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Introducao

Um dos temas mais relevantes no Brasil diz respeito a seriedade do debate eleitoral,

a confiabilidade das propostas, e a exequibilidade daquilo que se propée.

A presente pesquisa analisa se os programas de campanhas eleitorais registradas
perante a Justica Eleitoral por candidatos a cargos eletivos ao Poder Executivo dos
Municipios que compdem a Rede Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal
e Entorno (RIDE), instituida pela Lei Complementar n. 94 de 19 de janeiro de 1998,
sa0 observadas pelos eleitos nas leis municipais que instituiram os planos plurianuais
nos municipios pesquisados, bem como as obrigacoes e as responsabilidades decorrentes

de eventual descumprimento dos programas registrados e das promessas realizadas.

O artigo primeiro do Titulo I da Constituigao de 1988, ao tratar dos principios
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, jd dispée que o Estado brasileiro é
democriético e de direito. Seus fundamentos sdo: a soberania; a cidadania; a dignidade
da pessoa humana; os valores sociais do trabalho e da livre-iniciativa; e o pluralismo
politico. Sao extraidos dois tipos de democracia do mencionado diploma legal: a

democracia representativa e a democracia semidireta.

Apés anos da ditadura militar, o Constituinte de 1988 procurou garantir a
participagao popular no processo democratico. Dentro do “Titulo - DOS DIREITOS
E GARANTIAS FUNDAMENTAIS”, em seu “Capitulo IV — DOS DIREITOS
POLITICOS”, ja buscou reservar a vontade popular o livre exercicio de sua soberania
por meio do voto direto e estabeleceu regras para o processo de escolha dos futuros
governantes. O exercicio da democracia representativa passa obrigatoriamente por
um processo eleitoral, que envolve eleitores e representante, ja que se fundamenta na
representatividade, obtida por meio do voto. O direito de votar é o principio mais
bdsico ou nuclear do Estado Democritico, sendo, assim, um direito fundamental e

cldusula pétrea.

A escolha que determinard o voto do eleitor percorre um caminho que passa por um
processo eleitoral. Durante as campanhas eleitorais varias sdo as propostas defendidas
pelos candidatos, principalmente aos cargos do Poder Executivo, e é também com
base nelas que o eleitor, em tese, faz sua livre e democrdtica escolha ao subsidiar seu
voto consciente. Entretanto, muitas vezes essa escolha nao estd ligada ao perfil politico
do candidato ou partido, mas a seus atributos pessoais e faz com que o candidato se

preocupe mais com sua prépria figura pessoal do que com os programas de governo



que ird desenvolver.

Um ponto importante a ser analisado é a relaciao decorrente das propostas defendidas
pelo candidato, que foram registradas perante o érgao competente da Justica Eleitoral,
segundo o mandamento previsto no artigo 11, § 1°, inciso IX, da Lei n. 9.504/1997
(incluido pela Lei n. 12.034/2009). A inclusdo dessa exigéncia no contexto das normas
para as elei¢oes deveria fazer com que os eleitos buscassem materializar o programa
anteriormente registrado por meio do Plano Plurianual apresentado no primeiro ano
do mandato para o qual eles foram eleitos. Na prdtica, porém, serd que isso de fato
ocorre? Nao se pode esquecer que a pega orcamentdria é programadtica e, como tal, nio

encontra aplicabilidade imediata tao logo adquira sua validade e vigéncia.

Outra questio a ser verificada é se: a sociedade possui instrumentos capazes de dar
concretude e efetividade aos programas registrados? Isto porque, embora a prépria
dinimica social sofra diversas alteragées ao longo do tempo, haveria mecanismos
juridicos legais e democrdticos capazes de permitir a mudanga de programas que
por alguma razio se sio inexequiveis? E, a partir do descumprimento do programa,
sao analisadas as responsabilidades dos agentes politicos, em especial as do prefeito,
apontando os instrumentos juridicos possiveis de acionamento para a aplicagao de
sangoes pelos ilicitos cometidos; ressalta-se aqui importantes projetos de Emenda
Constitucional e de Lei em tramitagio tanto na Cimara dos Deputados como no
Senado Federal, e até mesmo a possibilidade do recall do mandato. Esses problemas

s20 os principais pontos a serem discutidos nesta pesquisa.

Naoseaplicanesta pesquisaa promessaoucompromisso eleitoral constante do Projeto
de Lei Complementar n. 594/2010 — ‘para fins desta Lei, considera-se compromisso
eleitoral a promessa de ado¢io de determinada politica ou de consecu¢io, por meio
de acoes governamentais, de resultado econémico, politico ou social objetivamente
aferivel”. A abordagem serd baseada na referéncia ao programa levado a registro na
Justica Eleitoral, e nao a quaisquer outros formulados de maneira publica e objetiva

durante a campanha eleitoral.

A inquieta¢do surge por ser servidor da justica eleitoral do Tribunal Regional Eleitoral
do Estado de Goids e, na funcio de chefe de cartério de uma zona eleitoral, observar
que no momento da apresentagao do Requerimento de Registro de Candidatura (RRI)
os candidatos nio se preocupam com o programa de governo visto que nao apresentam
1 Projeto de Lei Complementar n. 594/2010 apresentado pelo Depugado Federal José Carlos Aleluia
(DEM-BA), disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra;jsessionid=CB-

8FA3EF7A3B4AFF1D5F24B636AECAFA. proposicoesWebExterno12codteor=792824&filename=Tramita-
cao-PLP+594/2010. Acesso em 12 de novembro de 2017.



com os demais documentos, delegam a elaboragao aos advogados do candidato e até
mesmo apresentam programas copiados da internet por outros candidatos. Deste
modo vé-se que embora a lei prevé a necessidade de um projeto com propostas por
parte do candidato aos cargos do Poder Executivo, sendo um requisito formal para
o registro de candidatura®, porém, serd que, depois da realizagao do pleito, nio teria
nenhuma vinculagio aos programas e politicas publicas a serem desenvolvidas pelo

eleito?

