.

E certo que, diante deste cenério, interesses minoritarios poderdo perder voz, ja
que partidos menores ndo deverdo conquistar os parametros das clausulas de desempenho,
mas houve outros esfor¢os para o fortalecimento das minorias, notadamente as mulheres, 0s
negros e os jovens, conforme alteracdo do art. 93-A da Lei 9.504/1997, trazida pela Lei
13.488/2017. Ademais, partidos muito pequenos ja ndo conseguiam muita voz na préatica
politica, diante de seu baixo resultado nas urnas, o que os levava a necessidade de participar

de coligac0es, as quais, logicamente, ndo Ihe davam grande forca.
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3.2 A ESTRATEGIA PARTIDARIA DE ALTERACAO DAS
SIGLAS E NOMES COMO ESFORCO DE RETOMADA DA
CONFIANCA

Uma das tentativas de recuperacdo da confianga dos representados sobre seus
representantes tem sido a investida na valorizacdo do 6rgdo que reline as opinides politicas
comuns e ja se mostrou fundamental a organizacdo politica e eleitoral da democracia, 0s
partidos politicos.

Eles sdo uma das instituicdes que inspiram menos confiangca na populagéo
brasileira (83,1% ndo confiam razoavelmente nos partidos politicos, segundo pesquisa citada
no tépico 2.4), o que torna a conquista da simpatia do povo medida urgente para tentar
reverter a crise politica vivida atualmente no Brasil.

A imagem e, com isso, a representatividade dos politicos e dos partidos foi
especialmente comprometida pelos inimeros escandalos sobre corrup¢do dos Gltimos anos,
0 que levou varios partidos a adotarem uma estratégia conhecida em busca da recuperacao
de sua confianca.

Trata-se da alteracdo de nomes e legendas’®, na tentativa de desvencilhar-se da
imagem acumulada ao longo de anos e reafirmada ultimamente pelas investigacoes,
processos e sancles penais decorrentes de condutas abusivas e ilegais.

O Partido Trabalhista Nacional (PTN), por exemplo, fundado em 2 de maio de
1945, amparado em uma ideologia populista e da socialdemocracia, tornou-se, em 2017, o
“Podemos”, mantendo 0 mesmo namero anterior, 0 19. Além da nomenclatura nova, que em
nada remete a identificacdo anterior, é certo que o nome carrega uma ideia de fundo, no
sentido de instigar o cidaddo a se integrar ao partido ou, a0 menos, a acreditar em suas boas
intencgdes, na verdadeira crenca de que se trata de uma instituicdo inovadora, livre dos rangos
dos partidos e politicos anteriores.

Outro partido com a mesma intengéo e conduta é o Partido Trabalhista do Brasil
(PTdoB), foi fundado como por dissidentes do Partido Trabalhista Brasileiro, em 1989,
obtendo registro definitivo em 11 de outubro de 1994. Em 2017, ele adotou a nomenclatura
“Avante”, mantendo o mesmo numero eleitoral 70, exatamente com a mesma intencao do

exposto anteriormente. O nome é sugestivo e é uma expressdo de efeito, que inclusive,

0O Partido da Frente Liberal (PFL), criado em 24.01.1985, mudou seu nome para Democratas, em
28.03.2007, mantendo o mesmo cddigo eleitoral, 25.
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tornou-se o slogan das propagandas, sugerindo que o Brasil tem jeito e que sua solucgéo
perpassa pela eleicdo de membros deste partido.

Mais um partido que decidiu adotar a mesma estratégia foi o Partido Ecologico
Nacional (PEN), que é mais novo no campo politico, tendo obtido seu registro definitivo no
Tribunal Superior Eleitoral em 19 de junho de 2012. O novo nome de efeito adotado em
2017 foi o “Patriota”, mantendo-se 0 cddigo eleitoral 51. A exemplo dos anteriores, 0 nome
€ sugestivo e da a ideia de apego e preocupacdo com 0 pais e de que a melhoria da
representacdo, tdo em crise atualmente, se dara com a eleicao de politicos deste partido.

O Partido Social Liberal, ideologicamente alinhado ao social-liberalismo,
também optou pela renovacdo, ainda que apenas na designacgdo, passando a ser, em 2017, 0
“Livres”. Também manteve o cddigo eleitoral anterior, 0 17 e inovaram criando um
aplicativo para maior participacdo e controle popular. A oferta do aplicativo menciona a
possibilidade de contato direto com os membros e candidatos e de opinar sobre questdes
polémicas e em discusséo, retomando, talvez, uma possibilidade de mandato imperativo ou
uma situacdo intermedidria, vez que os politicos ndo se obrigardo ao que esta dito pelo povo
no aplicativo. A tentativa é, na verdade, mais no sentido de devolver aos representados a
confianga nos representante, aumentando sua legitimidade e representatividade.

Por fim, o conhecido Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB)
quer tirar o0 “P” de sua sigla e voltar a ser conhecido como Movimento Democratico
Brasileiro, como nas décadas de 1960 a 1980, em que atuou contra o regime militar e pela
redemocratizacdo do pais. Associar sua imagem a uma espécie de heroismo historico ¢é a
grande estratégia deste partido, tdo antigo, grande e poderoso. Logicamente, o cddigo
eleitoral também sera mantido.”

E notério como ndo se propds, em momento algum, um verdadeiro resgate das
ideologias partidarias originais, recuperando o verdadeiro sentido da representacdo e da
identificacdo que esta pressupde, mas apenas um disfarce da “imagem” dos partidos frente
aos eleitores, para convencé-los a continuar votando neles, na nitida ilusdo de estarem
participando de algo novo.

Inclusive, com base nesta ideia de renovagao, varios politicos tem langado méo

do termo “velha politica” para denominar os eleitos que estiveram comprometidos em atos

L As informag0es sobre os partidos foram sendo obtidas em propagandas televisivas feitas por eles. Sobre o
PMDB, a informacao veio da midia. MODZELESKI, Alessandra. PMDB voltaraa se chamar MDB para ‘ganhar as
ruas', diz Juca. Publicado em 16.08.2017. Disponivel em: <https://g1.globo.com/politica/noticia/pmdb-voltara-
a-se-chamar-mdb-para-ganhar-as-ruas-diz-juca.ghtml>. Acesso em 15.12.2017.
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de corrupcdo, identificando, por consequéncia, a “nova politica” aos candidatos ¢ eleitos que
supostamente desejam atuar de forma diferente e buscar atender os verdadeiros interesses do

povo.

3.3 O LANCAMENTO DE CANDIDATOS SEM HISTORICO
POLITICO

Neste momento, o Brasil passa por um processo de negacdo dos politicos
tradicionais e apresentacdo de candidatos sem historico politico, defendidos como a solugéo
para 0 momento problemético que se vive, com dendncias continuas de esquemas de
corrupcao, condutas inadequadas de politicos tradicionais, investigacdes policiais, processos
judiciais e condenacdes aplicadas a eles, algumas com pena de priséo.

A rejeicdo de politicos tradicionais, aliada a defesa de pautas pouco abordadas
em campanhas eleitorais anteriores, foi uma das razdes que levou a elei¢cdo de Donald Trump
como Presidente dos Estados Unidos da América, em 09.11.2016, segundo 0 senso comum?2,
O mesmo desejo de inovacao certamente também foi um dos motivos que proporcionou a
vitdria, menos de um més antes, de Jodo Ddria Junior na disputa pela Prefeitura de Sao Paulo,
0 maior colégio eleitoral municipal brasileiro, em primeiro turno, feito inédito desde 1992,
quando se instituiu o sistema eleitoral majoritario de dois turnos. Ambos tém em comum,
além do fato de terem vencido o pleito na primeira vez em que se candidataram ao cargo, a
carreira como empresarios bem sucedidos e ricos, 0 que sugere, no imaginario popular, terem
grande habilidade na gestdo econémica, a qual pode ser empregada para melhorar a

eficiéncia da coisa publica, e apresentarem pouca propensao a corrupgao, vez que ja possuem

72 De acordo com as noticias publicadas na época da campanha e da eleigéo, tanto Donald Trump, candidato
republicano, quanto Hillary Clinton, candidata democrata, tinham grande rejeicdo entre os eleitores em geral e
dentro de seus préprios redutos. Conforme: COSTA, Antonio Luiz M. Nos Estados Unidos, uma eleicgo diferente.
Carta Capital. Publicado em 10.06.2016. Disponivel em: <https://www.cartacapital.com.br/revista/904/nos-
estados-unidos-uma-eleicao-diferente>. Acesso em: 04.12.2017.

Apos a inesperada vitdria de Trump, contrariando pesquisas e opiniGes de especialistas, 0 noticiario apontou
como uma das possiveis razdes para seu sucesso o fato de ele ndo pertencer ao meio politico tradicional, sendo
um verdadeiro forasteiro:

“E os demais membros do partido, como o presidente da Camara, Paul Ryan? Trump néo precisou da ajuda
deles - e, de fato, pode ter ganhado a eleicdo porque estava disposto a fazer oposicédo a figurées do proprio
partido.

E provavel que essa postura de Trump tenha provado sua independéncia e status de "forasteiro”, em um
momento em que grande parte da populacdo americana estd contrariada com Washington (embora ndo o
suficiente para impedir o retorno da maioria dos congressistas candidatos a reelei¢do).”

Conforme: ZURCHER, Anthony. Elei¢cdes nos EUA: cinco razdes para a vitoria de Trump. Publicado em
09.11.2016. Disponivel em: < http://www.bbc.com/portuguese/internacional-37923743>. Acesso em:
04.12.2017.
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grande patrimonio e ndo tém historico politico ligado a escandalos de corrupgio’. A rejeicao
aos politicos tradicionais e a maneira tradicional de se fazer politica parece ter sido o
elemento definidor da maior parte dos votos que os elegeram.

Estas ocorréncias, especialmente a brasileira, que vem sendo seguida pelo
interesse de outros empresarios e pelo assédio a nomes famosos do entretenimento
televisivo, igualmente bem sucedidos financeiramente e com imagem associada a boas
préticas sociais e livre de dentncias de escandalos’, ndo foram totalmente inusitadas do
ponto de vista cientifico.

Segundo explica Carneiro (2014, p. 36-37), varios estudiosos ja associavam
ondas recentes de neopopulismo a debilidade dos partidos politicos na América Latina,
indicando uma crise de legitimidade destes. Em funcéo disto, o surgimento e fortalecimento

de figuras dissociadas do meio politico eram previsiveis:

3.0 préprio Jodo Déria, em seu discurso apds o andincio da vitdria, reafirmou a colocagio que fez durante toda
a campanha, de que ndo era politico, e sim um gestor: “Assim vou fazer a frente da Prefeitura, sem desrespeitar os
politicos e nem a politica. Mas eu sou um gestor. O que S&o Paulo precisa neste momento é de um administrador”.
Conforme: G1 S&o Paulo. Jo&o Doria, do PSDB, é eleito prefeito de So Paulo. Publicado em 02.10.2016. Disponivel em: <
http://gL.globo.com/sao-paulo/eleicoes/2016/noticia/2016/10/joao-doria-do-psdb-e-eleito-prefeito-de-sao-paulo.html>. Acesso em
04.12.2017.

4 Logo apos as vitorias de Jodo Doria, no pleito da Prefeitura de Séo Paulo, e de Donald Trump, na disputa a
Presidéncia dos EUA, o empresario e apresentador Roberto Justus, que inclusive apresentou a versdo brasileira
do reality show apresentado por Trump nos EUA (The Apprentice) e também apresentado durante duas
temporadas por Jodo Doéria (O Aprendiz) no Brasil, anunciou sua inten¢do de se candidatar a Presidéncia da
Republica do Brasil nas elei¢cdes de 2018. O apresentador, na época (21.11.2016), ja integrava o Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social, do Presidente Michel Temer. Mas, posteriormente, informou sua
desisténcia de concorrer as elei¢cBes, por ndo se encaixar, segundo sua visdo, no mundo politico atual.
Conforme: BORGES, André. Roberto Justus diz que considera ser candidato a presidente do Brasil.
Publicado em 21.11.2016. Disponivel em: < http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,roberto-justus-diz-
que-considera-ser-candidato-a-presidente-do-brasil,10000089666>. Acesso em 04.12.2017. E BBC BRASIL.
Roberto Justus diz que ndo é candidato a Presidéncia, mas revela o que diria se fosse. Publicado em
06.02.2017. Disponivel em: < https://www.terra.com.br/naticias/brasil/politica/roberto-justus-diz-que-nao-e-
candidato-a-presidencia-mas-revela-o-que-diria-se-
fosse,e93c5d2f72b3560f9dedb7092011180cw73fnlur.html>. Acesso em 04.12.2017.

Atualmente, o exemplo de outsider politico de maior repercussdo, € o apresentador e empresario Luciano Huck,
cuja candidatura foi pensada, segundo o site Valor Econdmico, pelo economista Paulo Guedes, a partir de
pesquisas relacionadas a mercado de trabalho feitas por sua filha, Paula Drumond Guedes, para alimentar o
site de busca de empregos Jobzi, criado por ela. De acordo com a reportagem: “Segundo pessoas que
conversaram com 0s Guedes nos Ultimos meses, as pesquisas apontaram que teria chances de sucesso um
candidato jovem, com perfil de empresério, bom comunicador, com forte presenca em redes sociais e que fosse
percebido como auténtico € humano.” E complementa que “O nome de Huck na verdade ja estava colocado,
por analogia, desde que Donald Trump foi eleito nos Estados Unidos e Jodo Doria foi eleito em S&o Paulo. O
que o Pauto Guedes fez, na verdade, foi apenas conceituar a candidatura”, disse uma pessoa proxima com
conhecimento do assunto.” Conforme: ADACHI, Vanessa. Como os Guedes “inventaram” a quase
candidatura de Huck. Publicado em 01.12.2017. Disponivel em:
<http://www.valor.com.br/politica/5214223/como-0s-guedes-inventaram-quase-candidatura-de-huck>.
Acesso em 04.12.2017. Apesar das pesquisas de Paula apontarem que a populagdo busca um lider real e o
comunicador ter sido abordado por Paulo, ele ndo declarou simpatia pela ideia de se candidatar, ao menos, até
0 momento.
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[...] em sistemas onde os partidos politicos ndo conseguem cumprir sua
funcdo representativa, existe uma grande propensao do publico em apoiar
lideres outsiders, que entram na politica com um discurso antipolitico, de
denuncia das institui¢des “corruptas” do establishment, incluindo ai os
partidos tradicionais. Soma-se a adocdo dessa estratégia politica, a qual
pode ser caracterizada como populista, a presenca de demandas eleitorais
que muitas vezes ndo sdo carreadas pelos partidarios tradicionais e que
podem até mesmo se converter em fatores de desestabilizacdo
institucional.

E exatamente o que vem ocorrendo no Brasil, de maneira progressivamente mais
forte, desde o inicio da famosa “Operagao Lava Jato”, iniciada em 17.03.2014 e com novas
fases sendo deflagradas até hoje. A cada investigacdo realizada, seguida de condenacdes,
prisdes e revelacdo de valores inimaginaveis de dinheiro publico desviado e mal utilizado, a
populacéo foi, a0 mesmo tempo, se decepcionando com os politicos envolvidos e renovando
suas esperancas na punicao da corrupgao no pais.

Por consequéncia, a busca de alternativas desconectadas dos padrbes politicos
vistos até 0 momento passou a ser uma hipdtese bastante cogitada.

3.4 ALEI ANTICORRUPCAO (LEI N° 12.846 DE 01.08.2013)

O incémodo da populacéo brasileira com a corrupcao € antigo, talvez tdo antigo
qguanto a propria conscientizacdo de sua existéncia. Entretanto, a tolerancia e a propria
identificacdo do que é inadequado em termos de relacionamento publico-privado foram
ganhando novas fei¢cBes ao longo das Gltimas décadas e, mais intensamente, durante os
ultimos anos.

Foi neste cenério que foi promulgada, em 2013, a lei que ficou conhecida como
Lei anticorrupcdo, exatamente por dispor sobre “a responsabilizacdo objetiva administrativa
e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira”, como informa em seu art. 1°.

Em busca da moralizacdo das relacbes entre o publico e o privado, a qual
perpassa necessariamente pela eliminacdo dos comportamentos em que se utilizam o
patrimoénio publico para concretizacdo de fins particulares, que é o que melhor define a

corrupgéo, a legislacao disciplinou os atos lesivos vedados por ela:

Art. 52 Constituem atos lesivos a administracdo publica, nacional ou
estrangeira, para os fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas
juridicas mencionadas no paragrafo Unico do art. 12, que atentem contra o



143

patrimbnio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da
administracdo publica ou contra 0s compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil, assim definidos:

| - prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a
agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada;

Il - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo
subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei;

Il - comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica
para ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos
beneficiarios dos atos praticados;

IV - no tocante a licitagdes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combina¢do ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo de procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de
procedimento licitatério pablico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento
de vantagem de qualquer tipo;

d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar
de licitacdo publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de
modificagbes ou prorrogagbes de contratos celebrados com a
administracdo publica, sem autorizagdo em lei, no ato convocatorio da
licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
celebrados com a administracéo publica;

V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizagdo de 6rgaos, entidades
ou agentes publicos, ou intervir em sua atuacdo, inclusive no ambito das
agéncias reguladoras e dos 6rgdos de fiscalizagdo do sistema financeiro
nacional.

§ 1° Considera-se administracdo publica estrangeira os 6rgaos e entidades
estatais ou representacdes diplomaticas de pais estrangeiro, de qualquer
nivel ou esfera de governo, bem como as pessoas juridicas controladas,
direta ou indiretamente, pelo poder publico de pais estrangeiro.

§ 2° Para os efeitos desta Lei, equiparam-se a administracdo publica
estrangeira as organizagOes publicas internacionais.

§ 32 Considera-se agente publico estrangeiro, para os fins desta Lei, quem,
ainda que transitoriamente ou sem remuneragéo, exerca cargo, emprego ou
fungdo puablica em o6rgdos, entidades estatais ou em representacdes
diplomaticas de pais estrangeiro, assim como em pessoas juridicas
controladas, direta ou indiretamente, pelo poder pablico de pais estrangeiro
ou em organizacdes publicas internacionais.

As condutas caracterizadoras dos atos lesivos a administracdo publica, nacional
ou estrangeira rechacados pela norma sdo ligados a fraudes, comportamentos ilicitos e
irregulares, emprego de pessoas interpostas, obtencao de vantagens e beneficios indevidos,
manipulagdes e obstrucdes, as quais podem ser punidas na esfera administrativa e judicial,
de forma independente e cumulativa.

A responsabilizacdo administrativa pode envolver a aplicacdo de multas e a

publicacdo extraordinaria da decisdo condenatdria, que ocorrerd as custas da pessoa juridica
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punida, em meios de comunicacdo de grande circulacdo na area da pratica da infracdo e de
atuacdo da pessoa juridica ou, na sua falta, em publicacdo de circulagéo nacional, bem como
por meio de afixacdo de edital, pelo prazo minimo de 30 dias, no proprio estabelecimento
ou no local de exercicio da atividade, de modo visivel ao pablico, e no sitio eletrénico na
rede mundial de computadores (art. 6°, §85°).

