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RESUMO

Este estudo busca empreender a analise dos modelos institucionais de governanca
eleitoral, com énfase no perfil independente dos entes que dirigem e controlam as
disputas politicas, bem como a sua correlacdo com o combate as fraudes e a violéncia
relacionada aos pleitos. A hipotese de pesquisa consiste na proposicao de que
instituicdes de governanca eleitoral dotadas de maior independéncia material
alcancam niveis mais elevados de qualidade do processo eleitoral, tornando-o mais
justo, seguro, imparcial e transparente. A partir do método inicialmente descritivo,
parte-se do estudo teorico acerca da essencialidade das eleicdes para a propria
definicdo do arquétipo democratico, bem como € implementada a revisao da literatura
sobre os elementos concernentes a lisura e a violéncia eleitoral, apresentando-se
dados e informac¢des de entidades internacionais sobre a integridade e seguranca das
eleicBes. Em seguida, sdo abordadas as proposicdes tedricas atinentes a governanca
eleitoral e ao perfil independente de gestdo da competicao politica, esbocando-se sua
classificacdo e caracteristicas essenciais, com destaque analitico no modelo
judicializado brasileiro. Por fim, séo realizados testes de correlacdo e apresentados
0s resultados estatisticos inferenciais sobre os dados e indicadores atinentes aos
modelos comparados no desenho de pesquisa cross country, seguindo-se com as
conclusdes do estudo, as quais apontam forte grau de associacéo entre as variaveis
utilizadas e indicam que a independéncia material dos érgaos de gerenciamento das
eleicbes impacta significativamente na integridade e seguranca dos pleitos, sendo
uma possibilidade causal da elevacdo e consolidacdo da qualidade do processo

eleitoral.

Palavras-chave: Eleicbes. Governanca eleitoral. Modelo independente.



ABSTRACT

This study seeks to undertake the analysis of the institutional models of electoral
governance, with emphasis on the independent profile of the entities that direct and
control the political disputes, as well as their correlation with the fight against fraud and
the violence related to the elections. The research hypothesis consists of the
proposition that electoral governance institutions with greater material independence
achieve higher levels of quality in the electoral process, making it more fair, secure,
impartial and transparent. From the initially descriptive method, we start from the
theoretical study about the essentiality of the elections for the definition of the
democratic archetype, as well as the literature review about the elements concerning
the smoothness and the electoral violence, showing data and information from
international bodies on the integrity and security of elections. Then, the theoretical
propositions related to electoral governance and the independent management profile
of political competition are addressed, outlining its classification and essential
characteristics, with analytical prominence in the Brazilian judicialized model. Finally,
correlation tests are performed and inferential statistical results are presented on the
data and indicators related to the models compared in the cross country research
design, followed by the study's conclusions, which indicate a strong degree of
association between the variables used and indicate that the material independence
of the election management bodies significantly impacts the integrity and security of
the elections, being a causal possibility of the elevation and consolidation of the quality

of the electoral process.

Keywords: Elections. Electoral management. Independent model.



Gréfico 1
Gréfico 2
Gréfico 3
Gréfico 4
Gréfico 5
Graéfico 6
Graéfico 7
Gréfico 8
Gréfico 9
Gréfico 10
Gréfico 11
Gréfico 12

Figura 1
Figura 2
Figura 3
Figura 4
Figura 5
Figura 6
Figura 7

Quadro 1
Quadro 2
Quadro 3

LISTA DE GRAFICOS

Integridade eleitoral e Democracia Liberal............ccooccoiiiiiiiiiiniiiiiiieen, 19
Violéncia eleitoral e qualidade da democracia............cccccceveeeiiiiiiinenennn. 28
Violéncia eleitoral na América Latina...........cccceeeeeeiiiiiiiiiieie e 30
Independéncia do EMB e integridade eleitoral nas Américas.................. 42
Elevacdo da demanda judicial no Brasil.............cccccoiiiiiiiiiiie, 56
Demanda judicial e crescimento populacional no Brasil.......................... 57
Independéncia Material do EMB e Integridade Eleitoral (Modelo 1)....... 79
Independéncia Material do EMB e Integridade Eleitoral (Modelo 2)....... 81
Independéncia Material do EMB e Seguranca Eleitoral......................... 82
Independéncia Material do EMB, Integridade Eleitoral e IDH................. 84
Independéncia Material do EMB, Seguranca Eleitoral e IDH................. 85
Evolucgéo dos scores brasileiros nas variaveis de estudo....................... 87

LISTA DE FIGURAS

Integridade eleitoral por regides mundiais...............cooeeeeeeei e eece e 20
Integridade eleitoral NAs AMEIICAS. ..........uviiiiiiie e 21
VIOIENCia EIEITOral..........ueiiiiiiieei e 29
Dimensdes da Governanga Eleitoral.............ccccvveieiiiiniiiiiiieceeeee 33
Independéncia dos 6rgédos de governanca eleitoral..............ccocveeeennne. 37
Independéncia material dos 6rgéos de governanca eleitoral.................. 44
Processos e decisdes judiciaisNno TSE............ccccoeeei e 62

LISTA DE QUADROS

Vantagens e desvantagens dos modelos institucionais.......................... 38
Criacdo de normas pela Justica Eleitoral brasileira..............ccccvvvvveeenenee. 61

Classificag80 do IDH dOS PAISES.......ccveeriiiiiriiiiieeeeeeeiiiieeeee e e s anneieeeeens 83



Tabela 1
Tabela 2
Tabela 3
Tabela 4
Tabela 5

LISTA DE TABELAS

Desvios-padrdes e proporcdes de variancia...........cccceeeeeeeeeeeeeeeeeeee e, 76
Matriz de autovetores 2x2 dos indicadores...........cccoeeeveeeeee e, 76
Matriz de COITElAaGOES. .......uuiieiieee et 78
Comparativo das Regressdes Lineares (Simples e Multipla).................. 85

Coeficientes de Correlacéo e das Regressdes Lineares (Brasil)............ 88



SIGLAS E ABREVIATURAS

ACE — Administration and Cost of Elections

ADIn — Acéo Direta de Inconstitucionalidade

ACP — Andlise de Componentes Principais

Art. — Artigo

BBC — British Broadcasting Corporation

CNJ — Conselho Nacional de Justica

CNM — Confederacao Nacional dos Municipios

EC-UNDP - European Commision and United States Development Program
EMB — Electoral Management Board

EMCFA — Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas

EUA — Estados Unidos da América

FGV — Fundacéo Getulio Vargas

HRW — Humans Right Watch

IAD — Indice de Atendimento & Demanda

IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IDEA — International Institute for Democracy and Electoral Assistance
IDH — Indice de Desenvolvimento Humano

NELDA — National Elections across Democracy and Autocracy
OEA — Organizagéo dos Estados Americanos

ONU — Organizacéo das Nag¢bes Unidas

PC — Principal Component

PEI — Electoral Integrity Project

STF — Supremo Tribunal Federal

STJ — Superior Tribunal de Justica

TRE — Tribunal Regional Eleitoral

TSE — Tribunal Superior Eleitoral

UNDP — United Nations Development Programme

V-DEM — Varieties of Democracy

WVS — World Values Survey



1. INTRODUCAO

SUMARIO

2. REFERENCIAL TEORICO......ccociiiiteeeeeeeeeee ettt
2.1. EleiGOES € DEMOCIACIA........ii ittt e e e e

2.2. Integridade eleitoral e democratizaGao.............ccceeeeeieeieeeeeeieeeeeeeeen

2.3. Seguranca e violéncia eleitoral..............ccceeevviii i

2.3.1. Aspectos conceituais e tedricos acerca da violéncia eleitoral.......

2.3.2. A violéncia eleitoral como objeto de analises empiricas...............

2.4. Governanca Eleitoral...............oouuiiiiiiiiiii e

2.4.1.
2.4.2.
2.4.3.
2.4.4.

Orgaos de Governanga Eleitoral..............ccccoveeveeeeeeceeeeeeenn

O modelo independente de governanca das eleigdes..................

A expansao global do modelo independente................cccccevvveeeenns

A judicializacéo eleitoral e o modelo independente brasileiro.......

24.4.1.
2.4.4.2.
2.4.4.3.

24.4.4.

Antecedentes histéricos da judicializacdo das eleicoes....
Expansao do Poder Judiciario e judicializacao eleitoral....

O modelo brasileiro: Governanca judicial independente e
CONQIODANTE. ....ciiiiiiiiiie e

A seguranca eleitoral brasileira e as instituicdes do poder
(0 L= 0T ol T- VSRR

3. METODOLOGIA E ESTRATEGIA EMPIRICA.......oo oo
3.1. Amostra e variaveis UtlIZadas. .......ccoouoeeeoeee e

3.2, DAados € INAICAUOIES. ... e e et

3.2.1. Anadlise dos Componentes Principais — ACP ............cccceeevvvvvnnnns

3.3. Testes e validacdes de consisténcia do modelo.............c..covevvvivivcienennn.

3.3.1.

4. CONCLUSAO
REFERENCIAS

Analises da governanca eleitoral brasileira (selected case)........

APENDICE 1 — Paises da amostra conforme o modelo institucional formal............
APENDICE 2 — HIStOGrAMAS. ......cveeeieeeeeeeeeeeee et ee e ee e

11

14
14
17
21

26
30
33
36
40
46
46
49

59



11

1. INTRODUCAO

Em qualquer nacao edificada a partir de alicerces democraticos, as instituicbes
eleitorais devem estar voltadas ao atendimento de dois escopos permanentes:
promover a plena liberdade do voto e garantir a supremacia da verdade das urnas.
Com base nesses parametros fundamentais, molda-se a percepcdo de que a
constante busca pela credibilidade da competicdo politica reflete um problema cuja
resolucdo passa pela estruturacdo de modelos consistentes de gestdo eleitoral que
sejam capazes de combater fraudes e atos de violéncia nas elei¢des.

A qualidade da governanca eleitoral representa, portanto, uma variavel relevante
no estudo da dindmica democratica dos diversos paises e produz reflexos
significativos nas multiplas dimens@es sociais da atividade politica. Se, por um lado,
0S regimes autocraticos mostram-se habeis na encenacdo de processos eletivos
facciosos e de fragil consisténcia intrinseca, emulando uma arquitetura de aparente
legitimacdo popular através de manipulacdes estratégicas da votacao, por outro, as
democracias sélidas estdo afeitas a eleicbes com os mais altos padrdes de retidao e
confiabilidade, cenario que somente pode ser construido a partir do fortalecimento dos
mecanismos e engrenagens que articulam a disputa eleitoral.

Assim, a credibilidade dos processos de escolha de representantes e a certeza
de que as regras procedimentais serdo respeitadas a cada ciclo eleitoral sao
implicacdes esperadas da efetividade do desempenho funcional dos organismos que
dirigem as eleicbes nos paises que sdo moldados pelo regime democréatico. Do
mesmo modo e por idénticas razbes, é apropriado conjecturar que a ado¢cdo de um
modelo eficiente de gerenciamento da competicao eleitoral, justamente por alcancar
maiores niveis de solidez das instituicdes e produzir melhores resultados, permite
desenvolver ndo so a legitimidade representativa, mas, também, a propria dimensao
da participacao politica em cada sociedade.

Sopesando-se o destacado papel da integridade eleitoral para a consolidacéo
da confiabilidade das instituicdes da democracia representativa e para a definicao do
préprio paradigma democratico, é possivel afirmar que os distintos modelos de gestao
das elei¢cbes (independentes ou vinculados aos governos) reverberam diretamente na
magnitude do combate as fraudes e a violéncia eleitoral, considerando a diversidade
dos modos de atuagéo gerencial e dos sistemas de controle tipicos de cada arquétipo

organizacional.
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Assim, o tema da autonomia institucional dos 6rgaos incumbidos da gestédo dos
pleitos e sua correlacdo com a qualidade da competicdo politica representa uma
agenda de pesquisa atual e relevante, ressaltando-se que boa parte da literatura sobre
o tema sugere que o0 modelo independente de governanca eleitoral € o mais apto para
evitar fraudes, desvios e irregularidades (LEHOUCQ, 2002; WALL et al, 2006).

Nesse contexto, a presente dissertacdo esta centrada no papel do modelo
independente de governanca eleitoral, buscando analisar a importancia desse arranjo
institucional para a seguranca e a integridade das elei¢cdes (clean elections) nos
paises componentes da unidade de andlise. A pesquisa busca congregar aportes
tedricos e empiricos referentes a correlagcdo entre o perfil independente de
gerenciamento das elei¢cdes e 0os seus impactos nos indicadores de fraudes eleitorais
e de atos violentos ligados a disputa politica nos diversos paises, com énfase
casuistica no arquétipo autbnomo e judicializado adotado no Brasil.

Paises cujos 6rgdos de governanca eleitoral possuem niveis mais altos de
independéncia (formal e, sobretudo, material) alcancam indices maiores de qualidade
das eleicdes? A hipbtese da pesquisa consiste, portanto, na proposicdo de que o
modelo independente de gerenciamento da competicdo politica € variavel relevante
para os problemas concernentes a lisura e a seguranca dos pleitos, bem como esta
expressivamente associada a tais indicadores e detém significativo impacto na
consolidacéo da prépria credibilidade do processo eleitoral.

A hipotese de pesquisa adquire especial relevancia no caso do Brasil, posto que,
além das func¢des primarias insitas ao comando das elei¢Bes, todas as matérias
atinentes a governanca eleitoral foram delegadas historicamente ao Poder Judiciério,
configurando um design de ampla independéncia institucional e uma agregacao de
atribuicbes decisérias até entdo ndo observada em outros modelos autbnomos
analogos encontrados no mundo, fato que, segundo a literatura sobre tema, vem
favorecendo o fend6meno da judicializagéo na esfera politica (HIRSCHL, 2004, p. 71).
De fato, em perspectiva comparada, o perfil autbnomo brasileiro de gerenciamento
das eleicbes, pela sua composicao historica e estruturagdo organica atual, apresenta
padrbes e caracteristicas que ndo encontram precedentes em outros desenhos
institucionais contemporaneos e podem afetar diretamente as relacdes interpoderes.
Além disso, se 0 modelo independente nacional pode estar, por um lado, relacionado
ao incremento da judicializagdo das disputas politicas, por outro, esteve

continuamente associado a elevacao da lisura do processo eleitoral e a reducdo da
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violéncia relacionada as elei¢fes, isto desde a sua implantacdo em 1932, constituindo
uma possibilidade causal do aperfeicoamento da propria competicdo politica. Por
conseguinte, o teste de hipotese deste estudo encampa, ao final e como decorréncia
especifica do desenho geral de pesquisa, a analise da correlacdo entre a adocéo do
modelo autdnomo de governanca dos pleitos e os niveis de integridade e seguranca
das elei¢des realizadas no Brasil, tendo como marco histérico a passagem da Primeira
Republica, época designada como “arauto da farsa eleitoral” (RICCI e ZULINI, 2014),
até os dias atuais em que a performance gerencial brasileira é tida como referéncia
no plano internacional e ocupa elevada posi¢cao no ranking mundial de qualidade do
processo eleitoral (rating 9,58/10 — Democracy Index 2018).

Desse modo, a partir da concepc¢do procedimental da democracia e da
importancia do componente eleitoral para a consolidacdo da legitimidade
representativa, o estudo esta voltado a analisar, inicialmente, os marcos tedricos
acerca da integridade da competicao politica e da violéncia eleitoral, com aportes de
estatistica descritiva sobre ambos os temas. Em seguida, sédo analisados os aspectos
centrais atinentes a governanca eleitoral, com énfase no modelo independente de
gerenciamento, essencialmente nos contornos que esse modelo institucional
apresenta e na sua expansao pelos diversos paises e regides do mundo. Ainda nesta
primeira parte do trabalho, sdo identificadas as caracteristicas do desenho brasileiro
independente de gestdo eleitoral, como a amplitude da normatizacédo judicial, a
participacdo dos oOrgaos policiais e das Forcas Armadas no patrulhamento dos
pleitos, o grau de judicializacdo e concentracdo de poderes administrativos
exercidos pela Justiga Eleitoral, bem como a magnitude conglobante da governanga
da disputa politica no Brasil, em perspectiva comparada com outros arranjos
institucionais.

Na segunda parte do estudo, a partir do tratamento dos dados empiricos
pertinentes ao desenho de pesquisa, analisa-se a correlacdo entre a independéncia
material dos oOrgdos diretivos das eleicbes e a qualidade do processo eleitoral
alcancada pelos paises da amostra, notadamente no aspecto do combate as
irregularidades e a violéncia relacionada a disputa politica. Num segundo momento,
busca-se identificar o impacto da autonomia institucional dos Orgdos de gestéo
eleitoral na realizacdo de boas eleicbes, mesmo mantidas outras condigbes como
variaveis de controle (ceteris paribus). Para tanto, examina-se a existéncia de relacéo

causal entre o grau de independéncia material da governanca eleitoral (variavel
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independente) e os indicadores atinentes a lisura e a seguranca dos pleitos (variaveis
dependentes), nos paises que integram a unidade de andlise, examinando-se, ao
final, o caso da gestéo eleitoral brasileira.

No aspecto metodolégico, a pesquisa é de natureza quali-quantitativa, partindo-
se das premissas conceituais da tematica estudada, sob a perspectiva teorica
procedimental e institucionalista, mediante a revisdo bibliografica e analise dos
aportes epistemologicos acerca da essencialidade das disputas eleitorais na
significacdo contemporanea do fenbmeno democratico, bem como sobre as varias
dimensdes e caracteristicas da integridade e seguranca das elei¢bes, enquanto
demandas centrais da boa governanca eleitoral. No aspecto empirico, tem-se a
andlise dos dados secundarios acerca das variaveis no modelo comparativo cross-
country (cross national analysis), com subsidios de estatistica descritiva e inferencial
obtidos a partir dos indicadores de instituicbes internacionais, como o Electoral
Integrity Project — PEI, Varieties of Democracy — V-DEM, Institute for Democracy and
Electoral Assistance — IDEA e Freedom House. Na Ultima parte, sdo apresentados 0s

resultados dos testes de hipdtese e as conclusdes das analises empreendidas.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. ELEICOES E DEMOCRACIA

As eleicbes e a democracia constituem dimensdes objetivas coexistentes que se
desenvolveram conjuntamente no transcurso da historia das civilizagbes. Sé&o
elementos indissociaveis na compreensao genealdgica dos regimes politicos e dos
modelos institucionais de gerenciamento dos interesses da coletividade, haja vista
gue ambos os fendmenos, embora cada qual com suas particularidades imanentes,
encontram-se perfilados paralelamente na evolugéo politica das diversas sociedades.

O paralelismo historico das referidas dimensdes resulta no fato de que a analise
da significacdo polissémica da democracia passa, necessariamente, pela avaliagéo
critica dos instrumentos eletivos categorizados como instituicdes pela Ciéncia Politica,
tornando inseparaveis os mecanismos do processo eleitoral e a dinamica democratica
contemporanea. Assim, o0 arquétipo utilizado atualmente para contextualizar a
democracia — enquanto modelo tedrico pautado no sistema de participacdo e

representacdo popular —, encontra no método eleitoral o postulado fundamental de
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sua propria legitimidade. De forma conjuntural, é possivel ter eleicbes sem
democracia, mas n&o pode haver democracia sem eleigdes.

Deve-se considerar, portanto, que a eleicdo se impds como método prevalente
nos regimes democraticos contemporaneos, posto que a alternativa do sistema
aleatorio da Grécia antiga — seja por sorteio ou por alternancia automéatica dos
cidaddos nas fun¢cdes mandatarias de decisdo politica — fora historicamente
suplantado, tornando o processo eleitoral o Unico modelo exequivel nas democracias
de massa (SCHUMPETER, 2016, p. 368). Ainda nesse aspecto, um dado histérico
pouco ressaltado é que as eleicbes, como técnica de concretizacdo do modelo
democrético, ndo constituem um instrumento institucional posterior a democracia, vez
gue, mesmo na Grécia antiga, j4 havia a escolha de delegatarios de comunidades
para decidir sobre determinados assuntos, 0s quais compunham a pritania, uma das
mais antigas reminiscéncias do mecanismo da representatividade.

Atualmente, a essencialidade do processo eleitoral para a prépria concepcao de
democracia, como ressaltado acima, tem a sua maxima expressdo enfatizada no
conceito procedimental minimalista de Schumpeter, para o qual “o método
democratico é o sistema institucional para chegar a decises politicas, no qual os
individuos adquirem o poder de decidir por meio de uma luta competitiva pelo voto do
povo’ (SCHUMPETER, 2016, p. 366). Nessa percepcdo processualista, a visao
ortodoxa da teoria classica sobre a democracia e a vontade popular € obliterada para
se ressaltar que o modelo democrético se realiza, essencialmente, com a disputa
eleitoral, a partir da qual os representantes se credenciam a tomada de decisdes
politicas em nome dos representados.

Assim, o método da eleicdo, enquanto processo institucional de escolha de
mandatarios da populacdo, firmou-se como alicerce estrutural da democracia
representativa contemporanea e esta, por sua vez, regenera e revigora seus valores
essenciais a cada ciclo eleitoral. Isto vem sendo visto desse modo, sobretudo, porque
os reflexos da implementagdo reiterada das eleicdbes vém registrando dados
substanciais para a transicdo de diversos regimes, bem como, por via indireta,
resultados vantajosos para as coletividades envolvidas, como a responsividade dos
incumbentes, a competitividade no preenchimento dos cargos eletivos, o
compartilhamento de responsabilidade nas decisbes estatais, a pacificacdo e a

legitimacdo do processo socio-politico, o controle dos agentes publicos, a expansao
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dos direitos e liberdades civis, além da multiplicidade de propostas ideoldgicas e de
programas de governo.

Mesmo consideradas as implicacfes democratizantes advindas da realizacdo de
eleicOes justas, sucessivas e competitivas, ndo se pode perder de vista que a eleicao,
por si mesma (ou seja, sem a adjetivacao da integridade), ndo é causa suficiente da
democratizacdo.! Esse fendmeno tem sido verificado em paises que — inobstante a
implantacdo do instituto das elei¢gbes, pelo modus procedendi arbitrdrio como foram
realizadas — mantiveram o modelo autocratico. Tais regimes politicos se serviram do
processo eleitoral como meio de legitimacdo do establishment e de construcdo de
uma imagem ilusoriamente democratica no cenario interno e, também, perante a
comunidade internacional, representando, por iSso mesmo, tdo somente um
“simulacro de democracia” (EDGELL et al, 2015).

Segundo Edgell e Mechkova, a utilizacdo das elei¢cbes por regimes autocraticos
pode resultar em uma forma de simulagdo democrética, significando “uma forma de
adaptacao” de tais autocracias eleitorais, “tornando o autoritarismo mais duravel em
uma era de hegemonia do entusiasmo democratico” (EDGELL et al, 2015, p. 5). Os
autores encontraram resultados distintos para a intensidade do processo de
democratizagdo via eleicdes nos paises africanos, latino-americanos e da Europa
Ocidental, sendo mais significativos nos primeiros, de menor grau nos segundos e
guase inexistentes nos ultimos.

No aspecto da transi¢do de regimes, as conclusfes de Lindberg convergem com
os resultados obtidos por Edgell e Mechkova, ao afirmar que, em democracias
consolidadas, as eleicdes ndao versam sobre mudanca do regime, mas envolvem o
debate sobre a manutencédo ou mudanca da lideranca politica e do partido ou partidos
gue estao no poder, ao passo que, “em regimes nao democraticos, as elei¢des podem
tratar tanto da mudanca da natureza do proprio regime politico quanto da mudanca do
governo” (LINDBERG, 2009, p. 325).

Por outro lado, mas ainda sob a mesma perspectiva, ha registros historicos de
paises que passaram por processos de democratizacdo impostos externamente, nos

quais a eleicao foi decorrente de injungéo internacional, surgindo, assim, como efeito

1 Hipoteticamente, pode-se conjecturar a existéncia de democracia sem eleicdo, como no modelo
classico grego da democracia direta, embora atualmente seja inevitavel concordar com Schumpeter de
que o método eleitoral é indissocidvel do modelo democratico representativo, sendo o “Unico arranjo
possivel”, qualquer que seja a dimenséo das sociedades atuais. Além disso, é possivel ter-se eleicdo
sem voto, como a que se perfaz por sorteio ou pela via simbélica da aclamacao.
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e ndo causa da democracia, isto a partir da dominacao estrangeira aberta e ostensiva,
como ocorreu com a ltalia, Jap&o, Austria e Alemanha Ocidental, logo apés a Segunda
Guerra Mundial (DAHL, 2015, p. 184).

Inobstante o fato de que as eleicdes podem ser utilizadas como mecanismos de
legitimacao formal de autocracias, o processo eletivo deve ser visto como elemento
essencial a democracia, posto que a posicao de primazia dos valores plurais das
sociedades somente pode ser alcancada por meio da representatividade legitimada
através da disputa politica. Isto € assim porque a concepcao atual do fendbmeno
democratico engloba, necessariamente, as instituicdes eleitorais, haja vista que tais
mecanismos institucionais inerentes aos processos ciclicos de competicao politica
reverberam diretamente na amplitude e, sobretudo, na qualidade das democracias

contemporaneas.

2.2. INTEGRIDADE ELEITORAL E DEMOCRATIZACAO

A concepcao de que os beneficios trazidos pela eletividade — notadamente a
sucessiva realizacdo de elei¢cdes justas e competitivas — favorecem o processo de
democratizacéo, reforca a ideia de que paises com instituicbes democraticas mais
sélidas tendem a realizar eleicbes integras com maior habitualidade, a partir de uma
boa gestdo dos processos de concorréncia politica. A propria Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos de 1948, em seu Artigo XXI — 3, incorporou em seu texto
normativo ndo s6 a premissa de que o método eleitoral é a forma elementar de
manifestacéo das aspiracdes populares, materializando a participacdo dos cidadaos
na vida politica das nacdes, mas, também, sedimentou o principio de que as eleicdes
devem estar pautadas em preceitos diretivos que favorecam a lisura dos
procedimentos e a autonomia da escolha dos eleitores, afirmando-se que “a vontade
do povo sera a base da autoridade do governo; esta vontade serad expressa em
eleicdes periddicas e legitimas, por sufragio universal, por voto secreto ou processo
equivalente que assegure a liberdade de voto”.

Outro marco normativo internacional acerca da importancia da integridade
eleitoral nas democracias encontra-se na Resolugéo n. 63/163 da ONU, aprovada em
abril de 2012 pela Assembleia Geral da Organizagao das Nac¢des Unidas, por meio da
qual estabeleceu-se que “elei¢cBes justas, legitimas e periodicas” constituem um

“mecanismo primordial para que os cidadaos possam expressar sua vontade”.
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Deve-se ressaltar ainda que, mesmo nos conceitos minimalistas de democracia,
a exemplo da visdo procedimental de Schumpeter destacada no item anterior, tais
concepcOes também restringem “o tipo de competicdo pela lideranca que define a
democracia unicamente ao caso da livre competig&o pelo voto livre” (SCHUMPETER,
2016, p. 368, destacou-se). Tal abordagem resulta na existéncia de dois fatores
relevantes na referida conceituacdo: a) ndo € qualquer processo eleitoral que
produzira democracia; b) ha fatores mdultiplos no procedimento eleitoral que devem
legitima-lo, como a liberdade civil dos cidadaos, como tal consistente em participar de
eleicdes livres, 0 que demonstra a necessaria composicdo de uma disputa integra.
Nesse aspecto, ha nitida aproximagcdo das concepcbes tedricas de Joseph
Schumpeter e Samuel Huntington, quando este afirma que “elei¢des, abertas, livres e
justas, sdo a esséncia da democracia, a inescapavel condicdo sine qua non”
(HUNTINGTON, 1991, p. 9).