Tem-se, assim, politicos totalmente descompromissados com as propostas
apresentadas na campanha eleitoral e eleitores desconfiados e frustrados, em um
verdadeiro “desencanto democrdtico”, resultando, assim, em uma ideia de que a

democracia representativa estaria em crise.

Se “todo poder emana do povo” é preciso analisar a forma como este poder ¢é
obtido; afinal, a concessao do poder talvez possa estar viciada. Nesta perspectiva, o
presente estudo analisard, de acordo com o ordenamento juridico brasileiro vigente e
com o de alguns outros paises, a possibilidade da existéncia de mecanismos juridicos
aptos a coibir os vicios na vontade popular durante as eleigoes, de modo a vincular as

propostas de campanha aos programas de governo a serem desenvolvidos.

Estudos de sistemas de controle das eleicoes nao tém merecido maior aten¢io da
doutrina brasileira, como Adriano Soares da Costa, Thales Tacito Cerqueira e José Jairo
Gomes, seja no campo do Direito Eleitoral ou da Ciéncia Politica, ou dos legisladores
brasileiros. Pelo contrario, este assunto parece esquecido dos estudos juridicos, muito
embora seja um problema real. Quando se fala em controle de eleigoes, o que se
encontra na doutrina se refere ao controle das campanhas eleitorais no intuito de
evitar ilegalidades, abusos de poder, sejam politicos ou econémicos, visando garantir a
regularidade e igualdade durante o pleito eleitoral, para que nio se cause interferéncia
ilegal na vontade do eleitor. A inovagao deste estudo deve-se a discussio do programa
de campanha como objeto da propaganda eleitoral, capaz de influir na decisao do
eleitorado, e também na investigacdo se hd comprometimento dos eleitos com os

programas. No caso de ndo haver essa relagdo, estar-se-ia diante de uma ilegalidade?

Embora parega ser de conhecimento piblico que os politicos ndo cumprem as
promessas de campanha, neste trabalho buscar-se-d comprovar se hd desvinculacio
entre as propostas apresentadas perante a Justica Eleitoral e o que efetivamente foi

realizado. Para isso, foi realizada uma delimita¢io espacial e temporal.

2 Inclusive a auséncia deste requisito formal pode gerar o indeferimento do registro de candidatura, conforme

artigo 11, IX, da Lei 9.504/1997, acrescido pela Lei 12.034/2009.



A delimitagio espacial da pesquisa serd o Poder Executivo Municipal, pelo fato de
que seus programas e politicas publicas desenvolvidos sao mais diretamente ligados
a populacio, com atuagio no interesse local. Os parimetros para a pesquisa serdo
desenvolvidos tomando-se por base os municipios que fazem parte da Regido Integrada
de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno, independente do partido politico
do prefeito eleito. Os eleitores dos municipios que compdem a Regido Integrada de
Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF)? sio personagens deste
sistema eleitoral que favorece a mdquina da propaganda eleitoral durante as eleicoes e
os deixa 6rfaos politico-administrativos ap6s a posse do prefeito eleito. Os motivos de

escolha pela RIDE serao melhor explicados no Capitulo 1.

Reconhece-se, aqui, que esse trabalho possui uma abordagem heterodoxa, jd que parte
da andlise documental para posterior andlise do que foi vivenciado a luz da revisio da
literatura. Tal escolha, que pode vir na contramao do usual, deve-se ao fato da necessidade
de mostrar que a questdo nio se situa em um plano abstrato, ao contrrio, situa-se na

pratica dos municipios de baixa institucionalidade, eleitos como recorte de pesquisa.

Os municipios tém o cardter de celula mater da vida politica do pais, pois é na cidade
que o povo primeiro se manifesta e participa da vida nacional, como bem observa Alexis
de Tocqueville*. Diante da descentralizagio do poder dentro da Republica Federativa do
Brails, surge o municipio como ente mais adequado para o desenvolvimento de planos e
projetos sociais, bem como para a viabilizag¢io da deliberacio publica, posto que o ente
municipal tem maior possibilidade de desenvolvimento de uma consciéncia critica dos

cidadaos, dada a proximidade deles com o governo local e com o centro de decisao.

Temporalmente a pesquisa limitar-se-4 as propostas apresentadas nas Eleicoes de
2012, em virtude de que foram, até o momento, as Unicas eleicoes municipais em
que houve a obrigatoriedade do registro das propostas defendidas pelos candidatos ao
cargo de prefeito, visto que a Lei n° 12.034 ¢ datada de 29 de setembro de 2009 e o
ciclo completo dos mandatos se encerrou em 2016. Desta forma, a limitacio temporal
permitird que a totalidade do mandato eleitoral tenha ocorrido durante a pesquisa,
que, com isso, apresentard maior credibilidade, visto que nao poderd ser refutada sob
o argumento de que talvez ainda houvesse tempo para implementagio das propostas

apresentadas a Justica Eleitoral.