Jaaresponsabilizacdo judicial pode conduzir as seguintes penas: perdimento dos
bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente
obtidos da infracdo, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé; suspensdo ou
interdicdo parcial das atividades da pessoa juridica ofensora; dissolu¢cdo compulsoria da
pessoa juridica ofensora; proibicdo de ela receber incentivos, subsidios, subvencoes, doacbes
ou empréstimos de 6rgaos ou entidades publicas e de institui¢ces financeiras publicas ou
controladas pelo poder publico, pelo prazo de um a cinco anos (art. 19, incisos).

Esta lei também foi a criadora do acordo de leniéncia (art. 16), instrumento
largamente empregado nas Ultimas investigacfes empreendidas no Brasil e responsavel pelo
avanco de muitas delas. Por meio dele, a pessoa juridica que, estando envolvida em praticas
de atos lesivos previstos na lei e desde que colabore efetivamente com as investigacdes e 0
processo administrativo, colaboracéo esta que deve resultar em identificacdo dos demais
envolvidos na infracdo e obtencdo célere de informacdes e documentos que comprovem o
ilicito sob apuracdo, pode livrar-se de sofrer as san¢des de publicacdo extraordinaria da
decisdo condenatoria, de proibicdo de recebimento de incentivos, subsidios, subvencdes,
doacBes ou empréstimos de 6rgdos ou entidades publicas e ainda ter um abatimento de até
2/3 da multa aplicavel (art. 16, 82°). Apesar de tudo isto, ndo se isentara, em hipétese alguma,
da obrigacao de reparar integralmente o dano causado (art. 16, 83°).

Dentro do contexto vivido atualmente pelo pais, e ainda mais dentro do contexto
vivido em 2013, a promulgacao e vasta aplicacdo desta lei, excetuados 0s excessos que nao
se pode afirmar que ndo ocorram, é muito positiva para a mudanca da cultura da populacao
brasileira e da imagem do Estado e da politica construida por ela.

A melhora na imagem do poder publico, sobretudo no sentido de saber que ha
lei aplicavel para a perseguicdo do abuso, aumenta a confianga popular nos poderes
constituidos e gera maior envolvimento da popula¢do com o Estado, gerando melhorias na

representacdo politica e na democracia.
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35 A LEI DE ACESSO A INFORMACAO (LEI N° 12.527 DE
18.11.2011)

A moralizacdo do Estado, melhorando sua imagem frente a populacdo e
aumentando o indice de confianca desta nele, envolve outros esforcos além da perseguicao
ostensiva da corrup¢do por meio de investigacdes e a¢des judiciais de notoriedade midiética.

Neste sentido, outro esforco empreendido nos Ultimos anos foi direcionado a
ampliacdo da transparéncia publica, de forma a permitir o0 acesso mais irrestrito possivel, vez
que ha questdes de seguranca nacional que exigem sigilo, da populacdo as contas e dados
publicos. Afinal, se sdo publicos e os gastos sao financiados por dinheiro publico, nada mais
correto do que serem amplamente abertos a populacdo. Ademais, se ndo ha nada de incorreto
sendo feito, ndo ha nada mais coerente do que se permitir 0 acesso, pois 0 que possui acesso
restrito ou impedido, a menos que haja justificativa pautada em questdes de seguranca,
certamente acoberta alguma inadequagéo.

A transparéncia publica € um dos elementos mais importantes de medida da
qualidade da democracia, pois permite, de forma direta, o controle, com o que concorda
Lorencini (2013, p. 148).

E desta forma, concretizam-se as ideias de Rousseau e Kant, no sentido de que
0 povo nao é apenas o elemento subordinado a um Estado desvinculado e estranho a ele, mas
também o préprio soberano, que participa da criagdo das regras que o disciplinardo — e numa
extensdo logica, também fiscaliza a sua aplicacdo — efeito que desestimula a revolta e a
desobediéncia. A integracdo das pessoas ao Estado e ao mundo politico, além de impactar
na confianca, qualifica ainda mais a representacdo e a democracia, como ja dito mais de uma
vez.

E foi em funcdo disto e do interesse popular crescente sobre o funcionamento e,
sobretudo, os gastos do Estado, os quais s&o patrocinados por esta mesma populagdo, bem
como para regulamentar o direito constitucional de acesso a informacéo, que foi promulgada,
em 2011, a norma que, em fungdo de seu objeto, acabou batizada como Lei de Acesso a
Informagéo.

A lei imp0bs a obrigacdo de divulgacdo de informagdes de maneira espontanea
pelos 6rgaos e entidades publicas, por meio da manutencgéo de sitios eletrénicos alimentados

com as informagfes de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil
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compreensdo e dotados de ferramentas de busca e emissao de relatérios, dentre outros (art.
89).

Mas este fornecimento ativo de informac@es, que pode ser feito nos proprios
sitios eletrénicos dos 6rgdos ou em sitios especialmente criados para estes fins, como o0s
chamados “Portais da Transparéncia” e também por meio de servigcos especializados de
atendimento ao cidaddo (art. 9°), ndo exaure a obrigacdo dos 6rgdos publicos, que também
devem fornecer todas as informacdes pleiteadas via requerimento.

O requerimento pode ser feito a qualquer tempo e sem formalidades nem custos,
exigindo-se, apenas, que o pedido contenha a identificacdo do requerente e a especificacdo
da informacdo requerida. N&o sendo possivel franquear o acesso imediato, o 6rgdo
responsavel devera responder, em 20 dias, prorrogaveis por mais 10, fornecendo a
informacdo, indicando as razdes de recusa do acesso ou comunicando a inexisténcia da
informacdo em seu ambito e indicando, se 0 souber, 0 6rgdo que a detenha (arts. 10 a 12).

Em caso de recusa da prestacdo da informacéo, sdo previstos recursos para
questiona-la, inclusive requerendo a desclassificacdo da informacao originalmente rotulada
como sigilosa para permitir o acesso a ela (arts. 15 a 20).

Esta legislacdo foi estabelecida também com o fim de autorizar a consulta a
documentos histéricos e outras informacdes voltadas ao estudo e pesquisa. Mas é
indiscutivel o impacto positivo sobre a transparéncia das contas publicas, a participagdo e
fiscalizacdo populares, todas ampliadas. O efeito de tudo isto € o maior envolvimento na

politica e nas questdes estatais, com consequéncias indiscutivelmente positivas.

3.6 A VOTACAO DO “PACOTE ANTICORRUPCAO” - O
PROJETO DE LEI N° 4.850/2016

Seguindo a onda de perseguicdo a corrupcdo que tomou conta do pais nos
ultimos anos, num esfor¢co de politizacdo e disseminacdo de uma nova cultura popular, o
Ministério Publico langcou uma proposta, que ficou conhecida como "As Dez Medidas de
Combate a Corrupcdo”, e obteve grande apoio popular, consubstanciado em mais de dois
milhdes de assinaturas a favor do projeto. Todo este esfor¢o culminou na apresentacdo do
projeto de lei de iniciativa popular n® 4.850/2016, apresentado a Camara dos Deputados em

29.03.2016, e do qual constavam, na verdade, mais de 100 propostas de modificacdo de
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varias leis, dentre elas o Cadigo Penal, a Lei de Crimes contra a Ordem Tributaria (Lei
8.137/1990) e a Lei de Crimes Hediondos (Lei 8.072/1990).

A proposta visa tanto acrescer tipos penais, como o enriguecimento ilicito (art.
312-A CP), quanto ampliar as penas de crimes que ja existem, como o peculato (art. 312 CP)
e as corrupcOes passiva (art. 317 CP) e ativa (art. 333 CP). E h4 também os casos em que se
propde incluir causas de aumento de pena e qualificadoras, como no estelionato (art. 171
CP, alterando-se o § 4° e incluindo os §§ 5° e 6°).

Também foram propostas alteracées com reflexos processuais, como as relativas
a prescricdo (arts. 110, 112, 116 e 117 CP) e sobre a utilizacdo de provas obtidas por meios
ilicitos e os casos em que a ilicitude seré afastada (art. 157 CPP).

O teor do projeto é nitidamente concordante com os anseios populares de se
buscar a reducdo da impunidade e desestimular o cometimento dos ilicitos penais ligados a
corrupcao. Entretanto, ja na Camara dos Deputados, o projeto sofreu algumas alteragdes, no
sentido de incluir puni¢des a promotores e procuradores de justica e juizes que cometerem
abuso de autoridade, as quais foram amplamente repudiadas pela populacéo, pelo Ministério
Publico e pelo Judiciario, por configurar, ao seu ver, verdadeiro retrocesso contra as
investigacOes realizadas nos Ultimos anos e os demais esforcos de combate a corrupcao.

Embora seja possivel e até necessario instituir o controle do abuso de poder sobre
a atuacdo de todos os agentes publicos, de fato a inclusdo referida, além de constituir uma
forma de controle que se mostra diametralmente oposta aos objetivos que nortearam a
propositura do projeto, ainda podera tornar a questdo aberta e subjetiva, permitindo, em
ultima medida, uma perseguicdo legalmente autorizada a investigadores e julgadores. Por
1SS0, a dimenséo da polémica.

E o estranhamento popular foi ainda maior por conta da forma como o Projeto
foi aprovado na Camara dos Deputados, na madrugada do dia 30.11.2016, quando o prédio
da Casa ja estava vazio e 0 acompanhamento da sessao pela populacéo era menos provavel,
tanto por meio televisivo, quanto pela internet.

Muitas foram as criticas a aprovagdo noturna do Projeto, com varias alteragdes,
excluindo algumas propostas e incluindo a tipificagdo do abuso de autoridade de promotores
e procuradores de justica e juizes. Segundo informacdes da propria Camara dos Deputados,
as questdes ndo aprovadas foram sobre o aproveitamento e o afastamento da ilicitude de
provas obtidas por meios ilicitos; a redugdo do alcance do habeas corpus; a possibilidade de
confisco de bens durante o processo penal; a tipificacdo do enriquecimento ilicito, que ja

seria configurado se houvesse comprovacao de que o patrimonio da pessoa era incompativel
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com sua renda; a possibilidade de oferecimento de prémio por delacéo; a criagéo do teste de
integridade, por meio do qual um servidor publico poderia receber uma oferta falsa de
propina e, se aceitasse, este teste poderia ser usado como prova contra ele; a
responsabilizacdo de dirigentes de partidos em casos de irregularidades nas contas
partidarias de qualquer natureza; a alteracdo das condicOes de apresentacdo da defesa prévia
no processo penal; a alteracdo dos efeitos dos acordos de leniéncia; a possibilidade de
suspensdo do funcionamento dos partidos politicos como forma de puni¢do por
irregularidades; o condicionamento da concessdo da progressao de pena ao pagamento dos
danos provocados; , porque existem casos em que a pessoa nao ficou com o produto do crime
e a possibilidade de priséo preventiva antes da condenacdo para garantir a recuperagdo dos
bens.

Além destas matérias, outras tiveram, segundo a Camara, a sua analise
postergada para momento futuro, juntamente com a analise do projeto de reforma da
legislacdo penal, por exemplo.

Neste momento, o projeto esta no Senado Federal aguardando analise. Naquela
Casa, foi formulado pedido de urgéncia, que foi rejeitado de plano, no préprio dia
30.11.2016, quando ele 14 chegou.”™

O projeto apresenta um esfor¢o concordante com as outras iniciativas de resgate
da confianca popular e de combate a corrupcdo ja descritas, apesar de ndo ter sido
integralmente aprovado pela primeira Casa a analisa-lo. Mas o processo legislativo ainda
pode guardar muitas e grandes alteracdes, que ndo sdo possiveis de prever neste momento.
De toda sorte, o fortalecimento dos instrumentos de perseguicdo as negociatas, fraudes e
mau uso do patriménio publico, representado pela aprovacdo mesmo que de uma parte do
projeto, também implicard em grande ganho democréatico, pois aumentard a confianca
popular no Estado e nos representantes politicos, diminuindo a distancia entre estes e seus

representados.

5 Informag0es retiradas dos sitios eletronicos das proprias Casas Legislativas.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Entenda o projeto anticorrupcéo aprovado pela Camara. Publicado em
06.12.2016. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/DIREITO-E-
JUSTICA/520792-ENTENDA-O-PROJETO-ANTICORRUPCAO-APROVADO-PELA-CAMARA .html>.
Acesso em 28.12.2017.

SENADO FEDERAL. Senadores rejeitam urgéncia para pacote anticorrupc¢éo alterado pela Camara.
Publicado em 30.11.2016. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/11/30/senadores-rejeitam-urgencia-para-pacote-
anticorrupcao-alterado-pela-camara>. Acesso em 28.12.2017.
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3.7 A RESTRICAO AO FORO POR PRERROGATIVA DE
FUNCAO

O problema da corrupcdo, que tanto depde contra a imagem dos politicos e 0s
distancia de seus eleitores, é potencializado pela impunidade, que tem como uma de suas
causas a prerrogativa de foro e todos os efeitos de alteracdo de competéncia processual que
a sua aplicagdo promove.

Diante disto, os processos judiciais muitas vezes tém seu andamento atrasado, 0
julgamento ndo raras vezes ocorre de forma suspeita, os julgadores e os julgados por vezes
sdo conhecidos entre si, ocorrendo até mesmo a hipétese daqueles terem sido colocados em
seus cargos por indicacdo destes, e por conta disto tudo, o resultado em muitos casos é a
impunidade.

Por conta de todas estas circunstancias, ja se habituou designar o foro por
prerrogativa de fung¢do como “foro privilegiado”, caracteristica que o desabona grandemente
no meio popular e também no meio politico.

Em funcdo disto, além das vastas reformas eleitorais ja detalhadas, este assunto
também constitui elemento de reforma bastante discutido e incluido na pauta de analise tanto
do Judiciario quanto do Legislativo.

No Legislativo, a discussdo teve inicio com a apresentagio da PEC 10/201376,
que deu origem & atual PEC 333/2017, de autoria do Senador Alvaro Dias (PV/PR) e
apresentada em 06.06.2017, propondo alterar os arts. 5°, 37, 96, 102, 105, 108 e 125 da
Constituicdo da Republica, para extinguir o foro especial por prerrogativa de funcéo no caso
dos crimes comuns, e revogar o inciso X do art. 29 e 0 § 1° do art. 53, também da Constituicdo
da Republica.

Em meio as varias discussdes acerca de corrup¢do e impunidade, mesmo antes
de dita PEC ser posta em votacdo no Senado Federal, até mesmo porque o segundo semestre

de 2017 foi ocupado majoritariamente por discussdes acerca da aprovacdo da Reforma

6 Embora indique a PEC 10/2013 com origem da PEC 333/2017, o sitio eletrdnico da Camara dos Deputados
também informa a existéncia de 12 PECs apensadas a atual (PEC 470/2005, PEC 78/2007, PEC
119/2007, PEC 174/2007, PEC 484/2010, PEC 142/2012, PEC 364/2013, PEC 23/2015, PEC
206/2016, PEC 312/2013, PEC 261/2016, PEC 247/2016), as quais tratam de assuntos relacionados. A partir
da andlise das mesmas, € possivel perceber que a discussdo sobre a prerrogativa de foro e sua alteragdo ou
extincdo teve inicio bem antes, em 2005, com a apresentacdo da PEC 270/2005.

CAMARA DOS DEPUTADOS. PEC 333/2017. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2140446>. Acesso em
28.12.2017.


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=303883
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=359795
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=359795
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=536261
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=591854
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2089000
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Politica ja detalhada e das tentativas de aprovacao da Reforma da Previdéncia, cujo envio ao
plenério acabou adiado para 2018, o Supremo Tribunal Federal retomou julgamento de
questdo de ordem no julgamento da acédo penal AP 937/RJ, de relatoria do Ministro Roberto
Barroso, iniciado em 31.05.2017, realizado também em 01.06.2017 e suspenso por pedido
de vista do Ministro Alexandre de Moraes.

A questdo de ordem referia-se exatamente a restricdo do foro por prerrogativa
de funcéo e foi formulada pelo relator para definir que “(a) o foro por prerrogativa de fungédo
seja aplicado apenas aos crimes cometidos durante o exercicio do cargo e relacionados as
funcbes desempenhadas e (b) a competéncia para processar e julgar as agdes penais ndo seja
mais afetada, apés o final da instrucdo processual, com a publicacdo do despacho de
intimacdo para que sejam apresentadas as alegaces finais, em razéo de o agente publico vir
a ocupar outro cargo ou deixar o que ocupava, qualquer que seja 0 motivo.”

Segundo ele, a justificativa sdo as maltiplas disfuncionalidades provocadas pela
manutencdo do foro especial, que abarca fatos praticados antes de o individuo ser investido
no cargo beneficiado por ele e também atos sem qualquer conexdo com o exercicio do
mandato que se deseja proteger pela prerrogativa.

Neste cenario, 0 Supremo Tribunal Federal acaba inchado com a obrigacdo de
julgar diversas acGes para cujo deslinde ndo é vocacionado, vez que é uma Corte
Constitucional e, ao julgar os crimes em competéncia originaria, acaba desempenhando o
papel de juiz de 12 instancia. E como o0 processo no Supremo é mais complexo e demorado,
por vezes ocorre prescricdo, tornando a prestacdo jurisdicional ineficaz e ocupando
indevidamente a Corte, afastando-a de sua missdo primordial de guardid da Constituicéo e
de equacionadora das grandes questdes nacionais, competéncias que ndo podem ser
desempenhadas por nenhum outro 6rgao que nao ela mesma.

A preocupagdo do Ministro, alem da impunidade dos beneficiados pelo foro
especial, eratambém com o desprestigio do STF, ao desempenhar uma jurisdicéo ineficiente,
e do Direito Penal, ao deixar de desempenhar sua funcdo de prevencao geral.

E, com base em tudo isto e no fato de que nenhuma outra Corte Constitucional
no mundo possui tantos processos de competéncia originaria penal como o Brasil, defendeu,
num esforco nitidamente ativista, a realizacdo de uma mutacdo constitucional, alterando-se
a interpretacdo dos preceitos constitucionais regulamentadores do foro por prerrogativa de
funcdo de forma a restringi-lo a casos apenas relacionados a funcdo desempenhada pelo

beneficiario, além de impedir a constante mudanca da competéncia, sendo obrigatoria a sua
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fixacdo no 6rgdo que tiver concluido a instrucdo penal, de forma a ndo prolongar
desnecessariamente os trabalhos e permitir o julgamento por este.

Embora o Ministro relator tenha fundamentado seu posicionamento
primordialmente sobre a defesa da igualdade, que, de fato € um dos grandes questionamentos
populares acerca da existéncia do foro especial, é verdade que a segunda parte de sua
proposta, relativa a fixacdo da competéncia ap6s o fim da instrucdo processual, também vai
ao encontro de principios processuais, como o do juiz natural, segundo o qual, além de nédo
poder haver juizo de excecdo, a causa ndo pode ser transferida para outro juiz ou tribunal
diverso do que deu inicio ao conhecimento do processo. Logicamente, o principio é
flexibilizado, inclusive por instrumentos como a propria prerrogativa de foro, mas a
preservacdo da causa nas mdos do juizo que concluiu a instrucdo, garantindo-lhe o
julgamento, sem duvida alguma, permitird uma analise e uma decisdo mais técnica e coerente
com as provas produzidas.

