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RESUMO

Este artigo tem o objetivo de refletir sobre aspectos da
governanga eleitoral e sua credibilidade institucional.
Para tanto, discutir-se-a o0 conceito, principios
norteadores, niveis da governanca eleitoral e
abordagens de trabalhos relacionados ao tema. Além
disso, pretende-se apresentar aspectos do modelo de
governancga eleitoral brasileiro e analisar a importancia
da credibilidade institucional para o desenvolvimento da
governanca eleitoral. Metodologicamente, trata-se de
uma pesquisa qualitativa de revisao de literatura. Adota-
se nesta pesquisa que a governanca eleitoral é um
conjunto de atividades e normas relacionadas ao
processo de escolha de representantes politicos, por
meio de uma estrutura institucional que garanta a
credibilidade no processo eleitoral e na democracia. O
modelo de governanca eleitoral brasileiro é classificado
como independente-especializado, desta forma,
entende-se que o Organismo Eleitoral brasileiro (Justica
Eleitoral) ndo é vinculado ao Poder Executivo e seus
membros ndo possuem vinculo com partidos politicos.
Este € o modelo que apresenta maior credibilidade
institucional nos paises onde é adotado; o que se refletia
em pesquisas divulgadas. No entanto, pesquisas
recentes mostram um aumento na desconfianga e
diminuicdo da credibilidade na governanga eleitoral,
muito em funcdo de ataques e desinformagdes que a
instituicdo vem sofrendo nos ultimos anos.
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ABSTRACT

This article aims to reflect on aspects of electoral
governance and its institutional credibility. Therefore, the
concept, guiding principles, levels of electoral
governance and work approaches related to the theme
will be discussed. Furthermore, it intends to present
aspects of the Brazilian electoral governance model and
analyze the importance of institutional credibility for the
development of electoral governance. Methodologically,
this is a qualitative literature review. It is adopted in this
research that electoral governance is a set of activities
and norms related to the process of choosing political
representatives, through an institutional structure that
guarantees credibility in the electoral process and in
democracy. The Brazilian electoral governance model is
classified as independent-specialized, thus, it is
understood that the Brazilian Electoral Body (Justica
Eleitoral) is not linked to the Executive Branch and its
members have no ties to political parties. This is the
model that has the greatest institutional credibility in the
countries where it is adopted; which was reflected in
published surveys. However, recent surveys show an
increase in distrust and a decrease in credibility in
electoral governance, largely due to attacks and
misinformation that the institution has been suffering in
recent years.
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1. CONSIDERAGOES INICIAIS

A Declaragdo Universal da Democracia afirma que o elemento chave a ser
observado no exercicio da democracia € a realizagdo de eleigdes livres e justas, com
intervalos regulares, para o povo expresse, periodicamente, sua vontade. Esses elementos
ja haviam sido apresentados e destacados por estudiosos do tema, como o cientista politico
Robert Dahl, o qual afirmou que em uma democracia, onde se observa a igualdade politica,
os cidadaos devem ter oportunidades iguais e efetivas de votar e que seus votos sejam
contados como iguais. Destaca ainda o referido cientista politico que as eleigbes devem ser
livres e justas.

No entanto, alerta o referido autor que, embora se admita a necessidade e
importancia das elei¢des livres e justas, ndo é evidente a melhor maneira de implementa-
las. Em outras palavras, ndo existe uma unica e definida forma de promover elei¢oes livres
e justas; ou seja; nao existe um unico procedimento para realizar o processo eleitoral de
forma que este seja considerado livre e justo. Neste ponto, ao pensar em mecanismos,
formas e condig¢des de realizagao de eleigbes livres e justas, faz-se imperativo refletir sobre
a governanga eleitoral, uma variavel, segundo os cientistas politicos Jorgen Mozaffar e
Andreas Schedler, negligenciada nos estudos da democratizagéo politica.

No Brasil, dentre os autores que se dedicaram ao tema, vale destacar, o também
cientista politico, Vitor Marchetti, que com base nos trabalhos de Elklit e Reynolds (2000) e
nos trabalhos de Mozaffar e Schedler (2002), definiu a governancga eleitoral como o conjunto
de regras e instituicdes que organizam nao sé a eleicdo em si, mas toda competi¢ao
politico-eleitoral; a qual apresenta-se maior e mais abrangente do que aquela. Desta forma,
entende-se que a governancga eleitoral visa a realizagao de elei¢des livres e justas que,
como dito, sdo elementos essenciais para uma democracia.

Aliteratura, especialmente a internacional, mostra que a governanga eleitoral ganha
atencao quando apresenta problemas no que se refere ao desenrolar do processo eleitoral
e seu resultado. Assim, ela se destaca nas discussdes e debates politicos e sociais quando
nao “produz”’ boas eleicdes, mas quando, eventualmente, “produz” eleicbes ruins. Um
exemplo bastante explorado na literatura é o caso das eleicdes norte-americanas de 2000.
Estas eleicbes trouxeram a Ciéncia Politica importantes reflexdes sobre a governanca
eleitoral, pois um “empate estatistico” ocorrido no estado da Flérida colocou as fragilidades
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do sistema eleitoral americano em evidéncia, suscitando um debate sobre governanga
eleitoral e seus impactos e reflexos nas esferas politica e social.

Este caso das eleigdes americanas trouxe questionamentos a estrutura geral e aos
processos de governanga eleitoral adotados nos Estados Unidos, colocados em xeque
novamente nas elei¢des presidenciais de 2020, disputadas entre os candidatos Donald
Trump, entao presidente dos Estados Unidos, e Joe Biden.

Sobre este momento, afirmou o cientista politico Larry Diamond, em entrevista em
setembro de 2020, que uma “tempestade perfeita® se aproximava no sistema politico
eleitoral americano, causada pelas dificuldades de votagao, decorrente do momento de
pandemia da covid-19; sistema “antiquado” de votagdo americano, com cédulas sendo
contadas manualmente; tentativas de sabotar o Servigo Postal dos EUA, para que votos
nao fossem contabilizados e um presidente no poder (Trump) que nado respeitava a
democracia, acreditando que o unico resultado que poderia ser considerado
verdadeiramente democratico seria sua reeleicdo. Destacou ainda, Diamond, a estratégia
da desinformagé&o para minar a confianga no processo eleitoral®.

O que se viu entre novembro de 2020 e janeiro de 2021 foi exatamente o cenario
previsto por Larry Diamond. Trump levantou duvidas sobre a lisura das elei¢des e o voto
pelo correio, acusou sem provas a ocorréncia de fraudes, discursou contra principios
democraticos e buscou reverter o resultado das eleigdes nos tribunais e nas brechas ou
ambiguidades da legislacao eleitoral americana. O desfecho que assustou o0 mundo foi a
invasdo do Capitolio (sede do Congresso americano) por apoiadores do entdo presidente
Trump.

O ex-presidente americano, sua postura de descrédito nas instituicdes
democraticas, sobretudo as eleitorais, e sua tentativa de se sobrepor a principios
democraticos tem apoiadores dentro e fora dos EUA. Um deles é o ex-presidente brasileiro,
Jair Bolsonaro.

As semelhangas e alinhamentos sédo tantos que, assim como Trump, Bolsonaro,
que tentou a reeleicdo em 2022, lancou duvidas antecipadas sobre o processo eleitoral,
alegando que ainda em 2018, quando foi eleito presidente do Brasil, o processo eleitoral

teve fraudes que inviabilizaram sua vitéria no primeiro turno. Com seus questionamentos,

3 A entrevista foi divulgada em 2 de setembro de 2020, sob o titulo EUA correm risco de crise eleitoral e ameaga
a democracia. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/ mundo/ 2020/09/eua-correm-risco-de-crise-
eleitoral-e-ameaca-a-democracia-diz-especialista.shtml. Acesso: 28 nov. 2022.
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Bolsonaro langa duvidas sobre o processo eleitoral brasileiro e sobre as instituigdes
relacionadas as elei¢des, como a Justica Eleitoral. No dia seguinte a invasdo do Congresso
americano em janeiro de 2021, o entdo presidente afirmou que nas elei¢des de 2022, sem
o voto impresso, o Brasil teria um problema pior do que aquele visto nos Estados Unidos.