3 Criado pela Lei Complementar Federal do Brasil n° 94, de 19 de fevereiro de 1998.

4 “No entanto, é na comuna que reside a forca dos povos livres. As instituicoes comunitdrias estiao livres do

q ¢ ¢ .
que as escolas primdrias sdo para a ciéncia, colocam-na ao alcance das pessoas, fazem-no experimentar o uso E
pacifico e estd acostumado a usd-lo: sem uma institui¢io comunal, uma nagio pode se dar um governo livre,
mas ndo tem o espirito de liberdade “. De la Démocratie en Amérique. Paris: Flammarion, 1981 (texto original
de 1835), p. 123. Tradugio deste pesquisador.



Pela pesquisa procura-se demonstrar que as propostas defendidas por candidatos ao
cargo de prefeito nos municipios que compoem a Regido Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DF), no momento do registro de candidatura
nas Elei¢oes 2012, nio foram, em sua maioria, implementadas durante as gestoes
municipais pelos candidatos eleitos. Ora, assim ¢ inutil garantir a fidedignidade dos
resultados se a vontade eleitoral se manifesta de forma viciada, o que atenta contra a

soberania popular e contra o préprio Estado Democritico de Direito.

O sistema jurisdicional eleitoral brasileiro foi instituido e se aperfeicoou sob a
preméncia de garantir a corre¢io dos resultados, apds viver muitos anos e histdrias
controversas, envolvendo eleicoes fraudulentas e “votos de cabrestos™. O sistema, no
momento atual, precisa agir de forma decisiva para assegurar a lisura do processo de
formagdo da vontade do eleitor, o que poderd ocorrer por meio de mecanismos ji
existentes ou pela edicado de novas leis que assegurem o instrumental exigido para

tanto; também ¢ possivel uma atuacio mais efetiva dos agentes estatais.

O problema a ser perseguido na presente dissertagio serd se hd uma busca em
cumprir as propostas apresentadas pelos prefeitos, materializando-as no Plano
Plurianual outrora apresentado, e, no caso de nao cumprimento, como serd a apuragio
da responsabilidade desses agentes politicos, que, apds eleitos, sem motivo justificivel
ou deliberadamente, nao cumprem as propostas registradas no 6rgao competente da
Justica Eleitoral. Além disso, como seriam os mecanismos de controle, jurisdicionais
ou nao, para o eleito que nao demonstre um exercicio do mandato compativel com
as suas propostas de campanha, amparando-se na legislagao brasileira e no direito
comparado. O trabalho verificard, também, a possibilidade de mecanismos juridicos

quc visem assegurar o cumprimento destas propostas.

A pesquisa terd como hipétese bdsica o seguinte questionamento: O agente politico,
exercente do cargo de Chefe do Poder Executivo, notadamente com relagao aos gestores
municipais, nao se vincula as propostas registradas durante o processo eleitoral e por

esta razdo deverd ser responsabilizado?

O objetivo geral é contribuir para uma reflexio acerca das promessas de campanhas
eleitorais no contexto do processo politico-eleitoral e suas consequéncias prdticas
para a materializagao dos objetivos da Republica, estatuidos na Constitui¢ao Federal,
produzindo e aprofundando uma discussio sobre a responsabilidade dos agentes
5 A Constitui¢do de 1891 estabeleceu o voto aberto, tornando, assim, possivel ver em quem o eleitor ia votar,
e os jaguncos dos coronéis acompanhavam os eleitores e viam em quem eles votavam. Se contrariassem os inter-

esses dos patrdes, esses eleitores e seus familiares sofriam agressoes fisicas, perda de emprego, despejo e diversas
outras sangoes.



politicos por suas faldcias dirigidas a coletividade. Aproveitando-se da boa-fé e
credulidade dos eleitores, os agentes politicos objetivam tao somente conquistar a

confianga do eleitorado para fazerem-se eleitos.

Os objetivos especificos sdo: (a) analisar as propostas efetuadas nas campanhas
eleitorais nos municipios da RIDE vencedoras do pleito de 2012; (b) comprovar
se os programas de governo registrados foram materializados como programas
previstos nos Planos Plurianuais; (c) verificar o grau de influéncia em que os arranjos
institucionais possam alterar as promessas entabuladas nas campanhas eleitorais; (d)
tragar um paralelo acerca de eventuais san¢oes em decorréncia do nao cumprimento

das promessas da campanha eleitoral pelo candidato eleito.

A metodologia empregada constituiu-se em uma pesquisa aplicada descritiva, a partir
de uma abordagem qualitativa, que busca fazer um estudo sobre as propostas registradas
durante as elei¢oes e o planejamento pelo Plano Plurianual. Para isso, utiliza-se do
método indutivo, em que foram observados dados j4 existentes na realidade juridica
brasileira: os programas eleitorais registrados e as leis municipais que instituiram os
Planos Plurianuais 2013/2017, sem nenhuma interferéncia do pesquisador. Partiu-se
de uma andlise geral dogmadtica/programdtica para a formagao do vinculo juridico
entre 0 que se prometeu e o que se materializou em uma argumentagio que possa
levar a responsabilizagao do agente politico em face de suas propostas eleitorais nao
materializadas, cumpridas ou cumpridas apenas parcialmente no decorrer do exercicio

do mandato eletivo.
Este estudo estd dividido em introducio, quatro capitulos e conclusao.

No primeiro capitulo procura-se descrever os caminhos percorridos durante a coleta
de dados para a presente pesquisa e o que foi encontrado. Dentro deste capitulo haverd
a andlise de dados coletados na pesquisa de campo, buscando corroborar as premissas
apresentadas no decorrer do trabalho, e, desse modo, tragar um paralelo entre o que é
registrado como programa durante as elei¢oes e o que é materializado apés a assunc¢io

ao cargo eletivo.