Mas Barroso ainda evocou outro principio para fortalecer seu posicionamento, o
republicano. Segundo ele, uma das dimensGes mais importantes deste principio é a
possibilidade de responsabilizacdo dos agentes publicos, a qual é bastante prejudicada pela
prescricdo, pela morosidade do processo e pela impunidade que acabam resultando do
modelo de foro por prerrogativa de fun¢do mantido no pais.

Apresentadas as teses pelo relator, ele foi acompanhado pelas Ministras Rosa
Weber e Céarmen Lucia, tendo o ministro Marco Aurélio o acompanhado em parte,
divergindo da proposta de fixacdo da competéncia apo6s o despacho de intimacdo para
apresentacdo de alegacdes finais.

Apo6s o pedido de vista do Ministro Alexandre de Moraes, o julgamento foi
retomado em 23.11.2017, sessdo em que este proferiu seu voto acompanhando em parte o
relator e divergindo apenas da parte em que ele reconhece a prerrogativa de foro apenas aos
crimes cometidos durante o exercicio do cargo e relacionados as fungdes desempenhadas,
pois, segundo a compreensdo de Moraes, a expressdo “nas infragdes penais comuns”,
prevista no art. 102, I, “b”, da Constitui¢ao da Republica alcanca todos os tipos de infracdes
penais, ligadas ou ndo ao exercicio do mandato.

Em seguida, os Ministros Edson Fachin, Luiz Fux e Celso de Mello
acompanharam integralmente o relator e o proximo a votar, 0 ministro Dias Toffoli, pediu

vista dos autos, suspendendo novamente o julgamento.”’

" Informag0es retiradas dos Informativos do Supremo Tribunal Federal de niimeros 867 e 885.
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Coincidentemente, no dia anterior & retomada do julgamento da questdo de
ordem pelo Supremo, isto é, no dia 22.11.2017, a Comisséo de Constituigdo e Justica e de
Cidadania do Senado Federal aprovou o parecer sobre a PEC 333/2017, dando o primeiro
passo positivo no sentido de aprovar a alteracdo textual da Constituicéo.

Ainda é precoce a avaliacdo de como seré resolvida a questao da prerrogativa de
foro e, principalmente, de qual Poder a efetivard, ao menos, primeiramente, mas j& parece
incontroversa a sinalizacdo de que restricdes serdo feitas a ela. Estas alteracdes, além de
coadunarem com o pensamento popular acerca do formato ideal de desempenho da
representacdo politica e dos cargos politicos, ainda beneficiara a estrutura judiciaria e arejara
o Supremo Tribunal Federal, atualmente tdo sobrecarregado de processos de matéria penal.

A mudanca que se anuncia trara ganho inestimavel a confianca da populacao
sobre os Poderes, e ndo apenas sobre os cargos politicos, mas também sobre o Poder
Judiciario, que também sofre abalo da confianca popular (desconfianca de 49% dos
entrevistados em 2014, conforme dados expostos no item 2.4), embora o reflexo desta
opinido néo seja tdo impactante sobre eles como em relacéo aos poderes politicos, em virtude

de seus membros ndo serem eleitos no Brasil.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Informativo do Supremo Tribunal Federal n° 867, de 29 de maio a 2
de junho de 2017. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo867.htm>. Acesso em: 28.12.2017.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Informativo do Supremo Tribunal Federal n° 885, de 13 a 24 de
novembro de 2017. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/informativo885.htm>. Acesso em: 28.12.2017.



153

4. O QUESTIONAMENTO DA REPRESENTACAO E A
VIABILIDADE DA ADOCAO DE ALTERNATIVAS

4.1 A REPRESENTACAO SOB NOVA OTICA

A forma como a representacdo vem sendo exercida ao longo de tantos anos, com
representantes atuando de forma tdo repudiada pela populacdo, defendendo interesses
particulares e constantemente envolvidos em escandalos de corrupcédo, coloca em xeque a
existéncia da representacdo, sua necessidade e efetividade.

E fato que a representagao exerce um distanciamento natural entre representantes
e representados, por varias razGes tais como a natureza dos assuntos politicos e o
conhecimento a respeito deles, e é certo também que 0s representantes ndo devem ser apenas
0s porta-vozes dos representados, falando como eles falariam se estivessem na arena politica,
sendo indispensavel a atuacdo autbnoma dos representantes, desempenhando seus papeis
como atores politicos e dando suas contribuicBes profissionais, mas é necessario haver
alguma correspondéncia entre os anseios dos eleitores e os comportamentos dos eleitos.

Se ndo se encontra esta correspondéncia, a solugdo deve ser extinguir a
representacdo e retomar os institutos da democracia direta como as Unicas formas legitimas
de exercicio democratico?

Diante da complexidade das sociedades atuais, esta parece ser uma opcao irreal,
embora alguns teoricos ja tenham comecado a pensar se realmente ndo é possivel viabiliza-
la, como o socidlogo argentino Isidoro Cheresky (2015, p. 176-177), que trata, inclusive, da
autorrepresentacdo. Enquanto uma resposta consistente a este respeito ndo € dada, a
representacdo continua indispensavel, sendo impositiva, entdo, a melhoria da qualidade da
representacdo e também da forma como ela é vista e entendida por ambos os lados, a fim de
que a aceitagdo reciproca integre os envolvidos e permita um melhor desempenho da
representacdo e, logo, da propria democracia.

Segundo esclarece Young (2006, p. 147-148), a solucao do problema posto esta
no abandono da ideia de representacdo como identidade e na adocdo da ideia de
representacdo como relacionamento entre representantes e representados. Esta relacdo
representativa é construida a partir da histéria dos relacionamentos que a produziram e 0s

acontecimentos presentes vao antecipando os relacionamentos futuros.
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Adotando esta concepgdo de representacdo, o paradoxo segundo o qual o
representante precisa traduzir as vontades e anseios de todos o0s representados, Como se estes
se fizessem presentes na figura daquele, dissolve-se, até mesmo porque, observada sob este
aspecto, a representagdo torna-se impossivel.”

Mas ndo é por isto que o representante poderd se considerar livre para se
desconectar completamente das vontades populares, ou entdo a representacdo também
perdera completamente o sentido. Young (2006, p. 149-150) esclarece que, embora o eleito
naturalmente se afaste dos eleitores, devera também manter alguma conexao com eles, assim
como eles proprios também devem manter-se conectados entre si. E arremata afirmando que
“Os sistemas de representagdo, por vezes, deixam de ser suficientemente democraticos nao
porgue os representantes deixam de se pér pela vontade dos eleitores, mas porque perderam
a conexao com eles.” Isto porque, como ela corretamente observa, nas democracias de massa
modernas, as relacdes entre ambos rompem-se facilmente, sendo dificil manté-las.

A questdo ndo é, entdo, extinguir a representacdo politica, que até 0 momento
apresenta-se como 0 instrumento mais apropriado para o desenho institucional das
democracias, mas sim aperfeicoar a conexao entre representantes e representados.

E neste cenario que os esforgos para o resgate da confianca e da melhoria da
imagem da politica, do Estado, dos Poderes constituidos e dos proprios politicos, expostos
no capitulo anterior, se fazem fundamentais no Brasil. E estes esfor¢os devem ser somados
ao empenho no sentido de procurar integrar, educar e aproximar os eleitores dos eleitos e de
suas funcGes. O incentivo ao conhecimento e a participacdo popular em relacdo aos assuntos
politicos s6 promoverd ganhos democraticos, inclusive em relacdo a fiscalizagdo e as
cobrancas por atuagcdes mais corretas e legitimas dos politicos.

O envolvimento dos eleitores conservard a conexdo com o0s eleitos.
Considerando as razdes de escolha e voto no Brasil, bem como o interesse dos brasileiros

por politica e a fonte de informacdes que a maior parte busca para obter esclarecimento sobre

8 Neste aspecto, a auséncia do povo €, para alguns, o grande mal-estar da democracia moderna, pois ele se
encontra fisicamente ausente e s6 aparece como instdncia originaria, constituinte e legitimadora das
instituicGes. A representacdo &, entdo, vista como uma contradicdo, que impede a verdadeira participacédo e
torna o poder democratico apenas formal e abstrato. E para que esta participacdo seja possivel, & necessario
pensar em uma revolugdo ou em uma democracia a0 menos parcialmente fora do padrédo de pensamento politico
moderno. (GALLI, 2013, p. 41-42)

E notdrio como esta opinido reflete a percepcao da participacdo popular exclusivamente como a expressdo de
anseios e opinifes diretamente na arena politica e ndo como a possibilidade de fiscalizagdo e controle do
processo de representacdo politica, com a autorizacdo de condutas, de forma antecipada, e a exigéncia de
prestacdo de contas, de forma regressiva.
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os perfis e as propostas dos candidatos, pode ser que este envolvimento ndo apenas conserve,
como propriamente crie a conexao, que, em muitos casos, nem mesmo existe.

Esta conexdo, na préatica, traduz-se em dois movimentos especificos, o de
autorizacdo e o de prestacdo de contas (YOUNG, 2006, p. 151). A autorizacao ocorre quando
0s representados, no momento eleitoral, escolhem seus representantes, permitindo-lhes
atuarem em seus nomes. Mas como ¢é impossivel antecipar todas as ocorréncias que tomardo
corpo durante 0 mandato e os trabalhos politicos, torna-se também impossivel que os
eleitores autorizem, no momento da escolha, todas as condutas que os eleitos poderdo adotar.

Em funcéo disto, é que surge a prestacdo de contas, para que 0s representantes
justifiguem as decisdes tomadas e ndo autorizadas antecipadamente. Assim, torna-se sua
responsabilidade ndo apenas reportar aos representados como eles cumpriram os mandatos
por eles autorizados, mas também persuadi-los da adequacéo de suas avaliagdes quanto as
matérias que ndo foram previamente discutidas ou autorizadas, convencendo-o0s, em ambos
0s casos, do efetivo atendimento de seus interesses e de como as opgdes escolhidas foram as
melhores possiveis (YOUNG, 2006, p. 155).

Diante de tudo isto, Young (2006, p. 152) afirma que a representagdo “[...] € um
relacionamento diferenciado entre eleitores e representantes, em que a desconexdo € sempre
uma possibilidade e a conexdo é mantida ao longo do tempo por meio de antecipacgdes e
retomadas em momentos de autorizacdo e prestacdo de contas.” E ela esta correta em sua
analise, pois a tendéncia natural ao afastamento precisa ser contrariada por um esforco
voluntario de aproximacdo e relacionamento, partindo tanto dos representados em busca de
informacdes sobre o exercicio do mandato dos representantes, como destes, dando satisfacao
aqueles acerca das condutas realizadas e dos interesses atendidos.

A autora ainda conclui atrelando a qualidade do processo representativo a
capacidade de conservagdo desta conexdo entre os dois lados. Assim, segundo ela “[...] um
processo representativo é pior na medida em que a separacao tende ao rompimento, e melhor,
na medida em que estabelece e renova a conexao entre os eleitores e o representante e entre
0s membros do eleitorado.” (2006, p. 152)

Nadia Urbinati (2006, p. 209), em posicionamento semelhante, afirma que a
participacdo popular no sentido de acompanhar e avaliar o desempenho de seus
representantes, as vezes até reprovando suas condutas, ao que ela denomina poder negativo
dos cidaddos, constitui a forca revigorante da representacdo e também a medida da

aproximagéo — ou da conexao, para utilizar o termo cunhado por Young — entre os dois lados,
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sinalizando “[...] o status da “forca integradora” que liga os eleitos ¢ a assembleia que sedia
a sociedade.”

Observa-se, entdo, que o distanciamento em que a maior parte da populagédo
brasileira se coloca em relacéo a politica, embora natural ao processo de representacéo, pode
ser revertido, e disto resultard melhoria no exercicio representativo. Até mesmo porque é
natural um certo afastamento, mas ndo o € uma plena apatia popular, que precisa ser
repensada, ou entdo de pouco adiantara a troca de representantes, pois esta ndo sera capaz
de melhorar a situacao por si s0. E sendo a representacdo uma opg¢éo Unica, ab menos até o
momento, é necessario melhoré-la, diante da impossibilidade de aboli-la.

A sensacdo praticamente unanime das pessoas de que os politicos atuais, embora
eleitos, ndo as representam decorre da compreensdo equivocada da representacao,
primeiramente como algo que diferencia representantes e representados, sendo inviavel ou
inadequada a aproximacao e, em segundo lugar, de que, para haver representatividade, €
necessario existir plena identidade entre os dois lados, o que se mostra material e
praticamente impossivel, dado o nimero infinitamente superior de representados em relacéo
ao numero de representantes.

E bem verdade que deve haver identidade entre representantes e representados,
tanto que é esta proximidade de ideias que leva os primeiros a elegerem os segundos e é
também a falta desta que os fazem desiludir-se e distanciar-se, mas a relagdo ndo termina ai,
ndo deve se pautar exclusivamente em um elemento prévio, ou seja, a identidade no
momento eleitoral, até mesmo porque varias sdo as situa¢es que ocorrem apos a eleicao e
exigem posicionamento dos eleitos, fazendo com que a identidade permaneca em construgdo
durante todo o mandato.

Neste sentido, Young (2006, p. 158-162) esclarece que, como é impossivel
alguém representar o outro apenas quando tiver plenitude de identidades, vez que sao varios
0s aspectos que podem envolver essa semelhanca, a representacdo adequada ocorre quando
ha similitude de interesses (0 que € importante para os horizontes de vida dos individuos ou
para as metas das organizacGes), opinides (principios, valores e prioridades assumidos por
uma pessoa na medida em que fundamentam e condicionam seu juizo sobre quais politicas
devem ser seguidas e quais fins devem ser buscados) ou perspectivas (experiéncias, historias
e compreensdes sociais derivadas do posicionamento social de cada pessoa), podendo ou
ndo haver coincidéncia de mais de um deles e sendo possivel a existéncia de outros modos

pelos quais as pessoas sao representadas, 0s quais, no entanto, ela desconsidera. Utilizando
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apenas estes trés aspectos, a autora (2006, p. 158) afirma que as pessoas sentem-se
representadas no processo politico quando ocorrem as seguintes hipéteses:

Primeiramente, sinto-me representado quando alguém esta cuidando de
interesses que reconhe¢o como meus e que compartilho com alguma outras
pessoas. Em segundo lugar, € importante para mim que 0s principios,
valores e prioridades que penso deveriam nortear as decisfes politicas
sejam verbalizados nas discussfes que as deliberam. Por fim, sinto-me
representado quando pelo menos algumas dessas discussdes e deliberacdes
sobre politicas captam e expressam o tipo de experiéncia social que me diz
respeito, em razdo da minha posicdo num grupo social e da historia das
relacdes desse grupo social.

(Grifos nossos)

Logicamente, ao longo do mandato a identidade pode se perder, sobretudo em
funcdo das condutas adotadas pelos representantes e que ndo guardem relagdo com os
anseios populares nem representem seus interesses, mas 0 oposto também é possivel, quando
um representante que a principio ndo mantenha identidade com determinados representados
passe a se comportar de maneira satisfatoria e bem vista por eles.

Boa parte da culpa pela perda da identidade no processo representativo deve ser
atribuida aos partidos, pois deveriam refletir as posicdes politicas de seus integrantes, mas,
estando cada vez mais numerosos, sem ideologias e posicionamentos definidos, associando-
se uns aos outros cada hora por uma razdo e com um objetivo, ndo passam qualquer
confianca aos eleitores. A outra parte da culpa fica a cargo dos préprios politicos, que, ao se
envolverem em atos de corrupcdo, distanciam-se das expectativas populares.

Mas isto deve passar por grande mudanca no Brasil, a partir das reformulacGes
trazidas pelas reformas nas legislac@es politicas e eleitorais realizadas em 2017. As restri¢oes
aplicadas aos partidos e as coliga¢des, bem como os limites de gastos e financiamentos
impostos as campanhas eleitorais, além dos varios esforcos para combate mais efetivo a
corrupgao certamente moralizardo o exercicio da fungdo politica e aproximardo, com isso,

os eleitores, apurando 0 processo representativo.

4.2 APARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL E DOS GRUPOS
DE PRESSAO

As sociedades modernas s@o muito complexas, 0 que, a0 mesmo tempo em que

exige a representacdo, também dificulta seu exercicio. Ainda que se considere 0 mandato
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livre e a ampla representacdo exercida pelos eleitos, ao representarem todos os eleitores,
inclusive os que ndo os escolheram, é de se observar a dificuldade de representacdo
verdadeira de todos, defendendo todos os interesses e demandas sociais.

Por isso, as queixas de grupos minoritarios sdo constantes, como expde Young
(2006, p. 140):

[...] sdo muito comuns as gueixas que apontam o carater excludente das
normas de representacdo. [...] 0s grupos sociais dos quais fazem parte ou
com o0s quais tém afinidade ndo sdo devidamente representados nos
organismos influentes de discussdes e tomadas de decisdo, tais como
legislaturas, comissdes e conselhos, assim como nas respectivas coberturas
dos meios de comunicagdo. Essas demandas evidenciam que numa
sociedade ampla e com muitas questBes complexas o0s representantes
formais e informais canalizam a influéncia que as pessoas podem exercer.

Neste cenario, compromete-se a isonomia na participacdo politica, no acesso ao
governo e as politicas publicas estatais, colocando em Xxeque o préprio sentido da
democracia, ja que 0 governo representa e se direciona aos integrantes de maiorias e/ou de
elites, problema que € historicamente conhecido e debatido.

Tudo isto decorre, em parte, da forma como se pratica a representagdo. O
representante, em regra, defende os interesses de seus pares, sendo, portanto, um semelhante
do grupo que chega ao poder, exercendo a mais perfeita representacdo no molde sociolégico,
segundo Octaciano Nogueira, que equivale a representacdo descritiva proposta por Hanna
Pitkin, ambos detalhados no item 1.2.3, sobre as teorias da representacdo politica.

Mesmo quando se considera a forma mais apurada da representacdo, também
citada no item referido, por meio da qual o liame entre representantes e representados ndo é
0 pertencimento a0 mesmo grupo nem a origem, mas sim a identidade de ideias e propositos,
a qual Octaciano Nogueira denomina ambito politico da representacéo, alicercado sobre a
responsabilidade do representante e a confianca do representado, com maior peso para a
responsabilidade, e Hanna Pitkin chama de vertente formalista, vinculada a ideia de
autoridade, que traz em si as imagens de verticalidade e hierarquia, a situacdo ndo ganha
melhor contorno.

Isto porgue, ainda assim, 0s grupos majoritarios, sejam representados por seus
pares ou por pessoas com identidade de pensamentos, sdo os dominantes na arena politica.

O mandato livre deveria proporcionar a representacdo de todos, inclusive das

minorias e daqueles que ndo deram seu voto aos eleitos, até mesmo porgue € este um dos
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motivos de ndo se permitir a representagdo por orientacOes estritas, caracteristicas do
mandato imperativo. Mas, infelizmente, ndo é isto o que rotineiramente acontece.