Para Robert Dahl, a realizagc&o de disputas politicas “justas, livres, frequentes e
competitivas” (DAHL, 2015, p. 109), constituem um elemento compositivo essencial
das poliarquias, posto que propiciam o exercicio ciclico do poder politico. De tal modo,
0S processos eleitorais devem trazer consigo a certeza dos procedimentos (regras do
jogo) e a incerteza dos resultados, propiciando a real possibilidade de alternancia no
poder, sem a predeterminagdo dos concorrentes que serdo eleitos (PRZEWORSKI,
1984, p. 38). Ja para Lindberg, “é impossivel conceber a representacdo democratica
sem elei¢cdes”, além do fato de que, embora conceitualmente ambas as instituicées
sejam distintas, é possivel encontrar “uma relagao causal entre as duas” (LINDBERG,
2009, p. 6).

Apesar do paralelismo histérico entre a concretizacdo de boas eleicbes e 0
fortalecimento das democracias, até a década de 1990, “o papel das instituicdes
politicas esteve ausente das abordagens teéricas que explicavam a democratizagao”
(TEORELL e HADENIUS, in: Democratization by Elections, LINDBERG et al, 2009, p.
78-79), sendo que, posteriormente a essa época, a eleicdo passou a ser analisada
como causa e ndo apenas como efeito da democracia. Atualmente, tal implicacéo
institucional das eleicbes, enquanto fator relevante na construgcdo de regimes
democraticos de maior solidez, constitui objeto de diversos estudos empiricos que
correlacionam a higidez das disputas eleitorais a qualidade das democracias,

conforme os dados e conclusfes enfatizados nos itens seguintes desta pesquisa.
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Como ressalta Pippa Norris,

Democracias consolidadas, com experiéncia em eleicdes durante décadas
ou séculos, tém acumulado grandes reservas de legitimacdo do regime
politico, culturas de confianga e tolerancia social e ampla aderéncia aos
valores democraticos. Também desenvolveram mecanismos institucionais
formais robustos para revisdes legais e resolucdo de reclamacdes
(NORRIS, 2014, p. 150)

Em tal contexto, a percepcéo da integridade eleitoral tem sido objeto de analise
de diversas entidades internacionais, as quais, a partir do método expert survey
measurement, tém produzido scores que constituem indicadores relevantes no exame
da qualidade dos processos de competi¢do politica, notadamente porque envolvem a
apreciacdo de especialistas no campo setorial das instituicdes eleitorais, o que pode
refletir com maior nitidez a efetiva qualidade das elei¢cées nos paises estudados.

No ambito global, utilizando-se como parametro o marco temporal indicado na
referéncia tedrica sugerida por Huntington, firmando-se, assim, o termo inicial da série
histérica no ano de 1974, comeco da denominada terceira onda de democratizacdo
(HUNTINGTON, 1991), bem como fixando-se o termo final no ano de 2018, pode-se
observar a dindmica evolutiva da integridade eleitoral no mundo em perspectiva com
a elevacao dos niveis de democracia liberal, ao longo de mais de quatro décadas,

conforme ilustra o Grafico 1, a seguir.

Grafico 1 — Integridade eleitoral e Democracia Liberal
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* Elaborado pelo autor no Excel, padronizando-se a amplitude das escalas (intervalo 0 — 1).
Fonte: V- DEM 9.0 (variaveis: v2xel_frefair e v2x_libdem).
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A elevagdo progressiva das curvas representativas das variaveis indica uma
ascensao relativamente simétrica entre o grau de fortalecimento da democracia em
nivel global, no aspecto das liberdades civis asseguradas aos cidaddos (componente
liberal), e a qualidade das eleicGes realizadas na série historica. De forma geral,
observa-se, ainda, uma continua tendéncia a implementacdo de medidas
estruturantes voltadas a combater fraudes, desvios e outras irregularidades eleitorais,
ampliando-se, assim, a difuséo de eleicbes competitivas em todo o mundo e a prépria
integridade da disputa politica.

No cenario mais recente, segmentando-se os dados constantes no Electoral
Integrity Project 7.0, tem-se 0s scores alcancados pelas regides mundiais no periodo
de 2012-2018, como demonstra a Figura 1, abaixo. A pesquisa no método expert
surveys considerou 335 elei¢cBes nacionais ocorridas em 166 paises, contando com
indagac6es sobre onze subdimensdes da competicdo politica: leis eleitorais; limites
distritais; procedimentos eleitorais; recenseamento eleitoral; registro de partidos;
cobertura da midia; financiamento de campanhas; processo de votacdo; contagem de

votos; apuracao de resultados; autoridades eleitorais (Fonte: PEI Index Codebook).

Figura 1 — Integridade eleitoral por regifes mundiais (eleicBes nacionais 2012-2018)
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* Elaborada pelo autor no Excel, padronizando-se a amplitude das escalas (intervalo 0 — 100).
Fonte: Electoral Integrity Project PEI INDEX 7.0 — Harvard Dataverse 2019 (variavel: rating).

llustrativamente, no ambito regional das Américas, a partir dos scores obtidos
em quatro instituicbes autbnomas internacionais, é possivel indicar a média descritiva

dos paises integrantes da citada regido, em relacdo ao grau de integridade eleitoral
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mensurado pelos diversos especialistas (escala de 0 a 1, sendo que quanto maior o
valor obtido, maior a percepgdo de lisura das eleicbes em cada pais), conforme

demonstra a Figura 2, a sequir.

Figura 2 — Integridade eleitoral nas Américas
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* Elaborada no Excel, padronizando-se a amplitude das escalas (intervalo 0 — 1).

** Guiana, Suriname, Cuba e Trinidade e Tobago figuram com médias parciais (com divisor trés)
devido a falta de dados no IDEA 2017 (Guiana e Suriname) e PEI Index (Cuba e Trinidade e Tobago),
respectivamente, bem como excluidas algumas ilhas do Caribe por auséncia de informagfes em mais
de dois dos quatro scores.

Fontes: PEI 7.0 Index (rating), IDEA 2017 (clean elections), V-DEM 9.0 (clean elections) e
Democracy Index 2018 (electoral process).

Os scores acima expostos demonstram que as dez primeiras posi¢cdes nos
indices de integridade eleitoral da regido sdo ocupadas por paises que adotam a
forma independente de governanca das eleicfes (modelo institucional predominante
nas Americas), a excec¢do da Argentina, a qual possui um Orgdo gerencial misto e

parcialmente vinculado ao governo.
2.3. SEGURANCA E VIOLENCIA ELEITORAL
A amplitude dos assuntos e problemas atinentes a seguranca eleitoral ganhou

ascensao nos ultimos anos nao soO perante a opinido publica, mas, também, diante de
organizacdes internacionais que monitoram a qualidade da gestdo estatal nos
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aspectos institucionais do policiamento e da preservacao da ordem e paz social, a
exemplo da Humans Right Watch que, em relatério recente, destacou a seguranca
como o principal tema politico a ser enfrentado pelos candidatos nas eleicbes
brasileiras de 2018. Além disso, em agosto deste mesmo ano no Brasil, o candidato
a Presidéncia da Republica que obteve vitéria na disputa sofreu atentado a vida em
pleno ato de campanha, algo que ndo ocorria ha América Latina desde a morte de
Luis Colosio, candidato a Presidéncia do México pelo Partido Revolucionario
Institucional, em 1994.

Assim, a qualidade da competicao eleitoral esta sujeita a outros fatores
condicionantes de legitimacdo democratica, sobretudo a construcdo de alicerces
institucionais suficientemente robustos para coibir condutas ilicitas que envolvam a
violéncia relacionada aos pleitos, vez que afetam diretamente um dos escopos
essenciais das eleicdes: a pacificacdo do processo politico.?

Trata-se, por conseguinte, de tematica que desponta constantemente no
cotidiano nacional e supranacional, sobretudo em periodos eleitorais, constituindo
relevante objeto de pesquisa no campo da Ciéncia Politica, a qual vem empreendendo
um conjunto de estudos sistematicos na area, cujo eixo central € a seguranca publica
e suas diversas implicacdes, tais como: possibilidades causais da criminalidade
violenta, relacdo entre seguranca publica, direitos civis e qualidade da democracia
(NOBREGA JUNIOR, 2016); politicas publicas de seguranca (FILOCRE, 2009);
aumento da criminalidade violenta durante os processos eleitorais (CHATURVEDI e
MUKHERJI, 2005); incidéncia de crimes e elevagcdo do efetivo policial durante as
eleicdes (LEVITT, 1997).

Diante de tal perspectiva, o papel institucional dos 6rgéos publicos de seguranca
— incluindo os entes que gerenciam as elei¢cdes e, assim, exercem o poder de policia
durante os pleitos — esta relacionado a adocdo de um conjunto de métodos de
combate a violéncia eleitoral, assegurando-se a lisura e a confiabilidade do
procedimento eletivo. Nesse aspecto, a literatura sugere que paises com instituicoes
democréticas firmemente estabelecidas realizam eleicdes mais justas e menos
violentas (MANSFIELD e SNYDER, 2007), o que pode representar um importante

mecanismo para arrefecer paixdes partidarias e limitar a disputa ao jogo eleitoral.

Z Originariamente, a finalidade pacificadora do processo politico foi antevista por Aristoteles, para quem
a Politica (Systasis) consistia num sistema que visa, sobretudo, a estabilidade social (ARISTOTELES,
2010, Livros Il e IlI).
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2.3.1. Aspectos conceituais e tedricos acerca da violéncia eleitoral

Como ressaltado acima, em nacdes com instituicbes robustas, a arena da
competicdo politica cinge-se ao ambiente publico de debate sobre propostas
ideolégicas e programas de governo, isto no cenario atual em que as democracias
liberais mais desenvolvidas ndo estdo mais sujeitas aos paradigmas simbdlicos que
existiam na politica adversarial do século passado, em que se cultivava a concep¢ao
sectaria de constante polarizagcdo e de disjungdo essencial entre “inimigos” que
disputavam o poder, isto sob o manto das bandeiras metaforicas da dualidade
‘esquerda/direita” ou “nos/eles”. Ainda assim, a violéncia eleitoral remanesce presente
em muitas nacbes e assume multiplos formatos, razdo por que se sobressaem
diversas concepcdes que buscam conceituar esse fenébmeno e identificar as suas
provaveis origens.

De acordo com o Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento, a
violéncia eleitoral € uma espécie pertencente ao género violéncia politica e consiste
em “atos ou ameacas de coergao ou dano fisico perpetrados para afetar um processo
eleitoral ou que surjam no contexto da competicdo politica” (CE-UNDP, 2009). Ja
Strauss e Taylor formularam uma definicdo relacional do fenbmeno como sendo “a
violéncia fisica e a intimidacdo coativa diretamente ligadas a uma disputa eleitoral
iminente ou a um resultado eleitoral anunciado” (STRAUSS e TAYLOR, 2009, p. 17).

Enfocando o aspecto teleoldgico, outras conceituacdes estdo centradas nos fins
almejados com a pratica da violéncia eleitoral, perspectiva em que esta Ultima passa
a ser definida como “qualquer ato aleatério ou organizado que busque determinar,
atrasar ou influenciar um processo eleitoral por ameaca, intimidacao verbal, discurso
de &dio, desinformacédo, agressao fisica, chantagem, destruicdo de propriedade ou
assassinato” (FISCHER, 2002).

A partir do cenario conceitual acima delineado, as principais teorias que buscam
estabelecer causas explicativas para a violéncia eleitoral podem ser sumarizadas em
trés perspectivas essenciais: a) teoria do antagonismo subjacente, segundo a qual o
espaco politico € o ambiente em que, essencialmente, € travada a disputa pelo poder
e, como tal, implica em confrontos eleitorais e outros embates de cunho adversarial,
como produtos resultantes de relacdes conflituosas entre inimigos; b) teoria da
escolha racional, abordagem que parte da premissa de que 0s governantes sao

protagonistas na incitacdo a violéncia eleitoral, a qual seria empregada com motivos
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estratégicos para a conservacdo do poder politico dos incumbentes, mediante a
pratica de coercdo, fraude ou outras irregularidades nas elei¢cdes; c) teorias
estruturalistas-institucionalistas, cuja perspectiva sugere que a violéncia eleitoral seria
uma decorréncia de fatores socio-culturais (pobreza, desigualdade, clivagens étnicas,
corrupcao, dentre outros) ou formais-institucionais (como o nivel de democratizagéo,
o tipo de regime politico, a autonomia do érgdo de governanca das elei¢cdes e o
controle civil dos militares).

Em primeiro plano, na perspectiva antagonistica idealizada por Carl Schmitt,

Todos os conceitos politicos, imagens e termos, tém um significado polémico;
eles estdo fundados sobre um conflito especifico e estdo destinados a uma
situagéo concreta, e resulta (o qual manifesta ele préprio na guerra ou na
revolugdo) em um vinculo amigo-inimigo (SCHMITT, 2007, p. 30).

A conotacdo ortodoxa e adversarial da politica acima exposta, de nitido viés
hobbesiano, encontra suas reminiscéncias na teoria freudiana sobre a “hostilidade
primaria dos seres humanos” (FREUD, 2002, p. 70) e reverbera na visao pés-moderna
desenvolvida por Chantal Mouffe, ao que ela propria chamou de politica adversarial
agonistica (MOUFFE, 2015, p. 41).

Por outro lado, a visdo adversarial da politica vem cedendo lugar, nas
democracias liberais consolidadas do Século XXI, notadamente na Europa, ao

3

paradigma da democracia dialdgica, na qual a politica € conjecturada como “um
espaco de liberdade e de discussao publica” (ARENDT, 1998, p. 15), ndo mais
condicionado a ideologias antagbnicas, que Giddens denominou de “muletas
conceituais do passado” (GIDDENS, 1996, p. 39).

Essa mudanca de horizonte na compreensdo da disputa politica tem nitidos
reflexos na realidade das democracias contemporaneas, sobretudo no aspecto da
violéncia eleitoral e nos sistemas coercitivos adotados durante as elei¢des para coibir
delitos e garantir a seguranca publica a cada ciclo eleitoral. Muitos paises, como o
México (onde, somente nas ultimas eleicbes de 2018, 122 candidatos foram
assassinados durante a competicdo politica — Fonte: BBC), ainda registram altos
indices de violéncia eleitoral como materializagdo da antiga concepcdo da politica
adversarial de confronto, o que constitui um auténtico desafio institucional aos 6rgaos
publicos que comandam as eleic¢des.

Na segunda perspectiva, a teoria da escolha racional tem como ponto de partida

a existéncia de uma motivacao estratégica dos governantes consistente em utilizar a
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violéncia eleitoral como mecanismo de controle e preservacao do poder politico, o que
poderia ser observado notadamente em democracias pouco desenvolvidas (SISK,
2008; NORRIS, 2014). Segundo tal abordagem tedrica, os atos de coercdo ou
intimidacdo sdo mensurados e empregados intencionalmente pelos incumbentes com
0 objetivo de afetar os resultados do processo eleitoral, mediante multiplos artificios,
que podem englobar desde o fornecimento de apoio material a grupos ou facgbes
contra opositores do regime até a manipulacdo de midias e matérias jornalisticas
incitando condutas agressivas ou ameacas contra adversarios. Além disso, 0 uso
indevido de equipamentos e recursos estruturais do Estado, inclusive de forcas
militares, como forma de estabelecer constricdes politicas sobre opositores, tem sido
objeto de constantes relatos internacionais envolvendo acusac¢fes de improbidade
eleitoral e aplicacdo de sancdes coercitivas irregulares, a exemplo das medidas
persecutodrias implementadas pelo atual governo da RUssia, o que revelaria uma
propensdo de certos regimes politicos semidemocraticos a concretizac¢do da hipétese
sustentada pela teoria da escolha racional.

Apesar da relevancia dos aportes analiticos da teoria da escolha racional, as
proposic¢des sugeridas por essa concepcao tendem a limitar sua incidéncia em alguns
casos restritos a estatura das democracias pouco desenvolvidas, o que, por simesmo,
ja um elemento explicativo inserido na esfera das teorias estruturalistas-
institucionalistas, as quais consideram elementos como o tipo de regime politico e a
qualidade da democracia como causas determinantes do fenbmeno da violéncia
eleitoral, como sera ressaltado a seguir.

As teorias estruturalistas-institucionalistas enfatizam a centralidade da
conjuntura sécio-cultural ou das instituicbes formais para o surgimento e variacdo de
amplitude do fenémeno da violéncia eleitoral. No caso destas ultimas, a concepcéo
institucionalista propde que a ocorréncia e a magnitude da violéncia eleitoral podem
ser explicadas a partir de vetores condicionantes como o tipo de regime adotado pelo
pais, o grau de democracia ou autocracia, a qualidade da competicdo politica e a
independéncia do 6rgdo de governancga eleitoral. Trata-se da linha tedrica adotada na
composicao da analise deste estudo.

Acerca do papel especifico das instituicoes eleitorais, a literatura aponta que a
constatacdo de fraudes em eleicbes, notadamente em semidemocracias ou
autocracias eleitorais, ndo apenas insuflam atos violentos e protestos revolucionarios,

mas, também, mobilizam cidadaos comuns, fortalecem a oposi¢ao ao regime, dividem
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as elites dominantes e interferem na determinacdo dos resultados (KUNTZ e
THOMPSON, 2009).

Assim, a concepcao institucionalista sugere que, quando os resultados eleitorais
sao incertos e os procedimentos pouco confiaveis, os atores politicos podem preferir
optar pelo envolvimento em violéncia como complemento a outras formas legitimas
de participacéo eleitoral, como os protestos pacificos (BIRCH e MUCHLINSKI, 2018).
Sob tal perspectiva, 0os custos sécio-politicos da decisdo de participar de atos de
natureza violenta sdo menores em democracias frageis (aumentando, por
consequéncia, 0s incentivos para os agentes), considerando-se que, em tais paises,
as instituicdes coercitivas do Estado s&o pouco consolidadas e, assim, dispéem de
aparatos organizacionais anémicos e insuficientes para fazer frente as demandas das
populacdes envolvidas, notadamente no aspecto do patrulhamento ostensivo e na

repressao as atividades criminosas.

2.3.2. A violéncia eleitoral como objeto de analises empiricas

A partir da analise realizada em quarenta e cinco paises e durante a série
histérica de sete anos, Chaturvedi e Mukherji (2005) pesquisaram a eventual
correlacdo entre eleicbes e criminalidade, bem como se o ciclo eleitoral poderia
resultar no aumento da ocorréncia de crimes de natureza violenta, tendo como proxy
a taxa de homicidios (por cem mil habitantes) e comparando-se anos eleitorais com
anos sem eleicdes. Pelas conclusdes do estudo, fora encontrada relagao positiva e
significativa entre eleicdes e aumento da criminalidade violenta em democracias
menos desenvolvidas, ao passo em que nao houve a constatacao de tais evidéncias
em relacdo a democracias mais desenvolvidas. Além disso, ndo houve resultados
significantes entre os niveis de criminalidade e o tipo de sistema eleitoral adotado
pelos paises, indicando que néo ha correlacéo entre a implementacdo de quaisquer
dos modelos (majoritario, proporcional ou misto) e a ocorréncia de crimes violentos.

Relacionando os indicadores do POLITY IV aos dados do National Elections
across Democracy and Autocracy — NELDA, Norris encontrou evidéncias de que 0s
“‘paises que estdo no espectro mediano entre autocracia e democracia, os regimes
‘hibridos’ ou ‘autocracias eleitorais’, sdo mais propensos aos riscos da violéncia
eleitoral” (NORRIS, 2014, p. 162). As conclusdes seriam explicadas pelo fato de que,

nas democracias consolidadas, fatores relevantes, como a confian¢a nas instituicdes
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e no processo eleitoral, gerariam ndo s6 mais estabilidade ao regime, mas, também,
uma maior tolerancia diante de pequenas irregularidades surgidas durante a
competicdo politica. No outro polo da escala, nas autocracias mais rigidas, a forte
repressdo do aparelhamento estatal produziria uma forma de controle densa o
suficiente para impedir atos de violéncia emanados de fora da esfera do poder formal.

Sob outra otica, Levitt (1997), a partir de dados sobre a criminalidade em
cinquenta e nove cidades dos Estados Unidos da América, na série historica de 1970
a 1992, verificou que o processo eleitoral tem relevante impacto na adocao de
medidas coercitivas durante as eleicOes para prefeito e governador, com 0 aumento
significativo do efetivo policial nesses periodos, seja com o objetivo dos incumbentes
de reduzir a criminalidade, seja para construir a imagem, perante a populacao, de que
0 governo estaria efetivamente combatendo o crime. Diante disso, 0 autor constatou
que a ampliacdo do efetivo policial fez com que houvesse uma reducéo
estatisticamente significativa dos indices de criminalidade violenta (homicidios,
roubos, estupros e lesbes corporais) durante os processos eleitorais, mas com
impacto menor em relacdo aos crimes de natureza patrimonial praticados sem
violéncia (furtos e apropriacoes ilegais).®

Tomando como precedentes tedricos os estudos acima indicados, € possivel
tracar um painel atual dos indicadores de violéncia eleitoral, por meio da percepcao
especializada de instituicdes internacionais independentes, no método expert surveys,
as quais tém monitorado o desempenho dos paises a partir de diversas variaveis
institucionais, tais como as referentes aos coeficientes que aferem a poliarquizagéo e
a violéncia eleitoral.

Assim, no Grafico 2, a seguir, podem ser observados os scores obtidos pelos
paises da unidade de andlise (N = 155 paises) no V-DEM 9.0, cujo indicador referente
a violéncia eleitoral encontra-se aqui com valores padronizados (escala de 0 — 1, no
eixo vertical) e dispostos em polaridade ascendente (quanto mais alta a posicao
alcancada, maior o grau de incidéncia de violéncia relacionada as eleicdes em cada

pais).* Ainda do mesmo diagrama, no eixo horizontal, sdo apontados os indices de

8 Com resultados no mesmo sentido, Nobrega Janior (2016) também encontrou correlacédo estatistica
média (Pearson r = 0,470) entre o aumento do efetivo das forgas policiais e a diminuicdo de crimes
violentos (proxy: homicidios), na regido Nordeste do Brasil.

4 Os scores retratados sdo formados a partir da percepcdo de experts da instituicdo internacional
Varieties of Democracy (V-DEM) e se referem a violéncia relacionada as elei¢cdes. Tal variavel exclui
condutas violentas praticadas pelo préprio governo contra a populagéo ou que ndo tenham pertinéncia
com o ciclo eleitoral (época de campanha, dia da votagdo e periodo imediatamente apds as elei¢des).
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qualidade das democracias do Freedom House 2019, em escala padronizada (0 —
100), onde os menores valores alcancados (polo negativo) referem-se aos indices
mais baixos de democratizacéo e, os mais altos (polo positivo), aos regimes politicos
com melhor desempenho nessa variavel. Pode-se observar, ainda, uma zona
intermediaria ocupada pelos chamados regimes hibridos (autocracias eleitorais) e
democracias falhas (flawed democracy), na qual estdo situados 43% dos

componentes da unidade de analise.

Grafico 2 — Violéncia eleitoral e qualidade da democracia
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* Elaborado pelo autor, a partir do Excel e Minitab 18, padronizando-se a amplitude das escalas.
Fonte: V-DEM 9.0 2019 (variavel: v2elpeace) e Freedom House 2019 (variavel: rating index).

Os paises que figuram préximos ao canto inferior esquerdo evidenciam que o
forte grau de autocratizacdo de alguns regimes politicos, com intensa repressao a
sociedade civil, pode vir associado a baixos niveis de violéncia eleitoral, como
ressaltado anteriormente, mas a projecdo oposta ndo se verifica (vértice superior
direito): ndo ha exemplos de na¢des com alto grau de poliarquizacdo que apresentem,
ao mesmo tempo, elevados indices de violéncia eleitoral.

A segmentacdo dos dados secundarios por subconjunto das regiées mundiais
apresenta as médias dos scores constantes na Figura 3, a seguir, englobando 155

paises e na série histérica de 2012-2018. Na escala crescente da variavel violéncia
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eleitoral, com valores padronizados na escala de 0 — 100 pontos, observa-se que as
regibes onde é mais elevada a percep¢do de atos violentos ligados ao ciclo das
eleicbes sdo a Asia, o Oriente Médio e a Africa. Quanto a esta Ultima, a média dos
indices alcancados pelos paises que integram a Africa Subsaariana supera em mais
de dez vezes a que obtiveram as nac¢odes da regido menos violenta (Norte e Oeste da
Europa).

Figura 3 — Violéncia eleitoral (série histérica 2012-2018)
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* Elaborada pelo autor, a partir do Excel e Minitab 18, padronizando-se a amplitude da escala.
Fonte: V-DEM 9.0 2019 (variavel: v2elpeace).

No ambito mais especifico da América Latina,® o indicador referente a violéncia
eleitoral apresenta as modulacdes constantes no Grafico 3 a seguir, cujos valores
representam a meédia descritiva alcangada pelos respectivos paises da amostra em
relacdo as eleicOes realizadas no periodo compreendido entre os anos de 2012 e
2018, na escala padronizada de 0 — 100 e em polaridade ascendente (quanto mais
alta a posicéo, maior o grau de violéncia relacionada as elei¢cdes observado em cada

pais da regiao).

5 Adotou-se a concepcao mais ampla do termo América Latina, também utilizada pelo Banco Mundial,
a qual compreende todos os paises das Américas, excluindo-se apenas os de matriz anglo-saxdnica
(EUA e Canada). Também excluidas algumas ilhas do Caribe por auséncia de informag8es no banco
de dados.
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Grafico 3 — Violéncia eleitoral na América Latina
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* Elaborado pelo autor, a partir do Excel e Minitab 18, padronizando-se a amplitude da escala.
Fonte: V-DEM 9.0 2019 (variavel: v2elpeace).

Considerando os dados descritivos acima apresentados, observa-se que a
implicacdo apontada pela teoria institucionalista, exposta anteriormente, encontra
perceptivel reflexo no plano empirico, vez que determinados fatores formais como o
tipo de regime politico e o grau de democratizacdo podem ter expressiva influéncia
no fenbmeno da violéncia eleitoral, notadamente nas democracias consolidadas, nas
quais o alto nivel de desempenho das instituicbes politicas vem permitindo a
formacdo de espacos de distensionamento de relacdes sociais conflituosas e a
reducao da suscetibilidade a violéncia.