O segundo capitulo analisa a apuracio da verdade no controle jurisdicional das
elei¢des brasileiras. H4 uma abordagem de quatro pontos importantes no processo
eleitoral: a relagio entre as propostas do candidato e seu real cumprimento apés eleito,
em que se verifica se tais propostas nao induzem o eleitor ao erro; a desinformacio,
a manipulagio e a distor¢ao dos programas eleitorais como configuragao de abuso de

poder; a repeti¢io das propostas apresentadas pelos candidatos nos casos de reeleicio



pode demonstrar a falta de planejamento e controle das politicas putblicas, apontando
inelegibilidade, e a quebra do principio da confianca pode tornar o eleito escuso a
vontade popular, e o fato de que tal pritica abre espago para o controle eleitoral, por

meio de A¢ao de Investigagao Judicial Eleitoral, em razao do abuso de poder.

No terceiro capitulo relaciona-se o plano de governo apresentado no momento
do registro de candidatura com matéria orcamentdria, perfazendo uma relagao em
sistema que abranja e realize conexao e articulagio entre as leis orcamentdrias®, com
énfase no Plano Plurianual. O Plano Plurianual estd intimamente ligado ao processo
or¢amentdrio publico, indicando a orienta¢io econdmica e o planejamento do curso
de agdes, agregando atividades de controle e revestindo-se de crescente flexibilidade
para agregar novos instrumentos de gestio. Este capitulo visa trazer instrumentos
que propiciem a revisao de uma forma de planejamento e administragio de politicas
publicas, relacionando-a com os debates e propostas eleitorais. Aqui, diante da crescente
complexidade dessas novas perspectivas, ¢ preciso fazer com que a forga juridica do

Plano Plurianual seja mais elevada.

A partir do fortalecimento da legislagao orcamentdria, serd, entdo, possivel imaginar
que as propostas eleitorais serdo cada vez mais efetivadas. E, no caso de alteragoes da
vontade popular com relagao ao que foi manifestado nas urnas durante as elei¢oes, a
efetividade do orcamento participativo permitird mudancas nas agoes governamentais,
pois s6 uma nova manifestagio da vontade popular seria capaz de promover novas

alteragdes nos caminhos da administragao publica.

No dltimo capitulo serd abordada a possibilidade do recal/ dentro do sistema
juridico brasileiro para destituir do cargo o Chefe do Poder Executivo que nio
observou a fidelidade programdtica no exercicio do mandato. A possibilidade de
destitui¢do comprometeria o candidato eleito com a sua plataforma de campanha
em uma tentativa de coibir os chamados “estelionatos eleitorais”. Neste ponto ji se
premoniza que a inovaglo legislativa trazida pela Lei n. 12.034/2009 aponta para a

futura implantagao do recal/ em nosso ordenamento eleitoral.

Deste modo, o presente estudo busca contribuir para o aperfeicoamento da

democracia e de seus institutos no Brasil.

6 Nos termos do artigo 165 da Constituicio Federal, as leis orcamentdrias sio: o Plano Plurianual; as diretriz-
es orgamentarias; 0s orgamentos anuais.

7 Trata-se de um mecanismo existente nos Estados Unidos por meio do qual o eleitorado confirma ou revoga
o mandato de uma autoridade publica ou revoga uma decisio judicial.
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Capitulo 1. Anilise dos programas eleitorais
e dos planos plurianuais dos municipios da

RIDE-DF

A formagio de uma RIDE ¢é de competéncia da Unido (BRASIL, 1988) e
consiste em uma nova organizacio territorial para melhor execugao de planos para o
desenvolvimento econémico e social de uma regido. A RIDE pode envolver municipios
de mais de um Estado e até mesmo uma Unidade Federativa, como é o caso da RIDE-
DE Sua instituigao visa facilitar acoes por parte da Unido, Estados e Municipios, de
modo a articular as agdes a serem desenvolvidas e alcangar o desenvolvimento global

da regido em vdrios servigos puablicos e desenvolvimento de politicas publicas comuns.

A RIDE-DF ¢ composta, segundo a Lei Complementar n. 94, de 19 de fevereiro
de 1998, pelos municipios de Abadiénia, Agua Fria de Goids, Aguas Lindas de Goids,
Alexinia, Cabeceiras, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goids, Corumb4 de Goids,
Cristalina, Formosa, Luziinia, Mimoso de Goids, Novo Gama, Padre Bernardo,
Pirendpolis, Planaltina, Santo Antonio do Descoberto, Valparaiso de Goids e Vila
Boa, no estado de Goids, e pelos municipios de Buritis e Unai, no estado de Minas
Gerais. Os municipios com maior populagao sao os de Aguas Lindas e Luziania, que
possuem aproximadamente duzentos mil habitantes, contrastando bastante com o

municipio de Mimoso de Goids, com aproximados trés mil habitantes.

A escolha de basear a pesquisa por municipios levou em conta que no debate sobre
o programa eleitoral, o planejamento e a implantagao de politicas pablicas municipais,
observa-se que existem, ainda, muitos conflitos acerca dos caminhos que o Estado deve
seguir a fim de alcan¢ar um maior grau de eficiéncia para melhorar os resultados dos
servicos prestados 4 sociedade. E importante e necessdrio ampliar os conhecimentos
sobre as dificuldades de programagio e planejamento, com possiveis solucoes aplicadas
a administra¢ao publica (em especial em 4mbito local), em articulagao estreita com a

sociedade, para a consolidagao de um novo padrao de planejamento politico no Brasil.