Bolsonaro, derrotado nas urnas nas eleicbes presidenciais de 2022, seguiu
fomentando a desconfianga na Justica Eleitoral, langando duvidas sobre a lisura do
processo eleitoral brasileiro e sobre o sistema de votacao eletronica. As consequéncias das
duvidas e desconfiangas no processo eleitoral podem trazer embaragos para a governanga
eleitoral e, em maior escala, para a propria democracia, como os eventos observados em
Brasilia em 08 de janeiro de 2023.

Este artigo tem o objetivo de discutir aspectos da governanga eleitoral e sua
credibilidade institucional. Portanto, mostra-se relevante social e academicamente, pois
aborda o processo eleitoral brasileiro e sua relagdo com a democracia em um tempo de
ataques as instituicdes democraticas e a propria democracia brasileira.

Trata-se de uma pesquisa qualitativa de revisao de literatura relacionada ao tema,
sob a luz de uma contextualizacdo com fatos recentes de intima relagdo com a tematica
aqui estudada.

A artigo esta dividido em 3 se¢des. Na primeira discute-se o conceito de governancga
eleitoral, conforme a literatura especializada; apresentar-se-a alguns principios norteadores
da governanga eleitoral e serdo feitas algumas consideragbes a respeito da
operacionalidade da governanga eleitoral. Na segunda se¢ao sera apresentado o modelo
de governancga eleitoral brasileiro com suas caracteristicas e particularidades. Por fim, na
ultima secao, sera discutida a credibilidade institucional da governancga eleitoral, fatores que
colaboram ou prejudicam para esta credibilidade, além da sua relagdo com as eleigbes e a

democracia.

2. A GOVERNANGA ELEITORAL: CONCEITO, PRINCiPIOS E CONSIDERAGOES
GERAIS

A partir das elei¢des presidenciais americanas de 2000 e seus desdobramentos
politicos, importantes trabalhos sobre a governancga eleitoral comegaram a ser publicados,
langando luz sobre uma tematica até entao pouco explorada, conforme destacado por Elklit
& Reynolds (2000) e Mozaffar & Schedler (2002). Lopes (2019) destaca que a expressao
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“governanca eleitoral” passou a ter importancia para os estudos das instituicdes eleitorais,
quando o termo “governanga” comecgou a ser considerado e entendido como um elemento
para a estabilizagdo da democracia (LOPES, 2019, p. 2), especialmente apds a chamada
terceira onda democratica (HUNTINGTON, 1991).

A partir de entdo, a governanga eleitoral vem ganhando espago nas agendas de
pesquisa de estudiosos do tema e sendo discutida, direta ou indiretamente, em diversas
arenas de debate, como no Congresso Nacional brasileiro em fungdo das propostas de
reforma eleitoral.

Destaca-se que embora a tematica tenha ocupado a agenda politica de muitos
paises desde o inicio dos anos 2000, especialmente daqueles, cuja histdria democratica,
foi marcada por instabilidades institucionais, o conceito e a significagdo da governancga
eleitoral foram alicergados a partir dos mencionados trabalhos de Elklit & Reynolds (2000)
e Mozaffar & Schedler (2002).

Adota-se nesta pesquisa, com base nos estudos de Elklit & Reynolds (2000) e
Mozaffar & Schedler (2002), que a governanga eleitoral € um conjunto de atividades e
normas relacionadas ao processo de escolha de representantes politicos, por meio de uma
estrutura institucional que garanta a credibilidade no processo eleitoral em si e na propria
estrutura institucional destinada a promover as elei¢des.

Variaveis sociais, politicas e econdmicas trazem complexidade ao processo
eleitoral (MOZAFFAR; SCHEDLER, 2002) e, consequentemente, dificuldades aos érgéos
de governanga eleitoral, que se estruturaram de maneiras diferentes conforma a histéria
politica, eleitoral e democratica de cada pais. Mudangas nessas variaveis podem levar a
mudanga no modelo de governanga eleitoral (MOZAFFAR; SCHEDLER, 2002), como
ocorreu no México, que adotou o modelo de governanga eleitoral independente e
especializada “depois de muitas suspeitas de irregularidade e insatisfacdo dos partidos”
(GALLARDO, 2014, p. 496). Outro exemplo é o Brasil, que em 1932 criou a Justica Eleitoral
(SADEK, 1995; MARCHETTI, 2008; GRAEFF, BARRETO, 2017) e mudou a forma de
governanga eleitoral até entdo adotada, que facilitava as fraudes e manipulagdes eleitorais
que marcaram a histoéria politica brasileira.

Independentemente do modelo adotado, concorda-se com Mozaffar & Schedler
(2002) que “boas eleicbes sao impossiveis sem uma governanga eleitoral efetiva”
(MOZAFFAR; SCHEDLER, 2002, p.6). Assim, entende-se que pensar o conceito de
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governanga eleitoral € fundamental para compreender a dinAmica da disputa politica por
meio de elei¢cdes e discutir a sua efetividade. Embora seja possivel perceber diferengas em
funcdo dos varios modelos de governanga eleitoral possiveis, atividades e normas
relacionadas a governancga eleitoral devem estar alinhadas a principios norteadores de
forma a cumprir sua fungdo. Dentre esses principios, pode-se destacar: transparéncia,
imparcialidade e eficiéncia.

O principio da transparéncia esta relacionado a ampla divulgagao dos atos e ao
acesso as informacdes do processo eleitoral em si e dos concorrentes, salvo as excegdes
definidas em lei. Destaca-se, no entanto, que transparéncia nao é apenas disponibilizar
dados e informacdes, mas, fazé-lo utilizando-se de linguagem clara e compreensivel a
todos os interessados. Assim, duvidas s&o dissipadas e a confianga e credibilidade na
governanga eleitoral sdo estabelecidas.

Ja o principio da imparcialidade relaciona-se com a ideia de isengcédo do julgador.
Pressupde a retidao do magistrado na atuacao processual, nao favorecendo qualquer uma
das partes. Pauta-se na legalidade, ou seja, naquilo definido por lei (ou n&o proibido por
lei), e ndo nas partes envolvidas, respeitando a impessoalidade. E um principio importante
para a governanca eleitoral, pois traz para ela a confianca de que as condi¢gbes pessoais
das partes (sexo, raca, grau de instrugdo, renda, partido politico, dentre outros) nao
influenciardo na decisao do julgador e, dessa forma, possibilita desenvolver a confianga e
credibilidade na governanga eleitoral.

Por fim, o principio da eficiéncia que, conforme Di Pietro (2020), apresenta-se sob
dois aspectos: a atuagcdo do agente publico e o modo racional de organizacédo e
estruturacdo para alcancar os melhores resultados. E um principio que se encontra
expresso na Constituicdo Federal de 1988* e constitui um resultado esperado na prestacao
de servigos publicos. No que tange a governancga eleitoral, possui estreita relagdo com o
principio da celeridade. Assim, sendo a atuagao das instituicdes de governancga eleitoral de
forma célere, prestada de forma técnica, ética, em conformidade com a legislagéo vigente,
com a natureza e estrutura de suas instituigcdes, podera ser considerada satisfatéria e de
qualidade. Desenvolve-se, portanto, com atendimento ao principio da eficiéncia, a

confianga e credibilidade na governanca eleitoral.

4 Constituicdo Federal de 1988, art. 37: “A administragcéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]".
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Esses e outros principios devem lastrear a governanca eleitoral de forma a garantir,
nao so “boas eleigcdbes” (MOZAFFAR; SCHEDLER, 2002), mas também, a credibilidade e
confianga no processo eleitoral, bem como nas instituigdes responsaveis pela governanga
eleitoral; que no caso do Brasil € a Justica Eleitoral. A credibilidade e a confiangca sao
condi¢cbes que, como se discutira mais adiante, estabilizam tanto o processo politico
eleitoral quanto a prépria democracia.

Com base no conceito adotado neste trabalho e nos principios aqui destacados,
conclui-se que, em linhas gerais, que a fungdo da governanga eleitoral € garantir a
existéncia de regras claras que, a nivel institucional, devem ser aplicadas com
imparcialidade, transparéncia e eficiéncia; e assim, fundamentar a livre disputa e sustentar
a credibilidade no processo eleitoral como um todo (BARRETO, 2015). No Brasil, como ja
destacado, essa fungao € exercida pela Justica Eleitoral, érgédo do Poder Judiciario.