Além disso, as medidas coercitivas adotadas nos processos decisorios
atinentes a seguranca eleitoral adquirem especial relevancia nas democracias
contemporaneas, haja vista que podem funcionar como vetores para a dissuaséao de
posturas violentas, aprimorando a confiabilidade e a pacificacdo da disputa politica,
para a qual também concorrem outros elementos institucionais, como a boa

governanca eleitoral, tema do item seguinte.
2.4. GOVERNANCA ELEITORAL
Na conjuntura histérica mundial, o paradigma da teoria classica sobre a gestéo

das eleicdes — perspectiva em que o Poder Executivo atuaria gerenciando a

competicdo e o Legislativo adjudicando os resultados — cedeu lugar ao modelo de
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delegacdo da governanca eleitoral. Tal mudanca ocorreu entre o final do século XIX
e o inicio do século XX, quando “a tendéncia foi delegar tal tarefa para um corpo
externo ao Parlamento” (RICCI e ZULINI, 2013, p. 92), notadamente porque
prevaleceu a concepcao de que preservar a governanca das eleicdes sob o controle
dos partidos afetava ndo s6 a neutralidade dos procedimentos, mas, também, permitia
a ocorréncia de fraudes e outras irregularidades que culminavam na instabilidade
politica (LEHOUCQ, 2002, p. 37).

Todavia, o papel do gerenciamento das eleicbes e o0 alcance dos seus efeitos
para a consolidacdo da democracia passaram a ganhar destaque e ser objetos de
estudos pormenorizados somente a partir do final do século XX. De fato, embora a
importancia da tematica tenha ocupado a agenda politica de muitos paises durante
muitas décadas, sobretudo em nacdes cujo passado eleitoral tenha sido marcado por
instabilidades institucionais, séo relativamente recentes os conceitos e a significacao
dos aspectos fundamentais que envolvem a governanca eleitoral.

Como ressaltado por Mozaffar e Schedler, “a governancga eleitoral continua
sendo uma ‘variavel negligenciada’ no estudo da democratizacao politica, [...] atraindo
verdadeira atencdo ndo quando rotineiramente produz boas elei¢des, mas quando
ocasionalmente produz elei¢cdes ruins” (MOZAFFAR e SCHEDLER, 2002, p. 6).
Apesar disso, a governanga eleitoral ndo pode ter a sua essencialidade afastada na
producao de bons resultados nos procedimentos eletivos e para a propria preservacao
da integridade enddgena destes ultimos, haja vista que, embora uma gestao eleitoral
eficaz e apropriada, por si s6, ndo seja suficiente para garantir eleicdes indefectiveis,
em func@o da multiplicidade complexa de varidveis sociais, politicas e econémicas
gue afetam o processo eleitoral, pode-se afirmar que “boas eleicbes sdo impossiveis
sem uma governanca eleitoral efetiva” (Idem, 2002, p. 6).

Desse modo, o conceito de governanca eleitoral torna-se fundamental para
desenvolver a compreensdo acerca da dinamica de comando diretivo dos
procedimentos de concorréncia politica por meio do voto dos cidadaos. Abrange,
assim, um amplo conjunto de atividades de dire¢éo, controle e supervisao institucional
dos processos de escolha de representantes politicos nos regimes de competicao

eleitoral de cada pais.®

6 Merece registro o fato de que entes internacionais, como a ONU e a Unido Europeia, exercem um tipo
de gestdo eleitoral supranacional para os seus cargos diretivos. Também ha esse ambito supranacional
em elei¢des de transicéo pos-conflito, como as ocorridas no Camboja (1993) e no Timor Leste (2000).
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Nesse conceito objetivo-funcional, centrado nas atividades institucionais, a
governanca eleitoral é expressdo mais abrangente do que a administracdo eleitoral,
posto que abarca ndo so a gestao eleitoral, isoladamente considerada, mas, também,
envolve a formulacdo das normas procedimentais e, notadamente, o julgamento de
litigios relacionados aos pleitos (adjudicacéo ou contencioso eleitoral).

Ao passo em que o elemento teleolégico da governanca eleitoral é a integridade
dos pleitos, isto €, a realizacdo de disputas politicas “justas, livres, frequentes e
competitivas” (DAHL, 2015, p. 109), ha elementos axiolégicos compreendidos nessa
perspectiva, 0s quais funcionam como vetores valorativos que devem ser sopesados
na mensuracdo da qualidade da gestédo das eleicbes. A partir disso, pode-se afirmar
que sao principios que devem nortear a governanca eleitoral: a) neutralidade,
buscando-se a imparcialidade nos procedimentos gerenciais e nos métodos de
julgamento dos litigios surgidos no contencioso eleitoral; b) isonomia, assegurando-
se a igualdade de tratamento dos atores envolvidos na competicdo, com paridade de
armas e equidistancia politica em todas as dimensdes; c) juridicidade, mediante o
cumprimento das regras pré-estabelecidas, visando a estabilidade e a seguranca
juridica da disputa politica (certeza e eficiéncia dos procedimentos); d) transparéncia,
mantendo-se a ampla divulgacdo das medidas adotadas e permitindo-se 0 acesso as
informac@es publicas; e) probidade, observando-se padrdes de conduta ética (ethical
standards), os quais ndo s6 podem assegurar que o processo eleitoral resulte na real
escolha dos eleitores, mas, também, garantir a confiabilidade da disputa, evitando
insurgéncias ou a reacdo dos nao-eleitos (losers’ backlash).

Sob outra Otica, a governanca das eleicbes € operacionalizada em trés
dimensdes,” as quais, mesmo sendo distintas, em ndo raras vezes coincidem
temporalmente na corrida eleitoral, assumindo, entdo, a natureza multidimensional
(conforme a Figura 04 a seguir), em face das multiplas interconexdes factuais e, em

varias ocasides, simultaneas entre elas, quais sejam:

7 Embora os autores da obra seminal a respeito da teméatica prefiram a expressao niveis de governanca
eleitoral (MOZAFFAR e SCHEDLER, 2002), aqui foi adotada terminologia distinta para afastar a ideia
de escalonamento ou superposi¢édo (ambas intrinsecas ao termo “nivel”), vez que, em certos casos, as
dimensfes da governanca eleitoral ocorrem simultaneamente, tal como acontece no Brasil, onde as
disputas judiciais (contencioso) podem anteceder a segunda dimensdo (administracdo) ou surgir
durante esta (ltima, como nos casos de litigios que envolvam a inconstitucionalidade de normas, o
registro e a impugnacao de candidaturas ou a propaganda eleitoral.
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= A normatizacdo (rule making), compreendendo a formulacdo dos preceitos
normativos que incidirdo sobre a organizacéo (a exemplo das regras acerca do
financiamento de campanha) ou sobre a competicéo eleitoral (como é o caso dos
atos regulamentares sobre registro de candidaturas, propaganda politica ou
prestacédo de contas de partidos).

= A administracdo (rule application), consistente na implementacdo das normas,
com a execucao das atividades e rotinas burocraticas para a realizacao e gestao
geral das eleicbes, perfazendo-se em atos materiais como 0 registro das
candidaturas, o alistamento dos eleitores, a realizacdo de treinamentos e
qualificacdo de agentes publicos, alocacdo e guarda das urnas, bem como o
processo de votacao e contagem dos votos.

= O contencioso eleitoral (rule adjudication), abrangendo a resolucao das disputas
decorrentes do processo eleitoral (processamento de reclamagdes e julgamento
de acgOes e recursos, assim como a publicacdo e execucao das decisdes) e a

proclamacao dos resultados finais da eleicéo.

Figura 4 — Dimensdes da Governanca Eleitoral
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2.4.1. Orgaos de Governanca Eleitoral

Os orgaos de governanca eleitoral ou Electoral Management Boards (EMB’S)

sao os entes de direcéo, gestao e controle das elei¢cdes, funcionando como estruturas
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institucionais destinadas a preparacéo, realizacdo e adjudicagcdo nos processos
eleitorais. Sa&o os organismos a cargo dos quais estd ndo s6 o comando superior dos
procedimentos eleitorais, mas, também, as rotinas instrumentais de operacionalizacao
concreta das eleicbes em certo pais. Tais 0rgdos de governanca possuem distintas
formas de composicao e funcionamento, a depender do modo de classificagdo que
seja considerado na analise da tipologia de cada arquétipo institucional. Assim,
embora a literatura sobre o tema registre diversos matizes de categorizacdo dos
EMB’s, podem ser identificados seis critérios fundamentais para fins de elaboracéo
de uma classificagcdo de espectro mais abrangente, indicando-se exemplos dos
modelos adotados em alguns paises:®

* Independéncia organizacional formal — O 6rgéo de governanca eleitoral pode se
constituir como um ente: a) com vinculagdes em relacdo ao Poder Executivo,
sendo integrante da estrutura deste ou a ele subordinado (modelo
governamental), em nivel local ou nacional (a exemplo de EUA, Italia, Marrocos,
Bélgica e Vietnd); b) sem vinculos com o Poder Executivo, assumindo a forma
independente (como ocorre no Canada, india, Austrélia, Brasil, México, Chile,
Uruguai e na maior parte dos paises da América Latina); c) misto, caso em que
h& a fusdo dos itens anteriores, formando um modelo hibrido de vinculagéo
parcial ao Poder Executivo (exemplos: Japao, Franca, Portugal e Argentina).

» Delegacédo funcional — A delegacdo implica na imputacdo das funcdes de
governanca eleitoral a entidades de natureza n&o-partidaria (non-partisan
bodies). Assim, ao passo em que certos paises transferem tais funcdes a entes
em cuja composi¢ao ndo ha representantes de partidos politicos (como se da no
Peru e Guatemala, onde sao indicados membros apartidarios de associacfes
civis, bem como na Costa Rica e no Brasil, paises estes onde a delegacéo da
governanca eleitoral foi destinada, incisivamente, ao Poder Judiciario), em
outros, a gestao da competicao fica a cargo de um érgao integrado por membros
indicados pelos entes partidarios, total ou parcialmente (exemplos: Coreia do
Sul, Chile, Honduras e Austria). Em alguns paises, essa delegac&o pode ocorrer
por meio do modelo power sharing, isto €, com o compartilhamento da gestao

por membros multipartidarios, de forma eclética, ou, ainda, por meio da indicacéo

8 Fontes: ACE Project e legislacGes respectivas, notadamente as ConstituicGes e leis eleitorais dos
paises citados.
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de especialistas, sem escolha partidaria, como ocorre no Peru (art. 179° da
Constituicao do Peru, itens 4 e 5).

» Centralizagdo institucional — Refere-se ao maior grau de concentracdo das
atribuicbes e da propria estrutura da maquina burocratica utilizada na
governanca das eleicdes,® as quais podem estar centralizadas em um 6rgao
nacional (como ocorre nas Filipinas, Gana, Haiti e Costa Rica) ou
descentralizadas em diversos organismos infranacionais (a exemplo da Suécia,
do Uruguai e do Brasil), tornando, neste Ultimo caso, mais esparsos 0s centros
de poder da governanca (discricionariedade difusa). Diante desse cenario, a
utilizacdo da centralizacdo institucional tem funcionado, usualmente, como
mecanismo para homogeneizar as decisfes nos processos eleitorais e, também,
para refrear eventuais entraves criados por poderes locais, evitando-se a
“feudalizagdo da governanca eleitoral” (MOZAFFAR e SCHEDLER, 2002, p. 14).
Por outro lado, o custo da centralizacdo pode consistir no risco de reducao da
eficiéncia da performance da gestao pela rigidez da verticalidade organizacional.

» Burocratizagdo profissional — Nesta perspectiva, a burocratizacdo adquire o
significado de que o érgédo de governanca adquire um corpo profissional préprio
e permanente (em varios casos, com agentes do staff em regime de dedicacéo
integral), ao qual € atribuido o conjunto de fung¢Bes atinentes aos processos
eleitorais (¢ o caso da Alemanha, Albania e Taiwan). Ao contrario disso, 0s
orgaos de governanca ndo burocratizados sdo agueles que executam suas
atividades por meio de organismos temporarios, profissionais provisorios ou
mesmo comissdes ad hoc, assim compostas para a realizacdo de eleicdes
especificas (a exemplo do Haiti, dada a sua duradoura instabilidade politica).

» Especializagdo decisoria — Em determinados paises, as fungfes atinentes as
duas ultimas dimensdes da governanca eleitoral (administracdo e adjudicacao)
sao conferidas a orgaos distintos, cabendo a cada um deles, de forma exclusiva
e especializada, decidir sobre as questdes administrativas ou sobre as

contenciosas, respectivamente (como é o caso da Africa do Sul e Argentina).1°

9 Neste ponto, seguiu-se o modelo teérico weberiano, sem a diferenciagdo entre as expressdes
(des)centralizacao e (des)concentracdo atualmente adotada no uso dos termos (BARRETO, 2019).

10 0 art. 67 da Constituicdo da Argentina dispde que apenas as demandas referentes a inabilitacdo dos
eleitos ou a nulidade da prépria eleicdo serdo decididas com exclusividade perante a Corte Nacional
Eleitoral, sendo decisfes, nesses casos, irreversiveis pelas casas legislativas, sendo que a estas
compete, outrossim, qualificar as credenciais outorgadas pelas diversas cortes eleitorais do pais, o que
ressalta o papel parlamentar na adjudicacéo eleitoral.
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Em outros paises, tais atribui¢cdes estdo unificadas em um mesmo ente, ao qual
compete tanto a administracao das elei¢cdes quanto o julgamento das demandas
do contencioso eleitoral (exemplos: Suécia, Brasil e Costa Rica).

» Regulacgéo eleitoral — Este Ultimo critério refere-se ao maior ou menor grau de
normatizacao que os paises tém adotado para regulamentar seus processos
eleitorais por meio de regramentos provenientes do EMB. Em alguns casos,
pode-se ter tanto o excesso de normas dispondo sobre procedimentos ou sobre
a propria governanca (a exemplo do Brasil atualmente e, de forma moderada, a
Costa Rica)'! como a subnormatizacdo de tais matérias, estabelecendo-se um
déficit normativo que permite a formacao de lacunas legais, como ocorreu com

a legislacéo brasileira antes criacdo da Justica Eleitoral (1932).

Todos esses standards fornecem parametros para a compreensao do modelo de
governanca eleitoral adotado em cada pais, destacando-se o primeiro critério de
classificagdo acima, isto €, a independéncia do 6rgdo de governanca eleitoral, como

elemento essencial na analise empreendida nesta pesquisa.

2.4.2. O modelo independente de governanca eleitoral

O modelo institucional independente pressupde, essencialmente, que 0s
orgaos de governanca das eleicbes detenham a capacidade de autodeterminacao
do gerenciamento dos processos de disputa eleitoral. Isto significa que os EMB’s
devem estar constituidos ndo s6é como entidades estruturalmente insuladas em
relacdo aos governos e parlamentos, mas, também, que estejam simultaneamente
dotados de independéncia formal (de jure) e material (de facto) para a direcao dos
pleitos. Esta ultima, por sua vez, implica na triplice autonomia dos orgaos de
governanca eleitoral, nas esferas funcional, organica e financeira. Por meio dessa
especificacdo, este estudo propde a categorizacdo das formas de independéncia
dos EMB’s e distingue as trés esferas da autonomia compreendidas na

independéncia material de tais entidades, conforme ilustra a Figura 5 a seguir.

11 Nos modelos de governanga independentes e judicializados da América Latina, enquanto o Cédigo
Eleitoral da Costa Rica conta com 310 artigos, o Cédigo Eleitoral brasileiro conta com 383 artigos,
sendo que a quantidade de normas infralegais brasileiras, somente na categoria Resolucdes, alcanca,
atualmente, o nimero de 23.568.
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Figura 5 — Independéncia dos 6rgaos de governanca eleitoral
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MATERIAL (DE FACTO) AUTONOMIA ORGANICA ]

AUTONOMIA FINANCEIRA ]

A independéncia formal (de jure) consubstancia-se na alocacao do 6rgao de
governanca eleitoral como ente apartado das estruturas organizacionais do governo,
0 que ocorre mediante a previsdo normativa especifica da legislacdo de cada pais.
Assim, o EMB formalmente independente pode ser instituido desse modo por meio
de normas de status constitucional (a exemplo do que ocorre no Brasil, Chile,
Uruguai e Costa Rica)!? ou infraconstitucional (como no Canada).*® Contudo, a
literatura sugere que o0s maiores niveis de independéncia formal podem ser
alcancados quando a posicdo institucional do érgédo de governanca das elei¢des e
as disposi¢cOes centrais sobre o processo eleitoral estdo situadas em normas
constitucionais (VAN AAKEN, 2009), posto que nesse grau normativo incide, na
maior parte dos casos, a rigidez constitucional, a qual, possuindo mais entraves para
a alteracao dos preceitos instituidores do EMB, dificulta a incidéncia de interferéncias
governamentais, eventuais interesses partidarios ou influéncias de maiorias ciclicas.

Conforme os dados captados pelo IDEA no world survey realizado no ano de
2014, a independéncia formal dos EMB’s esta presente em 63% do total de 217
paises e territdrios do mundo. Os outros dois modelos formais foram adotados,
respectivamente, em 23% (governamental) e 12% (misto) dos entes pesquisados,
sendo que ndo ha dados para os 2% restantes. No Apéndice da presente pesquisa €
possivel observar a posi¢do dos paises da amostra conforme o modelo implantado.
Entretanto, a propria entidade que promoveu o levantamento global ressalta que tais
categorias “ndo representam qualquer forma de analise sobre a independéncia de
agao dos EMB’s na pratica”, pondo em evidencia que a referida classificacao refere-
se apenas ao aspecto formal e, portanto, ndo abarca a independéncia material de tais

orgéaos, condicdo institucional concreta a ser examinada mais adiante.

12 Respectivamente, nos textos das Constituicdes dos paises citados: Brasil (art. 118); Chile (art. 84);
Uruguai (art. 322); Costa Rica (art. 99).
13 No Canada, o Dominion Elections Act (10-11, V, 1920), trata da independéncia formal do EMB.
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formal dos arranjos

organizacionais foi promovida pelo ACE Project (2018), por meio da qual foram

elencadas as vantagens e desvantagens que poderiam incidir em cada modelo,

cujas particularidades estéo sintetizadas no Quadro 1, abaixo.

Quadro 1 — Vantagens e desvantagens dos modelos institucionais

MODELO ‘ VANTAGENS DESVANTAGENS

» Gera um ambiente propicio ao |+ O 6rgdo pode ficar isolado em
profissionalismo do staff do 6rgéo. relacdo ao ambiente politico e
* Menor sujeicdo a influéncias | tomadores de decisdo na esfera
politicas e interferéncias externas | eleitoral.
na gestao. + Pode n&o obter os recursos

INDEPENDENTE . _Eavorece o} plan~ejament9 dgas adgquados por falta de influéncia
atividades e questbes eleitorais, | politica.
bem como a coesédo da instituicdo | ¢ A rotatividade dos membros pode
gestora. reduzir a experiéncia corporativa.
» Permite o controle mais amplo | « Pode gerar altos custos pela falta
sobre os proprios recursos e | de utilizacéo da estrutura
atividades. governamental.
* Dispbe de um staff estabelecido e | « A credibilidade do EMB pode ser
com experiéncia burocratica. comprometida pela percepcdo de
« E mais propicio & cooperagéo com | alinhamento com o governo atual ou
os 6rgédos do governo. por estar sujeito a influéncias
» Tem vantagens de custo de | politicas.
implementacéo pela sinergiacom os | « Esta sujeito a decisbes internas
orgéos do governo. dos departamentos do governo ou

GOVERNAMENTAL | * Disp6e de uma base de apoio e de | de autoridades locais.
influéncia politica no governo, | * O staff do érgdo pode ndo deter as
facilitando as respectivas relacdes | habilidades eleitorais apropriadas.
institucionais. + Permite que a gestdo eleitoral
* Possui memoéria corporativa e | venha a se fragmentar pela
sustentabilidade  autorrenovaveis | quantidade de érgaos do Executivo
por dispor da estrutura estatal j4 | e pela implementacdo de agendas
existente. politicas diversas.
« A credibilidade dos membros | « A credibilidade pode ser afetada
especialistas pode elevar a | pela atuacao da parte
legitimacdo eleitoral do érgéo. governamental do EMB e os
» Dispbe de experiéncia burocratica | controles podem ser insuficientes
e pode ser integrado por | para combater as irregularidades
especialistas externos. eleitorais.
+ Possui ambiente propicio a | ¢ A rotatividade de alguns membros
cooperagdo com os oOrgdos do | pode reduzir a  experiéncia

MISTO governo. corporativa.

« Tem vantagens de custo pela
sinergia com os orgdos do governo.
* A estrutura dualista proporciona o
controle independente e a atuacao
de observadores de entes externos.
* Possui memoéria corporativa e
sustentabilidade  autorrenovaveis
por dispor da estrutura estatal ja
existente.

+ Pode estar sujeito a decisdes
internas dos departamentos do
governo ou de autoridades locais.

* A gestado eleitoral pode vir a se

fragmentar pela quantidade de
6rgdos do Executivo e pela
implementacéo de agendas

politicas diversas.
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Por outro lado, a independéncia material (de facto) consiste num conjunto de
mecanismos de execucgédo diretiva que asseguram aos EMB’s a capacidade efetiva
de tomar decisfes nas trés dimensfes da governanca eleitoral (normatizacao,
administracéo e adjudicacao) e de autodeterminar o funcionamento de suas proprias
estruturas. Implica, assim, na aptiddao para implementar medidas concretas de
autogerenciamento institucional (self enforcing), independentemente da anuéncia ou
controle direto do poder politico em exercicio (KERR e LUHRMANN, 2017), evitando-
se, igualmente, taticas de incursao politica ou manipulacdes de quaisquer das fases
do processo eleitoral.

A independéncia material compreende: a) a autonomia funcional, ensejando
um amplo conjunto de tarefas e atribuicbes previstas legalmente para a execucao
da gestdo eleitoral, resultando no fato de que, quanto maior for o nimero de
atividades a cargo do EMB, maior serd o grau de sua autonomia para 0 exercicio
efetivo de suas funcgbes; b) autonomia organica, referente a capacidade de
estruturacdo dos 6rgédos e de profissionalizacdo do seu pessoal (staff e agentes de
menor nivel hierarquico), inclusive abarcando a prépria forma de selecao e atribuicao
de estabilidade na carreira aos membros integrantes, evitando-se designacoes
centradas exclusivamente em indicacdes politico-partidarias; c¢) autonomia
financeira, atinente a capacidade de controle das préprias receitas e despesas,
mediante a fixacdo de parametros orcamentarios definidos legalmente, arquétipo em
gue 0s recursos materiais sao alocados e implementados sem a ingeréncia
governamental.

A partir dos critérios acima especificados, o desenho institucional da
governanca eleitoral encontra niveis diferenciados de independéncia em cada pais
em funcdo do maior ou menor grau de autodeterminacéo gerencial, haja vista que a
diversidade dos modelos permite arranjos multiplos e, muitas vezes, hibridos de
composicao organizacional.

Assim, ha paises cuja instituichio do oOrgdo de governanca eleitoral é
formalmente independente (ndo governamental), mas suas atribui¢cées sdo limitadas
a dimensédo da administracdo dos pleitos, afetando a autonomia funcional e, por
conseguinte, a independéncia material, como se da no modelo misto adotado na

Argentina.'* Em outros casos, mesmo coexistindo dois 6érgdos de governanca

14 0 art. 67 da Constituicdo da Argentina dispde que apenas as demandas referentes a inabilitagdo dos
eleitos ou a nulidade da prépria eleicdo serdo decididas com exclusividade perante a Corte Nacional
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eleitoral, a cada um sendo imputado parte da gestdo da competi¢cdo politica, ambos
possuem independéncia formal, caracterizando, portanto, EMB’s duplamente
independentes, como é o caso da Jamaica.'®

Noutras disposicfes, embora a localizacdo do EMB em relacdo aos outros
orgdos governamentais seja formalmente independente, a composi¢cdo do 6rgao
deriva de indicagfes partidarias (a exemplo do Uruguai, Chile e El Salvador) ou no
formato de compartiihamento de gestdo por membros multipartidarios (power
sharing), ou, ainda, por meio da indicacdo de especialistas sem recomendacdes
partidarias, como ocorre no Peru, india, Australia e Canada.

Apesar da diversidade de cenarios institucionais, € possivel constatar que o
modelo formalmente independente dos EMB’s predomina na maior parte das nacoes
do mundo (Fonte: ACE Project). Nos paises das Américas, por exemplo, apenas 0s
EUA se inserem no modelo governamental, bem como a Argentina, que adota um
modelo misto de vinculagdo parcial ao governo; todos os demais paises dessa regido
estdo inseridos no perfil formalmente independente. Todavia, como o0 aspecto
meramente formal da independéncia dos érgdos de governanca das eleicées constitui
variavel categodrica que ndo abarca de forma suficiente, por si s6, a magnitude da
autonomia concreta do gerenciamento eleitoral, a qual, como fora ressaltado, também
possui uma dimensdo material, para os fins desta pesquisa considerou-se a
mensuracdo oriunda dos organismos internacionais (notadamente, os dados
secundarios do V-DEM 9.0 e PEI 7.0 Index) quanto ao grau de independéncia de fato
dos EMB’s e de integridade eleitoral alcancados pelos diversos modelos institucionais,

considerando-se, assim, os multiplos fatores incidentes no fenémeno analisado.

2.4.3. A expansao global do modelo independente

A disseminacdo do modelo independente de gerenciamento das eleicdes —
arquétipo em que a entidade que promove os pleitos detém autonomia em relacdo
aos orgaos do Poder Executivo ou Legislativo — mostrou-se um vetor essencial de

direcionamento da ag&o governamental em varias democracias consolidadas ou em

Eleitoral, sendo decisfes, nesses casos, irreversiveis pelas casas legislativas, sendo que a estas
compete, outrossim, qualificar as credenciais outorgadas pelas diversas cortes eleitorais do pais, o que
ressalta o papel parlamentar na adjudicacéo eleitoral.

15 Conforme os termos do Electoral Commission Act, de 20 de outubro de 2006 (art. 6).
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paises sob regime de transi¢do. De forma frequente, a literatura sobre o tema sugere
gue o modelo independente de governanca eleitoral congrega mais capacidades e
atributos funcionais voltados a eficiéncia gerencial da competi¢éo politica (WALL et al,
2006), sendo, portanto, mais apto a evitar fraudes, ilicitos e outras irregularidades
(LEHOUCAQ, 2002; PASTOR, 1999).

A constante busca pela realizagcao de eleigdes livres e justas, enquanto elemento
condicionante da propria concepc¢ao democratica contemporanea, conduziu diversos
paises a adotar instrumentos sistematicos por meio dos quais a governanca dos
processos eleitorais estivesse a cargo de entes apartados dos governos e
parlamentos. Casos como as irregularidades comumente apontadas na contagem de
votos (de que sdo exemplos as eleicbes presidenciais na Bolivia, em 2019, e no
estado norte-americano da Florida, em 2000), bem como a recente criagcdo da
“Comissao Presidencial de Aconselhamento sobre Integridade Eleitoral” pelo governo
Trump nos EUA, onde estdo sendo propostas medidas formais de restricdo ao
comparecimento nas urnas de grupos do eleitorado formados por minorias (LEVITSKY
e ZIBLATT, 2018, p. 175), séo situacdes que ilustram os graves riscos inerentes a
falta de separacdo entre o governo e a governanca eleitoral (MOZZAFAR e
SCHEDLER, 2002, p. 9).