A escolha de municipios com baixa institucionalidade, como sao os municipios
da RIDE-DE se deu porque eles representam o ponto mais critico da dimensao
da programagio, planejamento e execucio das politicas publicas; isso porque os

municipios tiveram, historicamente, um papel marginal dentro do sistema financeiro


https://pt.wikipedia.org/wiki/Luzi%C3%A2nia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Goi%C3%A1s
https://pt.wikipedia.org/wiki/Buritis
https://pt.wikipedia.org/wiki/Una%C3%AD
https://pt.wikipedia.org/wiki/Minas_Gerais
https://pt.wikipedia.org/wiki/Minas_Gerais

e administrativo nacional, expondo, ainda hoje, os graves obstdculos estruturais para o

seu desenvolvimento institucional, administrativo, econémico, politico e social.

A andlise em municipios de pouca institucionalidade permite verificar se até mesmo estes
municipios conseguem atingir os preceitos legais de programacao, planejamento e execu¢ao
de politicas puiblicas. Maior facilidade para alcangar mecanismos para atingir os mesmos
preceitos ocorrerd em municipios com maior institucionalidade, j4 que demonstram maior
organiza¢io administrativa institucional, o que permite o maior desenvolvimento de
projetos. O mesmo raciocinio vale para privilegiar a escolha do municipio em detrimento

dos demais entes federativos. Muito embora Bucci entenda que:

[...] Em primeiro lugar, ndo hd correspondéncia direta entre politicas
pubicas e institucionalismo; ha trabalhos sobre politicas publicas
que nao se ocupam de institui¢bes, assim como hd obras neo-
institucionalistas que nio debatem politicas publicas.

Em segundo lugar, as institui¢bes, quase na mesma medida que
as politicas publicas, sio no¢oes movedigas, usadas em acepg¢oes
bastantes diferentes conforme a época e a linha epistemoldgica em
questao. Na verdade, hd vérias correntes e tradi¢oes institucionalistas,
com referéncias conceituais préprias [...] (BUCCI, 2008, p. 233).

A presente pesquisa possui duas etapas para a coleta de dados: inicialmente foi
necessdrio coletar os planos de governo apresentados pelos candidatos ao cargo de
prefeito, no momento do registro de candidatura, que foram eleitos nas elei¢coes de
2012. A apresentagao do programa de governo é um requisito legal necessdrio para
o deferimento do registro de candidatura, e todos os documentos apresentados no

momento do registro de candidatura sao de livre acesso a qualquer cidadio.® O Tribunal

8 Art. 11. Os partidos e coligagoes solicitardo a Justica Eleitoral o registro de seus candidatos até as dezenove
horas do dia 15 de agosto do ano em que se realizarem as elei¢oes. (Redacio dada pela Lei n° 13.165, de 2015).
§ 1° O pedido de registro deve ser instruido com os seguintes documentos:

I - copia da ata a que se refere o art. 89

II - autorizacio do candidato, por escrito;

III - prova de filiagio partiddria;

IV - declaragao de bens, assinada pelo candidato;

V - cdpia do titulo eleitoral ou certidao, fornecida pelo cartério eleitoral, de que o candidato é eleitor na circun-
scricdo ou requereu sua inscri¢ao ou transferéncia de domicilio no prazo previsto no art. 9

VI - certidao de quitagio eleitoral;

VII - certidoes criminais fornecidas pelos érgaos de distribuicao da Justica Eleitoral, Federal e Estadual;

VIII - fotografia do candidato, nas dimensées estabelecidas em instrugio da Justica Eleitoral, para efeito do
disposto no § 1° do art. 59.

IX - propostas defendidas pelo candidato a Prefeito, a Governador de Estado e a Presidente da Republica. (In-
cluido pela Lei n° 12.034, de 2009)

(..)

§ 6° A Justica Eleitoral possibilitard aos interessados acesso aos documentos apresentados para os fins do dispos-

tono § 1° (Incluido pela Lei n° 12.034, de 2009)
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Superior Eleitoral (TSE) disponibiliza em seu site, na parte referente as eleigdes, os
planos de governo que sdo registrados por todos os candidatos ao cargo do poder
executivo. Deste modo, inicialmente a pesquisa para a obtengio dos planos de governo
foi realizada pelo site do TSE, com direcionamento para os municipios que compoem
a Regido Integrada do Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE-DEF),

nos termos da Lei Complementar n. 94, de 19 de fevereiro de 1998.

Dos municipios que compdéem a RIDE-DF, foram encontradas no site do TSE
as propostas registradas pelos candidatos dos municipios de Abadiania, Agua Fria de
Goids, Aguas Lindas, Alexania, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Gois, Corumba4 de
Goids, Cristalina, Formosa, Luzinia, Mimoso de Goids, Padre Bernardo, Pirenépolis,
Planaltina, Santo Anténio do Descoberto, Valparaiso e Vila Boa, no Estado de Goids,
e de Unai e Buritis, no Estado de Minas Gerais. Nestes municipios, na apresentagio do
Requerimento de Registro de Candidatura (RRC), os prefeitos eleitos jd apresentaram

seus programas de governo, visto serem requisito legal para deferimento do registro.

O candidato a prefeito do municipio de Cabeceiras, Estado de Goids, entretanto,
nao apresentou o programa de governo no ato do Requerimento do Registro de
Candidatura (RRC). Por esta razao ele nio estava disponivel para consulta no site do
TSE. Como o programa de governo ¢ requisito legal obrigatério para o deferimento
do RRC, intima-se o candidato a apresentar o programa de governo sob pena de seu
registro ser indeferido. Apés ser intimado, o candidato Nadir José de Paiva apresentou
seu programa de governo e seu registro foi deferido pela justica eleitoral. Embora o
documento do programa de governo nao esteja disponivel no site, ele encontra-se no
processo 570-75.2012.6.09.0011 (protocolo 72.622/2012) e o acesso a ele somente
foi possivel no Cartério Eleitoral da 112 Zona Eleitoral de Formosa, que o disponibiliza

para eventuais consultas.