A credibilidade do processo eleitoral, destacada anteriormente, relaciona-se com a
incerteza do resultado (PRZEWORSKI, 1984), ou seja, relaciona-se com o fato de os
resultados ndo serem conhecidos previamente. Em outras palavras, os vencedores e os
perdedores ndo sdo conhecidos, ndo sdo determinados antes do processo eleitoral
(MOZAFFAR; SCHEDLER, 2002) em atendimento a interesses ndo democraticos, o que
tornaria o processo ilegitimo.

Aincerteza sobre o resultado (PRZEWORSKI, 1984) deve ainda ser acompanhada
da certeza institucional. Ou seja, € preciso que a disputa eleitoral esteja ancorada em uma
estrutura institucional garantidora das regras da disputa e da lisura do processo, com
atuacao coerente e “previsivel” da instituicdo de governanca eleitoral. Mozaffar & Schedler
(2002) definiram essa condicdo como um paradoxo, e afirmaram que “[...] a incerteza
substantiva requer certeza processual. E este paradoxo que define a tarefa central da
governanga: organizando a incerteza eleitoral, proporcionando certeza institucional”
(MOZAFFAR; SCHEDLER, 2002, p. 11).

Na definigdo da governancga eleitoral, Mozaffar e Schedler (2002) afirmaram que a
‘governancga eleitoral € o conjunto mais amplo de atividades que cria e mantém o amplo
quadro institucional em que a votagao e a competicao eleitoral tém lugar. Isto opera em trés
niveis: criagdo de regras, aplicacdo de regras e adjudicagéo de regras” (MOZAFFAR;
SCHEDLER, 2002, p. 7), também conhecidos como rule making, rule application, e o rule
adjudication (MOZAFFAR; SCHEDLER, 2002). Percebe-se na definicdo dos referidos
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autores o destaque dado as instituicdes, o que mostra a importancia da certeza institucional
no processo eleitoral. Esses niveis nem sempre possuem 0 mesmo peso institucional nos
diferentes paises, o que permite combinagdes institucionais diferentes, gerando diferentes
modelos de governanca eleitoral®.

Os niveis colaboram para a melhor compreensdo sobre como a governanga
eleitoral se operacionaliza e se manifesta e, assim, para promove maior clareza sobre essa
operacionalizacdo e manifestacdo no Brasil. Em um dos estudos sobre o tema
desenvolvidos no pais, Vitor Marchetti os resume e colabora com o entendimento sobre

esses niveis, descrevendo o que cada um deles representa:

O rule making seria a escolha e a definicdo das regras basicas do jogo eleitoral.
Nesse nivel da governanca eleitoral € que sao determinados, por exemplo, a
férmula eleitoral, os distritos eleitorais, a magnitude das eleigdes, as datas em que
serdo realizadas e outras questdes legais que permitam aos concorrentes a
seguranga de como o jogo sera jogado. Aqui também sao definidas algumas regras
que poucas atengdes recebem da literatura politica, como as regras da (in)
elegibilidade e da organizagao dos 6rgaos responsaveis pela administragdo das
eleicoes. No rule application, temos a implementagéo e o gerenciamento do jogo
eleitoral; por exemplo, o registro dos partidos, candidatos e eleitores, a distribuicao
das urnas, os procedimentos a serem adotados no dia das eleigbes e outras regras
que garantam a transparéncia, a eficiéncia e a neutralidade na administragdo do
jogo. Podemos dizer que é o nivel da administragdo do jogo eleitoral. Por fim, pelo
rule adjudication temos a administragcdo dos possiveis litigios entre os
competidores, o contencioso eleitoral. Ao dirimir e administrar as controvérsias na
disputa eleitoral, nesse nivel se determinam os procedimentos, executa-se a
contagem dos votos e publicam-se os resultados finais da disputa eleitoral
(MARCHETTI, 2008, p. 867, grifo nosso).

Dessa forma, pode-se afirmar que no primeiro nivel de atuagcdo da governanga
eleitoral ocorre a elaboragcdo das regras que irdo reger o processo eleitoral, dando a
governanga eleitoral caracteristicas normativas — eventualmente, legislativas. Ja no
segundo nivel, tem-se o desenrolar do procedimento eleitoral em si, onde as regras
previamente elaboradas e conhecidas sdo aplicadas para o propdsito ao qual se destinam
— as eleicbes —, dando a governancga eleitoral caracteristicas administrativas, ou seja,
operacionais. No terceiro nivel, sdo enfrentados e resolvidos os litigios envolvendo os
participantes do processo eleitoral, atribuindo a ela caracteristicas judiciarias — resolutivas

ou contenciosas.

5 Sobre os diferentes modelos de governanga eleitoral, ver: PINTOR (2000); MARCHETTI, 2008; PEREIRA,
2012; TAROUCO, 2014.
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Vale destacar que antes do primeiro nivel, a Constituicdo define quem possui
autoridade e competéncia para estabelecer as regras de governancga eleitoral. Dessa forma,
alerta-se para o fato de que as diferentes experiéncias com o constitucionalismo em cada
pais, conforme suas historias politicas, sociais e juridicas, influenciam n&o sé a atribuigéo
de autoridade/competéncia eleitoral, como também o desenho (arranjo) institucional para a
governanca eleitoral que se escolhera. A partir das constituicdes, as bases da governanca
eleitoral sdo estabelecidas e inicia-se a chamada certeza institucional. Destaca-se que a
experiéncia brasileira, possui caracteristicas particulares, distinguindo-se da governancga
eleitoral de outros paises (MARCHETTI, 2008; PEREIRA, 2012; TAROUCO, 2014), o que
sera discutido mais adiante.

Embora haja diferentes modelos de governanca eleitoral, as atividades
caracteristicas (também chamados de elementos) de cada um dos niveis de governanga

eleitoral sdo essencialmente as mesmas e estao apresentadas no quadro a seguir.

QUADRO 1 - Niveis da Governanca Eleitoral e seus elementos

Levels Elements
. Rule Making
Choosing and defining the basic rules of
the electoral game.

(a) Rules of Electoval Compelition: — Formula
— District magnitude
— District boundaries
— Assembly size
— Electoral time table
— Franchise

(b} Rules of Electoral Governance: — Voter registration
— Party and candidate registration
— Campaign financing and regulation
- Election observation
— Ballot design
— Polling stations
—Voting, counting, and tabulating
— Election management bodies
— Dispute settlement authorities

2. Rule Application
Organizing the electoral game. — Registration of voters, candidates, parties
— Registration of election observers
= Voter education
— Electoral organization
—Voting, counting, and reporting
3. Rule Adjudication
Certifving election results and resolving — Admission of complaints
disputes. — Processing of cases
— Publication and implementation of rulings

Fonte: Mozaffar e Schedler, International Political Science Review (2002, p. 8).
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Muitos trabalhos tém sido apresentados sobre os diferentes niveis de governanca
eleitoral e seus elementos, analisando-os, geralmente, de maneira separada (TORRES;
DIAZ, 2015). Tarouco (2014) destaca que o nivel rule making geralmente é estudado em
trabalhos sobre regras do sistema eleitoral, analisando-as na engenharia constitucional e
nas reformas eleitorais. A referida autora afirma, ainda, que a literatura mais recente aborda
o exercicio legislativo do Poder Judiciario no ambito eleitoral e define esse exercicio como
judicializagao da politica.

O nivel rule application vem sendo objeto de um crescente interesse dos cientistas
politicos e pesquisadores de outras areas, como o Direito. Os estudos relacionados aos
orgaos eleitorais tém abordado especialmente sua independéncia, também chamada de
autonomia politica para desenvolver suas atribuicbes. Essas atribuicbes envolvem a
elaboragao de regras e a regulagao de processos e procedimentos, 0os quais garantam a
participagao democratica de todos os interessados, independentemente da vontade e do
direcionamento do governo ou do grupo politico dominante. A independéncia, de forma
geral, vem sendo utilizada por pesquisadores para analisar as democracias atualmente e,
por vezes, € tratada como variavel independente para explicar a qualidade e a estabilidade
das novas democracias (TAROUCO, 2014).