Ainda no ambito das Américas, deve-se ressaltar que autocracias foram e sao
responsaveis por conduzir processos eleitorais fortemente influenciados pela
intervencao governamental direta, geralmente de ossatura militarista, como no Chile
(Pinochet), México (Diaz), Paraguai (Stroessner), Guatemala (Carrera), Nicaragua
(Somoza), Republica Dominicana (Trujillo) e, mais recentemente, Cuba (Castro) e
Venezuela (Maduro).

A partir da andlise descritiva dos dados empiricos, tem-se que a dinamica
evolutiva da integridade eleitoral nas Américas, com a continua reducao de fraudes e
irregularidades na disputa politica, tomada em perspectiva com a elevacéo dos niveis
de independéncia material dos EMB’s, demonstra que as curvas representativas dos
dois indicadores sdo paralelamente crescentes ao longo de mais de quatro décadas
(série historica 1974-2018), o que sugere que a comparacdo das duas variaveis,
elevando-se conjuntamente, pode indicar um grau significativo de associacdo na

referida regido, conforme ilustra o Grafico 4, a seguir.
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Gréafico 4 — Independéncia do EMB e integridade eleitoral nas Américas
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* Elaborado pelo autor no Excel, padronizando-se a amplitude das escalas (intervalo 0 — 1).

Fonte: V- DEM 9.0 2019 (variaveis: v2elembaut e v2elirreg).

Assim, a autonomia dos 6rgdos de governanca eleitoral é tema usualmente
associado a lisura e seguranca dos pleitos em todo o mundo, sendo que, para grande
parte da literatura sobre o tema, € frequente vincular-se a integridade eleitoral a
independéncia do ente que gerencia o processo das eleicdes. Como ressaltado por
Lindberg et al, nas autocracias, os incumbentes garantem sua vantagem na
competicdo politica adotando taticas e artificios mais sutis, “como censurar e assediar
0s meios de comunicacao, restringir a sociedade civil e os partidos politicos e
enfraquecer a autonomia dos 6rgaos de administracao eleitoral” (LINDBERG e
LUHRMANN, 2019, p. 4).

A independéncia do 6rgao de governanca das eleicbes vem sendo considerada,
portanto, como um dos fatores determinantes da legitimacdo e confiabilidade dos
processos eleitorais, uma condigédo “sine qua non da proépria credibilidade eleitoral”
(MOZAFFAR e SCHEDLER, 2002, p. 15), isto pelo maior nivel de isencdo e
equidistancia alcancado por organismos de governanca que atuam de forma

independente dos Poderes Executivo e Legislativo.16

16 O modelo judicial independente, implantando originariamente na Inglaterra, serviu de pardmetro para
a reformulacéo da governanca eleitoral em escala mundial, estabelecendo-se a delegacéo desta aos
juizes em alguns paises ou a entidades independentes em relagdo aos governos em outras nacdes
(BARRETO, 2015, p. 197).
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Ressalte-se que a énfase analitica deste estudo sobreleva o aspecto material da
independéncia dos 6rgdos de gestdo eleitoral, considerando, especialmente, que a
mera previsdo normativa de que o EMB esteja fora dos quadros formais do governo
nao se mostra como condicdo suficiente para que se tenha autonomia institucional de
fato; também n&o se mostra como um dado satisfatério para dimensionar a real
capacidade operacional da entidade gestora. Desse modo, a independéncia material
e a capacidade estrutural representam pilares organizacionais relevantes para captar
a qualidade de gestado, razdo por que a variavel do desenho de pesquisa utilizado
consiste na agregacdao de indicadores que mensuram, especificamente, tais
elementos e apontam a percepcao de sua magnitude em cada pais.

A conjuntura factual apresentada por paises como Cuba representa uma
ilustracdo paradoxal do significativo descompasso entre a mera independéncia formal
dos EMB’s e a realidade observada na pratica gerencial das elei¢cdes. Assim é que o
art. 90, item 2, da Constituicdo de Cuba estabelece que cabe ao Conselho de Estado,
orgao do Poder Executivo, dentre outras atribuicfes, definir a data para os pleitos
relativos ao mandatos parlamentares (Asamblea Nacional del Poder Popular), além
de indicar, por seus Ministros, o eventual candidato a Presidéncia. Além disso, por
disposicao institucional, o Partido Comunista supervisiona todo o processo eleitoral e
€ 0 Unico partido oficial do pais, exercendo a direcédo e o controle direto sobre os atos
da Comissao Nacional Eleitoral. Mesmo diante dessas ostensivas restricoes
governamentais sobre a autonomia do EMB, o modelo cubano é classificado como
‘independente” por alguns organismos internacionais, como o préprio ACE Project,
tdo somente em razdo da previsédo formal-normativa dessa independéncia.

No cenario global, a independéncia material dos 6rgaos de governanca das
eleicdes pode ser retratada por meio de scores internacionais que mensuram os niveis
de autonomia funcional de fato e de capacidade operacional dos EMB’s alcancados
pelos diversos paises e territorios, permitindo-se obter uma representacao
panoramica dos indicadores, tal como esboca a Figura 6 a seguir, na qual se observa
que as maiores pontuagfes na série historica 2012-2018 séo atribuidas, sobretudo,
aos paises da Europa (Norte e Oeste), da Oceania e das Américas, registrando-se
algumas excecdes nessas regidbes, como Nicaragua, Honduras e Venezuela. Por
outro lado, os menores indices estéo presentes, notadamente, na Asia, Africa e Leste
Europeu, também com excec¢bes (neste caso, em polaridade inversa), tais como

Japéo, Coreia do Sul, Tunisia e Africa do Sul.
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Figura 6 — Independéncia material dos érgéos de governancga eleitoral

INDEPENDENCIA MATERIAL

* Elaborada pelo autor, a partir do Excel, padronizando-se a amplitude das escalas.
Fonte: V- DEM 9.0 2019 (variaveis: v2elembaut e v2elembcap).

Diante de tal cenario e dos aportes tedricos acima ressaltados, a transferéncia
das funcdes de governanca eleitoral para 6rgdos autbnomos e a independéncia
destes em face dos governos e parlamentos representam diretrizes presentes no
pensamento politico contemporaneo mundial, ao passo em que também buscam
refletir preceitos de otimizacdo da imparcialidade e da eficiéncia da performance
burocréatica dos organismos que controlam as engrenagens do procedimento eletivo.

De fato, os indicadores que mensuram a qualidade das democracias, ao
apontarem casos de retracdo das instituicdes democraticas em varios paises (a
exemplo da Venezuela, Russia, Turquia e Nicaragua), sugerem que as formas
subliminares de autocratizacdo, dentre elas a reducdo da autonomia dos 6rgaos de
governanca eleitoral, tomaram o lugar dos golpes de Estado, robustecendo a
conjectura de Levitsky e Ziblatt de que “desde o final da Guerra Fria, a maior parte
dos colapsos democraticos ndo foi causada por generais e soldados, mas pelos
proprios governos eleitos. [...] O retrocesso democratico hoje comega nas urnas”
(LEVITSKY e ZIBLATT, 2018, p. 16).
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Além disso, no estudo da percepc¢do da integridade das elei¢bes, instituicdes
internacionais como o V-DEM e o Afrobarometer tém se reportado a autonomia dos
entes de governanca eleitoral nas analises feitas em varios paises, sendo um dos
pontos para a formacgao dos seus scores. Nesse aspecto, o Afrobarometer, utilizando
os indices do V-DEM e mesmo consideradas as variaveis de controle correlatas
(ceteris paribus), encontrou resultados que sugerem que paises cujos Orgaos de
governanca das eleicdes possuem niveis mais altos de autonomia institucional
registram indices significativamente maiores de integridade eleitoral (KERR e
LUHRMANN, 2017).

O modelo de pesquisa acima citado delineia uma das hipéteses desenvolvidas
neste trabalho, o qual pretende testar a referida proposi¢cao utilizando os scores de
autonomia dos EMB’S e de percepcdo de qualidade das eleicbes nos paises da
amostra, isto por meio dos indices constantes nos bancos de dados utilizados (PEI
7.0 Index e V-DEM 9.0), obtidos através do método expert survey measurement.

Tais analises, somadas as concepc¢des acima ressaltadas, ao relacionarem a
autonomia do ente de gestdo eleitoral a higidez dos pleitos, ndo s6 afastam a
indelegabilidade insita a teoria classica, como, também, reforcam a ideia de que
orgdos de governanca com maior grau de independéncia em relagédo aos governos e
parlamentos sao capazes de produzir eleicdes mais integras e seguras, vez que
insulados em relagéo a eventuais injuncdes e interferéncias politicas.

De outro modo, estudos realizados a partir de métodos distintos do que fora
empregado nesta pesquisa, 0s quais utilizaram indices de percepcao popular acerca
da credibilidade eleitoral (opinido publica), a exemplo do Latino Barometer e World
Values Survey, tém encontrado poucas evidéncias de correlacdo significativa entre a
percepcdo dos cidaddos sobre a integridade das eleicbes e a independéncia dos
EMB’S (BIRCH, 2008; ROSAS, 2010). Como ressalta a literatura sobre o tema, as
pesquisas transnacionais envolvendo a autonomia dos EMB'’s e a integridade eleitoral,
de forma geral, tém sido limitadas as andlises de percepc¢éo popular ou de mera
independéncia formal dos 6rgédos de governanca (KERR et al, 2017), fato que pode
afetar os resultados obtidos, seja por eventual enviesamento das observacdes
colhidas a partir de surveys dirigidos a grupos especificos das populacdes, seja por
considerar apenas o0 aspecto puramente formal da independéncia de tais 6rgaos,
inclusive nos casos em que estes estdo alocados fora do governo, mas com agudas

deficiéncias funcionais e estruturais.
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Assim, o estado da arte sobre o tema demonstra que as pesquisas empiricas
acerca do objeto deste estudo ainda sdo escassas e fragmentéarias, notadamente
considerando o desenho de pesquisa aqui utilizado e a unidade de analise estudada,
o0 que reforca o objeto de interesse no desenvolvimento da investigacao para as

instituicdes politicas comparadas.

2.4.4. A judicializacéo eleitoral e 0 modelo independente brasileiro

O modelo independente de governanca eleitoral pode produzir diferentes
arranjos institucionais a depender da interacdo desse formato com o contexto
vivenciado na realidade de cada pais. Conjuntos amplos e variados de fatores sociais,
culturais e politicos se interrelacionam em cada nacdo e, com isso, permitem uma
multiplicidade de sistemas de gerenciamento da competicdo politica, em cuja
diversidade esta situado o modelo independente e judicializado observado em alguns
paises, como o Brasil e a Costa Rica. Em tais paises, a dire¢cao superior das eleicdes
fica a cargo de um 6rgado que, além de ser formalmente independente em relacéo a
governos e parlamentos, também é integrado por membros da magistratura, a priori,
sem vinculacdes a partidos politicos.

Assim, no design institucional brasileiro, por exemplo, a formulacdo de alta
densidade principiolégica dos enunciados constitucionais resultou em uma
modelagem que permitiu uma série de mecanismos de ampliacdo das funcdes
judiciais, inclusive no campo da disputa politica, a exemplo da significacéo final dos
preceitos constitucionais de textura aberta, bem como a variagdo no modo de
aplicacado das normas eleitorais ou até mesmo a suspensao destas por ato individual
de membros de tribunais. Estes, por sua vez, vém assumindo atribuicdes anémalas
e metaconstitucionais, a exemplo da amplitude da producdo de normas pela Justica
Eleitoral, caracteristicas que evidenciam uma significativa mudanca do modo atual

de compreensao da governanca judicializada das eleicbes em democracias.
2.4.4.1. Antecedentes historicos da judicializacéo das eleicbes
O ingresso do Poder Judiciario no processo de governanca eleitoral brasileiro foi

crescente e sucessivo: ao passo em que, sob a vigéncia da primeira Constituicdo

(1824), fora estabelecida apenas a presenca obrigatéria de um juiz na mesa receptora
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de votos e, em seguida, a funcéo de direcdo desse 6rgao receptor por um magistrado
(88 2° e 3° do Decreto de 26 de marco de 1824), a segunda Constituicdo (1891),
mesmo adotando a forma republicana e representativa, fixou poucas regras eleitorais
e, diante da normatizacdo deficitaria, foram editadas diversas leis esparsas (a
exemplo da Lei Rosa e Silva, em 1903) e outros atos regulatérios objetivando,
sobretudo, o combate as fraudes. Todavia, tais irregularidades perduraram e o cenério
politico cada vez mais direcionava-se a ideia de atribuir ao Poder Judiciario, por
delegacéao institucional, a gestao e o controle dos processos eleitorais, abandonando-
se o formato inicialmente dependente do governo em favor do modelo independente
e profissionalizado. Como destacado por Vale, acreditava-se que “a retidao dos juizes
acabaria por contaminar 0os processos eleitorais, evitando as fraudes. [...] dificiimente
se encontrava um politico que duvidasse da integridade moral dos juizes” (VALE,
2017, p. 316).

Por outro lado, no inicio do Século XX, época que antecedeu a judicializacao do
processo eleitoral brasileiro, também havia segmentos que temiam a “contaminacgao

dos juizes pela ‘politicagem’ (VALE, 2017, p. 317), percepc¢ao ainda atual e objeto de
propostas de reforma normativa, sobretudo em face da ampla discricionariedade do
presidente da Republica para nomear os Ministros do Tribunal Superior Eleitoral (trés
dos quais ja sao oriundos da livre escolha presidencial para compor o STF) e juizes
dos Tribunais Regionais. Tal permissividade decorre, inclusive, da definicdo genérica
de requisitos para 0s cargos, com 0 uso de expressfes vagas, polissémicas e
indeterminadas (como “notavel saber juridico” e “idoneidade moral”), as quais
viabilizam o tangenciamento das escolhas em favor de atores alinhados ao governo,
muitos dos quais registram um historico de forte atuacdo em favor de agremiacdes
partidarias. Essa conjuntura sucessivamente propiciada pela legislacdo brasileira
fomenta o debate contemporaneo em torno do comprometimento da neutralidade
judicante da Justica Eleitoral, “de modo que nao se pode afirmar categoricamente que
a sua ‘blindagem’ politica se encontra totalmente assegurada” (CARVALHO, 2014, p.
70).

A institucionalizacdo da Justica Eleitoral brasileira somente ocorreu por advento
do primeiro Codigo Eleitoral (Decreto n° 21.076/1932), o qual estabeleceu ndo so os

6rgédos jurisdicionais de governanca eleitoral (em seu art. 5°),17 mas, também, a

17 Tal estrutura orgéanica fora mantida nos quatro codigos seguintes, salvo quanto a posterior criagao
das juntas eleitorais.
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concentracéo das funcdes de administrar as eleigbes e julgar os respectivos litigios,
de forma independente, além de fixar o poder de regular, por meio da elaboracdo de
normas proprias, a aplicacdo uniforme da legislacéo eleitoral brasileira (art. 14, 4, do
referido Decreto).

Atualmente, o conjunto dos entes que integram o aparelhamento de governanca
da Justica Eleitoral brasileira é composto pelos seguintes 6rgaos: Tribunal Superior
Eleitoral (6rgdo de clpula), Tribunais Regionais Eleitorais, juizes eleitorais'® e as
juntas eleitorais!® (art. 118 da Constituicdo Federal). Como clausula geral de liberdade
de atuacdo de tais 6rgados, a norma fundamental brasileira estabelece que todos os
membros desses tribunais, os juizes das zonas eleitorais e 0s integrantes das juntas
eleitorais, no exercicio de suas atribuicdes, gozarao de plenas garantias funcionais e
serdo inamoviveis nos respectivos postos burocraticos.

Sob o enfoque financeiro, a Justica Eleitoral dispbe de orcamento préprio e
autonomia para o custeio de seus servi¢os e de sua estrutura burocratica permanente
(art. 99 da Constituicdo Federal). A titulo de exemplo, o orcamento previsto da Justica
Eleitoral para o exercicio de 2017 (ano nao-eleitoral) atingiu o montante de 7,7 bilhdes
de reais, custando, portanto, cerca de 21 milhGes de reais por dia, mesmo sem realizar
qualquer eleicdo. Além disso, dados do TSE apontam que a taxa referente ao custo
de cada eleicao para os eleitores, ou seja, o valor das verbas empregadas diretamente
na realizacao de cada pleito (orcados na média de quase meio bilhdo de reais, com
exclusao outros valores, como os destinados ao fundo eleitoral), dividido pelo nimero
de eleitores do ano respectivo, alcangcou o0s seguintes patamares nas eleigbes
nacionais: R$ 4,31 (2002); R$ 3,58 (2006); R$ 3,56 (2010); R$ 4,80 (2014).

No ambito estrutural, o Tribunal Superior Eleitoral € composto de, no minimo,
sete membros, mediante elei¢cdo e voto secreto, oriundos: a) trés, entre ministros do
STF; b) dois, entre ministros do Superior Tribunal de Justi¢a; c) dois, entre advogados
indicados pela instituicdo representativa (OAB). No caso dos ministros do STF e STJ,

18 Conforme dispde o art. 11 da Lei Complementar n°® 35/1979 (Lei Orgéanica da Magistratura Nacional),
compete aos juizes de direito da Justica Estadual exercer as funcdes de juizes eleitorais nas
respectivas comarcas (que podem abranger mais de uma cidade), funcionando, assim, como a primeira
instdncia da Justica Eleitoral (zonas eleitorais, que, por sua vez, podem abranger mais de uma
comarca). Havendo mais de um juiz estadual na mesma comarca, adotam-se os critérios da antiguidade
e alternancia na designacao para o exercicio das fun¢des eleitorais.

19 As juntas eleitorais sao 6rgédos deliberativos presididos pelo juiz eleitoral e constituidos sessenta dias
antes do pleito, possuindo, atualmente, atribuicbes mais restritas, como a apuracdo das elei¢cbes
realizadas nas Zonas Eleitorais e a resolu¢do de impugnacdes ou incidentes verificados durante a
contagem e a apuracao eleitoral.
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a eleicdo se dé& por voto secreto dos préprios tribunais e, no caso dos advogados, o
STF elaborara lista séxtupla e a encaminhara ao presidente da Republica, ndo
havendo necessidade de aprovacgéao, pelo Senado Federal, dos indicados ao cargo. O
presidente e o vice-presidente do Tribunal Superior Eleitoral serdo, obrigatoriamente,
ministros oriundos do Supremo Tribunal Federal.

De acordo com a norma constitucional, deve haver um Tribunal Regional
Eleitoral na Capital de cada Estado e no Distrito Federal, sendo que, cada um deles,
deve contar com o niumero minimo de sete membros. Estes serdo escolhidos através
de voto secreto e serdo oriundos: a) dois juizes dentre os desembargadores do
Tribunal de Justica; b) dois juizes dentre os juizes de direito, escolhidos pelo Tribunal
de Justica; ¢) um juiz do Tribunal Regional Federal com sede na Capital do Estado ou
no Distrito Federal ou, ndo havendo este, sera escolhido um juiz federal pelo Tribunal
Regional Federal respectivo.

Os membros dos Tribunais Regionais Eleitorais e do TSE tém mandatos de dois
anos, no minimo, mas, em qualquer caso, o exercicio de tais cargos nao pode
ultrapassar dois biénios consecutivos, o que denota a temporariedade das funcdes
exercidas na governanga eleitoral brasileira. Apesar dessa rotatividade dos
magistrados nos 6rgaos eleitorais, estes Ultimos possuem um corpo permanente de
funcionarios escolhidos mediante concurso, além de realizar constantes requisi¢cdes
de agentes publicos pertencentes aos quadros de outros entes estatais.

Todos os juizes que integram a Justica Eleitoral exercem suas funcbes de
governanca de forma cumulativa, ndo havendo a imposicao de regime de dedicacao
exclusiva nem mesmo para 0s que ingressam nos tribunais nas vagas destinadas a
advocacia, em relacdo aos quais ndo ha regra de afastamento das atividades

originarias, salvo se incompativeis com a jurisdicao.

2.4.4.2. Expansao do Poder Judiciario e judicializacao eleitoral

A hipertrofia do Poder Judiciario, com a gradual encampacéo de matérias antes
reservadas aos 0rgaos politicos de representacdo popular, tem posto em evidéncia
que o seu papel tradicional de atuac&o institucional, assim delineado pelo modelo
classico — em que a jurisdicdo operaria de forma secundaria na resolucéo de litigios,

sendo o poder estatal dotado de menos forca (MADISON et al, 2009, Artigo
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Federalista 78) —, vem sendo suplantado pela perspectiva de expansao continua da
arena de atuacao dos entes judicantes.

Para parte da literatura sobre o tema, o fenbmeno da judicializacdo assume uma
modelagem com contornos de juristocracia e reflete um processo amplo e de
proporcéo global, constatando-se que “em numerosos paises e em muitas entidades
supranacionais, a reforma constitucional fundamental tem transferido uma quantidade
sem precedentes de poder das instituicdes representativas para os judiciarios”
(HIRSCHL, 2004, p. 71). Além da ampliacdo normativa, € expressiva a elevacao do
namero de demandas, inclusive eleitorais, em que o0s proprios atores politicos
transferem a deciséo para o Judiciario, requisitando sua intervencao.

Do mesmo modo, as transformacdes realizadas pelas reformas constitucionais
atribuiram maiores niveis de autonomia organica ao Poder Judiciario, implicando, pari
passu, na abertura sistémica para a criacao de contrapesos judiciais capazes de impor
limites aos lideres eleitos e oferecer sustentacéo ao préprio estado de direito (FINKEL,
2008, p. 2), notadamente nos paises em processo de consolidacdo democrética
durante a denominada terceira onda de democratizacdo (HUNTINGTON, 1991),
ocorrida nas ultimas décadas do Século XX.

No ambito da América Latina, a frequéncia com que as Cortes de Justica tém
repetidamente afirmado seu poder vem sendo considerada num nivel “sem
precedentes, conduzindo os juizes, de forma frequente, para o campo politico”
(GONZALEZ-OCANTOS, 2018, p. 2). Exemplificativamente, as mais altas Cortes
latino-americanas tém produzido regras alterando e revogando retracdes incidentes
em beneficios sociais, durante periodos de ajustes neoliberais (BOTERO, 2017), ou
estendendo a protecéo estatal aos direitos de grupos de minorias ou de populacdes
consideradas marginalizadas (DIEZ, 2015). Tais mudancas apresentam um grau de
significancia institucional muito mais elevado nos paises da referida regiao, haja vista
que “historicamente, os judiciarios da América Latina costumavam ser impotentes e
incapazes de prevenir boa parte das flagrantes violagcdes constitucionais da elite
politica dominante” (FINKEL, 2008, p. 2).

No Brasil, o protagonismo crescente assumido pelo Poder Judiciario nacional na
esfera politica teve como principais fundamentos institucionais as mudancas
operadas, sobretudo, a partir da Constituicdo de 1988 e reformas posteriores, bem
como a adocdo de novos modelos tedricos de compreensdo dos limites

constitucionais da jurisdicao, permitindo-se que a funcéo judicante viesse a operar em



51

ambientes nos quais houvesse omissao ou certo grau de deficiéncia de legitimidade
dos chefes do Poder Executivo e dos parlamentares, inclusive ocasionada por
eventual fragmentacéo politica (FEREJOHN, 2002) ou partidaria (BARBOSA, 2015).
Nessa visdo contemporanea,?® uma maior atuacdo do Judiciario estaria justificada
pela necessidade de assegurar a efetiva protecéo das liberdades civis e buscar os
chamados “fins sociais da norma”, quando legisladores e governantes nao
cumprissem a “vontade geral do povo”, na visdo rousseauniana historicamente
enfraquecida pela ascenséo do individualismo racional.

Sob qualquer perspectiva tedrica que seja utilizada para abordar as causas da
expansdo do Poder Judiciario (teorias da preservacdo hegemodnica, econémicas,
evolucionistas, dentre outras, conforme explanacao a seguir), tem-se a proeminéncia
de uma proposicdo de base empirica que merece ser considerada, conforme
ressaltada por Francis Fukuyama:

“A histéria dos tribunais € a da judicializagdo crescente [...] levando a uma
exploséo de litigios onerosos, lentiddo na tomada de decisdes e a aplicagéo
muito incoerente das leis. Os tribunais, em vez de serem restricbes ao
governo, tornaram-se instrumentos alternativos para sua expansao”
(FUKUYAMA, 2018, p. 470).

O fato € que a abertura institucional que acedeu ao processo de reformulagéo
conceitual das fungdes tipicas do Poder Judiciario, admitindo uma escala de atuacéo
dos tribunais nas relacdes sdocio-politicas que transcende ao modelo madisoniano,
acima indicado, encontra significacdo em diversas abordagens que tentam explicar
os fundamentos da ampliacdo dos limites da jurisdichio nas democracias
contemporaneas. Assim, embora sejam varias as correntes teéricas que buscam
explicar as transformacdes constitucionais que tém proporcionado a expansao do
Poder Judiciario em inUmeros paises, é possivel agrupa-las em cinco segmentos

principais:

» Teorias da propagacéo democratica: a atuacao mais ampla e efetiva do judiciario

seria decorrente da proliferacdo do préprio modelo democratico, que, de forma

20 No caso brasileiro, varias decisbes emanadas dos tribunais patrios tém refletido essa tendéncia de
encampacgdo de matérias de competéncia do parlamento, a exemplo do reconhecimento civil e
celebragdo do casamento nas unides homoafetivas, da ampliacdo das hipéteses permissivas de
interrupcdo da gravidez, da excluséo da punibilidade da gestante que pratica o aborto na fase inicial da
gestacéo, bem como, no campo eleitoral, da imposicdo de clausula de verticalizacédo das coligagtes e
perda do mandato por infidelidade partidaria.
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insita, traz consigo a percepcdo de que a revisdo judicial feita por organismos
independentes dos demais Poderes é um componente necessario de viabilidade
da governanca democratica nos paises de predominancia liberal, o que se
concretizaria mediante sucessivas reformas constitucionais que néo sO
outorgariam mais autonomia aos 6rgaos judiciais, mas, também, os tornariam
mais insulados em relagé@o aos atores e ambientes politicos.

Teorias funcionalistas: a expansdo do Poder Judiciario resultaria dos impasses
e inconsisténcias funcionais de sistemas politicos complexos, fragmentados e
descentralizados, tipicos das democracias de massa desenvolvidas a partir da
segunda metade do Século XX, funcionando, assim, como um modo de gerar
solucBes estruturais de desentrave capazes de superar eventuais questdes de
inefetividade (paralisia decisoéria) ou ingovernabilidade insitas a esses sistemas.
Teorias econdmicas institucionais: segundo as quais o implemento da hipertrofia
da atuacéo do Poder Judiciério seria advindo da necessidade de promover um
mecanismo de monitoramento eficiente (fire alarm) da burocracia estatal, bem
como de estabelecer limitagcbes as acbes governamentais, como elementos
correlacionados a seguranca das politicas de mercado e a garantia do
desenvolvimento econémico.