Situagdo idéntica aconteceu com relagio ao municipio de Novo Gama. O
documento do programa de governo do entdo candidato Everaldo Vidal Pereira
Martins, o “Everaldo Detran”, nao estava disponivel para acesso pela internet, e foi
preciso contatar o Cartério Eleitoral da 42 zona eleitoral de Novo Gama. A informacio
obtida ¢ de que o documento nio foi apresentado junto com o Requerimento de
Registro de Candidatura (RRC) no ato de sua apresentagio, e que, por esta razio,
a posteriori, o cartério intimou o candidato a apresentd-lo. Como o documento foi
entregue somente no meio fisico, e nao também no digital, ele nao foi inserido no
sistema da Justica Eleitoral, razio pela qual nio estava disponivel no site. Mesmo

nesta situacio, foi possivel conseguir o documento no Cartério Eleitoral, pois ele se



encontra juntado ao processo n. 136-10.2012.6.09.004 (protocolo 57.270/2012),

que ¢ de acesso publico.

A pesquisa dos Planos Plurianuais trouxe a tona a falta de transparéncia dos
municipios no cumprimento do artigo 48, caput, da Lei Complementar n. 101, de 4
de maio de 2000:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais
serd dada ampla divulgacio, inclusive em meios eletronicos de acesso
publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentdrias;
as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério
Resumido da Execu¢io Orcamentdria e o Relatdrio de Gestao Fiscal;
e as versoes simplificadas desses documentos.

Diversos municipios pesquisados nao possuiam a legislacio orcamentdria disponivel
no site oficial do municipio. Mesmo apés a pesquisa, alguns municipios permanecem
sem o Plano Plurianual 2013/2017 disponivel para o acesso do pablico em geral. Os
municipios de Abadi4nia, Cristalina, Agua Fria de Goids, Pirenépolis e Planaltina nio
disponibilizaram o PPA para consulta publica nos sites oficiais. As informagdes para
os municipios de Agua Fria de Goids, Pirenépolis e Planaltina nio se encontravam
disponiveis no site, mas foram facilmente obtidas. Para Agua Fria de Goids e Planaltina,
o acesso foi disponibilizado apés solicitagio pelos canais de comunicagao disponiveis
nos sites oficiais. Desse modo, os planos desses municipios foram enviados por e-mail.
Com relagao a Pirenépolis, apesar de indmeros contatos para obtengao do plano para
esse municipio, isso somente foi possivel por meio de pesquisa realizada no site da

Camara de Vereadores do Municipio.

Para os municipios de Abadi4nia e Cristalina, o acesso as leis municipais somente
foi possivel diretamente na prefeitura, no setor competente para publicagio das leis.
Embora putblico no municipio de Abadi4nia, o servidor hesitou em fornecer o PPA
2013/2017 e somente o fez apds consultar o Procurador Juridico do municipio.
Contudo, a obtengao da Lei Municipal do PPA 2013/2017 para o municipio
de Vila Boa de Goids foi a mais complicada. Apds pesquisa infrutifera no site do
municipio e da Camara de Vereadores, contatou-se o setor responsavel pela publicagao
e arquivamento de leis por meio do canal de comunicagao do site. Mesmo assim,
nao houve resposta. Em ligagdo para a prefeitura do municipio, a informacio dada
¢ de que a lei ndo poderia ser enviada por e-mail e que nao era possivel obter cdpia
pessoalmente. Foi preciso formalizar reclamagio no site da Controladoria Geral da

Unido para fazer o municipio cumprir a Lei de Transparéncia e Acesso a Informagao.
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Ap6s tal procedimento administrativo, a Lei que institui o Plano Plurianual foi

disponibilizada no site deste municipio.

1.1. Os programas eleitorais registrados

Ao escolher o nome de um candidato para conceder seu voto, o cidadao deve
analisar o conjunto de propostas apresentadas durante o periodo eleitoral. No caso dos
cargos eletivos do Poder Executivo, a andlise das propostas pode ser fundamentada no
programa de governo que o candidato registrou perante a Justica Eleitoral. Sua anilise
deve permitir concluir se as propostas atendem aos interesses pessoais e ideolégicos do

eleitor.

Foram analisados os conteidos de todos os programas de governo pesquisados,
tomando por base a Constitui¢ao Federal de 1988, que estabelece em seus artigos 23,
30, 144, §8°, e 182 as matérias de competéncia dos municipios. O artigo 23 estabelece
a competéncia comum dos municipios, estados, Distrito Federal e Unido, enquanto
o artigo 30 do texto normativo prevé matéria de competéncia dos municipios, e os
incisos I e II, do artigo 30, estabelecem a competéncia legislativa municipal: privativa
e suplementar, respectivamente. Os demais incisos apresentam a competéncia
administrativa para que o municipio possa exercer sua autonomia dentro de seu

territério nas matérias previstas.

Os artigos da Constituigao Federal de 1988 servirdo de critério para categorizar os
programas registrados ligados & competéncia constitucional dos municipios. Inicia-
se pelos artigos 30, III a IX, 144, §8°, e 182, por abordarem competéncia material
privativa com temas relacionados as atividades administrativas, econdmicas, financeiras

e sociais de interesses locais.