Por fim, o nivel rule adjudication, destaca Tarouco (2014), costuma ser abordado
nos trabalhos que analisam as relagdes entre o Poder Judiciario e os atores envolvidos no
processo eleitoral.

Em suma, a governanca eleitoral € um processo complexo que envolve uma série
de atores politicos, normas, regras, autoridades e instituicbes. Os conceitos apresentados
na literatura recente revelam um carater objetivo-funcional (BARRETO, 2020),
fundamentados nas atividades institucionais, a partir de seus objetivos e fungdes. Eles
permitem compreender a governancga eleitoral de forma mais abrangente do que apenas
como uma instituicdo de administracao eleitoral, pois envolve ndo so6 a gestao das eleig¢des,
mas também a elaboracdo das normas para o processo eleitoral e o enfrentamento e
resolucao de demandas contenciosas relacionadas as eleigdes. Trata-se de uma estrutura
institucional que segue principios e mira na credibilidade e confianga, e assim, no

fortalecimento das democracias.
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3. MODELO DE GOVERNANCA ELEITORAL BRASILEIRO

O atual modelo de governanga eleitoral brasileiro foi positivado inicialmente no
primeiro Cédigo Eleitoral do Brasil (Decreto n°® 21.076/1932), o qual estabeleceu a criagéao
da Justica Eleitoral. Esse codigo veio ao encontro de uma das reivindicagdes do Movimento
Revolucionario de 1930, que foi a moralizagdo do processo eleitoral brasileiro até entao
marcado por fraudes e manipulagbes. Dessa forma, “a governanga eleitoral no Brasil
nasceu com a missao de restringir a participagao dos interesses politicos na administragao
e na execucgao do processo eleitoral” (MARCHETTI, 2008, p. 880).

O artigo 5° do Cédigo Eleitoral de 1932 trazia a definicdo das fun¢des atribuidas a
Justica Eleitoral e dos 6rgdos que a integrariam: “E instituida a Justica Eleitoral, com
fungdes contenciosas e administrativas™. Se considerarmos os niveis de governancga
eleitoral, mencionados anteriormente, esse enunciado poderia ser reescrito da seguinte
forma: é instituida a Justica Eleitoral, com fungdes rule adjudication (terceiro nivel da
governanca eleitoral) e rule application (segundo nivel da governanga eleitoral). Destaca-
se ainda o artigo 14 do referido cédigo eleitoral, especificamente seu item 4, que estabelecia
como atribuicdo do Tribunal Superior, 6rgdo cupula da Justica Eleitoral, “fixar normas
uniformes para a aplicagdo das leis e regulamentos eleitorais, expedindo instrugdes que
entenda necessarias”. Constata-se que este enunciado trazia a funcdo rule making
(primeiro nivel da governancga eleitoral).

Os dispositivos citados demonstram que, desde o inicio, a governanca eleitoral
brasileira foi estabelecida com fungdes de administrar as eleigdes, julgar os litigios que
surgissem no desenvolvimento do processo eleitoral e elaborar normas proéprias, as
resolugdes, para aplicacéo da legislagao eleitoral brasileira (BARRETO, 2020). Em outras
palavras, desde sua criagao, a Justica Eleitoral (6rgdo de governancga eleitoral brasileira)
reuniu as fungdes rule making, rule application e rule adjudication (GRAEFF; BARRETO,
2017; MARCHETTI, 2008).

Apesar de ter passado por mudangas ao longo de sua existéncia, muitas vezes
pressionada por momentos histéricos conturbados, como a ditadura Vargas (1930-1945) e
a ditadura Militar (1964-1985), a governanca eleitoral brasileira tem mantido essas

caracteristicas e suas particularidades (SADEK, 1995). Fala-se em particularidade, pois &

6 Codigo Eleitoral de 1932 (Decreto n° 21.076/1932).
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mais comum encontrar paises com uma estrutura de governanga eleitoral composta por um
orgao que realiza as fungdes rule making e rule application e outro que realiza a fungao rule
adjudication (TAROUCO, 2014). Estudos comparativos na literatura internacional (PINTOR,
2000) e nacional (MARCHETTI, 2008) mostram a singularidade do modelo de governanga
eleitoral brasileiro.

Com base nos critérios de classificagdo sistematizados por Pintor (2000) e
Marchetti (2008), pode-se afirmar que o modelo de governanca eleitoral brasileiro € do tipo
independente-especializado. Destaca-se desde ja que o modelo do Brasil ndo € o unico a
receber essa classificacdo: “entre os modelos de governancga eleitoral selecionados do
estudo do Idea, os OEs [Organismos Eleitorais] que adotam o modelo independente-
especializado sdo maioria, 24,1%” (MARCHETTI, 2008, p. 873)’. Afirma Marchetti (2008)
que diversos paises passaram a adota-lo e que isso representa um rompimento com os
modelos tradicionais, nos quais a administracdo das elei¢des € atribuicdo do Poder
Executivo (TAROUCO, 2014). Porém, o que significa dizer que o modelo de governanga
eleitoral brasileiro é independente-especializado?

Marchetti (2008) apresenta resumidamente dois critérios para classificagcédo de OEs
que possibilitam estudos comparados. Sao eles: a posigao institucional em relagdo ao
Poder Executivo e o vinculo institucional de seus membros com partidos politicos ou
governo. De acordo com o primeiro critério, os OEs podem ser classificados como:
governamental (vinculado ao Poder Executivo), independente (ndo vinculado ao Poder
Executivo), duplamente independente (possui dois organismos eleitorais com fungdes
préoprias e especificas, mas ambos sdo independentes) ou misto (possui dois organismos
com fungdes distintas, sendo um deles governamental — vinculado ao Poder Executivo — e
outro independente). Ja em relagdo ao segundo critério, os OEs podem ser de carreira
(quando todos os seus membros mantém vinculos com o Poder Executivo), partidario
(quando todos os seus membros mantém vinculos com partidos politicos), especializado

(quando nenhum de seus membros mantém vinculo com partidos politicos) ou combinado

7 A abreviatura “OEs” significa Organismos Eleitorais, conforme Marchetti (2008). No estudo de Pintor (2000)
estes organismos sdo chamados de EMB (Electoral Management Board). O estudo do Idea, abreviatura do
International Institute for Democracy and Electoral Assistance, referenciado na citagéo, foi sobre o peffil
desses organismos, estabelecendo critérios para a avaliagao institucional dos OEs pelo mundo. O Idea é
uma organizagao intergovernamental que atua desde 1995 como observadora e centro de estudos de
eleicdes realizadas, especialmente nas democracias surgidas apos o fim da Guerra Fria.
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(quando uma parte dos membros mantém vinculo com partidos politicos e outra nao)
(MARCHETTI, 2008).

Ao afirmar que o modelo de governanga eleitoral brasileiro € independente-
especializado, portanto, entende-se que, em tese, 0 OE — no caso em analise, a Justica
Eleitoral — ndo € vinculado ao Poder Executivo e que seus membros nao possuem vinculo
com partidos politicos ou governo. No entanto, vale refletir sobre a efetividade dessa
classificagado. Qual é o real grau de independéncia e especializagado da Justiga Eleitoral?
Um ponto para reflexao futura.

O que caracterizou a Justica Eleitoral como independente, ou seja, sem vinculo
com o Poder Executivo, foi inicialmente determinado na Constituicado Federal de 1934. No
seu artigo 60, foram apresentados os 6rgaos do Poder Judiciario e dentre eles estavam “os
Juizes e Tribunais eleitorais”, componentes da Justica Eleitoral criada em 1932. Com essa
disposigdo constitucional, também observada na atual Constituicdo Federal®, caracterizou-
se a nao vinculagao da Justiga Eleitoral ao Poder Executivo — ou seja, sua independéncia
formal.