Teorias da preservacao hegemonica: a expansdo do Poder Judiciario seria parte
de um processo mais amplo em que as elites politicas e econémicas, ao passo
em gue professam o apoio a democracia, tentam isolar os incumbentes das
vicissitudes da politica democratica (HIRSCHL, 2004, p. 85), o que se d& por
meio do deslocamento do poder decisoério nas questdes que envolvam temas de
alta reatividade social (no-win political dilemmas), a exemplo da legalizacéo do
aborto e da liberacdo do uso de drogas. Em tais casos, parlamentos e governos
buscariam uma forma de blindagem a partir de uma série de escolhas racionais
(reducdo dos custos da decisdo politica), eximindo-se do debate publico e
transferindo a esfera deciséria para as Cortes de Justica.

Teorias evolucionistas: o incremento das funcbes acometidas ao Poder
Judiciario seria um produto inevitavel do movimento histérico que conduziu a
priorizacdo e constitucionalizagdo dos direitos e liberdades civis, notadamente
nas ultimas décadas em que ndao s6 ganhou dimenséao significativa a primazia
dos postulados inerentes a dignidade humana, mas, também, consagrou-se o

Judiciario como poder contramajoritario (MADISON et al, 2009) de defesa dos
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direitos fundamentais, sobretudo das minorias sociais, isto apdés o cenario

politico construido apds a Segunda Guerra Mundial.

Assim, nessa Ultima perspectiva evolucionista, as mudancas operadas no
cenario politico-juridico internacional, sobretudo apés o advento da Segunda Guerra
Mundial e dos Julgamentos de Nuremberg (1945-1949),%! deixaram evidente a
necessidade de transformacéo do modo pelo qual se compreendia o papel de uma
das mais relevantes instituicdes politicas, a Constituicdo, bem como a decorrente
ressignificacdo das fungdes de policy making desempenhadas pelos incumbentes e
pelos organismos jurisdicionais.

Além disso, os julgamentos ocorridos em Nuremberg apresentaram um
paradoxo: o0 mesmo tipo de norma que permitiu 0 processo e condenacdo dos
nazistas, também foi usado como argumento para a defesa de varios acusados, 0s
quais alegaram que teriam agido apenas no cumprimento da lei alemd. Como
fundamento de suas decisdes condenatoérias, o Tribunal de Nuremberg afastou o
antigo dogma herdado da Escola Exegética na Modernidade Classica, o qual
identificava a justica com a lei e o juiz como mero aplicador desta ultima, o que deu
ensejo a uma perceptivel implicacdo: era necessario empreender uma nova
compreensao do modelo constitucional predominante a época, de modo que, a partir
da construcéo de um positivismo moderado ou pds-positivismo, fosse possivel permitir
a insercdo de valores e restricbes essenciais no proprio corpo textual das
Constituicoes.

Desse modo, no ambiente internacional construido a partir de meados do século
passado, diversos paises democraticos e em processo de democratizacdo passaram
a redesenhar seus sistemas organizacionais de modo a garantir que os direitos e
liberdades civis tivessem efetiva prevaléncia, mediante a redistribuicdo do poder
estatal e o redimensionamento da esfera individual de protecdo. Tal fato contribuiu

para o processo de afirmagdo do Poder Judiciario como “guardidao” dos direitos
fundamentais e intérprete final dos preceitos assecuratorios previstos nas
Constituicdes, as quais passaram a ser vistas como instituicbes dinamicas e ndo mais

estaticas, ou seja, as Constituicdes ndo mais como um dado produzido pelos

21 Os julgamentos de Nuremberg culminaram na condenacao de quase todos os lideres acusados das
atrocidades praticadas pelo nazismo alemao, sendo que, dos vinte e quatro réus julgados, apenas trés
foram absolvidos.
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organismos de representacdo popular, mas como fendmenos de construgdo socio-
cultural continua.

Tais paradigmas somente se tornaram factiveis a partir da adocéo de uma nova
arquitetura institucional que assegurasse menor primazia ao legislador,??> em favor da
compreensao de que os valores inerentes a dignidade humana e a outros postulados
liberais em ascensdo deveriam ocupar um status politico-normativo superior nas
Constituicoes.

Para a disseminacdo desse novo desenho institucional foram absolutamente
imprescindiveis as mudancas conteudisticas operadas nas Constituicées de diversos
paises (no caso do Brasil, com a Constituicdo Federal de 1988), as quais passaram a
positivar principios juridicos em larga escala, a estabelecer conceitos juridicos
indeterminados e a fixar um extenso rol de direitos e garantias fundamentais,
transformacdes que permitiram a encampacdo de matérias pelos tribunais e, pari
passu, uma atividade mais aberta dos juizes, inclusive no campo da interpretacao e
da criacédo de normas de amplitude geral,?® tudo isto sob o argumento da necessidade
de assegurar o vetor de maior relevancia: a dignidade humana.

Assim é que, a partir dessas compreensdes inovadoras acerca do papel da
jurisdicdo, tem-se uma tessitura institucional que gradativamente dilatou os espacos
de atuacdo dos juizes e tribunais, inclusive no campo do gerenciamento da
competicdo politica, propiciando tanto o fenbmeno da judicializacdo das relacbes
sociais quanto a intensificacdo do proprio ativismo judicial, embora cada qual tenha
adquirido extensdes e contornos distintos na realidade vivenciada em cada pais.

Nesse contexto, a judicializacdo caracteriza-se como fenbmeno mais amplo que
o ativismo judicial propriamente dito, posto que aquela abarca a continua expanséo

do poder dos juizes em diversas areas, tais como:

22 De modo analogo, o postulado do legislador racional predominou em outros paises, como na
Inglaterra. A esse respeito, afirmou Hayek: “Na Inglaterra, depois da completa vitéria do Parlamento, o
conceito de que nenhum poder deve ser arbitrario e de que todo poder precisa estar limitado por uma
lei superior foi caindo no esquecimento” (HAYEK, 1983). Nesse mesmo pais, a possibilidade do judicial
review das cortes inglesas sobre os atos legislativos somente foi admitida com o seu ingresso na
comunidade europeia (LIJPHART, 2019, p. 42).

23 Embora o proprio positivismo kelseniano ja defendesse que a Constituicdo oferecia uma pluralidade
de sentidos ao intérprete e aplicador, sendo, portanto, polissémica. Desse modo, “ha uma moldura
dentro da qual existem varias possibilidades de aplicagdo” (KELSEN, 1999, p. 439). Tal fato faz com
gue, mesmo sob a 6tica do positivismo, o intérprete da Constituicdo exerga ndo so a atividade primaria
de aplicar a lei (subsuncao), mas também desenvolva uma postura de inovac&o da moldura normativa,
podendo criar a norma nos casos concretos.
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» Revisdo dos atos emanados dos outros poderes (judicial review), a qual pode
resultar na invalidagdo ou suspensdo de eficacia de tais atos, constituindo o
meétodo classico de controle externo das condutas governamentais dos
incumbentes;?*

» Atuacao judicial como legislador positivo, isto €, na possibilidade de os 6rgaos
jurisdicionais criarem novas normas e proferirem decisdes com eficicia geral e
efeitos vinculantes (quase-normas), deslocando-se a decisdo politica das
entidades representativas para as Cortes de Justica;

» Formulacéo de precedentes decisorios de conteudo vinculante para os demais
entes judicantes ou para 0s outros poderes;

» Aplicacdo de métodos interpretativos diversos na construcdo das decisoes,
inclusive mediante a utilizacdo de técnicas hermenéuticas afastadas dos
modelos exegéticos ortodoxos, 0 que permitiu que 0s juizes viessem a atuar
como significadores ultimos das normas;

» Ampliacdo das prerrogativas funcionais da magistratura e das garantias de

independéncia do Poder Judiciario.

O proprio crescimento do volume de demandas judiciais, grosso modo, pode
revelar um dos varios aspectos da crescente judicializacdo das relacdes sociais
(TEIXEIRA, 2012, p. 41), sinalizando que a crescente busca pelo aparelhamento
jurisdicional reflete a confianca dos diversos segmentos da populacdo nos
procedimentos de solucdes de controvérsias adotados pelo Poder Judiciario. Assim é
que, no Brasil, o nUmero de novos processos judiciais tem se elevado sucessivamente
nos ultimos anos (inclusive as demandas e reclamacgfes de natureza eleitoral), ainda
gue também de forma intermitente, como demonstra o Gréfico 5, a seguir, no qual fora

considerada a série historica de dez anos (2008-2017).

24 A literatura aponta que a revisdo dos atos do parlamento era exercida em larga escala desde a Grécia
Antiga, refletindo, assim, um método classico de controle politico que néo representa, necessariamente,
um indicador direto de ativismo ou judicializacdo das relagdes sociais. Como ressalta Hansen, “a
Suprema Corte dos Estados Unidos tem o poder de avaliar e derrubar atos do Congresso desde 1803.
No periodo entre 1803 e 1986 esse poder foi utilizado 135 vezes; nossas fontes mostram que em
Atenas esse numero foi quase alcangado em duas décadas, muito menos que dois séculos” (HANSEN,
1999, p. 209).



56

Gréfico 5 — Elevacado da demanda judicial no Brasil (nimero de novos processos em milhdes)
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* Grafico elaborado pelo autor, a partir do Excel.
Fonte: Relatério “Justica em Numeros” — CNJ.

Tomando-se os dados atinentes ao crescimento populacional brasileiro em
perspectiva comparativa, o0 aumento desproporcional do volume de demandas
judiciais encontra significante expressdo no nimero de Novos processos ajuizados a
cada ano no Pais. No Grafico 6, a sequir, verifica-se que, mesmo diante da elevacéo
continua da populacdo, a média no primeiro triénio (2008-2010) da mesma série
histérica acima era de um novo processo para cada oito habitantes, ja no ultimo triénio
(2015-2017) registrou-se a média de uma nova demanda judicial para cada sete
habitantes.

Seguindo-se a linha de tendéncia observada no referido diagrama, a projecao €
a de que o volume da demanda judicial no Pais tende a registrar um incremento
significativo nos proximos anos, a qual, somando-se 0S processos antigos
pertencentes ao estoque, registrara uma das maiores taxas de litigiosidade do mundo,
sendo que o patamar atual ja € de um processo para cada 2,8 habitantes, padréo
expressivamente mais elevado do que o observado em outros paises (Franga: 1/37;
Italia: 1/41; Alemanha: 1/109).
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Grafico 6 — Demanda judicial e crescimento populacional no Brasil (novos processos/habitantes)
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* Grafico elaborado pelo autor, a partir do Excel
Fontes: Relatério “Justica em Numeros” — CNJ e dados do contingente populacional — IBGE.

Noutra perspectiva mais especifica, os fundamentos do conceito de ativismo
judicial reportam-se a jurisprudéncia norte-americana construida durante a chamada
Era Lochner (1897-1937), “na qual as intervengdes estatais no dominio econémico
foram continuamente invalidadas pela Suprema Corte dos EUA” (TEIXEIRA, 2012, p.
38). Em tais casos, a capacidade de o Judiciario desempenhar um papel afirmativo na
promocao de politicas publicas e de bem-estar social fora criticamente notada sob a
apreciacdo de que a racionalidade insita a cientificidade, um dos postulados do
positivismo kelseniano, estaria sendo substituida pela maleabilidade do raciocinio
judicial, favorecendo-se o protagonismo da jurisdicdo e a atuacdo incursiva dos juizes
em temas de dimensdo politica relevante, especialmente no combate as
desigualdades sociais e na defesa de grupos de minorias da populagao.

Desse modo, os conceitos de judicializag&o e ativismo judicial, embora convivam
em ambientes institucionais correlatos, ndo possuem a mesma dimenséo
epistemoldgica, haja vista que ambos ndo séo, necessariamente, coexistentes. Assim,
diversas matérias originariamente pautadas na esfera dos parlamentos podem vir a
ser judicializadas — a exemplo da discussdo acerca de sua constitucionalidade
estritamente formal, como o vicio no rito legislativo — sem que, com isso, se tenha
obrigatoriamente um ativismo judicial voltado a promoc¢éo de acdes afirmativas em

defesa da igualdade ou de grupos marginalizados na sociedade.
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Nesse aspecto, o fenbmeno da judicializagdo esta claramente presente no
arquétipo brasileiro, sobretudo, no ambito da jurisdigdo eleitoral, a qual, diante do
seu desenho institucional conglobante (catch all), gera implicacées diretas nas
relacdes politicas interpoderes e na propria governanca eleitoral. Assim € que o
modelo institucional do Poder Judiciario brasileiro cada vez mais vem cedendo espaco
para a criatividade normativa judicial, registrando-se casos em que 0sS juizes e
tribunais eleitorais ndo s6 editam normas novas, como, também, estabelecem regras
ou interpretacdes contrarias a textos legais expressos (contra legem facit), em postura
nitidamente ultrapotente (ultra vires), compondo um cenario estruturalmente
disruptivo.

De fato, sdo frequentes as resolucfes dos tribunais e portarias de 6rgaos de
primeiro grau (zonas eleitorais) disciplinando situacfes que englobam desde a
atuacdo dos mesarios no dia da votacdo até a prépria definicdo do conceito de
analfabetismo, para fins de afericdo pratica de inelegibilidade. Esta ultima, por
exemplo, é avaliada de forma fragmentaria por cada zona eleitoral, a qual compete
fixar parametros de verificacdo individualizada do grau de alfabetizacdo de cada
candidato, podendo resultar no indeferimento imediato do registro da candidatura por
decisdo monocratica.

Com relacdo ao controle do processo decisério na governanca eleitoral,
registram-se apenas dois casos em que regramentos do TSE foram suplantados pela
Corte Suprema: o primeiro, no julgamento da ADIn n. 4.947 em face da Resolucao
TSE n. 23.389/2013 (definicdo das bancadas parlamentares, nas eleicdes de 2014);
— 0 segundo, na apreciacdo da Peticdo n. 7.551 contra decisdo do TSE que
determinou a realizacdo de novas elei¢cdes no Estado do Tocantins, em 2018.

Além disso, no modelo brasileiro, o ciclo de entraves institucionais as mudancas
constitucionais, inclusive no que tange ao “efeito de estabilizagdo da exigéncia de
maiorias qualificadas”, enquanto “aspecto mais importante do pré-compromisso
constitucional” (ELSTER, 2008, p. 198), pode ser completamente afastado por meio
de decisdes monocréticas dos 6rgaos judiciarios, ndo se sujeitando, em muitos casos,
ao julgamento pelo plenario dos tribunais ou mesmo por o6rgaos fracionarios
colegiados (turmas, camaras ou secdes, conforme o caso). E o que ocorre nas
situacOes de pronunciamento singular do relator nas liminares de acdes do controle

concentrado de constitucionalidade da legislagé&o.



59

De fato, a legislacéo brasileira autoriza®® — e os tribunais, por sua vez, expandem
essa autorizacao, por meio do instrumento retérico da analogia — ndo s6 a suspensao
da vigéncia de qualquer ato parlamentar por ato isolado de um membro de tribunal,
mas, também, a mudanca de interpretacdo de preceitos da propria Constituicdo por
decisdo monocratica, a qual pode atribuir-lhes significacdes inovadoras e totalmente
distintas de outros posicionamentos ja consolidados na pratica judiciaria. Tal fato afeta
nado sO a estabilidade politica constitucional, mas, também, a seguranca juridica
necessaria ao desenvolvimento do jogo democréatico.

Outro trago caracteristico do modelo constitucional brasileiro esta na criacao de
atrasos que ndo estao diretamente previstos na Constituicdo, como a pratica frequente
do filibustering, quando membros dos tribunais pedem “vista dos autos dos
processos”, os quais ficam sobrestados até a devolugdo pelo magistrado para a
insercdo em pauta de julgamento, o que constitui um método heterodoxo de
refreamento da tramitagcdo processual, afetando todos os atores envolvidos na
demanda, direta ou indiretamente. Nesse aspecto, somente no ambito do Supremo
Tribunal Federal, um estudo empreendido pela Fundacéo Getulio Vargas informa que
h& véarios processos parados com pedido de vistas ha mais de dez anos, sendo que a
duracdo média em que os processos ficam sobrestados no gabinete dos Ministros que
pedem vistas € de 346 dias (Fonte: “O Supremo e o Tempo” — FGV).

Além disso, apesar de alguns regimentos das Cortes de Justica fixarem prazo
especifico para a devolugéo do processo pelo autor do pedido de “vista”,?® em varias
situacdes concretas, a tramitacdo fica suspensa por anos até voltar a analise das
cortes judiciais. Tal mecanismo andémalo de represamento das decisdes cria
contencdes factuais significativas nos processos, o que também representa um modo

implicito de redefinicdo informal de pautas decisérias em face das demais instituicdes.
2.4.4.3. O modelo brasileiro: Governanca judicial independente e conglobante
Atualmente, o desenho institucional da governanca eleitoral no Brasil resulta da

incorporacdo de padrdes e arranjos singulares de atuacao jurisdicional, gerando

repercussdes em diferentes setores da politica nacional, inclusive na propria

25 Art. 5°, 81°, da Lei federal n. 9.882/1999.
26 0 Regimento Interno do STF, art. 134, estabelece que o Ministro que “pedir vista dos autos, devera
apresentéa-los, para prosseguimento da votacao, até a segunda sessao ordindria subsequente”.
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amplitude da participacdo popular nos processos eleitorais e no desenvolvimento da
competicdo. Nessa conjuntura, o fendbmeno da legislacdo judiciaria eleitoral do pais
reflete a agregacédo da configuracdo tedrica acima ressaltada aos trés mecanismos
institucionais exercidos pelo 6rgdo de governanca: as resolucdes; as respostas as
consultas?’ e as decisdes judiciais monocraticas ou colegiadas.

A densidade da regulacdo eleitoral brasileira,?® sobretudo em face dessa
constante atuagdo normativa, consolidam o design singular do modelo de governanga
nacional, tornando a Justica Eleitoral um 6rgdo conglobante (catch all) que néo
encontra identificagdo com o0s modelos independentes de outras democracias,
inclusive com os de perfil comparavel nas Américas, a exemplo da Costa Rica.

Como ressalta Jairo Nicolau,

A legislacéo eleitoral brasileira é volumosa e detalhista. Um levantamento do
come¢co dos anos 1990 compilou centenas de decretos, leis, textos
constitucionais (sem contar a extensa legislacdo emitida pelo TSE). Minha
desconfianca € que nenhum outro pais tenha uma legislacéo eleitoral tdo
ampla. Nao é tarefa das mais simples navegar nesse cipoal (NICOLAU, 2012,
p. 11). Grifou-se.

Em pesquisa por amostragem em cem resolugdes?® editadas pelo Tribunal
Superior Eleitoral (Quadro 2, a seguir), entre os anos de 2000 a 2018 (do total de 663
resolucdes — Fonte: TSE), encontram-se a0 menos 0ito casos em que a atuacgao
legiferante do 6rgdo de governanca criou normas sobre matérias ainda nao reguladas
pelo Poder Legislativo, com invasdo da competéncia deste ultimo, ou de modo
expressamente contrario ao contetdo de preceitos legais ja estabelecidos pelas casas
parlamentares (contra legem).

27 Embora o teor da resposta a consulta ndo seja impositivo-normativo, o posicionamento esbocado
pelo tribunal eleitoral tem alcance geral, posto que aborda a matéria questionada em tese, isto €, sem
determinacdo de caso especifico, além do fato de que o conteldo da resposta €, muitas vezes,
convertido posteriormente em resolucdo, assumindo, entdo, natureza normativa.

28 Nos modelos de governanca judicializados das Américas, enquanto o Cédigo Eleitoral da Costa Rica
conta com 310 artigos, o Cédigo Eleitoral brasileiro conta com 383 artigos, sendo que a quantidade de
normas infralegais brasileiras, somente na classe Resolu¢des, ja ultrapassou o nimero de 23.568.

29 As resolucBes decorrem do poder de que disp6em as autoridades publicas para editar atos com
conteddo normativo e trata-se do principal instrumento normativo da jurisdigéo eleitoral brasileira.


http://www.tse.jus.br/
http://www.tse.jus.br/
http://www.tse.jus.br/
http://www.tse.jus.br/
http://www.tse.jus.br/
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Quadro 2 — Criacéo de normas pela Justica Eleitoral brasileira

RESOLUCAO MATERIA ATUACAO NORMATIVA
21.002/2002 Verticalizac@o das Coligacdes Eleitorais Regulacéo contraria & norma legal
21.508/2003 Inelegibilidade reflexa (Poder Executivo) Invasdo da competéncia legislativa

21.702/2004 Reducéo de vagas nas Camaras Municipais | Invasdo da competéncia legislativa

22.506/2007 Distribui¢&o dos recursos (Fundo Partidario) | Invasdo da competéncia legislativa

22.610/2007 Perda de mandato por infidelidade partidaria | Invasao da competéncia legislativa

22.715/2008 Recursos financeiros e prestacdo de contas | Invasdo da competéncia legislativa

23.389/2013 Definicéo das bancadas dos Estados e DF Invaséo da competéncia legislativa

23.521/2018 Modulacdo do uso do voto impresso Regulacéo contraria & norma legal

No que tange a dimensdo da administracdo das eleicdes, a Justica Eleitoral
brasileira tem se valido de normas préprias de regulagdo funcional,*® de modo que
séo frequentes as resolugbes dos tribunais e portarias de 6rgaos de primeiro grau
(zonas eleitorais) disciplinando as mais diversas situacdes atinentes a corrida eleitoral,
as quais englobam desde a fiscalizacdo da propaganda politico-partidaria, passando
pela alocacao e requisicdo de veiculos para o zoneamento do transporte de eleitores,
até a atuacdo dos mesarios no dia da votacao e a definicdo das condutas vedadas
aos eleitores e candidatos durante a campanha. As praticas gerenciais dos 6rgaos da
Justica Eleitoral abrangem, desse modo, um amplo conjunto de atividades de direcéo
dos mais variados aspectos da competicdo politica, abarcando praticamente todos 0s
niveis administrativos relativos a concretizacao das elei¢des, inclusive a promocao de
campanhas educativas voltadas a ampliar o conhecimento dos eleitores sobre o
funcionamento do processo eleitoral (Meta Especifica n. 2 — CNJ).

Quanto as decisdes judiciais eleitorais propriamente ditas, as quais decorrem da
funcao tipica da jurisdicdo, a autonomia do 6rgéo de governanca brasileiro € ampla,
sendo assegurada por preceitos restritivos previstos na propria Constituicdo, a qual
estabelece que, em regra, sdo irrecorriveis as decisbes do TSE, exceto as que
contrariarem a Constituicdo Federal e as que negarem mandados de seguranca. Tal

disposicdo normativa praticamente torna plena a jurisdicdo eleitoral do Pais para

30 Além da normatizacgéo judicial direta, outros preceitos sdo originarios das decis6es proferidas pela
Justica Eleitoral, como no caso da ampliacéo jurisprudencial do conceito de domicilio eleitoral, fazendo
com que alguns municipios brasileiros tenham mais eleitores do que habitantes (Fonte:
CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS, Estudo de contingente populacional e do
eleitorado, 2018).
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decidir — com absoluta exclusividade e quase total definitividade — sobre todas as
matérias correlatas ao ciclo das elei¢cbes, sendo excepcionalissima a intervencéo de
outros 6rgaos em tais matérias.

Também prevalece a regra da autonomia decisoria em relacdo aos Tribunais
Regionais Eleitorais, vez que suas decisbes somente poderdo ser objeto de recurso
se: a) contrariarem disposi¢cdo legal ou constitucional; b) ocorrer divergéncia de
interpretacdo de normas entre Tribunais Eleitorais; c) versarem sobre inelegibilidade,
expedicdo ou anulacéo de diplomas; d) decretarem a perda de mandatos eletivos; e)
negarem acdes constitucionais, a exemplo do habeas corpus e habeas data.

J& no que tange a questdo do volume de demanda judicial, a partir dos dados
contidos no diagrama abaixo (Figura 7), observa-se que o quantitativo de processos
judiciais — significativamente maior em anos eleitorais, ultrapassando, no minimo
(2016), mais de seis mil ao ano — reflete a confianca dos atores politicos na instituicdo
de governanca das elei¢coes, justamente pela percepcao de efetividade da jurisdicao
eleitoral na resolucdo de disputas, reclamacgdes, recursos e impugnacdes. Nesse
ambito, a Justica Eleitoral registrou as primeiras posi¢des de produtividade no ano de
2018 em relagcdo aos demais segmentos do Poder Judiciario nacional: a) a menor
média de tempo de duracdo dos processos (oito meses); b) o mais alto indice de
Atendimento a Demanda — IAD (297,7%).3!

Figura 7 — Processos e decisfes judiciais no TSE
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* Elaborada pelo autor, a partir do Excel
Fontes: Tribunal Superior Eleitoral — TSE e Relatério “Justica em NUumeros” — CNJ.

31 O IAD é o indicador que verifica se o0 érgéo jurisdicional foi capaz de baixar processos pelo menos
em numero equivalente ao quantitativo de casos novos, sendo que o ideal é que o indicador se
mantenha superior a 100% para evitar o aumento do estoque (nimero de casos pendentes).
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O desempenho institucional indicado nos dados constantes na Figura 7, supra,
esta relacionado ao comprometimento com metas fixadas pelo 6rgédo misto de controle
interno do Judiciario (Conselho Nacional de Justica), como a de julgar mais processos
do que os que ingressam no sistema judicial (Meta 1 — CNJ), configurando-se a
produtividade como resposta equivalente ao volume de novas ac¢des ajuizadas, o que

representa um fator de consolidacao da Justica Eleitoral no ambito do rule application.

2.4.4.4. A seguranca eleitoral brasileira e as instituicées do poder de policia

A seguranga eleitoral brasileira € concretizada por meio de um conjunto
sistematico de mecanismos de controle e fiscalizacdo da competicdo politica,
notadamente nas areas de manutencdo da ordem publica durante os pleitos e de
combate aos crimes eleitorais e as fraudes no alistamento de eleitores e na votacao.
Tais mecanismos compreendem a atuacao institucional em trés esferas distintas: a)
normatizacao oriunda do 6rgdo de governanca (Justica Eleitoral); b) emprego do
poder de policia administrativo, direta ou indiretamente exercido pelos 6rgdos da
Justica Eleitoral; c¢) atuacdo cooperativa com a policia judiciaria, em regime de
colaboracdo com as forcas policiais federais (Policia Federal) e estaduais (Policias
Civis).

No campo da normatizacao, a Justica Eleitoral brasileira tem editado um amplo
conjunto de normas e preceitos de regramento ou de imposicdo de restricbes aos
atores envolvidos na disputa politica, a exemplo da Resolucdo n. 23.551/2017 (regras
e limitacdes da propaganda eleitoral para o pleito de 2018). Desse modo, s&o
frequentes as resolucdes dos tribunais eleitorais (TSE e TRE’S) e portarias de 6rgaos
de primeiro grau (Zonas Eleitorais), os quais, atuando como policymakers, disciplinam
desde situacdes logisticas, como a alocacgéao e o registro de veiculos para o transporte
de eleitores, até medidas judiciais concretas de repressao aos crimes de captacao
ilicita de sufragio, abuso do poder econémico e corrupc¢ao eleitoral.