O inciso III da Constitui¢ao Federal de 1988 aborda a competéncia da organizagao
tributdria local. Dos planos apresentados, verificou-se que praticamente nenhum
acenou para o planejamento tributdrio municipal. Nao foi constatada referéncia a

arrecadagao ou forma de gestao financeira estatal; se era possivel aumentar ou reduzir

impostos.
Tabela 1: Programagao tributdria
Consta da Proposta Sim Nio
Previsao de planejamento tributdrio ou matéria tributdria 4,76% 95,24%

Fonte: Elaborado pelo autor



A significativa auséncia de matéria tributdria nos programas pode decorrer do fato
de que a apresentagao de um projeto que possa resultar em aumentos de impostos nao
seria bem-aceito pela populagio e prejudicaria a conquista de votos. Dos programas
pesquisados, apenas o municipio de Planaltina abordou a matéria tributiria, mesmo
assim, de modo simplério. A ideia apresentada pelo entdo candidato era ampla e
apenas embriondria: “Promover reforma tributria destinada ao reaparelhamento e
atendimento de necessidades inadidveis da populagio” (TRIBUNAL SUPERIOR
ELEITORAL. Plano de Governo do candidato Z¢ Neto para o quadriénio 2013/2016).
Em nenhum momento ele descreve quais seriam estas “necessidades inadidveis” aptas a

ensejar a reforma tributdria, nem como esta seria feita.

Uma previsao legal que abrange o interesse local, e, portanto, de competéncia
municipal, ¢ a criagdo, organizagdo e supressao de distritos. O distrito é uma divisao
administrativa do municipio que visa facilitar a vida dos moradores, a administragao
e a prestagdo dos servicos pablicos e a maior qualidade e eficiéncia aos pleitos dos
moradores. Nao possuem os distritos autonomia politica, juridica ou financeira.
Os distritos de apenas seis dos municipios apresentam programas com a previsao
de projetos. Nao se adentra o mérito se o municipio possui ou nio distrito. O fato
¢ que, dos programas registrados, apenas o do municipio de Abadidnia-GO prevé
detalhadamente atividades para serem desenvolvidas em seus distritos. Houve até

mesmo a individualizagio de cada distrito, com projetos especificos para cada um.

Tabela 2: Planejamento dos distritos

Contetido da Proposta Sim Naio

Criacao ou supressao de distrito 0% 100%

Previsao de matéria referente a organizacio dos distritos,

28,57% 71,43%

com programas ou agoes governamentais municipais

Fonte: Elaborado pelo autor

O fato de os distritos, em sua maioria, serem pequenos povoados e muitos estarem
diminuindo ou até mesmo desaparecendo em razio do éxodo rural pode desmotivar
os politicos a terem propostas especificas para eles, jd que cada vez mais contam
com numero reduzido de eleitores, ptblico-alvo das propostas. Mesmo dentro deste
cendrio, destaca-se o programa do candidato do municipio de Padre Bernardo, que
prevé a “implantacdo de subprefeituras nos distritos” (TRIBUNAL SUPERIOR
ELEITORAL. Propostas) de 14, mas, novamente, ¢ apenas uma grande ideia sem
maiores formatagoes daquilo que serd realizado. J4 nas propostas registradas pelo

candidato de Abadiinia hd a apresentacio individualizada das agdes que se pretende
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desenvolver em cada um dos quatro distritos do municipio: Santa Lucia, Abadiania

Velha, Planalmiria e Trés Veredas.

A organizagio e prestagao de servicos publicos, diretamente ou sob o regime de
concessao ou permissao, deve ser matéria de pauta de qualquer programa de governo,
porque alguns servicos sio de prestagao privativa dos municipios, como o transporte
publico urbano. A relevincia da matéria fez com que fossem encontrados diversos
programas contemplando politicas pablicas para a prestacao de servicos de interesse

local dentro da previsdo constitucional.

Tabela 3: Servigos publicos

Contetido da Proposta Sim Nao
Transporte coletivo 33% 66,67%
Previsao de servigos publicos de interesse local 100% -

Fonte: Elaborado pelo autor

Apenas 33% dos candidatos eleitos apresentaram em seus programas alguma
proposta para melhorias ou desenvolvimento do transporte coletivo no municipio. E
um porcentual baixo, pois sabe-se que este meio de transporte é o mais utilizado pela
maioria da popula¢io que reside nas cidades, principalmente por aqueles que possuem
menos condi¢des econdmicas. Embora o transporte nao se faga presente na maioria
dos programas, de algum modo os candidatos apresentam propostas de prestagoes de

servicos pablicos, algumas até inexequiveis, como serd analisado doravante.

O ordenamento territorial do municipio, com o planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo (art. 30, VIII, CF), pode ser abordado
conjuntamente com o artigo 182, da Constituigao Federal, uma vez que ambos
contemplam matérias correlatas. A previsio de institui¢io ou alteragio no plano
diretor e o planejamento territorial do municipio foram objeto do estudo que obteve

o seguinte resultado:

Tabela 4: Organizagao territorial

Conteddo da Proposta Sim Nao
Organizagio ou planejamento do uso do solo 14,29% 85,71%
Alteragao ou modificagao do Plano Diretor do municipio 9,52% 90,48%

Fonte: Elaborado pelo autor

Instrumento bdsico da politica urbana nos municipios brasileiros, o plano diretor de
desenvolvimento urbano possui fundamento de validade no art. 182 da Constituicio
Federal de 1988 e disciplina especifica no Estatuto da Cidade, Lei Federal n. 10.257/01.
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Para a Constitui¢ao Federal de 1988, a elaboragao ¢ obrigatéria para os municipios
com mais de vinte mil habitantes. O artigo 41 do Estatuto da Cidade estabeleceu
outras cinco situagoes em que ¢é obrigatdria a elaboragao do plano diretor, ainda que o

municipio ndo possua mais de vinte mil habitantes.