A representacdo, no formato acima, é incompativel com a democracia auténtica
e, para salvar-se, precisa incentivar a participacao inclusiva. Até mesmo porque, como
corretamente observa Young (2006, p. 144), “Nenhuma pessoa pode estar presente em todos
0s organismos deliberativos cujas decisdes afetam sua vida, pois eles sdo numerosos e muito
dispersos.” Entdo, a representacdo € inevitavel, até mesmo nos ciclos mais estritos da vida
social, tais como os 6rgaos de representacdo de classe e as organizagdes de vizinhanca.

Se ¢é assim em ambito local, na dimenséo nacional a representacéo torna-se ainda
mais necessaria, pois os estados modernos, de territorio e populacdo amplos, ndo tém
condicdes, a0 menos até o presente momento, 0 que podera sofrer progressivas mudancas
com a incorporagdo da tecnologia e de instrumentos de “ciberparticipacdo” e
“ciberdemocracia”, de serem governados sem este mecanismo. Contudo, é necessario haver
instrumentos de democracia direta, como o plebiscito e o refendo, além de féruns
patrocinados pelo Estado para a discussdo de politica pela sociedade civil, sendo impositivo
que seus resultados sejam ouvidos e influenciem, pelo menos, parte das decisdes
governamentais, para que estas democracias sejam efetivas e haja verdadeiro retorno ao
povo, 0 mandante, fazendo-se um verdadeiro governo responsivo.

Mas, segundo esclarece Lorencini (2013, p. 141-144), a participacdo popular
direta ndo pode, também, ser levada ao extremo, sob o risco de, ao invés de se incrementar
a qualidade democratica, conduzir-se a um governo populista, que use dos instrumentos de
participacao direta para legitimar seu perfil autoritario, como ja ocorrido na Venezuela, em
referendo realizado em 2009, para autorizar a reeleigéo ilimitada de todos os ocupantes de
cargos populares, e no Equador, em 2011, quando o referendo foi empregado para validar a
reforma do Judiciario e a regulacdo da imprensa. E, de fato, como ensina Bobbio (1992, p.
42-43), o cidadao total, que é aquele que participa integralmente de todas as decisfes
atinentes a democracia, a coloca tdo em risco quanto o estado total, em que a participacao
popular é absolutamente vedada, pois tudo se torna politica e os interesses humanos sao
reduzidos aos interesses da polis.

Por isso, 0 uso extremado dos instrumentos de participacdo direta conduz a
deturpacdo reprovavel. A excecdo deste emprego desviado, sua adocéo é boa medida para a
integracdo popular a politica, a aproximacéo entre eleitos e cidaddos e o alcance de um

governo verdadeiramente responsivo.
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Isto, porque & medida que os representantes se afastam, os representados perdem
a percepc¢do da influéncia que podem exercer sobre a producdo de politicas publicas e vao
se desiludindo e aceitando o distanciamento como algo natural (YOUNG, 2006, p. 156).
Abstém-se, a partir de entdo, da participacdo e consolidam o afastamento, transformando os
representantes em elite. E diante disto que a inércia precisa ser quebrada e os cidados
necessitam ter mais posicionamento e efetiva participacdo, para contribuirem com a politica
e a democracia. Necessitam exercitar 0 poder negativo que possuem na qualidade de
soberanos, o qual lhes autoriza “investigar, julgar, influenciar e reprovar seus legisladores”
e, assim, “deter, refrear ou mudar um dado curso de agdo tomado pelos representantes
eleitos”, conforme explica Nadia Urbinati (2006, p. 208).

Até mesmo porque, na maior parte das democracias, observa-se que, dentre 0s
dois momentos de conexao entre eleitores e eleitos, ou seja, 0 da autorizacdo e o da prestacdo
de contas, 0 segundo costuma ser mais fraco que o primeiro, ndo sendo raro encontrar
sistemas em que a Unica forma de efetivar a prestacdo de contas é no momento eleitoral, em
gue se consideram aceitas as contas por meio da reautorizacdo, efetivada pela reeleicdo
(YOUNG, 2006, p. 155).

E, como j& dito, a accountability vertical é insuficiente ao controle efetivo da
atividade politica, sendo impositiva a existéncia de outros instrumentos de fiscalizacdo e
prestacdo de contas, inclusive com o envolvimento popular, para fortalecer a democracia e
a conexao entre eleitores e eleitos, permitindo a estes encontrarem sentido na representacédo
e no proprio exercicio da politica.”

Diante disto, Young (2006, p. 155) afirma que todas as democracias
representativas podem ser aperfei¢coadas e propde que o sejam com a instalagdo de “[...]
procedimentos e féruns complementares por meio dos quais os cidaddos discutam entre si e
com o0s representantes suas avaliacdes acerca das politicas que esses ltimos apoiaram.” E
acrescenta que podem existir outros meios de prestacdo de contas, alem das campanhas
eleitorais, tais como “[...] conselhos de supervisao, comissdes de estudos de implementacao
e audiéncias participativas periodicas que acompanhem o0s processos de producdo de
politicas.” Mas a sociedade civil ndo precisa aguardar a reunido destes 6rgaos em momentos
especificos para exercer o controle e a responsabilizacdo de seus representantes, podendo
lancar mao de “[...] questionamentos, elogios, criticas e avaliagdes independentes.” para

exercer seu direito de fiscalizagdo e seu dever de contribui¢do para a democracia. No mesmo

9 No mesmo sentido, conclui Maiolino (2014, p. 155-157).
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sentido, argumenta Nadia Urbinati (2006, p. 208-209), afirmando que os cidadaos precisam
valer-se tanto dos canais diretos de participacdo autorizada, como os referendos, quanto dos
indiretos ou informais, como os foruns sociais e manifestacoes.

Esta atuacdo permite, tanto uma avaliacdo retrospectiva das politicas
empreendidas até 0 momento, como também antecipatoria, daquilo que se propde fazer no
futuro, averiguando seu cabimento, necessidade e oportunidade. E, para preservar a conexao
entre eleitores e eleitos, precisa também contar com o envolvimento destes, 0 que pode ser
dificultado, ao menos inicialmente, por significar maior controle e a exigéncia do
desempenho de um mandato mais correto e limitado.

No contexto desta analise, torna-se importante trazer a contribui¢do de Jirgen
Habermas (2011, p. 100) acerca da sociedade civil. Segundo ele, este conceito atualmente
ndo contempla mais a economia constituida através do direito privado e direcionada pelo
trabalho, capital e mercados de bens, como acontecia na época do marxismo. Por isso, hoje

é definido da seguinte forma:

O seu nucleo institucional é formado por associagdes e organizagdes livres,
ndo estatais e ndo econdmicas, as quais ancoram as estruturas de
comunicacao da esfera pablica nos componentes sociais do mundo da vida.
A sociedade civil compde-se de movimentos, organizagdes e associagdes,
0S quais captam 0s ecos dos problemas sociais que ressoam nas esferas
privadas, condensam-nos e 0s transmitem, a seguir, para a esfera publica
politica. O nucleo da sociedade civil forma uma espécie de associagdo que
institucionaliza os discursos capazes de solucionar problemas,
transformando-os em questdes de interesse geral no quadro das esferas
publicas.

E esta comunidade de pessoas que interpreta suas experiéncias e interesses, apos
identificar a semelhanca destes seus anseios, e forma uma opinido que deve ser capaz de
exercer influéncia sobre o sistema politico, exatamente como sugere Young. Esta influéncia,
segundo Habermas (2011, p. 102), ocorre a principio, por meio da atividade dos partidos
politicos e da atividade eleitoral dos cidaddos, cidaddos estes que ndo podem perder a
espontaneidade nem a liberdade da comunicagdo publica, sob o risco de formarem “[...] uma
massa de atores isolados e alienados entre si, fiscalizdveis e mobilizaveis
plebiscitariamente.” (2011, p. 103).

O pressuposto para a atuacdo verdadeira da sociedade civil é a liberdade de
formacé&o das opinides, reunides e comunicagdes, a fim de que as expressdes sejam legitimas
e ndo forjadas e que a influéncia politica destas atue com toda a sua capacidade de presséo,

controle, cobranca e transformacao.
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Mas o autor ndo romantiza a influéncia que a sociedade civil é capaz de exercer,
reconhecendo a necessidade de a opinido publica ser processada pelas institui¢des politicas

para se tornar efetiva:

[...] na esfera publica, ao menos na esfera publica liberal, os atores ndo
podem exercer poder politico, apenas influéncia. E a influéncia de uma
opinido puablica, mais ou menos discursiva, produzida através de
controvérsias publicas, constitui certamente uma grandeza empirica, capaz
de mover algo. Porém, essa influéncia pablica e politica tem que passar
antes pelo filtro dos processos institucionalizados da formacéo
democratica da opinido e da vontade, transformar-se em poder
comunicativo e infiltrar-se numa legislagdo legitima, antes que a opinido
publica concretamente generalizada, possa se transformar numa convicgdo
testada sob o ponto de vista da generalizacdo de interesses e capaz de
legitimar decisGes politicas. Ora, a soberania do povo, diluida
comunicativamente, ndo pode impor-se apenas através do poder dos
discursos publicos informais — mesmo que eles tenham se originado de
esferas publicas autbnomas. Para gerar um poder politico, sua influéncia
tem que abranger também as deliberagdes de instituicdes democraticas da
formac&o da opinido e da vontade, assumindo uma forma autorizada.
(HABERMAS, 2011, p. 106 — italicos do original)

Esta visao esta correta, haja vista que, embora o poder emane do povo, conforme
previsdo constitucional brasileira, e que seja ele o titular que elege os representantes que o
exercerdo, é certo que uma vez nomeados 0s governantes, os cidadaos ndo tém exercicio de
poder politico garantido, podendo, isto sim, exercer influéncia, a qual podera pressionar seus
representantes a realizar ou alterar determinada politica publica.

Até mesmo para se manifestar oficialmente, de forma que suas opinides tenham
peso e relevancia sobre as condutas politicas, é necessario que os politicos autorizem e
convoquem a participacio popular. E o caso dos plebiscitos e referendos, cuja convocagio é
de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, de acordo com o art. 49, XV da CR/1988,
e das audiéncias publicas, que devem ser realizadas pelas Comissdes das Casas Legislativas,
conforme art. 58, 82° Il da CR/1988. Por isso, ndo sem razdo Habermas (2011, p. 122)

observa que:

[...] o sistema politico constituido através do Estado de direito esté inserido
assimetricamente em processos circulares altamente complexos, que tém
gue ser levados na devida conta pelos atores, caso pretendam, enquanto
cidaddos, deputados, juizes, funcionérios, etc., engajar-se com sucesso,
num enfoque performativo, na realizacdo do sistema de direitos.”
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Assim, a forga popular existe e precisa ser exercitada, dentro das condicOes
apresentadas pelo ordenamento. Da mesma forma, os meandros estatais e politicos ndo
podem servir, como por vezes servem, de desestimulo para a busca da integragdo popular ao

sistema politico.

4.3 O DIREITO DE RESISTENCIA

O afastamento exagerado dos representantes, perdendo-se a conex@o que deve
haver entre eles e 0s representados, provoca a perda da representatividade e da legitimidade
dos eleitos, pois passam a atuar exclusivamente por suas vontades e ndo mais em nome de
seus eleitores. Com grande clareza, Habermas (2011, p. 121) esclarece a situacdo,
informando que “[...] o sistema politico fracassa em sua fun¢do de lugar-tenente da
integracédo social, quando suas decisdes, ndo importa o0 quanto sejam efetivas, se distanciam
do direito legitimo.” E legitimo, ndo ha duvidas, ¢ aquilo que é aceito como valido pelo
titular do poder — ou da maioria, na impossibilidade de se obter consenso, no caso da
democracia majoritaria —, que é também o destinatario das decisdes decorrentes do exercicio
deste mesmo poder.

Para o contratualista John Locke (conforme ja explanado no item 1.4.2.2), a
ilegitimidade do governo autorizava a reacdo popular sob a forma da resisténcia, quando o
povo, diante do desvio de finalidade estatal, adquiria o direito de ndo mais precisar se
submeter as determinacdes estatais.

Estas circunstancias se davam quando o executivo ou o legislativo violavam a
lei estabelecida e atentavam contra a propriedade, tornando o governo ilegal e degenerando-
0 em tirania. A violacdo da propriedade e o uso da forca sem amparo legal colocariam o
governo em estado de guerra contra a sociedade e 0s governantes em rebelido contra 0s
governados, conferindo ao povo o legitimo direito de resisténcia a opressao e a tirania.

Assim, se 0 poder estava sendo exercido de forma ilegal, o povo, ndo possuindo
outro recurso ou a quem apelar para sua protecdo, voltaria ao estado de natureza e teria o
direito de recorrer a forga para a deposi¢éo do governo rebelde, no exercicio legitimo de seu
direito de resisténcia. Isto, porque, se o Estado e a sociedade civil ndo serviam para fornecer
0 que tinham de positivo, que era a garantia dos direitos de forma mais organizada e segura,
estabelecendo uma autoridade a quem se pudesse apelar em caso de diferencas, ndo havia

motivo para manté-los e continuar a obedecer seus preceitos.
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Na viséo de Locke, o povo poderia, entdo, exigir posturas estatais e se rebelar
contra o descumprimento das mesmas, nao lhe sendo dado apenas esperar que o Estado lhe
daria o que julgasse possivel e conveniente, possuindo, ao contrario, verdadeira soberania,
legitimidade e independéncia.

Os demais contratualistas classicos — Hobbes, Rousseau e Kant — rejeitavam a
ideia da resisténcia por parte do povo, o primeiro porque, para ele, 0 povo ndo possuia
direitos subjetivos em relacdo ao Estado, a ndo ser a protecao a vida, ndo podendo se opor a
nada, e os dois ultimos porque entendiam o povo sob uma dupla funcéo, participando ao
mesmo tempo como governado e governante, como sudito e como soberano, sendo, por isso,
impossivel rebelar-se contra atos dele proprio.

Muitos anos depois, o estadunidense Henry David Thoreau, apds ser preso por
ndo pagar impostos, em funcao de ser contrario ao uso dos mesmos para o financiamento da
escravidao e da guerra contra 0 México, escreveu, dentro da prisdo, um ensaio sobre a
desobediéncia civil, manifestando sua discordancia das leis e do governo, bem como
defendendo, como consequéncia légica, a desobediéncia civil individual como possibilidade
legitima de oposicdo a um Estado entendido como injusto (COPATTI e MIGLIAVACCA,
2014, p. 114).

A partir de entdo, muitos foram os defensores desta postura de resisténcia civil,
tida ndo como o simples desejo de promover desordem ou subversdo da ordem, mas como a
atuacdo legitima de quem discorda do governo, das leis, julgando-as injustas, e ndo se sente,
por isso, representado e passivel de ser administrado por ele. Outros, porém, posicionaram-
se contra esta possibilidade, em defesa da legalidade e da soberania estatal.

Com amparo nesta teoria e diante da crise de representacdo no Brasil, Moraes
Filho e Tonet (2013, p. 15) defendem a possibilidade da retomada do poder pelo povo, que
é seu titular, por meio do discurso ou, em Ultima ordem, pelo emprego do direito de
resisténcia pelo povo. Este é classificado por eles como um direito fundamental dos cidad&os
brasileiros, reconhecido de forma explicita em alguns outros direitos, como a objecéo de
consciéncia (art. 5°, VIII c/c art. 143, §1° CR/1988), greve “politica” (art. 9° CR/1988) e 0o
principio da autodeterminacdo dos povos (art. 4°, 11l CR/1988) e de forma implicita nos
principios da dignidade humana e do pluralismo politico (art. 1°, 11l e V CR/1988) e em
decorréncia da abertura e possibilidade de integracdo do ordenamento constitucional, que
permite a agregacgdo de outros direitos e garantias fundamentais (art. 5°, §2° CR/1988).

Além disto, os autores informam que o povo, como titular da soberania, possui

instrumentos para exercita-la e retoma-la quando entender que esteja sendo usurpada por
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seus representantes, ndo se obrigando a submeter a ordem ilegal, ainda que emanada de
autoridade judicial, direito que foi reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do HC 73.454, realizado em 22.04.1996.

No direito estrangeiro mais proximo, tem-se a Constituicdo da Nagdo Argentina,
que prevé expressamente o direito de resisténcia, no artigo 36, no qual também caracteriza
os atos ilegitimos, realizados com uso da forca e contra a ordem institucional e o sistema
democrético, que validaréo o exercicio do direito. 8

Também em concordancia com a possibilidade do uso da resisténcia civil no
Brasil, diante da crise da democracia representativa, Copatti e Migliavacca (2014, p. 114)
concluiram pela legitimidade dos movimentos sociais, ao se manifestarem contra atos
governamentais considerados abusivos e inadequados. No caso em especifico, os autores
analisaram as manifestacdes populares realizadas em 2013, inicialmente contra 0 aumento
da tarifa do transporte publico na cidade de S&o Paulo, e que posteriormente converteram-se
em um movimento que ganhou &mbito nacional e se aprofundou sobre questdes mais serias
da politica brasileira, como a corrup¢do e a aprovacdo de uma proposta de emenda
constitucional direcionada a reducédo dos poderes de investigacdo do Ministério Publico, a
qual acabou rejeitada, bem como 0 aumento da tarifa.

Os autores ainda destacaram a forca das redes sociais para a organizacdo dos

movimentos sociais, o que, segundo eles, fez a diferenga na influéncia das manifestacfes

80 ARTICULO 36.- Esta Constitucion mantendra su imperio aun cuando se interrumpiere su observancia por
actos de fuerza contra el orden institucional y el sistema democréatico. Estos actos seran insanablemente nulos.
Sus autores serdn pasibles de la sancion prevista en el articulo 29, inhabilitados a perpetuidad para ocupar
cargos publicos y excluidos de los beneficios del indulto y la conmutacién de penas. Tendran las mismas
sanciones quienes, como consecuencia de estos actos, usurparen funciones previstas para las autoridades de
esta Constitucién o las de las provincias, los que responderan civil y penalmente de sus actos. Las acciones
respectivas seran imprescriptibles. Todos los ciudadanos tienen el derecho de resistencia contra quienes
ejecutaren los actos de fuerza enunciados en este articulo. Atentard asimismo contra el sistema democréatico
quien incurriere en grave delito doloso contra el Estado que conlleve enriquecimiento, quedando inhabilitado
por el tiempo que las leyes determinen para ocupar cargos o empleos publicos. El Congreso sancionara una ley
sobre ética publica para el gjercicio de la funcién.

ARTIGO 36.- Esta Constituicdo manterd seu império mesmo quando sua observancia seja interrompida por
atos de forca contra a ordem institucional e o sistema democréatico. Esses atos serdo nulos de pleno direito.
Seus autores estardo sujeitos a sangdo prevista no artigo 29, inabilitados perpetuamente para ocupar cargos
publicos e excluidos dos beneficios do indulto e da comutacdo de penas. Terdo as mesmas san¢des quem, como
consequéncia desses atos, usurpar fungdes previstas para as autoridades desta Constituicdo ou as das
provincias, que responderdo civil e penalmente por seus atos. As acdes respectivas serdo imprescritiveis. Todos
os cidaddos tém o direito de resisténcia contra quem executar os atos de forca enunciados neste artigo. Também
atentara contra o sistema democratico quem cometer grave delito doloso contra o Estado que configure
enriquecimento, ficando inabilitado pelo tempo que as leis determinem para ocupar cargos ou empregos
publicos. O Congresso sancionard uma lei sobre ética publica para o exercicio da fungéo.