No entanto, a independéncia formal n&o garante necessariamente a independéncia
de agao na pratica, ou seja, a independéncia material, a independéncia de fato, que é a
capacidade do OE de agir nos trés niveis da governanca eleitoral e autogerenciar seu
funcionamento. A independéncia material compreende a autonomia funcional (condigcao
para executar suas tarefas e atribuigdes, ou seja, suas fungdes, legalmente estabelecidas);
organica (referente a capacidade de estruturagdo profissional dos seus 6rgaos, inclusive a
propria forma de selecédo e atribuicdo de estabilidade na carreira dos seus membros) e
financeira (capacidade de gestdo das suas proprias receitas e despesas conforme
orcamento definidos legalmente). Para efeitos de classificagdo, interessa, a piori, a
independéncia formal; no entanto, € a independéncia material que mais tem interessado
pesquisadores, muito em funcao de seu potencial de afetar diretamente a credibilidade e a
confianga do OE e da governanca eleitoral e, dessa forma, da propria democracia.

Em relacdo a especializagdo, destaca-se que o termo “especializado” remete a
ideia de que seus membros sdo especialistas. Porém, conforme Marchetti (2008), cabe

questionar: “Quem define o que é ser um especialista capaz de exercer a governanga

8 Constituicdo Federal de 1988, art. 92: “Sao 6rgdos do Poder Judiciario: [...] V - os Tribunais e Juizes
Eleitorais”.
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eleitoral? Quem o seleciona? ” (MARCHETTI, 2008, p. 875). Crespo, Peixoto e Leal (2019)
analisaram os chamados ministros juristas do TSE entre 2008 e 2018 e constataram que
nenhum dos escolhidos tinham em seu curriculo especializagao em Direito Eleitoral, o que
nao significa ndo ter experiéncia na area, pois muitos atuaram como advogados de partidos
politicos e/ou politicos, como se vera adiante. Cabe destacar, no entanto, que,
independentemente dos critérios de selecao adotados e de quem seleciona os candidatos
em cada pais, de acordo com a classificagao, o selecionado ndo deve ter vinculo partidario
(MARCHETTI, 2008).

No caso brasileiro, cinco dos sete membros da Corte Eleitoral (TSE) sdo oriundos
de tribunais superiores (STF e STJ) e isso ja exclui a possiblidade de haver vinculo formal
com partidos politicos. Os outros dois membros sdo escolhidos a partir de uma lista
elaborada pelo STF e apresentada ao presidente da Republica para a escolha. Dentre os
indicados, pode haver advogados e/ou membros do Ministério Publico. Muitos dos nomes
dessa lista haviam trabalhado para partidos politicos, como consultores ou em outra fungao
juridica. Em outras palavras, muitos dos escolhidos pelo presidente da Republica tiveram,
antes de serem escolhidos, algum vinculo profissional com partidos politicos, ainda que ndo
tenham se filiado, o que caracterizaria vinculo partidario formal. Vale destacar que esse
vinculo profissional anterior também pode ser identificado na trajetéria de alguns membros
do STF e do STJ, que podem vir a ocupar uma vaga no TSE.

Como dito anteriormente, o modelo independente-especializado de governanga
eleitoral ndo é exclusividade brasileiro; no entanto, parte da literatura destaca a
singularidade do caso brasileiro (FALCAO; OLIVEIRA, 2012). Voltemos a essa
singularidade. Marchetti (2008) apresenta uma comparacao entre os paises latinos quanto

a seus OEs, constatando a diversidade de modelos existentes e destaca o caso brasileiro:

[...] no Brasil, a governanca eleitoral possui uma combinacéo de elementos impar
entre os paises latino-americanos analisados: concentra as atividades da
governanga em um unico OE (rule application e rule adjudication), possui a
“regra da interse¢ao” e exclui o Legislativo da indicacdao e da selegao dos
membros do OE (MARCHETTI, 2008, p. 880, grifo nosso).

Mostram-se pertinentes algumas consideragdes em relagdo as caracteristicas
destacadas por Marchetti (2008) que, combinadas, tornam singular o modelo brasileiro. A
primeira é a concentracado das atividades de governanca eleitoral em um unico 6rgéo. Na

América Latina, por exemplo, “os unicos paises que concentram as atividades da
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governanga eleitoral em um unico OE e que excluem o Legislativo da formagao desses OEs
séo o Brasil e a Costa Rica” (MARCHETTI, 2008, p. 878). Na maioria dos paises, observa-
se a existéncia de dois organismos: um que cuida da administracédo eleitoral e outro, da
resolugdo do contencioso eleitoral. Também na maioria dos paises, € o Legislativo que
indica e, por vezes, seleciona os membros dos OEs (MARCHETT]I, 2008).

Outra caracteristica é a regra de intersecao, também destacada por Marchetti. Esta
regra significa que um membro do OE ja integra outra instituicdo vinculada a esse 6rgao
eleitoral por determinagéo legal, conforme o modelo de governancga eleitoral adotado. No
caso do modelo brasileiro adota-se a intersecédo com o Poder Judiciario, especialmente com
o STF, que, além de indicar trés de seus ministros para o TSE, também realiza a indicagao
de outros dois membros, de fora da magistratura, para a Corte Eleitoral. Nesse ponto, o
modelo adotado no Brasil difere do adotado na Costa Rica, pois 14, embora a governanga
eleitoral esteja a cargo de um Unico 6rgao eleitoral, ndo se adota a regra de intersegao®.
Estas caracteristicas fazem com que o 6rgao de governanca eleitoral brasileiro, seja

singular.

4, A CREDIBILIDADE INSTITUCIONAL DA GOVERNANCA ELEITORAL E SUA
RELACAO COM AS ELEICOES E DEMOCRACIA

Em 8 de julho de 2021, o entdo presidente da Republica do Brasil, Jair Bolsonaro,
fez declaragdes — que nao foram as primeiras, nem seriam as ultimas — marcadas por
criticas as elei¢cdes brasileiras e ao uso das urnas eletrénicas para sua realizagdo. Tais
declaracgdes foram definidas como ameacas as eleicdes e a democracia. Ele repetiu que ha
fraudes no sistema eleitoral do Brasil e ameacgou nao realizar as eleicbes de 2022, em
discurso a apoiadores no dia 8 de julho de 2021 (e em outros momentos), conforme
amplamente divulgado na midiaZ®.

As declaragdes do presidente geraram reagdes de diversos atores politicos e
instituicbes, como presidentes do Senado, da Camara dos Deputados, do TSE, de partidos
politicos, além de ministros do STF. O entdo presidente do Senado, Rodrigo Pacheco

° No caso da Costa Rica, a responsabilidade pela indicagdo e selecdo dos membros do OE é da Corte
Suprema de Justica, mas os indicados e escolhidos nao fazem parte da referida Corte.

10 Um dos veiculos de comunicagdo que divulgou as declaragdes, do entdo presidente, Jair Bolsonaro em
08/07/2021, foi o Terra, cuja matéria tinha o seguinte titulo: Bolsonaro volta a ameagar nao realizagdo de
eleicbes em 2022. Outros veiculos de comunicagao também destacaram as declaracdes de Bolsonaro.
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afirmou que retrocessos a democracia, como a nao realizagao das elei¢des no ano de 2022,
é algo que o Congresso repudia e ndo concorda (PACHECO, 2021)*L.

O presidente da Camara dos Deputados a época, Deputado Arthur Lira, também se
manifestou e afirmou que as instituigdes brasileiras sdo fortalezas que nao seriam abaladas
com declaragées publicas e oportunistas (LIRA, 2021)2.

Outro que se reagiu as declaragdes de Bolsonaro foi o entdo presidente do TSE,
ministro Roberto Barroso, afirmando que qualquer acdo para impedir a realizagdo de
eleicbes, na data prevista na Constituicdo, configuraria crime de responsabilidade
(BARROSO, 2021)*3.

Percebe-se nessas declaragdes a concepgdo de uma estreita relagdo entre os
conceitos de democracia e elei¢gdes. Destaca-se que embora sejam dimensdes distintas, “o
arquétipo utilizado atualmente para contextualizar a democracia — enquanto modelo tedérico
pautado no sistema de participagao e representagao popular —, encontra no método eleitoral
o postulado fundamental de sua propria legitimidade” (BARRETO, 2020, p. 14-15).