No ambito do poder de policia administrativo, este pode ser exercido de duas
formas: a) diretamente pela Justica Eleitoral, caso em que esta realiza, por si mesma,
0 controle e a supervisdo das elei¢cdes, nos mais variados aspectos da seguranca
eleitoral, como 0 acompanhamento do sistema eletrénico de votacdo e apuracéo, do
cadastro biométrico dos eleitores ou, ainda, através de fiscalizacdes empreendidas

pelas proprias autoridades judiciais e outros agentes da Justica Eleitoral, como oficiais
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de justica; b) indiretamente, por meio do patrulhamento ostensivo realizado em
cooperacdo com as Policias Militares dos Estados e Policia Rodoviaria Federal e,
noutros casos, com os integrantes das Forcas Armadas.

Neste ultimo aspecto (poder de policia indireto), duas situagdes criticas surgem
a partir da participagéo dos policiais militares e das Forgas Armadas nas elei¢bes. No
primeiro caso, o aumento significativo de efetivo policial no periodo eleitoral traz
consigo uma disjuncao operacional consistente no grande volume de forca policial
empregado, exclusivamente, na guarda e vigilancia das urnas, 0 que tangencia o
policiamento para uma funcdo que ndo lhe é prépria®? e retira uma quantidade
significativa de policiais do patrulhamento ostensivo,3? ndo s6 na sua funcéo de evitar
o cometimento de crimes eleitorais, mas, também, a pratica de crimes comuns,
reduzindo o nivel de seguranca preventiva geral da coletividade. No segundo caso,
sdo constantes as requisigdes de militares das Forgas Armadas para a “garantia da
lei e da ordem” nas eleigbes, através do TSE,3* devendo-se registrar que, de 1992 a
2017, das 181 operacfes em que as Forcas Armadas foram convocadas para exercer
funcdes andmalas de patrulhamento urbano no Brasil, vinte dessas opera¢des foram
direcionadas, de forma exclusiva, a seguranca eleitoral (Fonte: Estado-Maior Conjunto
das Forgcas Armadas — EMCFA, 2018).

Nesse cenario da governanca eleitoral, um entrave institucional permaneceu
inalterado na estrutura organizacional de varias na¢des, como o Brasil, onde os
orgaos policiais incumbidos da seguranca publica em geral — e, por extensdo, da
seguranca eleitoral, de forma especifica — continuaram submetidos ao comando do
Poder Executivo, criando um sistema dispare: o Poder Judiciario, embora administre
todo o processo eleitoral, ndo controla diretamente as forcas operacionais

empregadas no combate e prevencdo dos crimes e demais infracfes eleitorais. Tal

32 Deve-se ressaltar que hd uma lacuna legal nesse aspecto, posto que a legislacdo ndo dispde como
o0 policiamento militar deve ser empregado. Diante disso, a Resolucéo do TSE n. 21.843/2004, que trata
apenas do uso de forcas federais, estabelece que estas devem se restringir as “fungdes que lhe séo
préprias” (art. 3°), o que serve de analogia para as Policias Militares dos Estados, as quais, de igual
modo, ficam submetidas a autoridade eleitoral judicial. Em tal cenério, sdo reiteradas e generalizadas
as determinacdes judiciais de alocacado de efetivo para a vigilancia das urnas nos dias que antecedem
as votacdes até a data do seu efetivo recolhimento.

33 A titulo de exemplo, nas eleicGes de 2018 no Estado do Piaui, a maior parte (61% ou 3.608 policiais)
do efetivo militar total (5.919 policiais) ficou encarregada da vigilancia das urnas, em 3.608 locais de
votagdo, isto desde as 24 horas que antecedem o pleito até o seu total encerramento (ASSIS, 2018).
34 Apesar da descentralizacdo da governanca eleitoral brasileira, apenas o TSE pode requisitar forcas
federais (art. 23, XIV, do Cdédigo Eleitoral). No caso dos Tribunais Regionais Eleitorais, as requisi¢cdes
de forga publica se restringem ao policiamento estadual (civil e militar) ou as Guardas municipais (art.
30, XIl, do Cadigo Eleitoral).
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distorcdo é capaz de ilustrar a miscelanea de dissonancias institucionais na efetivacao
pratica dos planos estratégicos de seguranca e patrulhamento das condutas dos
atores envolvidos na competicéo politica, influindo diretamente nos resultados obtidos
pelos mecanismos de controle, haja vista que tais mecanismos estdo sujeitos, na
maior parte dos casos, a discricionariedade politica, funcional e orcamentéria do
Poder Executivo.

Ainda nesse ambito, outra particularidade da seguranca eleitoral brasileira esta
no fato de que uma parte significativa da atividade de patrulhamento (poder de policia
ostensivo) nos periodos eleitorais esta a cargo de érgaos policiais militarizados, cujo
desenho institucional os insere na estrutura organizacional dos Estados-membros da
Federacdo. Além disso, é frequente a convocagao de tropas federais das Forcas
Armadas, por requisicado da Justica Eleitoral ao chefe do Executivo Federal, para
assegurar a normalidade das votagbes em locais considerados instaveis ou
potencialmente perigosos para a populagdo, notadamente em face do grau de
acirramento alcangando pela disputa eleitoral em certas regides do Brasil.

Tais situacdes heterodoxas apontam, no primeiro caso, para uma desvirtuacao
da funcéo operacional da Policia Militar, com alta reduc&o do patrulhamento ostensivo;
no segundo caso, sugerem uma modelagem institucional que evidencia o déficit
sistémico da estrutura da seguranca publica nacional, onde as For¢as Armadas vém
sendo utilizadas como paliativo no patrulhamento preventivo da criminalidade em
geral e, também, eleitoral, em moldes similares aos adotados atualmente no México,
onde tais forcas sdo empregadas diretamente na luta contra o crime organizado.

No campo da policia judiciaria eleitoral, a atuacao institucional se da de forma
cooperativa entre a Justica Eleitoral e as forcas policiais (Policia Civil dos Estados e
Policia Federal),® sendo materializadas através de um conjunto ordenado e
sistematizado de atividades voltadas a apuracdo e persecucao penal de atividades
criminosas no ambito eleitoral, as quais vém resultando em prisdes e indiciamentos

dos envolvidos em condutas delitivas.

35 O Decreto federal n. 6.381/2008 dispbe que cabe a Policia Federal prestar seguranca pessoal aos
candidatos a Presidéncia da Republica, a partir da homologagdo da respectiva candidatura em
convencao partidaria (art. 10).
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Com relacdo a prisédo de eleitores e ndo-eleitores,*® deve ser observado o
periodo especifico em que incide o regramento especial da legislagéo brasileira (cinco
dias antes e até 48 depois do encerramento das eleicbes — Art. 236 do Cddigo
Eleitoral),3” bem como os seguintes aspectos: a) a detencdo e a conducgdo coercitiva
de eleitores maiores e capazes podem ocorrer nos casos de cumprimento de
mandado de prisdo anterior as elei¢cdes, expedido por autoridade judiciaria em
decorréncia de condenacdo criminal por crime inafiancavel, b) a detencdo ou
conducao coercitiva de outras pessoas maiores e capazes que nao sejam eleitores
ocorrera de acordo com a legislagdo ordinaria, sem regramento especial; c) com
relacdo aos menores eleitores (16 a 18 anos), a apreensao destes fica condicionada
a ocorréncia de flagrante de ato infracional ou mediante ordem judicial de apreensao.

Nesse contexto, nas ultimas trés eleicdes ocorridas no Brasil, a quantidade de
prisées no dia da votacdo alcancou o nimero total de 4.658 pessoas presas,® a maior
parte das quais pela pratica de “boca de urna” (61% das prisdes). Embora o nUmero
de encarceramentos por praticas criminosas eleitorais seja consideravel, observa-se
que, diante da pouca gravidade das sancdes previstas para os delitos, quase todos
0s casos de prisdo eleitoral resultam em revogacéo desta ou aplicacdo de medidas
alternativas de responsabilizacdo penal. Diante disso, segundo os dados da
populacdo carceraria no Brasil (dezembro/2018), deve-se registrar que, do total das
pessoas que estdo atualmente no sistema prisional (com prisdo definitiva ou
provisdria), menos de 0,01% delas estdo presas em razdo da pratica de crimes
eleitorais (Fontes: TSE e CNJ).

Ainda sob essa otica, a apuracao de infracdes penais pela policia judiciaria
refere-se a coleta de provas de materialidade do delito e indicios de sua autoria,
abarcando crimes eleitorais previstos em lei, tais como: a) transporte ilegal de
eleitores, salvo os casos permitidos em lei; b) violagdo da ordem de votacéo; c) fraude
na votagao, quando o agente criminoso vota ou tenta votar mais de uma vez ou, ainda,
quando o faz ou tenta fazé-lo em nome de terceiro; d) quebra do sigilo da votacéo; e)

uso de amplificadores sonoros para propaganda politica ou realizacdo de carreatas e

36 A prisdo, enquanto medida tipicamente coercitiva, também pode ocorrer na seara do patrulhamento
ostensivo, acima abordado, desde que a autoridade publica esteja diante de um caso de flagrante delito.
37 Os candidatos a cargos eletivos ndo podem ser presos desde 0s quinze dias que antecedem o pleito,
salvo em caso de flagrante delito ou condenacéo criminal transitada em julgado (pois esta suspende
os direitos politicos).

38 Numero de prisdes nas elei¢cdes — 2012: 2.178 prisfes; 2014: 1.209 prisbes; Eleigbes 2016: 1.271
prisbes (Fonte: TSE).
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comicios, no transcurso da votacéo;*® f) a pratica da abordagem ilegal dos eleitores
durante o pleito para o fim de influencia-lo (denominada “boca de urna”), bem como a
captacao ilicita de sufragio; g) a conduta consistente em deixar de fornecer cépia do
boletim de urna aos representantes dos partidos ou coliga¢des, ao término da votacao.

Todas essas acdes coercitivas estruturais da policia judiciaria estdo moldadas a
partir de um design institucional que busca transparecer a intolerancia dos 6rgaos de
controle com os crimes eleitorais, refletindo ndo sé a tentativa de elevar o grau de
confiabilidade do processo eleitoral, mas, também, de combater irregularidades e
promover a contracdo de anomalias sistémicas que possam comprometer a
integridade da competicdo politica.

Por fim, tomando-se como parametro comparativo a qualidade do processo
eleitoral alcancada pelos quatro paises latino-americanos com maior pontuacao nos
scores de integridade eleitoral (selected cases: Costa Rica, Uruguai, Chile e Brasil),

podem ser destacados 0s seguintes aspectos dos diferentes desenhos institucionais:

» Na Costa Rica, o Poder Judiciario exerce sua governanca eleitoral de forma mais
ampla nas dimensdes da administracéo e adjudicagéo (art. 9 da Constituicao da
Costa Rica), sendo que os Poderes Executivo e Legislativo ndo participam
diretamente da composicéo do Tribunal Supremo de Elecciones (traco exclusivo
do Brasil e da Costa Rica nas Américas), 6rgdo ao qual compete o amplo
comando dos pleitos e a coordenacéo das atividades da seguranca eleitoral em
cooperacao com forgas policiais.

= A Justica Eleitoral no Uruguai exerce a governanca eleitoral de forma ampla e
exclusiva, de forma similar ao modelo brasileiro (inclusive quanto ao poder de
policia eleitoral e uso da forca policial — arts. 50/52 da Ley n. 7.812/1925).4°
Todavia os integrantes da Corte Eleitoral s&o indicados diretamente pelo

parlamento e pelos partidos politicos, seguindo-se o modelo Electoral Partisan

%9 A lei veda a propaganda eleitoral desde as 48 horas antes até 24 horas ap6s o pleito, salvo a
manifestagéo individual.

40 Conforme estabelece a legislacdo uruguaia (Ley n. 7.812/1925): “Articulo 51. El Presidente de la
Comision Receptora es el encargado de la policia del acto eleccionario. Las autoridades deberan estar
a sus ordenes para todo lo que se refiera al mantenimiento del orden de la votacion y a la seguridad de
la libertad del sufragio. Ninguna fuerza armada podra sin mandato de la Comision Receptora, penetrar
en el lugar de la votacion, ni colocarse en sus alrededores a una distancia menor de cien metros.
Articulo 52. La Comision hara retirar del local a toda persona que no guarde el orden y compostura
debidos”.
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Board (art. 322 da Constituicdo do Uruguai), composicao organica fundada,
portanto, no compartilhamento decisorio da gestao das elei¢des.

= No Chile, a atuagéo da Justica Eleitoral (Tribunal Calificador de Elecciones) é
circunscrita a dimensao da adjudicacao (contencioso eleitoral) e ndo ao exercicio
do poder de policia nas elei¢cdes, cabendo-lhe o julgamento das reclamacdes e
demandas judiciais decorrentes dos pleitos nacionais, assim como certificando
e proclamando os resultados respectivos. O desenho institucional chileno é
composto, ainda, de uma estrutura descentralizada de jurisdicao eleitoral, com
tribunais regionais detentores de atribuicdes para os pleitos locais (arts. 84 e 85
da Constituicdo do Chile).

= No Brasil, a governanca eleitoral de natureza conglobante (art. 121 da
Constituicao Federal e Codigo Eleitoral) faz com que todas as trés dimensdes de
gerenciamento das eleicOes estejam abrangidas na competéncia institucional do
Poder Judiciario: normatizacdo (regramento da competicdo, formalmente
destinada a complementar os atos legislativos de regulamentacao),
administracdo (gestdo do processo eleitoral e da votagcdo em si, incluindo o
exercicio direto do poder de policia, a atuacdo cooperativa com a policia
judiciaria e, em nao raras situagdes, a requisi¢cdo das Forcas Armadas para fins
de refor¢co no patrulhamento ostensivo) e adjudicacéo (julgamento de demandas
eleitorais e proclamacao/certificacdo dos resultados, além da apreciacdo de

eventuais recursos oriundos de suas proprias decisées).

Assim, em paises como o Brasil e a Costa Rica, embora as Constituicbes
atribuam a Justica Eleitoral, com exclusividade, os mudltiplos aspectos do
gerenciamento das elei¢des, a participacdo das forcas de seguranca nos pleitos nédo
se da de forma autdbnoma,** vez que condicionada ao crivo dos governantes-
incumbentes, traco de dismorfia estrutural em que “o organismo com fungéo essencial
a justica ndo integra ou pertence organicamente ao sistema de justica criminal, mas
ao Poder Executivo” (BRAZ, 2009, p. 334).

Por fim, ainda no ambito da Ameérica Latina, o perfil brasileiro de governanca

eleitoral guarda tracos similares ao modelo adotado no México apenas no que tange

41 Para parte da literatura, a auséncia de autonomia institucional dos 6érgéos policiais decorre, em parte,
“da existéncia de uma area de conhecimento oprimida pela auséncia de uma ciéncia social da policia
e do policiamento” (MUNIZ e PROENCA JUNIOR, 2014).
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a dimensao da adjudica¢édo, mas ndo no tocante a gestao da seguranca das elei¢des,
a qual é realizada e controlada por 6rgéos externos ao Poder Judiciario. No México,
o Instituto Federal Eleitoral — IFE (integrado por conselheiros indicados pelos maiores
partidos mexicanos: PRI, PAN e PRD),*? ap6s a reforma eleitoral de 1996, passou a
ser o responsavel direto pela administracao das elei¢cdes, sendo que, mesmo diante
de um quadro histérico de uma das autocracias eleitorais mais duradouras do Século
XX (SCHEDLER, 2013, p. 16), o pais tem realizado reformas consecutivas em seu
sistema eleitoral desde meados de 1993, todas por meio de normas parlamentares,
limitando-se a atribuicéo regulatéria do IFE aos atos de gestéo e, ao Judiciario federal
mexicano, apenas as fungdes atinentes ao contencioso eleitoral (adjudicacao).

3. METODOLOGIA E ESTRATEGIA EMPIRICA

A estratégia empirica consiste no teste de correlacdo entre os niveis de
independéncia material dos 6Orgdos de gestdo da competicdo politica (variavel
independente) e os indicadores de (a) irregularidades e (b) violéncia eleitoral
(variaveis dependentes). O modelo de pesquisa, no seu aspecto quantitativo,
consiste, portanto, na analise de correlacdo entre as variaveis do estudo, seguindo-
se com a extensdo da correlagdo para fins de verificacdo da causalidade sugerida
pela hipbétese desenvolvida, a qual propde que o modelo independente de governanca
eleitoral € um fator relevante para as questfes atinentes a lisura e a seguranca dos
pleitos, bem como estd associado a tais indicadores e constitui uma possibilidade
causal da reducéo de fraudes, desvios e atos violentos relacionados as eleigdes.

Inicialmente para a construcdo do preditor é utilizado o método de reducéo de
dimensdes denominado Andlise de Componentes Principais — ACP. Em seguida,
encontrados os valores da nova combinacao linear entre os indicadores originais (V-
DEM: EMBautonomy e EMBcapacity), tais scores passaram a refletir a dimenséao do
preditor e foram realizados os testes inferenciais respectivos, partindo-se da anélise
de correlacdo entre a variavel independente e as dependentes (integridade eleitoral e

seguranca das elei¢des), finalizando-se com as regressdes simples e multivariadas.

42 O Instituto Federal Eleitoral € dotado de autonomia e patrimonio préprio (art. 41, V, da Constituicdo
Federal do México). O perfil independente e profissionalizado do IFE produziu um maior grau de
confiabilidade ao processo politico mexicano desde 1994, inclusive ressaltando-se que “é a partir da
criagdo desse 0rgdo que a oposigdo comega a participar da edificagdo da vida democratica”
(GALLARDO, 2014, p. 496).
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3.1. AMOSTRA E VARIAVEIS UTILIZADAS

Adotando-se 0 modelo de pesquisa cross-country, a unidade de andlise (N) é
composta inicialmente por 155 paises que figuram concomitantemente nos bancos de
dados utilizados, excluindo-se da amostra, em consequéncia da construgéo do campo
de interseccdo respectivo, apenas as hacdes nao abrangidas pelos scores
internacionais produzidos pelas fontes: PElI — Electoral Project Index (Harvard
Dataverse), V-DEM — Varieties of Democracy, bem como o ranking do IDH — PNUD,
este Ultimo aqui considerado unicamente como variavel de controle.

Nesse aspecto, 0 método de pesquisa cross-country analysis ou cross-country
studies refere-se ao procedimento comparativo que analisa e mensura as variagoes
apresentadas por um numero significativo de paises que compdem a amostra, cujos
coeficientes das variaveis numéricas ou atribuicdes das variaveis ordinais consideram
dados ou metadados referentes ao espectro nacional de cada pais integrante da
unidade de analise, independentemente de eventuais variacdes nas observacdes
locais e regionais existentes em cada um dos seus componentes. A comparabilidade
tipica do método cross-country permite sedimentar analises empiricas cruzadas de
um determinado fenG6meno nas diversas regides do mundo, com as suas significativas
diferencas culturais e institucionais (ROUSSEAU e FRIED, 2001).

Deve-se ressaltar ainda que, embora a Organizacdo das Nacbes Unidas
reconheca oficialmente — com numerosas divergéncias geopoliticas — a existéncia
atual de 194 paises independentes, a delimitacdo inicial da amostra deste estudo
circunscreve-se aos componentes que foram objeto de apreciacdo pelos referidos
organismos internacionais na série historica de 2012 a 2018, haja vista que muitos
paises ndo aparecem na prospeccao analitica dos indicadores citados, total ou
parcialmente, a exemplo de varias ilhas do Caribe (como Granada, Bahamas e
Antigua) e de alguns paises africanos (como Somalia, Somalilandia e Ilhas Comores).

No mesmo sentido, nas andlises correlacionais e inferenciais deste estudo,
foram excluidos os dados dos territdrios ndo dotados de autonomia politica (como
Groelandia, Taiwan e Hong Kong, os quais estdo encampados nos governos da
Dinamarca e da China, respectivamente), justamente por ndo se amoldarem ao
conceito geopolitico de paises independentes em face da auséncia da estruturacao

governamental autbnoma, o que afeta, de igual modo, a conjectura de que poderiam
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ser guarnecidos de organismos de gestdo eleitoral essencialmente distintos em
relacdo aos existentes nos paises que os controlam e 0s governam.

Por outro lado, o teste da hipotese engloba as mesmas variaveis, sob as mesmas
condicBes, no estudo do caso brasileiro, desta feita tendo como objeto de analise o
tratamento e afericdo dos dados referentes a série histérica compreendida entre 1918
(periodo anterior a instituicdo do 6rgdo independente de gestéo eleitoral do Pais, a
Justica Eleitoral) e 2018, seguindo-se com os resultados e conclusdes respectivos.

Assim, para a analise empirica proposta neste trabalho foram utilizadas duas
variaveis dependentes: a) a integridade eleitoral, consistente nos valores obtidos no
banco de dados do PEI — Electoral Project Index, como indice agregado que mensura
diversos fatores de afericdo dos especialistas quanto a qualidade das elei¢cdes, bem
como, para fins comparativos de consisténcia no ambito da mesma variavel, a
percepcdo dos experts que consta nos dados secundarios obtidos no V-DEM —
Varieties of Democracy quanto a auséncia de fraudes e irregularidades dolosas
(indicador desagregado), conforme especificado no item “3.2. Dados e Indicadores”,
a sequir; b) a seguranca eleitoral, atinente ao grau de violéncia relacionada as elei¢cdes
em cada componente da unidade de analise, cujo indicador é extraido a partir dos
dados secundarios constantes no V-DEM — Varieties of Democracy.

Como variavel independente, sdo considerados os niveis de independéncia
material obtidos pelos 6rgéos de governanca eleitoral de cada unidade da amostra, a
partir do banco de dados do V-DEM — Varieties of Democracy, concernentes a dois
indicadores (autonomia funcional e capacidade operacional dos EMB’s), os quais
permitem estimar a independéncia de fato de tais 6rgdos de gestdo e ndo apenas a
sua mera independéncia formal (variavel categorica), como ressaltado no referencial
tedrico. Para os fins deste estudo, ambos os indicadores compuseram um indice que
proporciona abarcar a triplice dimensdo da independéncia material dos EMB’s
(autonomia funcional, organica e financeira), conforme destacado no Item 2.4.2,
seguindo-se o critério objetivo da classificacdo ali proposta. O referido indice fora
calculado com o emprego da metodologia de Anéalise dos Componentes Principais —
ACP, a qual adotou os procedimentos descritos a seguir, servindo, a partir de sua
construcdo, como variavel explicativa quantitativa para as correlagdes e inferéncias

causais decorrentes do desenho de pesquisa.
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3.2. DADOS E INDICADORES

Como ressaltado no item anterior, a estratégia empirica proposta pretende
examinar a existéncia de correlacéo e, em seguida, verificar a relacdo de causalidade
entre a independéncia material dos 6rgdos de governanca eleitoral e a integridade e
a seguranca das elei¢cbes. Para tanto, o estudo engloba inicialmente a andlise de
dados de 155 paises (médias obtidas na série historica de 2012-2018), bem como, ao
final, aplica o referido teste de hipdtese ao caso brasileiro (série histérica 1918-2018),
modelo institucional especifico que denota relevancia no desenho de pesquisa
adotado, em face das transformacgfes ocorridas no cenério eleitoral patrio desde a
implementacéo do perfil independente, conforme destacado no referencial tedrico.

Para a mensuracao dos indicadores de integridade eleitoral (variavel dependente
1), foram utilizados os dados constantes em dois repositérios de informacdes: a) PEI
— Electoral Project Index (Codebook PEI_7.0: PElIndexp), referente a série historica
2012-2018, o qual tem captacdo anual e agrega 3.861 avaliacGes de especialistas
internos e internacionais (expert surveys) sobre 49 itens atinentes a lisura e a
transparéncia dos pleitos ao redor do mundo (337 eleicdes em 166 paises) e em
relacdo a qualidade de todo o ciclo eleitoral, tais como a paridade de tratamento
dispensado aos candidatos, a existéncia de fiscalizacdo e de eventuais fraudes na
votacdo, a ocorréncia de protestos apds a eleicdo, a clareza das cédulas e a
imparcialidade das autoridades que gerenciam a disputa politica; b) V-DEM — Varieties
of Democracy (Codebook V-DEM 9.0: v2elirreg),*® indicador também de captacgéo
anual e que comporta dados de 201 paises e territérios, o qual representa a percepcao
de cientistas politicos e outros experts internacionais especificamente sobre a
ocorréncia de fraudes e outras irregularidades intencionais nas elei¢cdes, tais como a
apuracdo falsificada de votos, a votacdo em duplicidade pelo mesmo eleitor, a
subtracdo de material a ser utilizado no pleito e a adulteracéo de cédulas. Para os fins
do estudo, a amplitude das escalas de ambos os indicadores foi padronizada (0 — 1).

Em relacdo & mensuracdo do indicador de seguranca eleitoral (variavel
dependente 2), foram utilizados os dados do V-DEM - Varieties of Democracy

(Codebook V-DEM 9.0: v2elpeace) sobre os paises que compdem a unidade de

43 Qutro score relevante do V-DEM consiste na variavel Clean Elections, utilizada nos dados descritivos
iniciais, mas excluida das analises correlacionais e inferenciais por agregar a variavel independente
deste estudo, evitando-se a covariancia nos coeficientes.
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andlise. Tal indicador mede, exclusivamente, os niveis de violéncia relacionada ao
ciclo eleitoral nos pleitos nacionais ocorridos em 201 paises e territérios. A partir do
método experts surveys, os coeficientes apontados para cada componente da
amostra reportam a percepcdo dos analistas quanto as agress6es ou mortes
provocadas por cidadaos e correlacionadas a campanha eleitoral, ao dia da votacao
ou ao periodo posterior & contagem de votos e divulgacdo dos resultados das urnas.

Quanto a variavel preditora, o grau de independéncia material da gestdo do EMB
de cada pais componente da amostra € captado através de dois itens constantes no
banco de dados do V-DEM - Varieties of Democracy (Codebook V-DEM 9.0:
v2elembaut e v2elembcap), indicadores que medem, respectivamente: a) a
autossuficiéncia dos organismos de gerenciamento dos pleitos para a aplicacdo das
leis eleitorais e regras administrativas nas eleicfes, independentemente da
interferéncia de governos, partidos politicos, forcas militares ou de outros entes
publicos ou privados; b) a capacidade gerencial de fato ou concreta, mediante a
disponibilidade de recursos humanos e financeiros daqueles organismos para gerir
adequada e satisfatoriamente a competicdo politica. Nesse espectro de afericdo e
ponderagdo, considerando a pertinéncia objetiva entre ambos, os referidos
indicadores compuseram o indice construido neste estudo a partir da Analise de
Componentes Principais — ACP, o qual permite mensurar, com coesao légica e
consisténcia substancial, a efetiva autonomia funcional, organica e financeira dos

orgaos de governanca das elei¢des, conforme explicitado a seguir.

3.2.1. Analise dos Componentes Principais — ACP

A Andlise dos Componentes Principais — ACP (Principal Component Analysis —
PCA) € uma técnica da estatistica multivariada que consiste em transformar um
conjunto de variaveis originais (classes) em outro conjunto de variaveis de mesma
dimensdo, denominadas de componentes principais. O objetivo maior do
procedimento matematico é, através da transformacéo ortogonal dos vetores, produzir
uma combinacdo linear do conjunto de observacdes que represente fendbmenos
multidimensionais, isto por meio da reducdo dos fatores utilizados com a maior
expressividade das variancias e a menor perda das informacdes contidas nos dados.