[Traducdo livre]
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sobre as decisbes politicas, um efeito que ndo costumava ser observado em outras
manifestagdes anteriores.

Entretanto, a questdo que se coloca, na pratica, € quanto a aceitacéo do direito e
a repressdo das expressoes de resisténcia civil por parte do Estado. No caso concreto narrado
acima, por exemplo, o Estado usou toda a sua for¢a para reprimir as manifestagdes em suas
primeiras ocorréncias, na cidade de Sao Paulo, voltando atrds na op¢édo de repressao apds a
péssima repercussdo desta, inclusive na esfera internacional, desculpando-se e passando, a
partir de entdo, a manter o policiamento para garantir a seguranca dos manifestantes e a
ordem das manifestacdes, que, por vezes, também se converteram em quebra-quebra.

Observa-se que a linha que separa o direito legitimo de resisténcia da
insubordinacdo e desobediéncia ilegitima é muito ténue e dificil de ser identificada na
prética. E certo que um direito — considerando que a resisténcia seja assim reconhecida —
néo pode desvirtuar-se em abuso, nem tampouco ser usada para acobertar o descumprimento
de outro direito.

E verdade, também, que a legalidade pressupde o uso da forca e da coagdo para
obrigar o cumprimento das regras negligenciadas, de proposito ou néo, por quem esteja sob
a soberania estatal, autorizando-se, até mesmo, como ensina Bobbio (1988, p. 102-103), o
uso da violéncia em estados de guerra, contra quem seja reconhecidamente culpado e se
mostre inimigo.

A questdo problematica e dificultosa € identificar quando um cidad&do esta a
exercer sua resisténcia e quando ele supera este objetivo e passa a atuar como inimigo estatal.
Apenas para ilustrar, utilizam-se os exemplos de resisténcia civil trazidos por Copatti e
Migliavacca (2014, p. 113-114). Segundo eles, exercitaram este direito Oskar Schindler, o
industrial alemdo que, usando métodos ilegais, salvou a vida de 1200 judeus durante a
Segunda Guerra Mundial, a Frente de Libertacdo dos Animais, que invadiu o laboratério de
traumatismos cranianos na Universidade da Pensilvania, nos Estados Unidos, e roubou 34
fitas cassetes com gravacOes das experiéncias que causavam lesdes cerebrais em macacos,
Joan Andrews, que entrou numa clinica que realiza abortos em Pensacola, na Florida,
Estados Unidos, e danificou um aparelho que promovia aborto por succao, e de Bob Brown,
que fundou a Sociedade da Tasmania Selvagem, responsavel pelo movimento para impedir
a construcdo de uma barragem no rio Franklin, no sudoeste da Tasmania.

Estes atos tidos como verdadeiros exercicios do direito de resisténcia
demonstram n&o apenas a desobediéncia a legislagdo, como a violacao de direitos de outras

pessoas ao serem exercidos, 0 que justificaria, a0 menos a principio, a atuagdo estatal para
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controlar a desordem e a invasdo de propriedade, por mais injustos que pudessem ser 0s atos
ou as leis motivadores da resisténcia.

Com relacdo ao exemplo concreto utilizado pelos autores, das manifestagdes
populares de 2013, ndo houve, ao menos pelo ndcleo mais comprometido dos manifestantes,
violagdo de direitos, mas apenas uma legitima “prestagdo de contas” inversa, um feedback,
em que a populacdo demonstrou claramente a seus politicos a sua visdo e opinido sobre
diversas condutas, decisdes e politicas publicas. Algumas pessoas aproveitaram-se do
movimento para praticar vandalismo, saques e depredacdo, condutas que ndo podem ser
tomadas como representativas do movimento.

O que se observa é que, independentemente destas condutas poderem ser
classificadas ou ndo como verdadeiro exercicio do direito de resisténcia e, diante disto,
deverem ser reprimidas ou respeitadas, este, em si, pode ser enquadrado como uma atuagéo
valida da sociedade civil e da populacdo na avaliagdo do exercicio do poder politico, sua
fiscalizagdo e reprovacéo, garantindo o conhecimento de sua opinido por parte dos politicos
eleitos.

Neste sentido, é instrumento valido para a pressdo sobre 0s representantes,
forcando-os a adequar as condutas que s&o mal vistas pela populagéo e causam o afastamento
e a perda da conexdo, que deve ser constantemente construida e preservada na relacdo
representativa, de acordo com Young. Sdo, para usar os termos de Nadia Urbinati, o
exercicio do poder negativo do povo, que visa manter a forca integradora entre representados
e representantes.

Esta resisténcia civil, que é mais uma das atuacdes populares possiveis, € bem
vinda quando provoca ndo uma busca de autonomia social liberta do Estado ou do formato
da representacdo politica, visto que esta hipotese beira a utopia — o proprio Thoreau (2001,
p. 5) afirmou que queria um governo melhor e ndo o fim do governo —, mas sim quando
promove um maior engajamento politico da populacdo, com o aumento do seu
conhecimento, interesse e, por consequéncia, da sua atuacao junto aos seus representantes e
ao Estado. Os ganhos individuais sé&o observados, mas o ganho coletivo, em termos
democraticos, é ainda mais sensivel e deve servir de estimulo aos representados, sobretudo

aos brasileiros, historicamente desinteressados por politica.
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4.4 O MANDATO POLITICO IMPERATIVO

A representacdo politica vive uma crise atualmente, isto é consenso. E esta crise
deriva de varios fatores, o principal deles o préprio mau desempenho das funcbes dos
politicos eleitos, que decepcionam e afastam os eleitores, 0s quais ndo conseguem se
identificar com eles, e muitos nem se esforcam para fazé-lo, vez que ndo encontram
vantagens nisto.

Segundo Bercovici (2005, p. 297-299), hé outras causas para esta crise, externas
ao mau comportamento dos representantes, mas profundamente influenciadoras de seu
trabalho e de sua imagem. Primeiramente, ele aponta a forte atuacdo dos Tribunais
Constitucionais, que assenhoram-se das Constituicbes e pretendem substituir o poder
constituinte soberano e o Poder Legislativo na criacdo das regras as quais os cidadaos
deverdo submeter-se, provocando nestes a incerteza sobre a quem obedecer e ao que
respeitar. Em segundo lugar, tratando especificamente do Brasil, o autor aponta a
incapacidade dos partidos politicos para agregar interesses numa sociedade complexa,
heterogénea e com amplas diversidades sociais e regionais. Ha, também, a pouca
participagdo popular na articulacdo de politicas publicas, devido ao seu desinteresse pelas
decisbes politicas, que muitas vezes é gerada pela falta de oportunidades sociais e politicas,
em face das enormes desigualdades vivenciadas. Além disto, os partidos e o Legislativo
ocupam-se de politicas de médio e longo prazo, enquanto o Executivo administra 0s
problemas econdmicos, 0 que o faz langando méo das suas atribuigdes legislativas (medidas
provisorias, segundo o autor, mas sabe-se que ha também os decretos), avancando sobre o
Legislativo e o transformando em mero homologador das politicas propostas. Com esta
marginalizacdo dos partidos e do Congresso, este ndo se sente politicamente responsavel
pelas politicas publicas implementadas, declinando do prestigio por sua elaboracéo e ndo se
submetendo a qualquer tipo de controle ou prestagéo de contas, a ndo ser o da imprensa, que
nem sempre é fiel a veracidade das ocorréncias.

E é assim que, segundo o autor, o Poder Legislativo, 6rgao representativo por
exceléncia, perde o liame com os representados. Mas é certo que ndo apenas o Legislativo
padece de representatividade. Talvez esta falta seja mais sensivel no tocante a ele, devido a
sua natureza e origem, mas também o Executivo, que também representa os cidaddos, padece

de falta de representatividade.
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Tudo isto faz surgirem questionamentos acerca do cabimento da representacéo
politica e de sua real necessidade, davidas que s&o facilmente rejeitadas, embora os recursos
tecnoldgicos tragam esperanca aos idealistas da democracia direta, no sentido de torna-la
possivel por meio dos instrumentos da ciberdemocracia. Mas origina, também, indagac6es
sobre formas de reformula-la e melhoré-la. E entfo que se cogita a limitagdo do exercicio do
mandato representativo, deixando ser livre e passando a ser imperativo, para que de fato os
representantes atuem conforme as orientagdes de seus representados e ndo percam a conexao
durante o exercicio da funcdo, decepcionando-os, deixando de corresponde-los e, logo,
gerando neles a certeza de que néo estdo sendo representados.

O mandato imperativo, como ja& explanado nos itens 1.1 e 1.2, guarda
semelhanca com o contrato de mandato do direito privado, admitindo-se pequena margem
de atuacao dos representantes, que devem seguir fielmente as orienta¢cdes dos representados.
Por isso, a representacdo por mandato imperativo € caracterizada mais como delegacéo de
poderes do que propriamente como representacdo politica.

Para Bobbio, cujas licdes ja foram citadas, o0 mandato imperativo configura
modalidade de democracia direta, dada a necessidade de repeticdo exata das ideias e
posicionamentos dos representados, bem como da possibilidade de revogacdo do mandato
em caso de descumprimento das orientagdes dadas, no que ele tem razdo. Em outra
oportunidade, ele esclarece que constitui mandato imperativo tanto aquele que vincula
representante e representado pessoalmente, como o que é usado para a representacdo de
interesses gerais de determinada categoria, por seguir 0s mesmo principios de
funcionamento (BOBBIO, 1992, p. 48).

Apesar de soar agradavel, a primeira vista, aos eleitores que os eleitos somente
tomem decisdes conforme as vontades daqueles, € indiscutivel toda a dificuldade préatica de
se manter um mandato imperativo na sociedade atual, sobretudo a brasileira, que nos
interessa, a comecar pela quantidade de pessoas que serdo representadas por um mesmo
representante, cujas opinides nem sempre serdo unanimes. Junto a isso, ha também toda a
variedade, quantidade e complexidade dos assuntos relativos a todas as politicas publicas
gue envolvem as varias esferas da vida em sociedade. Participar todos os representados de
todos os detalhes relativos a todas as questdes é impraticavel, além do que muitos assuntos
ndo sdo dominados pela maior parte da populacdo, que, chamada a opinar, certamente
contribuird com ideias ou opinides aleatorias e de pouca contribuicéo.

Além disto, é necessario observar que a vida em comunidade, e o direito segue

isto por consequéncia, é envolta na ideia de coletividade e solidariedade. Muitas vezes, o
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interesse particular precisa sucumbir ao publico para viabilizar a regulamentacdo de
condutas e o alcance da estrutura que melhor atenda a todos. A observagdo da opiniéo
individual de cada cidad&o levard em conta o individualismo do interesse de cada um, o que
podera levar, para utilizar-se apenas um exemplo, ao massacre dos direitos das minorias.

Conforme esclarece Nébrega Janior (snt), a politica pode ser exercida sob duas
formas, a de mercado e a de férum. Na primeira, ela é vista como uma disputa entre
candidatos em livre competitividade, prevalecendo a visdo individualista e econométrica da
politica, em que “Os politicos sdo vistos como atores que buscam, a todo custo,
maximizarem suas a¢des em prol da otimizagao dos seus interesses.”

Esta abordagem possui carater mais realista e quantitativo da democracia,
segundo o autor, e, de fato, ndo se pode negar que corresponde bem ao cenario que se
visualiza no Brasil, em termos de comprometimento da populagdo com assuntos politicos,
como ja apresentado no item 2.2 (62,5% dos entrevistados declararam ndo gostar de
politica). Em regra, o que se vé sdo manifestacbes e posicionamentos politicos ostentados
por pessoas e grupos em prol de beneficios préprios. Da mesma forma, os descontentamentos
externados sdo direcionados a posicionamentos de parlamentares e politicos no geral, que
vao de encontro ao que o individuo acredita como sendo melhor para ele ou quando contraria
o0 que ele considera um compromisso feito com ele durante o periodo eleitoral. O pensamento
comunitério e coletivo ainda ndo € regra no Brasil, infelizmente.

A visdo mercadoldgica da politica é tdo individualista, que comporta, até mesmo,
a apatia politica, consistente na intencdo de ndo participar propositalmente da politica além
do necessario exercicio do direito ao voto, como um direito do cidaddo. E aceito como valido
o0 desinteresse dele pela coletividade e o exercicio apenas da Unica conduta que lhe é
obrigatdria, justificado pela falta de identidade com assuntos politicos. E a razdo para isto,
de acordo com o autor, é 0 pouco estimulo a participacdo popular na politica, haja vista que,
participando ou ndo dos processos, todos os cidaddos se beneficiardo dos resultados.

Neste contexto, é improvavel que uma democracia com representantes com
mandatos imperativos funcione. Apesar das constantes criticas a politica, a grande maioria
delas justas, boa parte da populacdo ndo busca se inteirar dos acontecimentos e do
funcionamento da arena politica, nem dos assuntos e das politicas publicas possiveis e em
discussdo. As percepcOes, quase em regra, sdo superficiais e efémeras e o esforco pela
participacdo em qualquer grupo de classe ou de discussdo de interesses locais € minimo.
Dificil pensar em uma participacdo efetiva em assuntos de dmbito nacional e naturezas

variadas.
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O mandato imperativo, além disto, é associado a regimes autoritarios, em que a
liberdade de atuacdo dos politicos é restrita, sendo quase sempre direcionados a aprovacdo
das politicas de interesse do governo, sob pena de perda do mandato. Exemplo ja citado foi
0 da Unido Soviética (ver item 1.1), que incluiu em duas de suas Constituicdes a previsao
expressa quanto ao mandato imperativo e a perda do mesmo em caso de atuagdo em
desconformidade com as orientagdes dos representados.

Em sentido semelhante foi que a fidelidade partidaria foi praticada durante o
regime militar no Brasil, a fim de garantir a perda do mandato de quem votasse em desacordo
com o partido a que pertencesse, sobretudo quando este fosse o partido da situacao.

E em funcdo disto e da inviabilidade do mandato por instruces, ha
ordenamentos que vedam expressamente o0 mandato imperativo, como o italiano, em que se
prevé, no art. 67 da Constituicdo que “Cada membro do Parlamento representa a Nagdo e
exerce as suas fungdes sem vinculo de mandato.”

A Constituigdo argentina também veda o governo direto e, em certa medida,
proibe as instrugdes vinculativas do mandato, ao prever no artigo 22 que “O povo ndo
delibera nem governa, sendo por meio de seus representantes e autoridades criadas por esta
Constituicdo. Toda forga armada ou reunido de pessoas a que se atribuam os direitos do povo
e que peticione em nome deste, comete delito de sedi¢do.”

Embora nédo prevejam expressamente a vedagdo, outros ordenamentos como 0
uruguaio, o paraguaio e o brasileiro a estabelecem de forma implicita, ao prever a soberania
popular (artigo 77 da Constituicdo uruguaia; artigo 2 da Constituicdo paraguaia; artigo 14 da
Constituicdo brasileira) e a possibilidade de participagdo do povo por meio dos instrumentos
de democracia direta, especificamente os plebiscitos, referendos, consultas e iniciativas
populares (artigo 82 da Constituicdo uruguaia; artigos 117, 121, 122, 123 da Constituicdo
paraguaia; artigo 14 da Constituicdo brasileira), que ndo servirdo de ordens ou instrucdes ao
exercicio do mandato representativo. Também ao preverem a liberdade de exercicio de
trabalho, oficio e profisséo (artigo 36 da Constituicdo uruguaia; artigo 86 da Constituicéo
paraguaia; artigo 5°, XIlI da Constitui¢éo brasileira), a qual se estende aos politicos eleitos,
e as imunidades parlamentares (artigos 113 e 114 da Constituigdo uruguaia; artigo 191 da
Constituicdo paraguaia; artigo 53 da Constituicdo brasileira), garantindo autonomia e
liberdade para os representantes atuarem em sua fungdo. Logicamente, estas previsdes nao
sdo voltadas a regulamentar especificamente 0 mandato representativo, entretanto é possivel

deduzir, a partir delas, a inexisténcia de instrumentos e parametros de limitacdo e
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condicionamento ao exercicio deste, a ndo ser a legalidade e o decoro, que € o agir com ética
e moralidade.

O ordenamento de Angola, na Africa, também n&o admite o mandato imperativo,
segundo esclarece Adérito Correia (2002, p. 6), pela razdo de que o entendimento
prevalecente € o de que o deputado ndo representa ninguém isoladamente, a ndo ser ele
mesmo. Quem representa a nacdo toda é a Assembleia, pois a qualidade de representante é
atribuida ao orgdo deliberante, e os deputados sdo elementos constitutivos deste dérgéo,
tomado em seu conjunto. Desta forma, os politicos ndo podem sofrer pressdo direta de
nenhum cidaddo para adotar posicionamentos especificos, devendo trabalhar em busca do
atendimento ao melhor interesse de todos.

Mas a vedacdo ao estabelecimento de orientacGes aos politicos eleitos nao
impede que a transparéncia das atividades governamentais e publicas em geral seja ampliada
e que sejam mantidos canais abertos de comunicagéo e participagdo popular, para aqueles
que se interessem e, dominando ou ndo 0s assuntos, se proponham a contribuir com o debate
e o fornecimento de dados e informacGes para melhor subsidiar as decis@es politicas. Toda
decisdo tomada em maior conformidade com a opinido popular, satisfazendo-a, desde que
possivel, haja vista a existéncia de diversas variaveis que por vezes impedem o atendimento
de interesses particulares na realizacdo das politicas publicas, € mais adequada.

Isto permitiria o progressivo abandono do formato mercadoldgico hoje aplicado
a politica brasileira, para a adocdo do formato do férum, mais adequado a grandes grupos,
permitindo a discussdo e uma verdadeira politica deliberativa, prevalecendo a visao de

comunidade, segundo caracteriza Nobrega Junior (snt).

4.4.1 A EXIGENCIA DO CUMPRIMENTO DAS PROMESSAS
DE CAMPANHA E ORIENTACAO DE CONDUTAS

Durante o processo de impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff, em 2016,
muito se discutiu acerca do que se convencionou chamar de “estelionato eleitoral”, uma das
acusacOes que informalmente foi atribuida a ela, por ter tracado um cenério econémico
durante as elei¢des, o que a motivou a fazer determinadas promessas eleitorais, as quais,
apos a eleicdo, ndo se concretizaram.

Parece ser bem aceito pela populacéo o fato de que as promessas de campanha

ndo vinculam os eleitos, residindo ai uma das motivacdes da desconfiangca popular nos
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politicos. Isto, porque, os planos de governo dos principais candidatos costumam ser muito
parecidos, apesar das supostas diferencas de ideologia, as campanhas eleitorais ndo se
concentram em sua ampla e detalhada divulgacdo e discussao com a populacao, mesmo eles
sendo acessiveis e publicos, e, apos a eleicdo, eles ndo vinculam seus autores.