Em 1997 foi aprovada na cidade do Cairo, no Egito, a Declaragdo Universal da
Democracia. Nela, afirma-se que “a democracia € um ideal universalmente reconhecido,
uma meta que se baseia em valores comuns partilhados pelos povos de todo o mundo,
independentemente de diferencas culturais, politicas, sociais e econédmicas” (ONU, 2012,
p. 7). A definicdo de democracia apresentada no documento da ONU alinha-se com as
ideias de Robert Dahl, um importante pesquisador do tema. Para ele, a real democracia é
um sistema hipotético, que serve de base para se avaliar o quao proximos ou distantes os
sistemas existentes estdo do modelo ideal (DAHL, 1997). Os sistemas mais proximos da

democracia idealizada por Dahl foram por ele chamados de poliarquias.

As Poliarquias podem ser pensadas entdo como regimes relativamente (mas
incompletamente) democratizados, ou em outros termos, as poliarquias sdo regimes
que foram substancialmente popularizados e liberalizados, isto é, fortemente
inclusivos e amplamente abertos a contestacao publica (DAHL, 1997, p. 31).

11 Noticia divulgada eletronicamente no site globo.com, secao politica, em 09/07/2021, sob o titulo: “Pacheco
diz que Congresso néo aceitara 'retrocesso’ nem 'frustracdo das eleigbes"”.

12 Declaragdo divulgada eletronicamente no site globo.com, secdo politica / Valor Econémico, em
10/07/2021, sob o titulo: “Arthur Lira: Nossas instituigbes ndao se abalardo com declaragdes publicas e
oportunistas”.

13 Noticia divulgada eletronicamente no site CNN Brasil, em 09/07/2021, sob o titulo:

de responsabilidade’, diz Barroso em nome do TSE”.

Impedir eleicbes é crime
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Das palavras de Dahl, percebe-se que o autor destaca dois elementos entendidos
como importantes para a democracia enquanto ideal: a participagao e a contestagao. Esses
elementos levam a processos caracteristicos e/ou caracterizadores de uma democracia
assim como definem a forma como esses processos ocorrerem ou ocorrerao. Dentre esses
processos estao as eleigdes, que possuem especial destaque nas analises e discussdes
sobre a existéncia e a qualidade de uma democracia. Lindberg chega a afirmar que “é
impossivel conceber a representacdo democratica sem elei¢gdes” (LINDBERG, 2009, p. 6),
o0 que demonstra a importancia concedida a elas na literatura especializada neste tema.

As eleigdes, enquanto processo institucional de escolha de representantes do povo,
tornaram-se, gradativamente, um importante alicerce estrutural das democracias
modernas, fato estudado por pesquisadores como Adan Przeworski (1997), Maria D’Alva
G. Kinzo (2004), Fernando Limongi (2012), dentre outros. Por meio das elei¢cdes, as
democracias se renovam, com a alternancia de poder, e se consolidam. Por isso, as
declaragdes do presidente Jair Bolsonaro, sugerindo a possibilidade de nao realizagao de
eleicdes, foram entendidas como uma ameaca nao sO as eleicbes em si, enquanto
manifestacdo da vontade popular, como também a prépria democracia que por meio delas
se consolida.

Destaca-se, no entanto, que ndo bastam eleigbes para que se declare haver
democracia. No Brasil, por exemplo, durante o periodo da ditadura militar — um periodo
reconhecidamente nao democratico — ocorriam eleicées. Pesquisadores do tema indicam
que governos autocraticos se utilizaram e se utilizam dos processos eleitorais para
promover uma imagem ilusoéria de legitimidade democratica, um “simulacro de democracia”
(EDGELL et al., 2015).

Dessa forma, as eleigbes precisam ter certas caracteristicas para que sejam
verdadeiramente alicerces democraticos. Muitos pesquisadores do tema tém contribuido
com assertivas e reflexdes sobre 0 assunto. Samuel Huntington, por exemplo, destaca que
“eleicdes, abertas, livres e justas, sdo a esséncia da democracia, a inescapavel condicao
sine qua non” (HUNTINGTON, 1991, p. 9). Para Robert Dahl, dentre os elementos
garantidores de uma poliarquia estao “elei¢des livres e idoneas” (DAHL, 1997, p. 109). Em
outra obra, ele afirma que a democracia em grande escala exige elei¢des livres, justas e
frequentes (DAHL, 2001, p. 99).
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Segundo Dahl, quando descrevemos elei¢des como “livres quer dizer que os
cidadaos podem ir as urnas sem medo de repressao; para serem justas, todos os votos
devem ser contados igualmente” (DAHL, 2001, p. 109). E justamente na busca pela
liberdade e pela justica nas eleigbes que se estabelece a discussao sobre as possibilidades
e as condic¢des para participagao de determinado cidadao no processo eleitoral.

A partir desses e outros autores, pode-se afirmar que ndo sdo quaisquer elei¢cdes
que caracterizam e colaboram com a democracia de um pais, pois, como ja dito em outras
palavras, “regimes ndo democraticos utilizam-se ou podem utilizar-se das eleigdes; logo,
elas sdo condicdo necessaria, mas nao suficiente para que um sistema seja considerado
democratico” (BARRETO, 2015, p. 190).

O que poderia garantir eleigdes livres, justas, idéneas que, portanto, colaborem
efetivamente para a democracia? Uma das possiveis respostas a essa pergunta € a
existéncia de instituicdes politicas destinadas a esse objetivo. Barreto (2020) destaca que
“a concepgao atual do fendmeno democratico engloba, necessariamente, as instituicoes
eleitorais” (BARRETO, 2020, p. 18). O pesquisador destaca, ainda, que as abordagens
tedricas sobre as instituicdes eleitorais estiveram ausentes dos debates académicos até a
década de 1990 (BARRETO, 2020). Admite-se aqui que as instituicdes eleitorais sao
instituicdes incumbidas de realizar e garantir a governanca eleitoral.

Estudos referentes a governanca eleitoral e as instituicbes que a realizam sao

relativamente recentes na literatura da Ciéncia Politica.

A electoral governance ganhou destaque a partir da preocupacdo com a
credibilidade dos resultados eleitorais das democracias nascidas da terceira onda
democratica (Huntington, 1994). A preocupagao basica nesses novos regimes era
garantir que os resultados das urnas fossem justos, transparentes e sobretudo
aceitos pelos competidores politicos (MARCHETTI, 2008, p. 866).

Conforme destacado por Marchetti (2008), uma preocupacado vinculada a
governanca eleitoral € a credibilidade dos resultados eleitorais e, consequentemente, das
proprias instituicdes e sua capacidade de atuacdo. Em uma democracia, pode-se afirmar
que as instituicoes eleitorais, incumbidas do processo eleitoral, visam garantir a plena
liberdade do voto e a observancia da vontade popular manifestada nas urnas, ou seja, a

credibilidade e a confianga da competigao eleitoral.
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Assim, a credibilidade dos processos de escolha de representantes e a certeza de
que as regras procedimentais serdo respeitadas a cada ciclo eleitoral sao
implicagbes esperadas da efetividade do desempenho funcional dos organismos
que dirigem as eleicbes nos paises que sdo moldados pelo regime democratico
(BARRETO, 2020, p. 11).

Birch (2008) destaca que a “confianca nos processos eleitorais € indiscutivelmente
uma preé-condicdo para o apoio popular para as demais instituicdes de sistemas
representativos” (BIRCH, 2008, p. 305, tradugao nossa), ou seja, uma pré-condi¢ao para a
estabilidade institucional democratica. Diz ainda a pesquisadora que “as instituicdes que
governam aspectos centrais do processo eleitoral tém um importante papel a desempenhar
no fortalecimento da imparcialidade objetiva construida em instituicbes eleitorais e sua
credibilidade aos olhos do eleitorado” (BIRCH, 2008, p. 306, tradugcdo nossa).

Entende-se que minar a credibilidade das instituicbes eleitorais e da governanga
eleitoral por elas exercida propicia uma condigdo de instabilidade institucional facilitadora
de movimentos antidemocraticos — até mesmo de golpes. Dessa forma, tendo o processo
e a competicao eleitoral a credibilidade dos cidadaos, as eleigbes serao consideradas livres
e justas e seu resultado sera aceito; assim, pacifica-se o sistema politico e consolida-se a
democracia. No sentido contrario, “quando os cidad&dos n&o tém plena confianga de que as
eleicdes em seus paises sdo livres e justas, o resultado pode ser um declinio em niveis de
participacao eleitoral [...], €, em casos extremos, protesto popular’ (BIRCH, 2008, p. 305,
tradugéo nossa).