Possibilita, portanto, a reducéo da dimensionalidade de um conjunto de dados.
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De tal modo, os componentes principais apresentam propriedades importantes:
cada componente principal € uma combinacgédo linear de todas as variaveis originais;
além disso, sdo independentes entre si e estimados com o proposito especifico de
reter, em ordem de estimacédo, o maximo de informacédo possivel, em termos da
variacao total contida nos dados.

Conforme HONGYU et al,

Para se estabelecer um indice que possibilite ordenar um conjunto de n
objetos, segundo critério definido por um conjunto de m variaveis adequadas,
€ necessario escolher os pesos ou ponderacdes das variaveis de tal forma
gue traduzam a informacdo contida na variavel. Para a constru¢do de um
indice como combinacgédo linear de varidveis, é desejavel que este contenha

o0 maximo de informagé&o fornecida pelo conjunto de variaveis selecionadas
(HONGYU et al, 2015, p. 84).

Inicialmente, para o calculo dos componentes principais, os dados devem estar
em escalas padronizadas para que alcancem, isometricamente, 0 mesmo peso e
representem a mesma dimensao. Portanto, os valores brutos (no caso, as médias dos
scores obtidos por cada pais, em cada indicador, na série histérica 2012-2018) devem
atender ao critério comum de padronizacao: as diferencas obtidas da subtracao dos n

valores pela média, divididas pelo desvio-padréo, na seguinte formula:*

score bruto n — média

desvio padrao

Padronizadas as escalas, a obtencdo dos componentes principais € realizada
por meio da diagonalizacdo de matrizes simétricas positivas. A partir disso, podem ser
calculados os componentes principais correspondentes, os quais podem ser utilizados
nas mais diferentes aplicacbes e em diversas areas cientificas, permitindo-se a
diminuicdo do campo observacional multidimensional para o a&mbito unidimensional
ou bidimensional, conforme o caso.

Assim, embora largamente utilizada por muitos pesquisadores para resolver
problemas de estimagdo (como a multicolinearidade em regressao linear ou para
realizar a modelagem da interagdo entre fatores em experimentos sem repeticéo), a

Andlise de Componentes Principais pode apresentar algumas desvantagens em

44 De modo que, como resultado de verificagdo, as médias correspondam ao valor 0 e os desvios-
padrdes ao valor 1. No caso deste estudo, os valores brutos ja estavam padronizados, alterando-se
apenas a amplitude das escalas de 0 — 4 para 0 — 1, objetivando facilitar as andlises e conclusdes.
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certos casos, tais como a sensibilidade a presenca de outliers, os quais ndo restaram
presentes neste estudo.

Além disso, a literatura sugere que tal método também néo seria recomendado
guando estdo presentes muitos zeros na matriz (duplas auséncias) e um numero
significativo de dados ausentes (missings), situacdes que ndo ocorrem em relacéo ao
banco de dados desta pesquisa, em face da exclusdo dos paises com tais
caracteristicas ap0s a captura das informacfes nos repositdrios respectivos
(datamine).

Ressaltados tais aspectos, deve-se enfatizar que a metodologia estatistica ACP
apresenta dois elementos resultantes: a componente principal figura como o arranjo
gue melhor representa a distribuicdo dos dados e a componente secundaria apresenta
perpendicularidade em relacdo a componente principal (ortogonalidade). Desse
modo, a ACP foi utilizada neste estudo com o fim especifico de reduzir as dimensdes
das variaveis originais (vez que teoricamente associadas pela pertinéncia objetiva,
mas com valores de mensuracdo independentes), isto sem que ocorra perda de
informacédo e seja possivel captar a maxima variancia possivel entre os fatores
(HONGYU et al, 2015, p. 88).

Sucessivamente, 0s passos para calcular as componentes principais séo: a)
calcular a média ou o vetor médio dos dados; b) subtrair a média de todos os itens
das observacfes; c) calcular a matriz de covariancia usando todas as subtracfes
(resultado da média do produto de cada subtracdo por ela mesma); d) calcular os
autovalores e autovetores da matriz de covariancia; e) arranjar os dados da matriz da
Transformacéo de Hotelling (cujas linhas sédo formadas a partir dos autovetores da
matriz de covariancia), sendo que esta, no calculo da ACP, consiste em uma matriz
cujas colunas sao os autovetores da matriz de covariancia estimada das observacoes
contidas na amostra. Por meio da transformacao descrita nesta ultima fase do calculo,
as variaveis discretas séo convertidas em coeficientes descorrelacionados.

A partir de tais elementos, tem-se que, para que a Andlise de Componentes
Principais tenha sentido e adquira consisténcia, € necessario que as variaveis
possuam pertinéncia de contetdo, o que ocorre no desenho de pesquisa deste
estudo, haja vista que os dois indicadores utilizados para a constru¢ao do indice por
meio da ACP abrangem as trés dimensdes da independéncia material dos EMB’s
(autonomia funcional, orgéanica e financeira), conforme ressaltado no referencial

tedrico.
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Com base nos resultados obtidos pela técnica dos componentes principais, 0s
respectivos autovalores e porcentagens da variancia sao explicadas por cada um dos
fatores que estdo apresentados nas Tabelas 1 e 2, abaixo. No presente estudo, 0s
dois PCs foram responsaveis por 100,00% da variacao total das observacdes contidas
na amostra, sobre os niveis de independéncia material dos EMB’s, resultando em
que o PC1 foi responséavel por 84,06% e, o segundo (PC2), por 15,94% das variacdes

dos dados coletados.

Tabela 1 — Desvios-padrfes e proporcées de variancia

PC1 PC2

Desvio-padréo 1,387 0,604
Proporc¢édo de variancia 0,840 0,159
Proporcéo acumulada 0,840 1,000

Tabela 2 — Matriz de autovetores 2x2 dos indicadores

INDICADORES PC1 PC2
Autonomia funcional (v2elembaut) 0,775 -0,631
Capacidade estrutural (v2elembcap) 0,631 0,775

Desse modo, como o primeiro componente principal (PC1) detém 84,06% da
variacao total dos dados, este foi 0 componente selecionado para o ajuste do modelo
e demais analises estatisticas descritivas e inferenciais, passando a compor a variavel
independente deste estudo.

Assim, com base nos autovalores e autovetores respectivos, fora calculada uma
nova variavel como resultante da combinacéo linear dos dois indicadores acima
citados, considerando a ponderagéao da analise de componentes principais.

Em seguida, as novas variaveis PC1 e PC2, foram escalonadas/ajustadas para
uma escala de 0 a 1 para se ter uma melhor analise e interpretacdo dos valores do
indice produzido. O ajuste de padronizacao da amplitude da escala no intervalo 0 — 1

foi realizado adotando-se o seguinte modelo matematico:

Xi — valor.minimo

valor. minimo — valor. maximo
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Onde Xi representa cada elemento do vetor com i = 1, ..., 155, bem como os

valores minimos e maximos correspondem a cada vetor de valores de PC1 e PC2.
3.3. TESTES E VALIDACOES DE CONSISTENCIA DO MODELO

A conjuncéo do indice de independéncia material dos EMB’s, construido a partir
dos procedimentos explanados no item anterior, e os indicadores de integridade e
seguranca das eleicdes, mediante a analise de correlacdo e de regressao linear
(simples e multivariada), proporcionam as condi¢cdes necessarias para a realizacdo
do teste de identificacdo de causalidade, o qual se daréa através da comparacao entre
a variavel explicativa ou preditora (independéncia material dos 6rgdos de governanca
dos pleitos) e as duas variaveis de resposta (indicadores de irregularidades eleitorais
e de violéncia relacionada a competi¢céo politica).

Inicialmente, o teste de hipotese utiliza o modelo paramétrico da Correlacédo de
Pearson (r): o coeficiente da correlacdo bivariada simples, o qual mensura o grau de
correlacéo e a direcdo da correlacdo, se positiva ou negativa (valores entre +1 e -1),
entre X e Y. Essa analise descreve a relacdo entre duas variaveis lineares e quantifica
o grau de associac¢ao linear entre ambas.

A correlacdo estad expressa na seguinte férmula, cujo coeficiente resultante

expressa a medida do grau de dependéncia linear entre duas variaveis X e Y:

=5 )

Na Tabela 3, a seguir, consta a matriz de correlagéo entre as variaveis do estudo,
ressaltando-se que foram utilizados dois modelos de estimacdo para a variavel
dependente Integridade Eleitoral, permitindo a comparacédo entre indicadores de
entidades internacionais distintas (PEI — Electoral Project Index e V-DEM — Varieties

of Democracy):
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Tabela 3 — Matriz de Correlacdes

INDEPENDENCIA MATERIAL DOS EMB’S

-PC1 -

Integridade Eleitoral 1 (PEI Index) (Pearsonr) ,870**
(sig.) 000

Integridade Eleitoral 2 (V-DEM) (Pearson) ,824**
(sig.) 000

Seguranca Eleitoral (V-DEM) (Pearsonr) ,580**
(sig.) 000
N 155

As variaveis utilizadas apresentam as seguintes médias: para a variavel
preditora, x = 0,61544; para as dependentes, yl1 = 0,54916; y2 = 0,55348; y3 =
0,76911. Além disso, considerando-se que o0s desvios-padrbes amostrais das
variaveis sao baixos (preditora x = 0,278508; dependentes: y1 = 0,150376, y2 =
0,281433 e y3 = 0,215744), posto que, em todos 0s casos, o < 0,3, tais coeficientes
indicam que os pontos dos dados tendem a estar proximos das médias apresentadas
ou dos valores esperados. De tal modo, a baixa quantificacdo dos desvios-padroes,
como ocorre na amostra deste estudo, além de representar subsidio relevante para a
confiabilidade dos célculos estatisticos respectivos, propicia a mensuragao do erro
padrdo das estimativas, em cenarios hipotéticos de repeticdo do modelo em dados
amostrais diversos, conforme os valores especificados em cada calculo das
regressoes lineares adiante expostas.

Como método de extensdo preditora das correlacdes bivariadas acima
indicadas, o estudo adotou o0 modelo matematico da regresséao linear simples (y =
a + Bx), buscando identificar a relacéo de causalidade entre a variavel independente
e as duas variaveis de resposta. A reta de regressao funciona, em tais casos, para
sintetizar a estimativa linear entre as variaveis do estudo, podendo-se calcular a
equacdo de uma linha de tendéncia que melhor se ajuste a distribuicdo dos dados
(LAPPONI, 1997, p. 344).

A variavel preditora Independéncia Material do EMB — aqui ponderada como
possibilidade causal — em face do grau de integridade eleitoral (Modelo 1) alcancado

pelos paises da amostra, no aspecto da promocao de elei¢cdes justas e limpas, esta
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apresentada no diagrama de dispersdao que consta no Gréfico 7, a seguir. O
coeficiente que mensura a quantidade de variabilidade explicada pela variavel
independente X, o qual tem sinal positivo e valor de R? = 0,757, indica que 75.7% da
variabilidade encontrada para Y (Integridade Eleitoral) é explicada por X
(Independéncia Material do EMB) e o restante se deve a outros fatores causais

incidentes na amostra analisada.

Gréfico 7 — Independéncia Material do EMB e Integridade Eleitoral (Modelo 1)
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Independéncia Material do EMB

* Grafico de disperséo elaborado a partir do Excel e Minitab 18.
** Erro padrédo da estimativa: 0,074328. Erro padrao: 0,15 (Constante) e 0,22 (VI).

Tendo em vista que um bom ajuste do modelo deve representar um valor de R2
proximo de 1 e observando-se que, neste caso, o coeficiente de determinacdo é
elevado (R? > 0,7), pode-se concluir que a relacdo linear entre as duas variaveis é
forte e significativa.

Ainda nessa estimacdo tem-se a analise de Durbin-Watson, a qual verifica a
posi¢cdo dos residuos (se dependentes ou independentes), cuja mensuracdo neste
caso (=1,875) demonstra que a analise esta dentro da faixa admissivel (entre 1,5 e
2,5), ou seja, os residuos séo independentes, sendo este um elemento relevante no

teste de consisténcia do modelo.
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Em seguida, como o teste realizado a partir da variancia ANOVA (S2 = SQT/(n —
1) é: HO: b1 = 0 versus H1: b1 #0, bem como considerando-se que o p-value = 000,
tem-se que, para qualquer nivel de significancia, rejeita-se a hipotese nula (HO = bl
# 0), logo a regresséo linear tem significado para qualquer nivel de significancia.
Assim, o modelo com o preditor utilizado (variavel preditora: Independéncia Material
do EMB) tem ajuste melhor do que o modelo sem o referido preditor (pois p-value <
005).

O valor do intercepto (b0 = 0,260) e o coeficiente angular da variavel
independente (c = 0,470) indicam que o valor da inclinagédo da reta que é induzido
pelo preditor utilizado é significativo. Também neste ponto, destaca-se o teste tanto
para o coeficiente da constante quanto para o coeficiente da variavel independente,
mantendo-se para este o p-value < 005 e rejeitando-se, consequentemente, a
hipétese nula.

Por fim, verifica-se o teste para a identificacdo da presenca de eventuais outliers
significantes (excedentes a faixa entre -3 e +3), sendo que, no caso, tanto para o valor
previsto (minimo de -2,210 e maximo de 1,381) quanto para o residuo da variavel
dependente (minimo de -2,373 e maximo de 2,935) os valores estdo dentro da
amplitude admissivel e apresentam distribuicdo normal no histograma (Apéndice 2 —
Histograma 1), ndo havendo discrepancias significativas no modelo utilizado.

Em seguida, o teste de hipdétese envolve o emprego da regressao linear
utilizando-se a variavel preditora Independéncia Material do EMB em relacdo a
variavel de resposta Integridade Eleitoral, sendo que, neste segundo modelo, para a
mensuracao desta Ultima utilizou-se o indicador desagregado extraido do banco de
dados do V-DEM - Varieties of Democracy (v2elirreg). O indicador afere o grau de
lisura e transparéncia do processo eleitoral pela percepcdo dos especialistas em
relacdo a auséncia de fraudes, desvios e outras irregularidades intencionais nos
pleitos (ndo abrangendo, portanto, falhas ocasionais ou erros involuntarios praticados
por integrantes do 6rgdo de gestao eleitoral ou terceiros), em escala padronizada de
0 — 1, sendo que, quanto maior o score, maior o nivel de integridade das elei¢cdes.

Deste modo, o Modelo 2 esta representado no Grafico 8, a seguir, o qual
apresenta o diagrama de dispersédo da regressao respectiva, observando-se que o
coeficiente que mensura a variabilidade explicada pela variavel independente X tem
sinal positivo e valor de Rz = 0,679, indicando que 67.9% da variabilidade encontrada

para Y (Integridade Eleitoral) é explicada por X (Independéncia Material do EMB) e o
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restante se deve a outros fatores, bem como que a relacdo linear entre as duas

variaveis € significativa e de grau moderado (R2 < 7).

Gréfico 8 — Independéncia Material do EMB e Integridade Eleitoral (Modelo 2)

1

R*» 0,679

Integridade Eleitoral
(V-DEM: v2elirreg)

0

Independéncia Material do EMB

* Grafico de disperséo elaborado a partir do Excel e Minitab 18.
** Erro padrédo da estimativa: 0,159878. Erro padrao: 0,31 (Constante) e 0,46 (VI).

O teste de Durbin-Watson demonstra que os residuos sao independentes posto
gue a posicao destes (=2,101) esta dentro da faixa admissivel (situada entre 1,5 e
2,5), bem como nédo ha outliers significativos no modelo (valor previsto: minimo de -
2,210 e maximo de 1,381; valor da variavel dependente: minimo de -2,928 e maximo
de 2,781). Quanto a variancia ANOVA, tem-se que, para qualquer nivel de
significancia, rejeita-se a hipotese nula, pois p-value < 005. Ja em relacao ao valor do
intercepto (b0 = 0,41) e ao coeficiente angular da variavel independente (c = 0,833),
verifica-se que o valor da inclinacéo da reta que é induzido pelo preditor é elevado e
significativo. Por fim, os valores dos residuos apresentam distribuicdo normal no
histograma (Apéndice 2 — Histograma 2).

O terceiro teste de hip6tese estima o ajuste da regresséo linear da variavel
preditora em relacdo a variavel de resposta Seguranca Eleitoral, cuja mensuragéo é
realizada através do uso do indicador do V-DEM (v2elpeace), o qual reflete a

percepcdo dos experts quanto a atos violentos relacionados as eleic¢oes, isto €, a



82

ocorréncia ou ndo de agressdes ou mortes associadas ao ciclo eleitoral. Na escala
padronizada na amplitude 0 — 1, quanto mais préoximo do valor 1, maior a seguranca
eleitoral e, portanto, menor o grau de violéncia. Em tais moldes, a regresséo linear

esta representada no diagrama de dispersao adiante (Grafico 9).

Grafico 9 — Independéncia Material do EMB e Seguranca Eleitoral

1
o o *
“ R*=0,335
* L* ° 2 .o... ~ :'“.:’“./
" < ° v @ ) . »
-
=2 SR W
e * @ e . "o
° T * 0.- = <
- L o
TS .. .'. © .. . o
- o ..
'..g:'::: ® ; © © ee o ®
- v .- e ® o °
g2 “a © e © ¢ .
38 e LN e
B
22 . ¢
LY e ° e
° © LR
@ v
°
0

Independéncia Material do EMB

* Grafico de disperséo elaborado a partir do Excel e Minitab 18.
** Erro padrédo da estimativa: 0,176444. Erro padrao: 0,34 (Constante) e 0,51 (VI).
Nesta Ultima estimativa, o coeficiente de variabilidade explicada pela variavel

independente X tem sinal positivo e valor de R? = 0,335, indicando que 33.5% da
variabilidade encontrada para Y (Seguranca Eleitoral) é explicada por X
(Independéncia Material do EMB). A relacgdo linear entre as duas variaveis €, portanto,
significativa e moderada (>3 e <7), bem como possui residuos independentes (=2,271)
que estdo dentro da faixa admissivel (entre 1,5 e 2,5). Além disso, ndo ha outliers
significativos (valor da variavel dependente: minimo de -2,858 e maximo de 2,618).
Quanto a variancia ANOVA, tem-se que, para qualquer nivel de significancia,
rejeita-se a hipotese nula, pois p-value < 005. O valor do intercepto (b0 = 0,493) e o
coeficiente angular da variavel preditora (c = 0,449) indicam que o valor induzido na
inclinacdo da reta é expressivo e moderado. Os residuos apresentam distribuicao

normal no histograma (Apéndice 2 — Histograma 3).
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De forma sucessiva, objetivando ponderar a eventual influéncia de fatores ndo
inseridos inicialmente no teste de hipotese, fora empregada a regressao linear multipla
a partir da insercdo de uma variavel de controle de natureza socioecondmica,
referente ao indice de Desenvolvimento Humano dos componentes da amostra. A
insercéo da variavel de controle objetiva aferir, portanto, a possibilidade de explicacéo
alternativa, evitando-se a incidéncia de subestimacdo ou superestimagdo dos
resultados do modelo de pesquisa, sendo o IDH um indice comumente utilizado para
mensurar a “dimenséao latente” (BERNERTH e AGUINIS, 2016) do comportamento
eleitoral em paises ou regides com realidades dispares (CASTRO, 1994). Mensura-
se, assim, a eventual confluéncia de fatores socioecondmicos, notadamente se a
renda per capita e o grau de escolarizacdo das populacdes dos paises da unidade
analise podem influir, de modo significativo, nas variaveis de resposta, isto €, na lisura
das elei¢cdes e na auséncia de violéncia eleitoral, na perspectiva ceteris paribus.

Para as estimag0des inferenciais, os dados do referido indicador foram tratados
como variavel quantitativa continua (escala de 0 — 1). Por outro lado, para fins
expositivos, os dados foram segmentados conforme os critérios definidos pelo IDH —
PNUD 2018 (Quadro 3).

Quadro 3 - Classificagdo do IDH dos paises

Classificacéo Pontuacéo

Muito alto 20,900
Alto < 0,900 e 20,700
Médio < 0,700 e =2 0,550

Baixo < 0,550

Assim sendo, o diagrama de dispersdo que consta no Grafico 10, abaixo, cuja
representacao expositiva fora condicionada pela sobreposicéo da variavel de controle
IDH — PNUD, utilizou o primeiro modelo do teste de hip6tese (Modelo 1), considerando
a maior intensidade da relacéo linear verificada entre a variavel preditora e a variavel

dependente obtida pelo indicador do PEI — Electoral Project Index (R?2 = 0,757).
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Gréfico 10 — Independéncia Material do EMB, Integridade Eleitoral e IDH
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* Grafico de disperséo elaborado a partir do Excel e Minitab 18.
** Erro padréo da estimativa: 0,070775. Erro padrdo: 0,27 (Constante); 0,26 (VI 1) e 0,46 (VI 2).

A andlise do ajuste do modelo incluindo a variavel de controle IDH (regresséao
multivariada com R2 ajustado = 0,778) aponta uma pequena elevacdo do coeficiente
de explicacao obtido inicialmente com o modelo sem o referido preditor (R2 = 0,757),
resultando em uma alteracdo do R? de apenas 0,21 (R square change). Assim, embora
0 ajuste no novo modelo com a variavel de controle seja estatisticamente significante
(ANOVA com p-value < 005) e ndo apresente outliers ou multicolinearidade entre as
duas variaveis independentes inseridas hierarquicamente (VIF = 1,576), observa-se
gue a variavel Independéncia Material do EMB é um previsor muito mais forte do que
o IDH, sendo 3,8 vezes maior do que este ultimo (coeficientes padronizados de Beta:
B;=0,752 e B, =0,195).

Resultados semelhantes quanto a significancia estatistica sdo obtidos a partir do
ajuste do modelo com a insercao da variavel de controle IDH em relagcéo a variavel
dependente Seguranca Eleitoral (ANOVA com p-value < 005 e VIF = 1,576).
Entretanto, neste caso, a alteracdo do R? (R square change) em relacdo ao modelo
inicial de regressédo sem a variavel de controle (R2 =0,335) € de 0,111, indicando que
ambos o0s previsores tém grau moderado, sendo que a variavel de controle aumenta

expressivamente o coeficiente da estimativa (R2 = 0,446), como ilustra o Grafico 11.



Gréfico 11 — Independéncia Material do EMB, Seguranca Eleitoral e IDH
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* Grafico de disperséo elaborado a partir do Excel e Minitab 18.

** Erro padrdo da estimativa: 0,161548. Erro padrdo: 0,61 (Constante); 0,59 (VI 1) e 0,105 (VI 2

IDH). Coeficientes padronizados de Beta: 3; = 0,326 e 3, = 0,419.

A sintese das regressoes lineares e multiplas que foram realizadas como testes

de hipotese estd apresentada na Tabela 4 a seguir, cujos coeficientes permitem

estabelecer os parametros de comparacdo entre os modelos estimativos e a forca

explicativa de cada um deles.

Tabela 4 — Comparativo das Regressdes Lineares (Simples e Mdltipla)

Integ_ridade Integ_ridade Seguranca
Eleitoral Eleitoral Eleitoral
- Modelo 1 — - Modelo 2 —
(A) (B) ©
1. Independéncia Material
R2 757 ,679 ,335
(sig.) 000 000 000
B 470 ,833 ,449
2.Independéncia Material + IDH
R? , 781 712 447
(sig.) 000 000 000
B ,406 ,695 ,253
N 155
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A partir dos dados acima apresentados, na comparacédo analitica entre os ajustes
1 e 2 (sem e com a variavel de controle, respectivamente), o grau da relagéo linear
entre as variaveis ganha incremento mais expressivo nos coeficientes R? das duas
tltimas regressdes (Colunas B e C). Por outro lado, como consequéncia estatistica,
tem-se uma maior reducdo do 8 exponencial do preditor Independéncia Material do
EMB em tais fatores, mitigando-se a forga previsora e o impacto estimativo da referida
variavel, mantidas as demais condi¢bes de afericdo (ceteris paribus). Em outros
termos, a comparacao dos coeficientes acima permite estimar que, no ajuste 1 (sem
a variavel de controle IDH), a cada unidade de medida que seja acrescida a variavel
preditora Independéncia Material do EMB ocasionara um aumento proporcional desse
valor em: a) 47% no nivel de qualidade geral do processo eleitoral (indicador agregado
da Coluna A); b) 83,3% no grau de lisura das elei¢cdes (reduzindo fraudes e outras
irregularidades, referente ao indicador desagregado da Coluna B); c) 44,9% na
dimensdo da seguranca eleitoral (decrescendo a violéncia relacionada aos pleitos,
conforme indicador desagregado da Coluna C). Ja no ajuste 2 (com a variavel de
controle IDH), considerando as diferentes realidades socioeconémicas dos paises da
amostra, tais percentuais passam a ser, respectivamente: a) 40,6% (qualidade geral
das eleicdes — Coluna A); b) 69,5% (reducédo de fraudes e irregularidades — Coluna
B); ¢) 25,3% (diminuig&o da violéncia eleitoral — Coluna C).

Diante de tais coeficientes, tem-se que o impacto da inclusdo da variavel de
controle socioeconémica detém menor influéncia nas estimativas atinentes a
qualidade do processo eleitoral e a reducao de fraudes nos pleitos, possuindo maior
expressividade comparativa em relacdo a variavel seguranca das eleicfes. Tais
resultados indicam, portanto, que os fatores socioeconémicos apresentados pelas
populacdes dos paises da amostra possuem maior peso e significancia nas questées
referentes a violéncia verificada nos ciclos eleitorais, sendo um componente relevante

a ser ponderado nas analises empiricas empreendidas sobre tal objeto de estudo.

3.3.1. Andlises da governanca eleitoral brasileira (selected case)

A experiéncia histérica vivenciada pelo Brasil em relacdo ao gerenciamento da
competicao eleitoral é fortemente influenciada pelos fatores socio-politicos incidentes
na trajetéria nacional desde o periodo que antecedeu a criagdo do EMB judicializado

até os dias atuais, conforme ressaltado no referencial tedrico (item 2.4.4). O Gréfico
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12, abaixo, apresenta o panorama evolutivo dos scores alcancados pelo Pais durante

a série temporal de 1918-2018, em relagdo as variaveis utilizadas no presente estudo.
Gréfico 12 — Evolucao dos scores brasileiros nas variaveis de estudo (série histdrica 1918-2018)

100

Independéncia Material do EMB (PCI) Integridade Eleitoral (v2elirreg) s Seguranca Eleitoral (v2elpeace)

* Fonte: V-DEM. Escala padronizada e sem dados do PEI Index na série histérica.

Os dados descritivos acima apresentados apontam a acentuada elevagao dos
niveis do indicador de independéncia material do érgdo de governanca eleitoral
(variavel explicativa PC1) e, conjuntamente, dos scores de integridade e seguranca
das eleicbes (Fonte: V-DEM), notadamente no ano de criagdo da Justica Eleitoral
(1932), bem como no periodo de transicdo politica e redemocratizacdo do pais (1985
e anos posteriores).