Isto decorre, inclusive, de uma dificuldade prética, pois o cenario encontrado
pelo politico depois de eleito pode ser bem distinto do imaginado por ele quando ainda
candidato, a menos que ele esteja pleiteando a reeleicdo e, em funcdo disto, tenha
conhecimento do real funcionamento e das verdadeiras condi¢bes do sistema em que
trabalhara.

Uma tentativa de solugdo deste complicador foi instituida em 2008, na Lei
Organica do Municipio de S&o Paulo (SP), prevendo-se, no art. 69-A, a obriga¢éo do Prefeito
de estabelecer um Plano de Metas, em até 90 dias ap0s a posse, ou seja, apos certo periodo
considerado suficiente para que ele conheca a verdadeira situacdo da administracdo que
assumiu, o qual deveréa ser alinhado as diretrizes de campanha eleitoral, impondo-se, assim,
a realizacdo do que for possivel, dentre tudo o que tiver sido prometido aos eleitores. A
norma prevé, ainda, a obrigacdo de discussao do plano com a populacéo, integrando-a nas
decisdes, mas também possibilitando-a conhecer as metas para futuras cobrangas e controle

de sua execucao:

Art. 69-A. O Prefeito, eleito ou reeleito, apresentard o Programa de Metas
de sua gestdo, até noventa dias ap0s sua posse, que contera as prioridades:
as acOes estratégicas, os indicadores e metas quantitativas para cada um
dos setores da Administragéo Publica Municipal, Subprefeituras e Distritos
da cidade, observando, no minimo, as diretrizes de sua campanha eleitoral
e 0s objetivos, as diretrizes, as acOes estratégicas e as demais normas da lei
do Plano Diretor Estratégico.

§ 1° O Programa de Metas serd amplamente divulgado, por meio
eletrénico, pela midia impressa, radiofonica e televisiva e publicado no
Diario Oficial da Cidade no dia imediatamente seguinte ao do término do
prazo a que se refere o "caput" deste artigo.

§ 2° O Poder Executivo promoverd, dentro de trinta dias ap6s o término do
prazo a que se refere este artigo, o debate publico sobre o Programa de
Metas mediante audiéncias publicas gerais, teméticas e regionais, inclusive
nas Subprefeituras.

§ 3° O Poder Executivo divulgara semestralmente os indicadores de
desempenho relativos & execugdo dos diversos itens do Programa de Metas.
8§ 4° O Prefeito poderé proceder a alteragdes programéticas no Programa
de Metas sempre em conformidade com a lei do Plano Diretor Estratégico,
justificando-as por escrito e divulgando-as amplamente pelos meios de
comunicacao previstos neste artigo.

8 5° Os indicadores de desempenho serdo elaborados e fixados conforme
0s seguintes critérios:
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a) promocdo do desenvolvimento ambientalmente, socialmente e
economicamente sustentavel;

b) inclusdo social, com reducdo das desigualdades regionais e sociais;

c) atendimento das fungdes sociais da cidade com melhoria da qualidade
de vida urbana;

d) promocao do cumprimento da fun¢do social da propriedade;

e) promogéo e defesa dos direitos fundamentais individuais e sociais de
toda pessoa humana;

f) promoc¢do de meio ambiente ecologicamente equilibrado e combate a
poluicdo sob todas as suas formas;

g) universalizacdo do atendimento dos servigos publicos municipais com
observancia das condi¢des de regularidade; continuidade; eficiéncia,
rapidez e cortesia no atendimento ao cidaddo; seguranca; atualidade com
as melhores técnicas, métodos, processos e equipamentos; e modicidade
das tarifas e pregos publicos que considerem diferentemente as condigdes
econdmicas da populacéo.

8§ 6° Ao final de cada ano, o Prefeito divulgara o relatério da execucao do
Programa de Metas, o qual sera disponibilizado integralmente pelos meios
de comunicagéo previstos neste artigo.

Além desta previsdo especifica, ha também os conhecidos Plano Diretor e Plano
Plurianual, que néo sdo exclusividade da cidade de Sdo Paulo, e estabelecem, também em
outra administracdes, diretrizes de governo que poderdo ser acompanhadas e ter sua
execucdo fiscalizada pela populagdo, o que quase nunca ocorre por desinteresse dos
cidaddos. Mas o que diferencia o instrumento anteriormente exposto destes, é que aquele é
o Gnico que se conhece no pais®, que impde a vinculagio das metas de gestdo as promessas
de campanha eleitoral.

Trata-se de mecanismo bastante salutar, embora ndo se conhega a sua eficiéncia
na pratica. Um bom sinal é que ele vem contando com progressivo aumento da participacao
popular. Segundo o Plano de Metas 2017-2020, foram recebidas 23.953 sugestdes® durante
a execucdo deste Gltimo instrumento, nimero pequeno diante da populacdo da cidade e que
ndo implicara na manutencdo do mesmo interesse durante a execuc¢do dos programas. Mas,
de toda forma, € uma acdo com propdsito valoroso, destinada a evitar que as campanhas
eleitorais sejam feitas sem responsabilidade, com promessas descabidas e que levem ao

engano da populagéo, construidas sobre situagdes irreais, com o Unico objetivo de vencer o

81 Foram encontrados também um Plano Estratégico da Prefeitura do Rio de Janeiro, para a gestdo 2013-2016
e um Plano Diretor de Metas da Prefeitura de Santos (SP), para a gestdo de 2017-2020, mas nenhum feito para
atender a previsdo de sua Lei Organica, nem com obrigacdo de contemplar diretrizes de campanha eleitoral.
82 Segundo esclarece o Plano de Metas, “Sugestdo é o contetudo apresentado pelo municipe relacionado a um
tema especifico independentemente do canal utilizado (plataformas on-line, audiéncias publicas, e-mail ou
protocolo de documentos na PMSP). Uma mesma contribui¢do pode conter mais de uma sugestdo. N&o foi
realizado nenhum tipo de filtro de conteddo, portanto, foram contabilizadas integralmente sugestdes
apresentadas por um mesmo municipe que tenham sido apresentadas em canais distintos ou ainda documentos
com o mesmo conteudo apresentados por diferentes municipes.”
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pleito a qualquer custo. Também veda o descompromisso do politico eleito, de ndo participar
aos cidadaos seus planos de gestdo nem se comprometer com a realizagdo de qualquer
politica publica.

A falta de identidade, confianca e responsividade, em casos assim, torna-se
endémica e compromete profundamente a qualidade da representacdo e da democracia,
maculando o processo representativo ja desde o inicio.

Por esta razdo, embora pareca complicado realizar a cobranca dos eleitos quanto
as promessas feitas durante a campanha, o que pode assemelhar-se até mesmo a cobranca de
instrucGes, como no mandato imperativo, é certo que a retomada das promessas de campanha
pelos eleitores e a exigéncia de apresentacdo, a0 menos, de um parecer ou de um plano de
metas pelos eleitos, ndo é medida descabida ou exagerada. Trata-se apenas do exercicio do
legitimo poder negativo do povo, segundo definido por Nadia Urbinati, o qual precisa se
fazer presente participando e fiscalizando o exercicio da fungdo politica durante o mandato,
diante da ineficiéncia do controle promovido apenas durante as eleigdes. Por isso,
instrumentos como o paulistano deveriam ser reproduzidos em outros governos, para
alcancar, inclusive, outras esferas da administracdo publica, como as estaduais e a federal.

Outra preocupagéo que poderia surgir seria quanto ao risco de engessamento do
governo, ja que, uma vez estabelecido o Plano de Metas, ele teria que ser cumprido e, por
ser fixado no inicio do mandato, haveria a grande chance de ocorrerem mudangas ao longo
dos 4 anos de exercicio, que pudessem inviabilizar o cumprimento de todos 0s programas.
Mas a legislacdo paulistana adiantou-se e previu (art. 69-A, 84°) a possibilidade de se
promover alteracbes programaticas no Plano de Metas, desde que por escrito e
justificadamente. Assim, ndo se estaria diante de um mandato imperativo, até mesmo porque
o0 plano estabelece compromissos e a falta de cumprimento deles ndo impde a perda do
mandato ou a responsabilizacdo politica. Na verdade, ndo ha san¢do expressa para 0
descumprimento das metas, embora gerem um descompasso representativo.

Além das promessas de campanha voluntariamente ndo cumpridas, ha também
a questdo que se coloca acerca do perfil demonstrado pelo candidato, por seu
comportamento, suas promessas ou sua filiacdo partidaria e 0 comportamento contraditorio
apos a eleicdo, causando ndo apenas decepcdo, mas sobretudo perda de identidade e
afastamento do eleitorado.

Embora o mandato eletivo ndo comporte um direcionamento especifico e
determinado, devendo ser livre para possibilitar os trabalhos legislativos e governamentais

na pratica, haja vista o volume de decisdes e a complexidade de inimeras delas, € de se
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admitir que decisdes tomadas em total contrariedade as promessas e as ideologias do politico
e do partido, desde que desprovidas de justa motivacdo, provocam um colapso no processo
representativo.

A accountability vertical, consistente no controle dos cidadaos sobre os politicos
por meio do voto, demonstrando concordancia com suas posturas, em caso de reeleicdo, e
discordancia, em caso contréario, ndo se mostra suficiente, posto que somente é expressada
quando das elei¢bes, que demoram longo periodo para ocorrem, permitindo que os politicos
“infiéis” a suas promessas frustrem as expectativas populares durante muito tempo. Além
disto, submetem todas as decisfes e politicas realizadas pelo representante a um Unico
momento de analise, que culminard com a aceitacdo ou a rejeicdo de todas, sem a
individualizacdo que seria cabivel e necessaria.

A considerar-se apenas a fiscalizacdo e a consulta popular no momento eleitoral,
estar-se-a permitindo o uso indevido deste momento para a conquista injusta de um mandato,
vez que feita com base em falsos compromissos. Mas, lado outro, a questdo problemaética
que se coloca é ética e informa que, na maior parte das vezes, se o candidato disser toda a
verdade, tanto do cenario politico e econdmico existente, como de suas reais pretensoes e
das propostas possiveis, provavelmente ele ndo se elegera e, assim, ndo conseguira fazer
nem a parte possivel do que se propde. Segundo alguns filésofos, a verdade plena seria
cabivel na politica apenas em situagbes dramaticas, limites. Enquanto em situacdes de
prosperidade econdmica, a €tica perde importancia, aceitando-se, portanto, a relativizacao —
se € que isto se mostra possivel — da verdade (CORTELLA, ET AL. 2016, p. 15-19).%

Aceitando-se ou ndo, do ponto de vista ético, as mentiras eleitorais, o fato é que
existem mecanismos para a responsabilizacdo, controle e cobranca das atuacdes politicas
desviadas e também para a responsabilizacdo legal e judicial dos representantes politicos
pela pratica de atos ilicitos. Mas ndo existe previsdo de responsabilizacdo para quem
descumpre promessas eleitorais e, com isso, frustra e engana os eleitores que o ajudaram a

conquistar o mandato unicamente por crer na realizacdo das mesmas, embora o engodo e 0

8 Sobre 0 uso da mentira na politica e da construgdo de ilusGes para o eleitorado, Raymundo Faoro (2000, p.
112) descreve Vérias situacdes, como por exemplo o que ele denomina de “embuste da mentira protecionista”
tdo combatido por Rui Barbosa, ao defender o liberalismo. E também quando comenta a Ultima parte da
Republica Velha, nos seguintes termos: “As classes proprietarias, o empresario industrial, racionais nos seus
calculos, se submetem aos destros manipuladores de situagdes. O tubaronato floresce e engorda, ensejando a
suspeita de que sua fortuna se deva ao favor, quando, na realidade, se expande como auténtica expressdo do
sistema. Na constatacdo dos fatos ndo vai implicito nenhum juizo de valor, nem a corrupgao de um regime com
uma camada econdmica. A raiz ndo se revela nas censuras moralizantes, sendo que suja a seiva de um dissidio
histérico, desde quando o Estado se autonomiza, em tempo distante, adulterando e vedando os condutos
renovadores que partem de baixo [...]” (Idem, p. 355)
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desvio estejam igualmente presentes. Nem mesmo o pleno desconhecimento, por parte do
candidato, da real situacdo do sistema politico em que serd inserido apos a eleicdo pode
autoriza-lo a construir plataformas irreais, pois as mesmas terdo grande repercussdo e ha a
real possibilidade dele se informar, dada a transparéncia publica existente, inclusive com
instrumentos que permitem a solicitacdo de informacbes (Lei de Acesso a Informacéo,
tratada no item 3.5).

Com base nestas circunstancias, alguns juristas, liderados por Modesto Souza
Barros Carvalhosa, chegaram ao extremo de protocolar junto ao Tribunal Superior Eleitoral,
em novembro de 2017, um pedido de cancelamento do registro de nove partidos (PT, PMDB,
PP, PROS, PRB, PC do B, PDT, PR e PSD), sob a acusacdo de que as siglas abandonaram
a legalidade e optaram por aderir a praticas criminosas. A alegacéo é de que houve abuso de
confianca dos brasileiros para rouba-los.

Neste contexto, eles afirmam, ainda que tacita e implicitamente, que foram feitas
promessas eleitorais, que ao final, restaram descumpridas, além dos mandatos serem
utilizados para a préatica criminosa.

Mas, como ja tratado acima, embora as condutas existam e sejam repudiaveis,
ndo parece ser possivel cobrar juridicamente dos politicos eleitos as promessas eleitorais
descumpridas. Mas isto também ndo importa na obrigacdo de aceitacdo do mal exercicio dos
mandatos até o final, para sua repreensao apenas no novo pleito eleitoral.

A populacdo, no legitimo exercicio de seu poder negativo, pode exigir a
prestacdo de contas dos eleitos, critica-los e influencia-los, inclusive trazendo a memoria as
promessas feitas e ndo cumpridas — desde que ndo tenham sido abandonadas por justa
motivacdo, como a insuficiéncia de recursos. O exercicio do mandato ndo deve dizer respeito
apenas ao eleito, cabendo aos eleitores, em caso de insatisfacdo e nitido descompasso com
seus anseios e com 0s compromissos tracados durante a elei¢do, buscar informacdes,

fiscalizar e influenciar as decisOes de seus representantes.

8 Informac@es disponiveis em: MOURA, Rafael Moraes; PIRES, Breno. Juristas pedem ao TSE extincdo
de PT, PMDB, PSD e outros 6 partidos — Argumento é de que siglas 'abusaram da confianca do povo
brasileiro para rouba-lo'. Publicado em 14.11.2017. Disponivel em:
<http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,juristas-pedem-ao-tse-extincao-de-pt-pmdb-psd-e-outros-6-
partidos,70002084339 >. Acesso em 03.01.2018.
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442 A CRIACAO DE APLICATIVOS POR PARTIDOS
POLITICOS PARA A PARTICIPACAO DIRETA DOS
ELEITORES

Embora o mandato imperativo seja inviavel, como ja dito, o aumento dos canais
de comunicacéo entre eleitores e eleitos é adequado para incentivar a participagdo popular
e, assim, aproximar os dois lados e melhorar o exercicio representativo.

De inicio, as redes sociais possibilitaram boa aproximacéo de partidos e politicos
com seus eleitores, que puderam passara a acompanhar rotinas dos mesmos e interagir
diretamente, em conversas e expressao de opinides.

Mas, atentos a progressiva desmoralizacdo e queda na confianca popular sobre
os partidos e politicos, alguns partidos, além de manterem ativos nas redes sociais e de
recorrerem a alteracdo de seus nomes e a adocdo de expressbes de efeito como novas
nomenclaturas, conforme exposto no item 3.2, também decidiram usar a tecnologia para
diminuir ainda mais as barreiras de acesso dos eleitores aos seus programas e funcionamento
e tornar o seu conhecimento mais convidativo.

Diante disto e da enorme disseminacgéo dos aplicativos de internet para telefones
celulares, para solicitacdo de transporte e outros servi¢cos, como entrega de comida em
domicilio, alguns partidos lancaram aplicativos para a filiagdo, acompanhamento e
apresentacdo de propostas e opinides por parte dos cidadaos.

O Partido Livres, antigo Partido Social Liberal, inovou anunciando a cria¢ao do
aplicativo para interagdo dos eleitores, sem eliminar a ampla atuagdo nas redes sociais, cujas
paginas sdo mantidas atualizadas. Pelo aplicativo, que ainda ndo esta disponivel, serd
possivel participar de foruns de discussdo, propor acdes e até se credenciar para uma
candidatura. Por consequéncia, os demais participantes poderdo opinar sobre as candidaturas
propostas, avaliando os candidatos e dando pontos a eles. Esta pontuagdo, dependendo da
quantidade, permitird ao participante candidatar-se até mesmo a Presidéncia da Republica.
A plataforma seré gratuita e podera ser baixada por todo e qualquer interessado, mas algumas
funcionalidades s6 deverdo ficar disponiveis aos filiados (AMENDOLA, 2017).

Pelo sitio eletronico oficial do partido, ja é possivel inscrever-se para participar
ou montar um “Time Livres”, em um notério esfor¢co para aumentar os adeptos do partido.

Em sua pagina oficial da internet, o partido mantém um discurso exatamente direcionado a
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desconstrucdo da ideia popularmente repudiada, sobre o afastamento e a hierarquia da
politica em relacdo a grande parte da populacdo.®

Ainda em termos de aplicativos de celular para incentivar a participacdo popular,
o Tribunal Regional Eleitoral do Estado do Mato Grosso apresentou, em agosto de 2017, a
Assembleia Legislativa daquele Estado, a proposta de elaboracdo de um aplicativo para
permitir a coleta de assinaturas de eleitores para projetos de lei de iniciativa popular. O
projeto foi intitulado “Soberania Popular”, ¢ inédito no Brasil ¢ ainda depende de aprovacgao
de legislacio estadual para ser posto em pratica®®. Apesar da incipiéncia do projeto, o
proposito é extremamente salutar e amplia os canais de comunicacao popular com a politica,
desmistificando o funcionamento estatal, diminuindo a hierarquia e aproximando-o do
grande publico, que pode passar a se interessar mais por ele, o que trard ganhos ja
amplamente mencionados.

Com relagdo ao convite a participacdo popular para a escolha dos candidatos, se
efetivamente praticado conforme proposto, pode representar grande avango democratico,
muito embora a proposta ndo contemple todos os partidos, o que também nao impede de se
disseminar ao longo do tempo, caso seja bem sucedida. Isto, porque a escolha eleitoral
sempre se prende aos candidatos disponiveis, 0s quais nem sempre representam os desejos
e as opinides dos cidadaos a respeito das melhores opg¢des para o exercicio do governo.

O desencanto da populacgdo pela politica inicia-se ai, com a conclusdo de que
“devera votar no menos pior”, de que “ndo hé opg¢do para voto”, de que “votard nulo ou
branco, por falta de op¢ao”, de que, diante dos candidatos disponiveis e da politica realizada,
“votard apenas por obrigacao”.

Como o0 acesso as candidaturas de cargos de maior influéncia e abrangéncia
nacional sdo muito dificeis e a populacdo nao tem acesso a escolha dos candidatos, acaba
“ndo tendo o governo que merece”, como comumente se diz, mas sim o governo que se lhe
permite, que se lhe oferece a escolha.