Entende-se haver duas modalidades de descredibilizacdo do processo eleitoral,
uma relacionada a acao direta de atores politicos e sociais e outra relacionada a propria
estrutura da governanga eleitoral. Assim, ressalta-se que a credibilidade do processo
eleitoral pode ser minada por uma agao deliberada, ou seja, intencional, premeditada e com
objetivo de fragilizar uma democracia, como fizeram, aparentemente, por exemplo, os ex-
presidentes Donald Trump (EUA) e Jair Bolsonaro (Brasil); ou pelo entendimento de que os
orgaos de governanca eleitoral possuem natureza imparcial ou ineficiente na gestao do
processo eleitoral, como, por exemplo, o caso da Russia, Venezuela, dentre outros. Ambas
as modalidades sao graves para a democracia e devem ser observadas em suas
diferencas.

Birch (2008) apresenta como fatores que influenciam a confianga popular nas
eleicbes o design institucional, as variacées de nivel individual e os fatores contextuais. O

design (desenho/arranjo) institucional refere-se ao modelo de governanga eleitoral adotado,
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e 0 modelo de maior credibilidade, como ja dito, é aquele caracterizado pelas comissoes
eleitorais independentes (PINTOR, 2000; MOZAFFAR, SCHEDLER, 2002), como o
adotado no Brasil (MARCHETTI, 2008; BARRETO, 2015). No entanto, ndo basta que essa
independéncia seja declarada; ela deve ser percebida pelos cidaddos para que
efetivamente desenvolva-se a credibilidade necessaria para estabilizagdo institucional
democratica.

Em relagao as variaveis de nivel individual, como as culturais que incluem religido,
idioma e etnia, destacam-se os trabalhos desenvolvidos por Pipa Norris (2002; 2004), e
mencionados por Birsch (2008). Pipa Norris identificou efeitos dessas variaveis na
credibilidade da governanca eleitoral e do processo eleitoral. Constatou a pesquisadora que
membros de grupos étnicos, religiosos e/ou linguisticos minoritarios confiam menos na
governanca eleitoral e suas instituigdes se comparados aos grupos majoritarios.

Ja os fatores contextuais relacionam-se com o momento politico e social em que
as eleigcbes ocorrem; envolvem, por exemplo, as campanhas eleitorais, a cobertura
midiatica e a situacdo econdmica. Esse é o fator que mais facilmente pode variar e, assim,
alterar a condicdo de credibilidade institucional positiva ou negativamente. Noticias de
corrupgao eleitoral, impunidade juridica e social aos praticantes de crimes eleitorais,
praticas de abuso de poder econdmico e politico, e, mais recentemente, fake news, dentre
outros, tém potencial de modificar sensivelmente a credibilidade na governanca eleitoral.

As declarag¢des de Bolsonaro mencionadas anteriormente podem ser vistas como
contrarias a democracia, pois tem o potencial de minar a base democratica, alicercada na
credibilidade e na confianca na instituicao responsavel pelas elei¢des e no proprio processo
eleitoral brasileiro. A desconfianca e a descredibilidade ainda podem levar a mobilizagoes
sociais fundamentadas em suposicdes, sem provas, e com base na “palavra do lider”, que
teria, para seus apoiadores, mais credibilidade do que as instituicbes democraticas e fatos

apresentados — uma verdadeira erosao democratica institucional.

A erosdo das instituicbes democraticas encontra na literatura académica bastantes
razdes explicativas, as quais transitam das questdes socioecondémicas [...] as
pressbdes e influxos decorrentes da cobertura midiatica [...], e do aumento da
percepcdo da corrupgao [...] e da violéncia [...] ao descontentamento com a
performance dos agentes politicos [...], passando ainda pela deterioragao de valores
culturais considerados basicos para a sua manutengao [...], que, atualmente,
tem sido catalisada e incentivada, de um lado, por campanhas de desinformagao
[...] e disseminagao de 6dio nas redes sociais [...] €, de outro, por agbes realizadas
ao nivel do discurso oficial [...] e da pratica de elites governamentais [...] que
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estimulam, no atacado, uma politica rica na produgéo de desconfianca [...], medo
[...], repulsa [...] e ressentimento [...] (ALVIM, 2020, p. 11).

As declaragdes rebatendo as falas do presidente Jair Bolsonaro foram um esforgo

para manter a credibilidade na instituigdo e na governanca eleitoral por ela exercida. Fala-

se em manter a credibilidade, pois pesquisas apontam que a Justica Eleitoral era uma

instituicdo de grande credibilidade junto a populacdo. Em 2012, Falcdo e Oliveira,

escreveram que “os estudos correntes no Brasil indicam que a sociedade e a opinido

publica percebem o Poder Judiciario como lento, caro, dificil de utilizar, parcial e muitas
vezes corrupto” (FALCAO; OLIVEIRA, 2012, p. 338). No entanto, comparando o Poder

Judiciario (como um todo) e a Justica Eleitoral (parte especifica do Poder Judiciario),

concluiram que:

[...] o eleitor avalia positivamente a atuacdo da justica eleitoral na organizagéo e
realizagéo das elei¢cdes. Confia, inclusive, em sua atuagao fiscalizadora. A hipétese
que podemos esbocar é de que a confianca do eleitor na justica eleitoral é o
resultado da néo percepgado de sua competéncia regulatéria e jurisdicional e da
percepcao positiva de sua competéncia como organizadora e realizadora das
eleigdes. Praticamente inexiste a necessidade de o eleitor procurar a justi¢a eleitoral
para dirimir conflitos em que estejam diretamente envolvidos. Para o eleitor, o que
contaria seria a eficiéncia da gestao das eleigbes propriamente ditas que, desde
1988, tém ocorrido dentro de uma normalidade democratica acima da média
inclusive de paises mais desenvolvidos (FALCAO; OLIVEIRA, 2012, p. 347).

Em 2014, Cunha e Oliveira, com base nos dados do ICJ Brasil’* do terceiro

trimestre de 2013 da Escola de Direito de Sdo Paulo, que integra a Fundacao Getulio

Vargas, chegaram a resultados semelhantes e afirmaram:

Em resultado, a média da confianga dos entrevistados na justica eleitoral € de 7,2
pontos, com um desvio padrdo de 1,8 pontos. Apesar dessa escala nao poder ser
diretamente comparavel a da confianga no poder judiciario, por ndo se basearem
nas mesmas dimensdes, podemos ler esses resultados como um indicativo de que
os brasileiros tém uma percepgédo melhor do desempenho da justiga eleitoral em
comparacgao ao Judiciario em geral (CUNHA; OLIVEIRA, 2014, p. 205).

Em 2017, no mesmo sentido da pesquisa feita por Falcdo e Oliveira (2012),

Santano e Rezende escreveram:

14 [ndice de Confianca Justica Brasileira foi coordenado por Luciana Gross Cunha.
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Em meio a um ramo extremamente descredibilizado no imaginario popular (a
politica), a Justica Eleitoral aparece como um bastido de eficiéncia e moralidade
insulada pela morosidade, ineficiéncia e imoralidade da politica, dos partidos e dos
poderes eleitos pelo voto direto. Essa Justi¢a, assim, goza de credibilidade de modo
geral ndo enderegada a outras instituicdes, que, num geral, sdo vistas como
corruptas e ineficientes, segundo a organizagcdo Transparéncia Internacional
(SANTANO; REZENDE, 2017, p.253).

Trabalhos baseados em pesquisas divulgadas naquele momento indicavam que
embora o Judiciario fosse visto com desconfianga no que diz respeito aos servigos
jurisdicionais, havia confianga quanto a sua atuagdo no processo eleitoral. Porém,
pesquisas recentes apresentaram um cenario diferente. O indice de Confianca Social (ICS),
do antigo Ibope, mostra que o nivel de confianga dos entrevistados nas eleigbes e no
sistema eleitoral brasileiro era, numa escala de 0 a 100 pontos, de 48 em 2019. Conforme
apresentado por Alvim (2019), o indice é considerado baixo, ainda que seja maior do que o
do ano anterior (33 pontos), e reflete uma percepg¢ao negativa das eleigbes e do sistema
eleitoral brasileiro®®.