Por outro lado, também é expressiva a comparacao entre as pontuacdes que
antecedem o momento de criagéo e instalagdo do EMB brasileiro (valores proximos a
zero em relacdo as variaveis Independéncia Material e Integridade Eleitoral) e os
patamares atingidos nos referidos indicadores apos esse marco histoérico, refletindo a
percepcdo ressaltada anteriormente quanto a denominagdo daquela época
precedente como “arauto da farsa eleitoral” (RICCI e ZULINI, 2014).

Com relacéao a variavel Seguranca Eleitoral, € possivel observar um marcante
declinio nos coeficientes do indicador no fim da Republica Velha (1930), com o Golpe
de Estado que impediu a posse do presidente eleito Julio Prestes, movimento liderado

pela Alianca Liberal e pelo “Tenentismo”, culminando em varias agressdes e
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assassinatos relacionados a disputa politica, inclusive durante atos eleitorais, como
as mortes ocorridas no “Atentado de Montes Claros”. Também ha perceptivel reducdo
dos scores no primeiro lustro da década de 1960, com a ascensdo dos Militares ao
poder e a supressao de liberdades individuais, bem como no periodo das eleicbes
nacionais de 2018, onde um dos candidatos a Presidéncia da Republica sofreu
atentado em pleno ato de campanha, espelhando um ambiente de polariza¢éo politica
e conflitos intergrupais, sob bandeiras pretensamente ideoldgicas. Deve-se ressaltar,
ainda, que nos dois primeiros momentos histéricos citados, a retomada da elevacéao
dos niveis do indicador ocorre com 0 aumento simultaneo do grau de independéncia
material do EMB brasileiro.

As analises correlacionais e inferenciais da variavel preditora em relacdo as
variaveis dependentes utilizadas no desenho de pesquisa do caso brasileiro (V-DEM
9.0: elirreg e elpeace) estéo sintetizadas nos coeficientes constantes na Tabela 5, a
sequir (série histérica 1918-2018).

Tabela 5 — Coeficientes de Correlacdo e das Regressodes Lineares (Brasil)

Integridade Eleitoral Seguranca Eleitoral
(VD 1) (VD 2)
Independéncia Material do EMB
(PC1 - BRASIL)

Pearson (r) ,949** ,850**

R2 ,900 ,723

(sig.) 000 000

B 649 ,502

N 101

* Variavel Dependente 1: a) erro padrdo da estimativa 6,53922; b) erro padrdo de 1,435
(Constante) e de 0,22 (VD 1). Para a Variavel Dependente 2: a) erro padrdo da estimativa 9,42230; b)
erro padréo de 2,068 (Constante) e de 0,31 (VD 2).

Além dos altos coeficientes de correlacdo (r; = 0,949**; r, = 0,850**), a
variabilidade explicada pela variavel independente nas duas variaveis dependentes
tem sinal positivo e valores de R2 de 0,900 e 0,723, respectivamente, indicando que
90% da variabilidade encontrada para Y; (Integridade Eleitoral) e 72,3% para Y,
(Seguranca Eleitoral) sado explicadas por X (Independéncia Material do EMB),

denotando forte relacdo linear em ambos 0s casos.
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Outrossim, para ambas as varidveis dependentes, o teste de variancia ANOVA
indica que, para qualquer nivel de significancia, rejeita-se a hipotese nula, pois p-value
< 005. Assim, 0 modelo com o preditor utilizado (Independéncia Material do EMB) tem
ajuste melhor do que o modelo sem o referido preditor.

Para a variavel dependente Integridade Eleitoral, o valor do intercepto (b0 =
0,5473) e o coeficiente angular da variavel independente (c = 0,649), indicam que o
valor da inclinagdo da reta que € induzido pelo preditor € significativo (8 = 64,9%). O
teste de Durbin-Watson aponta que os residuos séo independentes, vez que a posi¢ao
destes (=1,840) esta dentro da faixa admissivel, bem como n&o ha outliers
significativos (valor previsto: minimo de -1,956 e maximo de 1,358; valor da variavel
dependente: minimo de -2,149 e maximo de 2,077). Por fim, os valores dos residuos
apresentam distribuicdo normal, ndo havendo outliers significativos (Apéndice 2 —
Histograma 4).

Em relacéo a variavel dependente Seguranca Eleitoral, o intercepto tem valor de
b0 = 0,47265 e coeficiente angular de ¢ = 0,502, o que indica que o valor da inclinagao
da reta que é induzido pelo preditor € expressivo, posto que a cada unidade de medida
gue seja acrescida em X implicara num aumento proporcional (8) de 50,2% em Y.
Quanto ao teste de Durbin-Watson, os residuos ndo se mostraram independentes,
vez que a posicao destes (=0,574) figurou fora da faixa admissivel. Além disso, o
ajuste do modelo, neste caso especifico, apresentou inicialmente dois outliers
significativos, os quais foram excluidos das analises posteriores, resultando em
valores previstos de: -1,852 (minimo) e 1,335 (maximo); para a variavel dependente
de: -2,656 (minimo) e 2,220 (méaximo). De tal forma, os valores dos residuos passaram
a apresentar distribuicdo normal (Apéndice 2 — Histograma 5).

Considerando o conjunto das andlises empreendidas nesta secao do estudo, 0s
coeficientes apresentados a partir das mensuracdes realizadas apontaram
expressivos graus de associacao linear entre as variaveis empregadas na pesquisa
empirica, bem como significativos valores dos resultados inferenciais obtidos nas
estimativas de regressao linear, mesmo sopesadas outras possibilidades causais
incidentes no fendmeno estudado (ceteris paribus). Além disso, os testes de robustez
realizados e sumarizados nos itens precedentes puderam denotar a consisténcia do
modelo utilizado no desenho de pesquisa, reforcando a validade dos resultados

alcancados em cada uma de suas etapas analiticas.
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De tal modo, a construcéo do indice de independéncia material dos érgaos de
gestao eleitoral, aqui dimensionada como varidvel quantitativa numérica, consistiu na
composicao de um preditor que pudesse representar o nivel de autonomia de fato que
tais entidades gerenciais detém na realidade de cada um dos paises da amostra,
aquilatando-se a forca da autogestdo institucional dos EMB’S e suas possiveis
consequéncias faticas na qualidade das elei¢Bes, assim como na reducao de fraudes
e atos violentos relacionados aos pleitos. Assim, os resultados estatisticos colhidos a
partir da analise empirica assinalaram que o preditor utilizado no desenho de pesquisa
é relevante e significativo ndo s6 para as explanacdes causais do fenémeno estudado,
mas, também, para as estimativas de magnitude do impacto da variavel explicativa
nas variaveis dependentes, conforme os coeficientes obtidos em cada abordagem.

Inobstante o0s resultados alcancados e as confirmacfes inerentes aos
respectivos testes de validade, o estudo empirico desta se¢do ndo esta imune as
limitacdes proprias dos estudos de natureza quantitativa, as quais, neste caso,
referem-se notadamente: a) a auséncia de dados secundarios (indicadores) nas
fontes provenientes das instituicdes internacionais referidas, isto em relacdo a alguns
paises, o que implicou na reducdo da amostra, como ressaltado anteriormente; b) a
inexisténcia de dados empiricos sobre outras variaveis que poderiam incidir como
causa explicativa dos fendmenos, a exemplo do efetivo de forcas de seguranca
empregados pelos paises da amostra em cada eleicdo, questdo afeta a violéncia
eleitoral, isto tanto no método cross-country quanto no estudo do caso brasileiro, na
série histérica analisada; c) a eventuais inexatiddes na formacao dos scores utilizados
como dados representativos das variaveis do estudo, assim decorrentes de possiveis
inconsisténcias entre a realidade factual dos paises e a apreciacdo valorativa desta

por parte dos membros especialistas dos entes internacionais pesquisados.
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4. CONCLUSAO

As relevantes funcfes desempenhadas pelos entes que gerenciam as elei¢des,
além de ndo estarem adstritas apenas a definicdo e execucdo do cronograma da
concorréncia politica, geram implicagBes diretas na confiabilidade e seguranca da
disputa, na legitimidade dos meios de operacionaliza¢gédo das votacdes, na integridade
dos resultados das urnas e, por consequéncia, na efetivacdo dos préprios valores
democraticos. O modelo de governanca eleitoral adotado em cada pais €, portanto,
variavel relevante a ser sopesada na busca por mecanismos institucionais que
efetivamente permitam aos incumbentes e aos cidaddos alcancar niveis mais
elevados de lisura e seguranca dos pleitos, com o combate eficiente as fraudes, as
irregularidades e aos atos violentos relacionados ao ciclo eleitoral.

Trata-se, portanto, de tema relevante e recorrente no contexto atual das nacdes
que almejam edificar alicerces sélidos na arena democratica, vez que anomalias
sistémicas na gestéo das eleicdes podem afetar diretamente os direitos fundamentais
e as liberdades civis — sobretudo a prerrogativa de escolha dos governantes, insita ao
modelo representativo —, erodindo a credibilidade institucional, acarretando
instabilidade social e debilitando a finalidade pacificadora do processo politico. Desse
modo, a realizacao de elei¢cdes justas, limpas, seguras e transparentes, continua a ser
um desafio permanente para os paises que almejam a preservacdo dos valores e
principios imanentes a dimensao participativa da democracia, escopo que somente
pode ser alcancado a partir da construcdo de padrbes de qualidade gerencial que
assegurem plenamente o livre exercicio do sufragio popular.

Os riscos decorrentes da ma gestdo das eleicdes trazem consigo efeitos
negativos de custos coletivos elevados e consequéncias imprevisiveis na realidade
politica contemporanea vivenciada por muitas nagdes ao redor do mundo. Os conflitos
eleitorais e 0s seus decorrentes atos de violéncia observados em diversos paises — a
exemplo das mortes e protestos em larga escala ocorridos na Bolivia, em razéo das
fraudes constatadas pela OEA na eleicao presidencial de 2019 —, sdo demonstracdes
inequivocas das graves implicagcdes advindas da fragilidade das instituices diante
das interferéncias dos incumbentes nas engrenagens que deveriam controlar
imparcialmente a disputa eleitoral.

Diante disso, a partir do modelo comparativo cross-country, o presente estudo

buscou analisar a correlacdo entre o perfil independente de gerenciamento das
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eleicOes e 0s seus impactos nos indicadores de fraudes eleitorais e de atos violentos
ligados a disputa politica nos 155 paises da amostra. Sucessivamente, empreendeu-
se a analise do arquétipo institucional adotado no Brasil, com suas particularidades e
consequéncias na realidade eleitoral vivenciada durante mais de um século, isto
desde o periodo que antecedeu a implantacdo do modelo independente no Pais até
os dias atuais.

Inicialmente, foram coligidos aportes teodricos referentes a essencialidade das
eleicBes na dinamica democratica contemporanea, podendo-se concluir que, mesmo
nas concepgdes minimalistas observadas na literatura, o componente eleitoral e a sua
integridade constituem dimensdes indissociaveis da prépria democracia, notadamente
tendo-se em conta que o método eleitoral € o Unico arranjo possivel no regimes
representativos contemporaneos.

Em seguida, a partir da definicdo do desenho de pesquisa e da reviséo
bibliogréfica, foram abordadas as conceituagbes e caracteristicas das variaveis
dependentes: a integridade e a seguranca das eleicbes. Nesse contexto, a primeira
variavel é retratada como principio insculpido na Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos de 1948 (Artigo XXI — 3) e na Resolugéo n. 63/163 da ONU, preceitos
supranacionais que estabeleceram a integridade eleitoral como um vetor diretivo que
ndo soO favorece a lisura dos procedimentos e a verdade das urnas, mas, também,
constitui um mecanismo primordial para assegurar a liberdade do voto e a soberania
do sufragio popular. Quanto a segunda variavel, a seguranca nas elei¢cdes € denotada
sob a perspectiva epistemolédgica estruturalista-institucionalista, a partir dos
enunciados do Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento. Com base
nessa percepcgao, € possivel conjecturar que o bom funcionamento das engrenagens
gerenciais dos pleitos é capaz de assegurar o combate efetivo a violéncia eleitoral,
despontando como um instrumento imprescindivel para arrefecer paixdes partidarias,
reduzir conflitos intergrupais e limitar a disputa ao jogo eleitoral, isto dentro dos
padrdes institucionalmente estabelecidos.

Na analise dos dados descritivos da primeira variavel, os indicadores produzidos
por quatro organismos internacionais permitiram tracar um panorama comparativo
entre os scores alcancados pelos paises, em ambito global e regional, bem como foi
possivel verificar que o grau de retiddo do processo eleitoral ascendeu de forma
simétrica em relagdo aos niveis de democratizacdo liberal entre as nacgdes,

demonstrando que a progresséo gradativa da preservacao dos direitos e liberdades
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civis veio acompanhada da elevacdo da qualidade das elei¢cdes realizadas na mesma
série historica.

Quanto a segunda variavel, além da abordagem dos principais aspectos
conceituais envolvendo a violéncia e os conflitos eleitorais, suas provaveis causas e
explicacdes teoricas, foram apresentados os indicadores utilizados para a perspectiva
descritiva-comparativa, por meio dos quais pode-se depreender que 0s paises que
ocupam o espectro mediano da escala de democratizacéo (hybrid regimes) estdo mais
expostos aos riscos da violéncia eleitoral, confirmando-se a proposicéo inicialmente
proposta pela literatura. Tal assertiva € explicada em razéo do fato que, nos regimes
fortemente autoritarios, o hermetismo tipico das autocracias traz consigo a intensa
repressdo aos diversos segmentos sociais, sufocando ab initio eventuais sedi¢oes
politicas; noutro polo, a eficiéncia obtida pelos 6rgdos de gestdo eleitoral nas
democracias consolidadas, ao proporcionar a reducédo da frequéncia de desvios e
irregularidades, mitiga as eventuais motivacdes de protestos e conflitos, bem como
agrega maior credibilidade institucional, gerando niveis mais elevados de tolerancia
da populacédo em relacdo a anomalias esporadicas.

Em relacdo a varidvel explicativa ou preditora, a abordagem realizada
considerou que a independéncia dos 6rgdos de governanca eleitoral surge como
decorréncia da projecao e implementacao de um arranjo institucional que permitisse
a neutralidade gerencial e a equidistancia entre os competidores, sendo, portanto,
frequentemente compreendida por parte da literatura como um fator preponderante
para a realizacao de elei¢cdes limpas e justas. Deve-se ressaltar que tal modelo é
implementado em quase dois tercos (63%) do total de 217 paises e territorios do
mundo, sendo que os outros dois modelos estéo presentes, respectivamente, em 23%
(governamental) e 12% (misto) das localidades pesquisadas pelo IDEA, no ano de
2014 (os 2% restantes ndo responderam ao survey). Além disso, é possivel constatar
gue alguns organismos internacionais, reforcando a percepcao tedrica utilizada como
referéncia neste estudo, inserem a independéncia dos EMB’s como componente da
propria lisura das elei¢cdes, como € o caso de indices de mensuracao de integridade
eleitoral — a exemplo do “Clean Elections”, do V-DEM — em cuja composicao figura o
grau de autonomia dos orgaos de gestao eleitoral em relacdo aos governos para fins
de afericao das pontuacgdes respectivas.

Em que pese tal fato, registram-se posicionamentos em sentido contrario que

apontam as desvantagens do modelo independente de EMB, tais como a
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possibilidade de maiores custos para a criagcdo, manutengcéo e funcionamento do
orgdo, bem como as eventuais dificuldades deste para obter verbas orgcamentérias
condizentes com a magnitude dos pleitos ou para implementar efetivamente as
eleicbes sem dispor da estrutura organizacional do governo.

A partir dessas perspectivas e dos dados sobre os arranjos institucionais
adotados em cada pais, a presente pesquisa propds um critério de classificacdo que
segmenta a independéncia do 6rgdo gestor das eleicbes em dois parametros: a)
independéncia formal, quando o EMB é normativamente instituido como ente apartado
das estruturas do Poder Executivo; b) independéncia material ou de fato, caso em que
o EMB detém a triplice autonomia (funcional, organica e financeira), sendo, por
consequéncia, um organismo possuidor de capacidade concreta de auto-organizacao
e autoadministracao.

A distincédo entre as duas categorias mostrou-se relevante para a obtencao do
quadro real apresentado pelos paises em relacdo a variavel explicativa, haja vista que
a maior parte dos estudos realizados acerca do tema toma em consideracdo apenas
a primeira das duas dimensdes, sendo que é intuitivo asserir que a mera
independéncia formal ndo traz consigo, por si mesma, a autonomia factual de tais
orgdos. Ainda mais, a afericdo da efetiva independéncia institucional do EMB fundada
apenas com base numa abordagem nao escalonada (ou seja, segmentando-se téo
somente em trés classes: independente, governamental ou misto) pode apresentar
sensiveis dissonancias entre a percepcao obtida e a realidade gerencial vivenciada
na pratica pelos componentes da unidade de analise.

Dessa forma, a formacao do indice de mensuracéo da independéncia material
dos EMB’s foi composta a partir dos indicadores descritos na metodologia empirica,
utilizando-se o método de reducdo de dimensdes denominado Analise dos
Componentes Principais — ACP, o qual permite captar a maxima variancia entre os
fatores, com a menor perda possivel das informagcbes contidas nos dados.
Sucessivamente, encontrado o componente principal que apresentou a descricéo
mais significativa do fenbmeno estudado e que representou a melhor combinacgéo
linear entre as variaveis originais, os coeficientes respectivos foram escalonados e,
assim, passaram a ser utilizados para as analises correlacionais e inferenciais que
integram a dimenséo empirica da pesquisa.

Por outro lado, objetivando o detalhamento das especificidades do fendmeno

analisado e considerando a série historica 2012-2018, o desenho empirico da
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pesquisa mensurou as variaveis dependentes a partir de trés indicadores, quais
sejam: a) a qualidade das eleicbes de forma ampla (Integridade Eleitoral 1),
abrangendo nédo so a lisura eleitoral, com a auséncia de fraudes e outras condutas
ilicitas intencionais, mas, também, a ocorréncia de irregularidades involuntarias (sem
dolo) a cargo dos integrantes do EMB, como a falta de fiscalizag&o externa, eventuais
falhas logisticas e erros ou ambiguidades nas cédulas de votacao; b) a qualidade das
eleicOes de forma restrita (Integridade Eleitoral 2), ponderada com base no indicador
desagregado que mensura especificamente a ocorréncia de fraudes e desvios
intencionais nos pleitos; c) a seguranca eleitoral, utilizando-se o indicador
desagregado que mensura os niveis de violéncia (mortes e agressdes) relacionada
ao ciclo eleitoral nos pleitos nacionais realizados nos paises da amostra.

Nas analises correlacionais empreendidas na pesquisa cross-country (N = 155
paises), encontrou-se alta medida de correlacdo entre a varidvel explicativa e a
variavel dependente Integridade Eleitoral, tanto em relagdo aos coeficientes que
mensuram a qualidade ampla das elei¢cdes (Modelo 1: r = 0,870**) quanto em relacao
ao indicador especifico de lisura eleitoral (Modelo 2: r = 0,824**), ambas com
significancia estatistica e sinal positivo, confirmando que a associacdo entre as
variaveis é forte. No que concerne a correlacdo entre a variavel independente e a
variavel de resposta Seguranca Eleitoral, a forca da associacdo entre ambas €&
moderada (r = 0,580**), sendo igualmente positiva e estatisticamente significante
(Tabela 3).

Em sequéncia, as analises inferenciais permitiram estimar o grau de associacao
linear entre as variaveis do estudo, apresentando os coeficientes de determinacéo
constantes na Tabela 4: a) Integridade Eleitoral (Modelo 1) — R2=0,757; b) Integridade
Eleitoral (Modelo 2) — R? = 0,679; c) Seguranca Eleitoral — R? = 0,335. Diante desses
resultados, cujos coeficientes sao positivos e estatisticamente significantes (p-value <
005), somados aos testes de robustez e validade dos modelos de regressao
apresentados, permitem afirmar que a associa¢ao linear entre as variaveis é forte, no
primeiro caso (a), e moderada, nos dois ultimos (b e c). Além disso, os resultados
apontaram que a inclusdo da variavel de controle nos modelos produz apenas
discretas alteracdes nos coeficientes obtidos, o que evidencia que o previsor
Independéncia Material do EMB constitui uma causa explicativa expressiva da

integridade e seguranca das elei¢des.
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Outrossim, o estudo da magnitude do impacto da variavel preditora nas
dimensdes das variaveis dependentes (coeficiente B exponencial) denotou a
estimativa de que a cada unidade de medida que seja acrescida a variavel preditora
Independéncia Material do EMB ocasionard um aumento proporcional desse valor em:
a) 47% no nivel de qualidade geral do processo eleitoral; b) 83,3% no grau de lisura
das eleicdes (reduzindo-se as fraudes, desvios e outras irregularidades intencionais);
c) 44,9% na seguranca eleitoral (decrescendo a violéncia relacionada aos pleitos). Os
resultados indicam, assim, a expressiva influéncia que o arranjo institucional ocasiona
na contracdo de anomalias que possam contaminar a solidez do processo eleitoral,
contribuindo significativamente para a pacificacdo da disputa politica e elevacao de
sua eficacia e idoneidade.

Os resultados obtidos a partir do teste de hipétese sédo ainda mais expressivos
no caso da governanga eleitoral brasileira, a qual fora observada na série histérica
compreendida desde o periodo que precedeu a implementagdo do 6rgdo de gestédo
independente, ocorrida no ano de 1932, época em gue 0s niveis de lisura das eleicbes
figuravam proximos a zero, até os dias atuais, momento em que a gestdo da
competicdo politica brasileira desponta com altos coeficientes nos indicadores
internacionais de integridade e seguranca eleitoral.

Dessa forma, a mudanca de arranjo institucional no Brasil, marco histérico que
representou uma verdadeira ruptura do modelo de gerenciamento eleitoral até entao
existente no Pais, esteve acompanhada de uma aguda e continua reducédo das
fraudes e da violéncia nas elei¢cdes durante mais de um século (1918-2018), de tal
modo que os patamares alcangados na independéncia material conferida
gradativamente ao EMB brasileiro mostraram elevado grau de associacdo com 0s
indicadores que mensuram, respectivamente, o fortalecimento da integridade eleitoral
(r = 0,949**) e a consolidacéo dos instrumentos relativos a seguranca dos pleitos (r =
0,850**), ambos os coeficientes com sinal positivo e alta significancia estatistica (p-
value < 005).

A forca das correlagcbes acima destacadas também deve ser ponderada com o
fato de que a independéncia do EMB brasileiro — inicialmente formal e,
sucessivamente, material — esbogou o0s contornos de um ambiente propicio ao
enaltecimento do modelo totalmente judicializado, o qual ndo encontra equivaléncia
com os perfis independentes de outras democracias, inclusive com os de arquétipo

institucional comparavel nas Américas, como é o caso da Costa Rica. Tais condicbes
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e circunstancias detém a capacidade de gerar reflexos em varios aspectos das
relacdes interpoderes e na prépria competicdo politica, moldando a postura dos
eleitores e competidores.

Nesse contexto factual, permite-se asseverar que o fendmeno da judicializacéo
esta nitidamente presente no modelo brasileiro de gestdo das elei¢cbes, sobretudo,
no ambito da jurisdicéo eleitoral, a qual, diante do seu desenho conglobante (catch
all), cede espaco para a criatividade normativa judicial, tendo a pesquisa detectado e
apresentado varios casos em que 0s juizes e tribunais eleitorais ndo s6 editaram
normas novas, como, também, estabeleceram regras ou interpretacdes contrarias a
textos legais vigentes.

Além disso, h&a preceito constitucional assegurando a abrangéncia plena da
jurisdicéo eleitoral para decidir com exclusividade (e quase total definitividade) sobre
todas as matérias pertinentes ao processo eleitoral do Pais, sem olvidar a atuacéo
metaconstitucional das Cortes Eleitorais com a criagdo de atrasos nao previstos na
legislacado vigente e producéo de decisdes monocraticas sobre temas relevantes que,
a principio, estariam compreendidos nas atribuicdes dos 6rgaos judiciais colegiados.

Outros marcos conclusivos de destaque estédo presentes na elevagao continua
e expressiva do numero de processos judiciais, o que reflete a confianca dos atores
politicos no 6rgdo de governanca eleitoral brasileiro, bem como as limitacdes
operacionais Vverificadas, sobretudo, no controle e alocacdo dos mecanismos
institucionais relacionados a seguranca das eleicbes no Pais (como as restricbes
quanto a utilizacdo das forcas policiais durante os pleitos), afetando a eficiéncia da
performance gerencial do EMB no exercicio do poder de policia e no combate aos
crimes e a violéncia eleitoral.

Quanto as analises estatisticas inferenciais atinentes ao caso brasileiro, o teste
de hipotese apresentou altos coeficientes de determinagao na regressao linear entre
as variaveis do estudo empirico, cujos resultados apontam que a associagao linear é
forte e significativa em ambos os modelos, indicando que o previsor Independéncia
Material do EMB constitui uma causa explicativa expressiva da integridade (R2 =
0,900) e seguranca (R? = 0,723) das elei¢bes no Brasil. O previsor também mostrou
perceptivel relevancia no estudo do impacto da variavel explicativa nas dimensdes
das variaveis de resposta (coeficiente (), estimativa em que a cada unidade de medida

gue seja acrescida ao preditor Independéncia Material do EMB produzird um aumento
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proporcional desse valor em 64,9% no grau de lisura das elei¢cdes e, do mesmo modo,
em 50,2% na seguranca eleitoral do Pais.

Em suma, diante de todos os aportes tedricos, analises descritivas e resultados
estatisticos apresentados, as conclusbes do estudo centram-se nos achados que
confirmam que o modelo independente de gerenciamento da competicdo politica é
variavel importante e significativa nas questdes concernentes a lisura e & seguranga
dos pleitos, assim como esta expressivamente associada a ambos os fatores. Além
disso, o desenho organizacional materialmente independente tem impacto relevante
na reducdo de fraudes, irregularidades e atos violentos relacionados as elei¢des,
fortalecendo a qualidade do processo eleitoral, o0 que se observou, sobretudo, na
trajetoria historica percorrida pelas instituicées brasileiras.

Finalmente, também é possivel concluir que, nos paises com instituicbes de
governanga eleitoral materialmente independentes, as eleigbes constituem uma
solucao eficaz para a questao da legitimidade da representacdo politica; ja nos paises
com oOrgaos de gestdo dotados de baixa autonomia em relagcdo aos governos, em
regra, as eleicbes constituem um problema que torna evidente a fragilidade da
dimenséo participativa do regime politico, sobretudo quando os incumbentes se valem
das instituicdes para obter para si vantagens irregulares na competicao (self serving),
isto em detrimento ndo s6 de opositores e adversarios, mas, também, da propria
credibilidade do processo democrético. De tal modo, a analise dos indicadores e dos
resultados da pesquisa permitem afirmar que quando ndo ha confianca na
neutralidade e imparcialidade dos 6rgdos que conduzem os pleitos, justamente pela
falta de equidistancia institucional entre o 6rgdo gestor das eleicbes e o0s
competidores, tampouco haverd a confianca nos resultados produzidos, isto
justamente pela maior percepcdo de desvios e irregularidades, produzindo
insurgéncias populares, conflitos intergrupais e, em néo raras situacdes, praticas
violentas em razdo da competicao politica, tanto em autocracias eleitorais quanto em

democracias.
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