Este podera ser um bom meio de aproximacdo dos representados e
representantes, de integracdo dos cidaddos em todo o processo politico e representativo,

desde o inicio da escolha das candidaturas. Além de sentir-se integrado e importante para

8 Conforme sitio eletronico oficial: http://livres.psl.org.br/

8 Informacbes em: TRIBUNAL REGIONAL ELEITORAL DO ESTADO DE MATO GROSSO.TRE
apresenta projeto Soberania Popular a Assembleia Legislativa. Publicado em 02.08.2017. Disponivel em:
<http://www.tre-mt.jus.br/imprensa/noticias-tre-mt/2017/Agosto/tre-apresenta-projeto-soberania-popular-a-
assembleia-legislativa>. Acesso em 09.11.2017.
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todo o processo, o eleitor tera conhecimento do funcionamento do sistema e de todo o
historico eleitoral do futuro representante.

A aproximacdo e a participacdo da populacdo em relacdo a politica, se forem
incentivadas, ocorrerdo, ainda mais considerando-se 0 aumento progressivo da

conectividade e interatividade da populacdo, o que ndo tende a diminuir nos préximos anos.
45 ORECALLEA REVOGAQAO DO MANDATO

Juntamente com o questionamento do cabimento do retorno do mandato
imperativo, de forma a atender melhor as reivindicacGes e anseios populares, surge a
discussao acerca do instrumento do recall, existente em ambito local e regional, nos Estados
Unidos da América.

Embora prevaleca a ideia de que o mandato segundo instrucdes é inviavel, o
mecanismo do recall contraria este ensinamento, autorizando a revogacdo do mandato em
caso de descontentamento popular. E ndo se trata de destituicdo do cargo pela pratica de
condutas ilegais ou inadequadas dos representantes, mas de verdadeiro voto destituinte.

Segundo Avila (2009, p. 12, 136-137), o recall é utilizado para que o eleitorado
mantenha ou revogue um mandato eletivo ou uma decisdo judicial. Atualmente, o
mecanismo tipico € praticado apenas nos Estados Unidos e em British Columbia, no Canada,
e hé estados dos Estados Unidos que permitem sua aplicagdo também a autoridades indicadas
e nomeadas, ou seja, ndo eleitas. Em termos quantitativos, o recall é utilizado
predominantemente em ambito local para a destituicdo de membros das Casas Legislativas
e diretores de escolas, sendo rara a revogacdo de mandatos de juizes e promotores, e tendo
ocorrido apenas duas destituicdes de governadores em mais de cem anos.

Apesar de ser utilizado, com esta nomenclatura, apenas nos Estados Unidos e
Canada, Dapkevicius (2007, p. 199), afirma que, no Uruguai, ha entendimentos no sentido
de que o sistema vigente de censura parlamentar, com possibilidade de dissolugédo das
Camaras, se assemelha muito ao recall e que, a se considerar esta posicéo, € possivel afirmar
a existéncia do instituto, apesar da nomenclatura diversa, na Republica uruguaia.

Mas Avila (2009, p. 136) esclarece que estes instrumentos de controle e
destituicio de mandatos praticados em paises da América Latina e Africa ndo sio

tipicamente o recall, derivando-se, na verdade, de praticas socialistas.
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Além disto, para o autor, o instrumento ndo remete ao resgate do mandato
imperativo, e sim ao exercicio de um mandato democratico, responsavel e ético, em que se
exercem 0s principios republicanos da cidadania, legitimidade, igualdade, participacéo,
responsabilidade, prestacdo de contas, dignidade da pessoa humana, probidade, pluralidade
e transparéncia (AVILA, 2009, p. 137-138).

E, diante disto, ele acredita na possibilidade de adoc¢do do instrumento pelo
ordenamento brasileiro, para aplicacdo aos cargos eletivos dos Poderes Legislativo e
Executivo, de forma a aproximar os eleitores das questdes publicas, destacando a sua
importancia como excelente instrumento de controle, que devera ser utilizado de forma
responsavel pelos eleitores (AVILA, 2009, p. 139-141).

De maneira concordante, Souza e Vieira (2014, p. 55-56) também entendem pela
possibilidade de aplicacdo do recall ao sistema eleitoral brasileiro, embora inexistam
propostas de emenda constitucional suficientes no sentido de incluir o instrumento no
ordenamento patrio. E justificam o cabimento em funcéo da insuficiéncia da accountability
vertical, embora ndo utilizem o termo, como Unica forma de retorno eleitoral do cidaddo. A
necessidade de espera de quatro anos para se avaliar a atuacdo do representante é demasiado
longa e, de fato, a interrupcdo do mandato com menos tempo, poderia evitar a execugéo de
varias préaticas inadequadas ou indesejadas pela populacéo.

Mas os autores preocupam-se também com a aplicacdo préatica do instrumento,
que, se utilizado de forma abusiva, pode, ao invés de apresentar uma solucdo democrética,
servir como meio de retaliacdo eleitoral e causar instabilidades e desperdicio de recursos.

O instrumento é valido como meio de controle do processo representativo, tanto
que Nadia Urbinati (2006, 208-209) o enquadra dentre as formas de exercicio do poder
negativo do povo soberano, que Ihe autoriza investigar, julgar, influenciar e reprovar seus
representantes. Ainda segundo a autora, juntamente com as possibilidades de elei¢bes
antecipadas e referendo, o recall constitui um canal direto de participagdo popular
autorizada, que permite aos eleitores mudarem o curso de determinada acao realizada pelos
representantes eleitos e que os desagrada.

A autora também discorda da associacdo do recall ao mandato imperativo,
destacando que sua validade como forma de participacdo popular, no exercicio do poder
negativo, somente ocorrera se ele for sensatamente regulado e nédo for utilizado de maneira
imediata para repreender a desobediéncia as instru¢des populares.

E de se analisar que o recall de fato mostra-se como bom instrumento de

controle, mas ndo da legalidade das praticas politicas e sim de sua viabilidade e
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oportunidade, pois a legalidade, ao menos no Brasil, j& encontra a disposicao instrumentos
suficientes para sua afericdo. Desta forma, constitui verdadeiro instrumento de destituicéo
do mandato por insatisfacdo popular quanto as expectativas construidas sobre o exercicio da
representacdo politica, ainda que elas ndo tenham sido repassadas aos representantes como
verdadeiras instrucdes.

Assim, se ndo € legitimo exigir a autorizacdo popular para a tomada de toda e
qualquer decisao politica, consideradas aquelas questdes que surgiram apoés a eleicéo, pois
durante ela ja foi dada a autorizacdo para atuacdo dos representantes quanto aos assuntos
conhecidos até o momento, entdo nao pode ser legitimo autorizar-se a revogacdo do mandato
sem a existéncia de ilegalidade de condutas, isto €, apenas por falta de identidade de
posicionamentos e posturas.

Por mais argumentos que se tragam, ndo ha como afastar a natureza imperativa
do recall, muito embora ele preserve também a esséncia do controle. O afastamento entre
representantes e representados €, sem ddvidas, um problema grave e cuja reversao precisa
ser trabalhada constantemente, para se construir e manter permanentemente a conexo entre
os dois lados. Entretanto, ndo é sob a ameaca da destituicdo que a proximidade sera
conquistada ou recuperada.

Ademais, a amplitude e generalidade dos textos legais pode permitir que o
instrumento seja desviado para 0 uso na perseguicao politica e na retirada subversiva de
representantes de seus cargos. A se considerar que a grande fonte de informacdes do
brasileiro ¢ a midia e que, em regra, esta ndo tem, embora diga o contrario, grande
compromisso com a neutralidade e a verdade, informacoes e situacfes poderdo ser noticiadas
de forma a convencer o povo, que € ainda pouco conhecedor de politica, acerca da
inadequacao de condutas e da necessidade de revogacdo de mandatos.

Considerando a recente crise politica vivenciada pelo Brasil, ha quem questione,
até mesmo, a idoneidade do processo de responsabilizacdo politica do Presidente da
Republica, por meio do processo do impeachment, o qual exige requisito objetivo para sua
aplicacdo, consistente na ocorréncia de conduta tipificada como crime de responsabilidade.
Se havendo esta limitacdo legal & aplicacdo do mecanismo de responsabilizacdo politica, j&
surgem controversias e ndo se afastam as possibilidades de aplicacdo equivocada e

direcionada dele, como garantir o bom e adequado uso do recall? N&o parece possivel.
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4.6 A CASSACAO E O IMPEACHMENT

A representacao politica pressupde o exercicio de poder por quem ndo € seu
titular. Em func&o disto, desvios de condutas precisam ser controlados, mas ndo os desvios
por falta de identidade com o pensamento dos titulares do poder, e sim desvios finalisticos,
que provoquem condutas ilicitas e inadmissiveis.

Neste contexto, o controle politico torna-se necessario para moderar e limitar o
poder politico de todos os representantes, os quais naturalmente tendem a abusa-lo, se
autorizados a agir livremente. Para Loewenstein (1970, p. 70), este controle pode ser feito
por meio da distribuicdo de poder, quando é necessaria a concordancia dos diversos
detentores do poder em atuar conjuntamente, o que se assemelharia ao cenario que tem o
que Tsebelis (s/d) denominou de veto players, e por meio do controle autbnomo, quando um
detentor do poder controla o outro, impedindo que seus atos se realizem ou pondo em jogo
sua propria existéncia.

Para ele, o controle politico tem como apice a possibilidade de se poder exigir
responsabilidade politica dos detentores do poder, sendo esta observada “[...] quando um
detentor do poder tem que dar conta a outro detentor do poder sobre o cumprimento da
funcdo que Ihe tenha sido atribuida, por exemplo, o governo ao parlamento, o parlamento ao
governo e, e ultimo caso, ambos ao eleitorado.” (LOEWENSTEIN, 1970, p. 70)¥

A responsabilidade politica foi criada pelos ingleses para substituir as antigas
formas de responsabilizacdo penal feitas por meio da acusacdo (impeachment) e da justica
legislativa (bills of attainder), usadas pelo Parlamento contra os conselheiros e 0s
funcionarios do rei.

Por meio dela, o constitucionalismo encontrou uma forma racional e legitima,
isto é, sem recorrer a for¢ca ou a violéncia, de destituir e substituir representantes politicos e,
com isso, fazer frente a submissdo mistica dos destinatarios do poder a autoridade do
governo de origem divina, que se justificava e se mostrava ilimitado e irresponsavel apenas
por conta de sua procedéncia. (LOEWENSTEIN, 1970, p. 71)

A primeira forma de controle politico sdo as elei¢Bes periodicas, por meio das
quais os representados demonstram sua aprovagdo ou reprovacao pelo trabalho desenvolvido

até entdo pelos representantes. Mas ha, também, formas de se fiscalizar o desempenho

87 Texto original: “Existe responsabilidad politica cuando un determinado detentador del poder tiene que dar
cuenta a otro detentador del poder sobre el cumplimiento de la funcién que le ha sido asignada, por ejemplo,
el gobierno al parlamento, el parlamento al gobierno y, en ultimo término, ambos al electorado.”
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adequado das funcdes publicas e de se interromper mandatos, sem a necessidade de aguardar
novas elei¢bes, em funcdo da ocorréncia de condutas inadequadas politica e legalmente.

E por isso que Loewenstein (1970, p. 71) afirma que a responsabilidade politica
é a técnica mais eficaz de controle do poder, sendo um governo considerado responsavel
quando o exercicio do poder esta distribuido e controlado entre os diversos detentores.

No tocante aos legisladores brasileiros, Bercovici (2005, p. 298) afirma que ha
uma completa irresponsabilidade politica, ndo estando os 6rgdos representativos sujeitos a
qualquer espécie de controle ou prestacdo de contas, a ndo ser o da imprensa, que nem
sempre informa a opinido pablica de forma correta.

A se considerar que ndo ha previsdo de qualquer processo de fiscalizacdo e
julgamento da atuacdo politica dos legisladores por membros dos outros Poderes
constituidos, a exemplo do impeachment, que s6 se aplica a membros do Executivo e
Judiciéario, entdo a conclusdo do autor esta correta. Entretanto, considerando a existéncia da
possibilidade de cassacdo de mandatos, ndo se pode afirmar a inexisténcia de qualquer sorte
de controle de sua atuacao.

E certo que se trata de processo menos efetivo e que ndo representa
responsabilizacdo politica tipica, por ser julgado pelos membros do mesmo érgdo e nao
envolver apenas a atuacdo politica dos legisladores, como se demonstrara, mas nao se pode
negar que existe a possibilidade de controle de sua atuagdo, em alguma medida.

O processo de perda de mandato, previsto no art. 55 da CR/1988, ocorre por
forca de condenacdes judiciais e ilegalidades (em casos de perda de elegibilidade, como por
condenages criminais, por exemplo — art. 55, IV e VI ou casos de incompatibilidade do
exercicio da funcdo — art. 55, 1), mas também por mal desempenho da funcéo (procedimento
incompativel com o decoro parlamentar — art. 55, I1). Entretanto, como ja dito, ele ndo é um
processo muito efetivo, haja vista que a instrucdo e o julgamento sdo integralmente
realizados pelos préprios membros da Casa a qual pertence o parlamentar, ou seja, ele é
julgado por seus pares, 0 que torna o processo altamente suspeito.

Até 2013, quando foi promulgada a Emenda Constitucional 76, o processo era
de eficécia ainda mais questionavel, pois a votacdo sobre a cassacdo dos mandatos era por
escrutinio secreto, conforme redacéo original do 82° do art. 55 da CR/1988. Atualmente,
apos a alteracdo, a perda do mandato somente ocorre por voto favoravel da maioria absoluta
da Casa de pertencimento do legislador acusado, mas em votacdo aberta, o que inibe o

corporativismo e a impunidade, embora ndo os impega.
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Com relacdo ao Presidente da Republica, a responsabilizacdo politica
efetivamente existe no ordenamento brasileiro e ocorre por processo que, ao nao ser julgado
pelo mesmo Poder, tende a se mostrar mais efetivo. Como bem acentua Alexandre de Moraes
(2004, p. 71), o Presidente ndo é irresponsavel como 0 monarca, o que decorre da sistematica
do regime republicano, que ndo pode ficar indefeso frente a governantes que ultrapassam os
limites das funcGes conferidas a eles pela Constituicdo. Por isso, devem existir mecanismos
que garantam a aplicacdo e a defesa das normas constitucionais, sendo um deles a
responsabilizacao.

Mas Redlich, Attanasio e Goldstein (2004, p. 269) esclarecem que o0
impeachment, que é o processo pelo qual se apura e julga o Presidente da Republica por atos
considerados crimes de responsabilidade, deve ser usado para efetiva condenagdo de
condutas que, além de serem ilicitas, sensibilizem a opinido publica de tal maneira, que
tornem inaceitavel a continuidade do Presidente. Por isso, ndo pode ser usado como licenca
para o Congresso retirar o Presidente do cargo com base apenas em desacordos politicos ou
méa administracdo, o que, nos Estados Unidos da América, foi rejeitado pelos fundadores
desde a consolidacdo do Estado.

Mas este processo ndo se destinou desde sempre a responsabilizacdo do
Presidente da Republica, tendo sido utilizado pela primeira vez, para responsabilizar
membros da monarquia inglesa, conforme detalha Monica Herman Caggiano (2004, p. 37 e

39), ao discorrer sobre a historia do instituto:

A historia identifica o primeiro impeachment no século XIV, sob Eduardo
111 da Inglaterra, sendo desenhado o instituto visando tornar responsaveis
as autoridades da Coroa, principalmente os Ministros, porquanto ao
Monarca ndo se podia responsabilizar por seus atos. O seu escopo, pois, ja
importava na responsabilizagédo das autoridades indignas, retirando-lhes o
poder. No século XIX, no entanto, com o advento da figura da
responsabilidade politica que ensejava o afastamento do Primeiro-Ministro
e de seu Gabinete mediante mero voto de desconfianga, o impeachment
perdeu territorio, ingressando em fase de decadéncia. Ressurge, no entanto,
na qualidade de instrumento de controle governamental nos dominios
norte-americanos, acoplado ao sistema presidencial de governo, no qual a
Constituicdo o prevé de forma expressa (Secéo Il do art. 1°).

Em ambiente brasileiro, o impeachment chegou por inspiracéo explicita do
modelo norte-americano e marcou presencga no espaco constitucional desde
a primeira das Constituicdes republicanas (1891). Apresentou-se, porém,
como instrumento de reduzida utilizagdo a ponto de ser entendido como
“mecanismo de museu” [...]

No Brasil [...] em 1893, houve uma denlncia — entendida como
improcedente — do deputado J.J. Seabra contra o Marechal Floriano
Peixoto, Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia; em 1901, outra



186

denuncia, desta vez do Contra-almirante Custddio de Melo contra o
Presidente Campos Sales, ndo tendo sido recebida; em 1902 o Deputado
Fausto Cardoso apresenta nova denuncia contra Campos Sales e, por mais
esta vez, ndo foi a denlncia aprovada pela Camara dos Deputados; em
1912, Coelho Lisboa, ex-Senador apresenta denlncia contra Hermes da
Fonseca, denlncia considerada inapta a ensejar deliberacdo; em 1993, o
impeachment contra o Presidente Fernando Collor de Mello, que, mesmo
tendo renunciado antes do pronunciamento do Senado, acabou sofrendo
condenacao quanto as penas acessorias.

No Brasil, em decorréncia da evolugdo historica referida, o Presidente da
Republica possui responsabilidade politica (arts. 85 e 86 da CR/1988 e arts. 2°, 31, 33, 34 da
Lei 1.079/1950), a qual é processada pelo instituto do impeachment e julgada por um
Tribunal Politico formado pelos membros do Senado Federal, presididos pelo Presidente do
Supremo Tribunal Federal (artigos 86, caput e 52, paragrafo unico da CR/1988), apds
aceitacdo da denuncia pela Camara dos Deputados, que exerce, entdo, 0 juizo de
admissibilidade, pelo voto de dois tercos de seus membros (artigo 86 da CR/1988). Apds o
processo de impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff, em 2016, o Supremo Tribunal
Federal consolidou o entendimento de que o Senado Federal ndo se vincula ao juizo de
admissibilidade externado pela Camara e deve exercer o seu préprio, para somente depois
passar a instrucdo e julgamento do processo. Desta forma, o Legislativo assume uma funcao
jurisdicional que permite controlar politicamente o Executivo.

Por se tratar de responsabilizacdo politica, a origem do processo é a ocorréncia
de um crime de responsabilidade, que precisa ser tipificado por legislacdo federal, com base
na previsao do art. 85 da CR/1988, que prevé, de forma mais genérica, 0s objetos que, uma
vez violados, poderdo dar ensejo a condutas tipicas condenaveis.

E nota-se no elenco de hipéteses, que ha mais possibilidade de responsabilizacédo
politica do Presidente no desempenho da Chefia de Governo do que na Chefia de Estado
(inciso | e talvez o 1V), pois a maior parte dos casos é de funcdes que ele desempenha na
gestdo interna do Estado e ndo no relacionamento internacional. Assim, a Chefia de Estado
brasileira torna-se pouco responsavel em compara¢do com a de Governo, o que se justifica
pelo maior nimero de atividades realizadas no desempenho desta ultima.