Alvim (2019) destaca ainda a ultima edicdo da prestigiada World Values Series
(WVS 6.0, 2014), a qual trouxe dados que reforgcam a ideia de uma crescente percepgao
negativa do sistema eleitoral brasileiro e, indiretamente, na governanca eleitoral. Os dados

apresentados indicaram que:

a) para 33% dos entrevistados, os votos nem sempre sdo computados
corretamente;

b) para 21,7% os candidatos de oposicdo s&o, com alguma
frequéncia, ilegitimamente impedidos de concorrer;

c) os noticiarios televisivos favorecem os candidatos do governo para
63,2%, dos entrevistados;

d) 75,8% creem que eleitores sdo subornados nos pleitos brasileiros;
e) para 32,3% os juizes eleitorais agem, com alguma frequéncia, de
forma incorreta;

f) 74,7% acreditam que as eleigbes sdo compradas pelos candidatos

ricos;

15 A Ultima série do ICS foi em 2020. A série foi interrompida devido ao fim do instituto.
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g) para 27,4% dos entrevistados, eleitores sdo ameagados com
violéncia nos locais de votacgao; e

h) 17,4% opinam que, com alguma frequéncia, os eleitores s&o
impedidos de escolher em liberdade (WVS 6.0, 2014).

Esses dados mostram uma preocupante visdo dos entrevistados, pois podem
indicar ndo so a falta de credibilidade no processo eleitoral, mas também, um aumento no
desinteresse social na participagao politica, os quais trazem risco ao processo democratico.

Destaca-se, que:

Conquanto o indice de Confianca Social e o Bardmetro das Américas ndo avaliem,
diretamente, a Justica Eleitoral como instituicdo autdbnoma, é justo inferir que a
apreciagao negativa em torno dos processos eleitorais guarda estreita relagdo com
a sua credibilidade perante o imaginario social (ALVIN, 2019, p. 32).

Dessa forma, conclui-se destacando que colocar em xeque a credibilidade do
sistema eleitoral e, consequentemente, das instituicdes eleitorais e da governanga eleitoral
por elas exercida € uma estratégia por vezes utilizada por certos tipos de governantes que
visam manter sua posi¢cao no poder e afastar da oposicao a chance de ascensao por meio
do voto popular, seja restringindo ou dificultando sua participacao, seja alterando regras de
forma a permitir sua continuidade no poder, como na Russia em que as regras vém sendo
alteradas permitindo que o entdo presidente (Putin), continue concorrendo nas elei¢coes
presidenciais.

Sem a credibilidade, por exemplo, quando um candidato tiver seu registro de
candidatura impugnado ou seu mandato cassado, como ocorreu maio de 2023 com o entao
Deputado Federal Deltan Dallagnol, restardo duvidas ou suspeitas de imparcialidade, as
quais poderao ser suscitadas em relagao as decisdes judiciais, ainda que estas sejam bem

fundamentadas e tecnicamente incontestaveis.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

O presente artigo procurou realizar uma revisao bibliografica sobre a governanga

eleitoral e a importancia de sua credibilidade institucional para os processos democraticos.
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Procurou dialogar com importantes tematicas relacionadas a governancga eleitoral, tais
como democracia e eleigdes limpas e justas.

Adotou-se nesta pesquisa que a governanca eleitoral € um conjunto de atividades
e normas relacionadas ao processo de escolha de representantes politicos, por meio de
uma estrutura institucional que garanta a credibilidade no processo eleitoral e na
democracia. O conjunto de atividades e normas sao definidos e se expressam nos
chamados niveis da governancga eleitoral, definidos por Mozaffar e Schedler (2002), os
quais sao: rule making, rule application, e rule adjudication. A estrutura institucional varia
conforme o modelo de governanca eleitoral escolhido.

As diferentes combinacdes e relevancias destes niveis, alinhadas as experiéncias
constitucionalistas de cada pais, determinam diferentes modelos de governanca eleitoral e
diferentes estruturas institucionais. Dentre estes modelos destaca-se a singularidade do
modelo brasileiro, que embora ndo seja o unico a ser definido como independente-
especializado, guarda caracteristicas que o diferencia dos demais. Estas caracteristicas
sdo: concentragao das atividades da governanga eleitoral em um unico organismo eleitoral,
o qual exclui o Legislativo da formagao desse organismo (que no caso brasileiro é a Justica
Eleitoral) e a regra de intersecdo com o Poder Judiciario, especialmente com o Supremo
Tribunal Federal (STF).

O STF, além de indicar trés de seus ministros para o Tribunal Superior Eleitoral
(TSE), também realiza a indicagéo de outros dois membros, os chamados ministros juristas,
para a Corte Eleitoral, o que mostra a relevancia e a relacido deste tribunal superior para a
governanca eleitoral brasileira. Neste sentido, concorda-se com Vitor Marchetti para quem
o TSE é um 6rgao do STF para matérias eleitorais, ndo de direito, mas de fato.

O arranjo institucional da governancga eleitoral brasileira atende a principios como
da transparéncia, imparcialidade e eficiéncia; os quais colaboram para o desenvolvimento
da credibilidade no processo eleitoral — uma pré-condi¢éo para o apoio popular, ndo s6 em
relagdo as instituicdes eleitorais, mas também em relagdo aos resultados dos processos
por elas desenvolvidos, e assim a prépria democracia.

Quando os cidadaos nao confiam que as eleicbes em seus paises foram livres e
justas, ou seja, quando o processo eleitoral ndo tem credibilidade junto a populacéo,
resultados indesejaveis podem ser observados, que vao desde a diminuicdo da participacao

eleitoral (desinteresse politico) até protesto popular. Estes resultados facilitam golpes ou
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tentativas de golpes a democracia, pois resultados ndo s&o aceitos e especulagdes de
fraudes sdo admitidas.

Recentemente, paises como o Brasil, em 2022, e os Estados Unidos, em 2020,
viveram experiéncias semelhantes quanto a descredibilidade do processo eleitoral e suas
estruturas de governanga eleitoral, mesmo com modelos diferentes de governancas
eleitorais. Isso mostra que a credibilidade € importante para a governanga eleitoral,
independente do modelo adotado, assim com a descredibilidade traz prejuizos e
embaragos, também independente do modelo de governanga eleitoral escolhido por
determinado pais. Noticias de corrupgéao eleitoral, imparcialidade nos julgamentos de acbes
eleitorais, impunidade aos praticantes de crimes eleitorais, divulgacdes de fake news,
dentre outros, tém potencial de modificar a credibilidade na governancga eleitoral de um
pais.

No caso brasileiro, estudos como de Falcao e Oliveira (2012); Cunha e Oliveira
(2014) e Santano e Rezende (2017) indicavam que a Justica Eleitoral tinha boa
credibilidade institucional junto aos cidadéos, mas estudos como o divulgado na World
Values Series (WVS 6.0, 2014), o indice de Confianca Social e o Barémetro das Américas,
destacados por Alvim (2019), indicam uma reducédo na credibilidade, sendo na Justica
eleitoral diretamente, mas no processo eleitoral, o que permite relacionar estes resultados
ao 6rgao de governancga eleitoral brasileiro.

Desta forma, as pesquisas vém sugerindo que a credibilidade institucional na
governanga eleitoral vem sendo abalada no Brasil, o0 que pode representar um risco ao
desenvolvimento da governanga eleitoral brasileira, suas instituigdes e, em ultima instancia,
a propria democracia.

E possivel perceber, e aqui ja foi destacado, que a temética da governanca eleitoral
ganha espacgo nas discussdes quando nao “produz” boas eleigbes, mas quando “produz”
elei¢des ruins, ou seja, ndo quando o processo se desenvolve de maneira rotineira e dentro
do esperado, com regras claras, definidas e aceitas pelos participantes; mas quando se
desenvolve de maneira irregular, ndo transparente e com muitas intervengdes no processo,
especialmente, intervengdes politicas e juridicas.

Entende-se que as discussdes aqui apresentadas contribuem nao sé para
entendimento da governanca eleitoral e do modelo adotado pelo Brasil, mas também para

a compreensao da do papel e da importdncia da credibilidade institucional para os
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processos democraticos; especialmente, o processo eleitoral, pois, em tempos de ameacas

a democracia, é preciso desenvolver a credibilidade e apoios sociais.
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