Além disto, € certo que, embora mencionando determinadas hipoteses
expressamente, a Constituicdo ndo exauriu todas as possibilidades de crimes de
responsabilidade que podem ser cometidos pelo Presidente da Republica, porque os previu

de forma muito ampla, deixando aberta a legislacdo ordinéria a possibilidade de tipificacdo
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dos crimes com maior detalhamento, o que pode levar ao surgimento de novos tipos, néo
imaginados ou punidos na época da promulgacdo da Constituicéo.

No tocante ao processo do impeachment, quando € confirmado o
descumprimento da Constituicao e a necessidade de responsabilizacéo do Presidente, sendo,
portanto, procedente a dendncia, sdo aplicadas duas san¢des, que sdo a perda do cargo e a
inabilitacdo para exercicio de cargos publicos por oito anos, conforme apregoa o artigo 52,
paragrafo unico da Constituicao.

As duas sancdes, até o processo de impeachment da ex-Presidente Dilma
Rousseff, em 2016, eram consideradas cumulativas, mas, durante este julgamento, o entdo
Presidente do Senado Federal, Renan Calheiros, propds a individualizacdo das sancdes, ao
que foi seguido pela maioria dos Senadores e pelo entdo Presidente do Supremo Tribunal
Federal, Ministro Ricardo Lewandowski. Em funcdo disto, a Presidente foi condenada a
perda do mandato, mas ndo a inabilitacdo para a funcdo publica por 8 anos, gerando
verdadeira mutagdo constitucional, que néo foi afastada pelo Supremo Tribunal Federal,
tornando, entéo, as penas do impeachment ndo cumulativas (conforme Resolucdo do Senado
Federal n° 35, de 31.08.2016, e sentenca anexa, publicada na mesma data).

Durante o processo, 0 Presidente da Republica seré suspenso de suas funcdes,
conforme apregoa o artigo 86, § 1° da Constituicdo, iniciando a suspensdo tdo logo o
processo tenha inicio no Senado Federal, apds as duas Casas legislativas, cada uma a seu
tempo, receberem a dendncia. Ainda por forca da previsao legal, caso o julgamento néo seja
concluido em 180 dias, cessara o afastamento do Presidente, sem paralisar, no entanto, o
andamento do processo.

Percebe-se que todos estes processos complexos de responsabilizacdo e punicédo
de representantes que ndo desempenhem bem as funcGes para as quais foram eleitos ndo
envolvem questionamento quanto a fidelidade ou ndo a instrucdes e expectativas criadas
pelos representados. E fato que a atuacdo com desvio de finalidade logicamente frustra
quaisquer expectativas populares e rompe com qualquer relacéo de identidade. Entretanto, a
mera decepcdo ou decisdo de forma distinta dos anseios populares ndo € motivo suficiente
para a responsabilizacdo politica, que deve repreender condutas mais gravosas e, por isso,
reprovaveis.

Tratam-se de ilicitos e ndo de puras decepc¢des eleitorais, sendo aqueles sim
justificativas iddneas para a destituicdo dos mandatos. A existéncia dos mecanismos de
controle e a garantia de seu funcionamento conforme a lei constroem confianga no

eleitorado, apesar da desconfianca inicialmente implantada pela descoberta das condutas
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indevidas e objeto do processo. A certeza da aplicabilidade de mecanismos que evitaréo a
impunidade permite ao representado crer que seu poder, se mal utilizado, gerara

consequéncias, trazendo ganhos no processo representativo e na democracia.
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CONSIDERACOES FINAIS

A representacéo politica, nos moldes do mandato eleitoral livre e vinculada aos
partidos politicos, tidos como os verdadeiros 6rgaos aglutinadores de pessoas e opinides,
surgiu como formula ideal ao exercicio democratico, face ao progressivo crescimento dos
Estados, tanto em termos territoriais, quanto populacionais. Em funcdo deste crescimento,
as sociedades, que foram sofrendo cada vez mais influéncia do poder econdmico, tornaram-
se também mais complexas, 0 que veio a fortalecer o instrumento da representacdo por
mandato livre e estruturada sobre os partidos politicos como a melhor opcdo para seu
governo.

Assim, embora 0 povo ndo se governasse direta e efetivamente, validava a
escolha de seus representantes e governantes, admitindo a necessidade de submissao as suas
decisbes, que deveriam ser tomadas em prol da concretizacdo dos melhores interesses de
todos, ja que os eleitos ndo representavam apenas seus eleitores, mas toda a nacao.

Considerando que esta formula era, sendo a Unica, a melhor maneira de se
estabelecer a dire¢do politica do Estado, foi amplamente disseminada entre as democracias,
que a aplicam, com relativas variaveis em seu funcionamento, até hoje.

Mas é verdade que a maior adequacdo da representacdo politica ao exercicio da
democracia, chegando mesmo a ser usada como sindnimo de democracia moderna, vez que
usualmente contraposta a democracia antiga e direta, ndo significa a inexisténcia de
problemas e desvios.

A representacdo carrega em si as nocdes de hierarquia e distanciamento entre
eleitores e eleitos, as quais estdo intrinsecas a ela desde a consolidacdo do Estado liberal. O
processo representativo provoca o natural distanciamento entre os dois lados envolvidos,
haja vista a quantidade e complexidade dos assuntos tratados na esfera politica e, em sua
maioria, totalmente desconhecidos da grande massa. A capacidade para lidar com tais
assuntos e o simples envolvimento com eles em funcdo de circular no meio onde séo
discutidos elitiza os representantes, que, ademais, mantém verdadeira distancia fisica de seus
representados, posto estabelecerem-se nas sedes dos governos e parlamentos.

Mas esta distancia, que ja é natural, pode ser ampliada ou ndo, a depender da
forma pela qual se conduz o processo representativo. Em regra, este tem sido caracterizado

por afastamentos cada vez mais continuos e intensos, provocando colapsos na relacéo, que
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passa, entdo, a ser questionada quanto a sua necessidade, viabilidade e condi¢fes de melhoria
ou extingao.

A principal razdo para a potencializacdo do afastamento entre representantes e
representados reside na perda de identidade entre eles, o que acaba refletindo na perda de
identidade e interesse dos cidaddos pela propria politica. Além de se tratar de uma questéo
cultural, o desinteresse pela politica é também gerado pela ndo correspondéncia das
expectativas geradas em torno do representante, por parte do representado.

No Brasil, em especial, os politicos sdo habilidosos em manter uma imagem
desgastada, associada a fraudes, negociatas, trocas de favores, corrupcao e trabalho em prol
de interesses escusos e particulares, em detrimento do interesse e bem publico. N&o € que
ndo trabalhem em defesa dos anseios de seus eleitores especificamente, é que quase nunca
trabalham por outros interesses que ndo 0s seus proprios ou os de quem os favoreca,
financeiramente ou com a concessdo de outras facilidades, agrados e tratamentos
diferenciados.

Diante disto, a figura do politico eleito é sempre associada a principios e valores
que a maior parte da populacdo despreza e, por isso, busca intencionalmente ndo se
identificar. Como se ndo bastasse ser rotulada como “chata”, talvez em fungéo da variedade
e complexidade de assuntos ou em funcéo dos longos debates e argumentacGes que impde
em seu exercicio, a politica, cuja imagem ¢é totalmente vinculada a péssima percepcao que
se tem dos politicos, acaba também julgada como suja, impraticavel e de afastamento
desejavel.

Por isso, os indices de desconfianca dos brasileiros em relacdo aos partidos
politicos, ao governo, a justica e ao Congresso, sdo extremamente elevados no Brasil,
ultrapassando, quanto aos primeiros, 0s 80% dos entrevistados em pesquisas quantitativas
realizadas em 2014. Muitos destes entrevistados pensam, inclusive, que seria mais
interessante e ndo geraria qualquer prejuizo se os politicos eleitos fossem substituidos por
técnicos capacitados nas areas de atuacdo, por exemplo na area de cada Ministério,
demonstrando, além da falta de confianca, uma profunda descrenca na habilidade técnica
dos politicos.

Em face disto, a forma de se representar comecou a demandar novos esforgos e
reformulagbes. Especificamente no Brasil, uma recente crise politica que foi se
potencializando cada vez mais, sobretudo ao longo dos ultimos trés anos, com a ocorréncia

de um impeachment presidencial e a conclusdo de inimeras investigacdes e processos
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judiciais, que levaram a condenac&o e prisdo de politicos e aliados envolvidos em atos de
corrupgao, acelerou ainda mais 0 processo.

As mudancas formais concentraram-se substancialmente em propostas
legislativas de alteracdo dos regramentos das eleicbes e dos partidos politicos. Estas
propostas foram aprovadas em dois momentos, em fins de 2015 e fins de 2017, no limite
exato de tempo necessario para autorizar a sua aplicagdo nos pleitos eleitorais seguintes, em
funcdo da anualidade prevista constitucionalmente (proibicdo de aplicacdo de normas
eleitorais aprovadas com menos de um ano de antecedéncia das elei¢bes — art. 16 CR/1988).

As alteragdes mais importantes, e que também foram mais festejadas por
especialistas e populares, foram as relativas a exigéncia de votacdo minima para 0s
candidatos a cargos eleitos pelo sistema proporcional, os quais, antes da reforma, podiam ser
“arrastados” por companheiros de coligagdo mais bem votados, qualquer que fosse a
quantidade de votos obtida por eles nas urnas, e agora precisam ter atingido, pelo menos,
votacdo equivalente a 10% do quociente eleitoral para conseguirem se beneficiar (2015); a
proibicdo de financiamento de campanha por pessoas juridicas privadas, autorizando-se a
contribuicdo apenas de pessoas fisicas e até o limite de 10% de sua renda declarada no ano
anterior a eleicdo (2015); a proibicdo de composicao de coligacfes para a concorréncia a
cargos proporcionais, devendo os partidos participarem sozinhos das eleigdes e podendo
atuar em conjunto apenas apo6s a elei¢do, dentro das Casas Legislativas, como bancadas e
blocos de atuacdo e apoio (2017); a limitacdo de gastos de campanha em patamares bem
inferiores aos que vinham sendo praticados nas ultimas eleicdes e que sempre vinham
superando, ano a ano, o teto alcangado no ultimo pleito (2017); a imposicao de clausula de
barreiras aos partidos para acesso ao fundo partidario e ao tempo de propaganda em radio e
televisao (2017).

Foram feitas varias outras mudancas, como a reducdo da duracdo da campanha
politica e a alteracdo dos prazos para a realizacdo das Convencdes dos partidos e para o
registro de candidaturas junto a Justica Eleitoral, mas ndo impactaram tanto no exercicio da
funcdo politica e, logo, na tentativa de resgate da imagem e do valor da representacgdo politica
como as anteriormente descritas.

Todas as alteragbes substanciais acima referidas, embora ndo garantam a
melhoria do desempenho da funcdo publica eletiva, nem a imediata aproximacdo de
representantes e representados, tém condigdes de controlar de maneira mais eficiente a
atuacdo dos eleitos. E isto porque, embora tenham se tratado de mudancas concentradas mais

na area eleitoral do que na do efetivo exercicio da funcdo representativa, é certo que a
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influenciam diretamente, pois a corrupcao que é praticada durante 0 mandato é articulada
durante o periodo eleitoral. E no preparo para as eleicdes que se fecham as aliangas e os
conchavos e se prestam os favores, sobretudo relativos ao financiamento de campanhas, que
serdo cobrados no periodo pés-eleitoral, e pagos com o direcionamento de contratos publicos
em vultuosas quantias, firmados com os financiadores da campanha, em retribuicdo a
“enorme e desinteressada generosidade” demonstrada.

Além destas reformas politico-eleitorais maiores, outros esforcos em busca do
resgate da importancia e da melhoria da imagem dos politicos também foram observados.
Alguns se deram dentro da prépria seara legislativa, criando-se, por exemplo, instrumentos
legislativos destinados a punir a corrupgdo, ou como a lei tecnicamente convencionou
designar, responsabilizar administrativa e civilmente as pessoas juridicas praticantes de atos
lesivos praticados em prejuizo do patriménio publico (Lei Anticorrupcdo — Lei
12.846/2013), e a aumentar a transparéncia publica, dando-se amplo acesso a informacao
constante de bancos de dados publicos, com excecdo de questbes relativas a seguranga
nacional (Lei de Acesso a Informacdo — Lei n® 12.527 de 18.11.2011).

Outros esforgos se deram de maneira mais informal, mas ndo menos obstinada.
Os partidos politicos, por exemplo, atentos ao desgaste de sua imagem, de seus membros e
da prépria politica, iniciaram um movimento de alteracdo de seus nomes e siglas, adotando
expressdes de impacto como nomenclatura, tais como “Podemos”, “Livres” ¢ “Avante”, e
iniciaram um discurso a respeito de terem abandonado a “velha politica” para fazerem a
“nova politica”, a fim de resgatarem — ou tentarem resgatar — a confianga perdida. Em busca
do mesmo resultado, também passaram a utilizar a tecnologia para tentar se aproximar dos
eleitores, criando aplicativos para filiacdo, participacdo em varias vertentes e escolha de
candidatos. Em um esforco ainda mais ousado, partidos comecgaram a cogitar o langcamento
de outsiders, ou seja, candidatos sem histérico politico, para também se desvincularem da
imagem ruim da tal “velha politica”.

O esforco de arejamento dos partidos politicos, embora ndo frutifique se néo
houver um efetivo comprometimento com a mudanca de posturas, sobretudo no tocante ao
abandono de condutas corruptas entre os politicos, dentro e fora dos partidos, é valido, haja
vista que, apesar de natural ao processo representativo, a distancia entre eleitos e eleitores
ndo pode ser estimulada, devendo, ao contrario, ser forcada a reducdo, em um esforgo
continuo de manutencdo da conexao entre os dois lados. A representacdo politica ndo é
elemento dado e acabado, mas relagdo que se constrOi continuamente e que exige a

manutencg&o de vinculos, de identidades e de interesses mutuos.
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Sem a identificacdo do representado com o cenério politico e com o constante
afastamento do representante, aquele perde a nogéo de sua importancia e da influéncia que
¢ capaz de exercer sobre o processo e as decisfes politicas, arruinando o processo de
representacdo e esvaziando o desempenho da atividade politica, que passa a atuar por si e
para si mesma.

Esta situacdo € extremamente ruim, pois gera um ciclo vicioso reprovavel. O
cidaddo afastado da cena politica desinteressa-se ainda mais pelos assuntos e decisdes
politicos, atuando apenas quando obrigatoriamente, isto €, durante as elei¢cGes, que séo
instrumento insuficiente para a participacdo popular, permitindo ao representante continuar
afastado e assim por diante.

Some-se a isto o fato de que o politico eleito que se afasta do seu eleitor ndo é
por ele cobrado e, logo, ndo se sente pressionado a agir de forma a atender aos anseios
populares, muitas vezes incorrendo em desvios de conduta, que decepcionam o eleitor e 0
afastam ainda mais, por assumir uma postura de total descrenca e conformismo com o
funcionamento da politica.

E por isso que a representacdo politica é relacdo que se constrdi continuamente
e que exige a interacdo dos dois lados. Além de importante para a manutenc¢éo da identidade,
a maior interacdo e participacdo popular também possibilitam o controle do exercicio da
funcdo politica, durante 0 mandato, para corrigir desvios e inconsisténcias enquanto estdo
ocorrendo, tornando a representacao de fato mais representativa e a prestacdo do servico
publico mais eficiente, o que significa um governo mais responsivo.

Permitir a avaliacdo e o controle dos atos considerados inadequados apenas no
momento eleitoral, ou seja, oferecendo-se apenas a accountability vertical como
oportunidade de participacdo popular, é totalmente descabido. Primeiramente, porque as
eleicBes levam muito tempo para ocorrerem, permitindo-se, assim, a ocorréncia de desvios
por periodos muito longos. E em segundo lugar, porque as eleigdes submetem todo o
conjunto de préaticas do politico a uma unica avaliacdo, ndo se podendo individualiza-las
nem valora-las adequadamente.

Desta forma, a representacdo politica, apesar de todos os problemas que
apresenta, ainda € instituto valido e que deve ser mantido, mas a préatica precisa ser
melhorada de forma a integrar mais os representados aos assuntos politicos, permitindo-lhes
0 posicionamento e o controle dos atos praticados pelos representantes. A representacdo €

conexdo, que s6 funciona bem se for mantida.
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Apesar de sua adequacdo, ndo dispensa a agregacdo de instrumentos de
participagdo popular direta, tais como o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular, e até
mesmo a resisténcia pacifica em casos mais extremados de negligéncia aos anseios e a voz
populares. Todos eles, na qualidade de integracdo popular ao meio politico, sdo bem vindos
ao fortalecimento dos lagos representativos.

Até mesmo a exigéncia do cumprimento de promessas eleitorais, por meio de
instrumentos concretos e factiveis, tais como os Planos de Metas estabelecidos pelo politico
eleito e amplamente divulgados aos eleitores, tanto para colherem suas opinides a respeito,
como para permitir a cobranca do cumprimento dos projetos, como é préatica na Prefeitura
de Sdo Paulo (SP), é medida cabivel e altamente proveitosa para ampliar a integracdo
popular, gerando, por consequéncia, ganhos na construcdo da conexdo prépria do processo
representativo.

Lado outro, a retomada da democracia direta, seja com a participacao efetiva da
populacdo em todos os assuntos politicos, seja por meio do mandato imperativo e suas
figuras adjacentes, como o recall e a revogacdo de mandato, ndo se mostra adequada.
Primeiramente, porque a participacdo integral da populacdo foge a realidade e a sensatez.
Mesmo que a tecnologia consiga resolver a questdo presencial de todos, o que ainda levara
muito tempo para acontecer, a0 menos no Brasil, ndo conseguiré solucionar o problema do
volume dos assuntos trabalhados e da complexidade dos temas a serem considerados. Nem
todos terdo tempo e interesse para tratarem de absolutamente todas as questdes de resolucéo
necessaria para a conducao de um governo.

A democracia direta por mandato imperativo € igualmente utdpica, pois, para
que haja a delegacédo da funcdo, os representados também precisardo analisar, conhecer e
decidir todos os assuntos atinentes a direcdo estatal, para apenas repassarem a instrucao a
seus representantes. A possibilidade do recall ndo melhorara a situacdo, pois para o
instrumento ser cabivel, sera necessario o descompasso da atuacdo do eleito, frustrando o
eleitor, o qual por sua vez, precisara ter conhecimento a respeito da politica realizada e da
instrugdo dada e descumprida.

Por isto, a representacdo politica, desde que adequadamente exercida, é, ainda,
0 melhor instrumento democratico, merecendo cada vez mais esforgos direcionados ao seu
fortalecimento, que somente ocorrerd com a maior participacao popular e o melhor controle
da atuacéo dos politicos eleitos. A mudanca cultural, o aumento dos niveis educacionais e 0
amadurecimento moral da sociedade como um todo também sdo medidas necessarias pelas

quais necessariamente perpassam a conquista de um resultado positivo.
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