Dos municipios objetos da pesquisa, apenas Abadiinia, Agua Fria de Goids,
Cabeceiras, Cocalzinho, Corumbd4, Mimoso de Goids e Vila Boa, todos no Estado
de Goids, nao estao contemplados com a obrigatoriedade de possuir plano diretor
aprovado pela Cimara Municipal. Dentre os municipios para os quais o plano
diretor é obrigatério, tem-se Unai-MG, que contemplou a matéria no programa de
governo: “Adequar o Plano Diretor a atual realidade da cidade de Unai”. (TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL. Plano de governo do municipio de Unai-Minas Gerais).O
plano diretor também foi matéria abordada pelo candidato do municipio de
Padre Bernardo-Go, apenas para prever a “revisio do plano diretor” (TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL. Propostas). Contudo, nio hd detalhes sobre o que seria
esta adequagao ou revisao do plano, quais as reais necessidades jd vislumbradas pelos

candidatos e as possiveis solugdes.

Nio bastasse a pouca adesio ao debate ou discussio sobre o plano diretor dos
municipios, pouco hd também de preocupacio com o planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupagio do solo por parte dos candidatos. Os poucos candidatos
que se atreveram a apresentar propostas ativeram-se a regularizagio fundidria. Para
o candidato Hildo do Candango, do municipio de Aguas Lindas, houve apenas a
proposta de “regularizacio dos bairros” e “reestruturagao dos bairros, nomenclatura e
identificagao das quadras e ruas”, propostas um tanto simpldrias para um dos maiores
municipios goianos. Em Planaltina, o plano de governo previu, genericamente, a

intengao de resolver “os problemas fundidrios” do municipio:

Promover esfor¢o concentrado na solugao dos problemas fundidrios
envolvendo o municipio de Planaltina, inclusive com a regularizagao
da drea de propriedade deste municipio localizada no Distrito
Federal — 200 ha em Planaltina-DF — com a outorga definitiva
das escrituras e registros dos imdveis no Cartério do Registro de
Iméveis, e a regularizacao completa dos loteamentos ainda irregulares
existentes na sede e nos distritos deste municipio. (TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL. Plano de Governo do candidato Z¢
Neto para o quadriénio 2013/2016).

Embora nio conste expressamente um planejamento organizado na proposta do

candidato Luiz Carlos Attié para o cargo de prefeito de Cristalina, tem-se indicativos



de uma busca de organizagao:

1.5 Mudanga na legislacao para permitir a criagao e implanta¢ao de
loteamentos com lotes populares com 4rea entre 180m? e 250m?, de
forma que os pregos praticados sejam compativeis para uma grande
parcela da populagao.

1.6 Cria¢do e implantacio do Setor de Oficinas e do Setor de
Defensivos Agricolas e Fertilizantes (TRIBUNAL SUPERIOR
ELEITORAL.Proposta da coligacao Cristalina no rumo certo e dos
candidatos a prefeito Luiz Carlos Attié e a vice-prefeito Joao Carlos
Fachinello).

A matéria contemplada no inciso IX do artigo 30 serd abordada no estudo do artigo
23, ja que seus incisos III e IV discorrem sobre matérias correlatas e que se diferenciam
apenas porque o texto normativo do artigo 30, IX, aborda apenas a situagio de
interesse “local”. Ocorre situacio semelhante nos incisos VI e VII do artigo 30, e as
matérias que serdo abordadas mais adiante, quando for feita a anilise sobre educac¢io
e satde, posto que estes incisos apenas realgcam a possibilidade de cooperagao técnica

e financeira dos municipios com Estados e a UniZo.

O artigo 144, §8°, da Constituigao Federal de 1988, ao tratar da seguranca
publica, trouxe que “os municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas
a protegdo de seus bens, servigos e instalagoes, conforme dispuser a lei”. A matéria
“seguranca publica’ estd presente na quase totalidade dos programas de governo
registrados nas eleicoes de 2012, objetos desta pesquisa. Hd intimeras razoes para isso:
como ¢ de conhecimento publico, trata-se de uma regiao em situagao de inseguranga,
com grandes indices de violéncia e de profunda desigualdade social. Apenas para os
municipios de Buritis-MG, Valparaiso, Pirenépolis e Vila Boa, a matéria de seguranca
publica nio se faz presente no programa de governo do candidato vencedor ao cargo
de prefeito. Em todos os outros dezessete municipios verifica-se a preocupagiao dos

futuros gestores com a seguranga publica.

Nos programas que contemplam a seguranga publica, di-se destaque para a
preocupacio da cidade em criar um sistema de monitoramento eletronico, proposta
constante em Abadiinia, Cidade Ocidental, Cristalina e Padre Bernardo. Muito
embora nio seja matéria de seguranca publica nos municipios de Cabeceiras, Novo
Gama, Abadinia, Santo Antdénio do Descoberto e Padre Bernardo, a preocupacgio
com o servico de ilumina¢io publica é abordada como tal. Neste tltimo municipio, o

programa do entao candidato previa como matéria de seguranca até mesmo:



Limpeza e manutengio de terrenos baldios e com grande quantidade
de mato, acaba servindo de refigio para os criminosos. A limpeza
e conservaciao desses terrenos ¢ primeiramente responsabilidade
de seus proprietdrios, mas, quando estes nao exercem, ¢ papel da
prefeitura atuar para garantir & popula¢io a sensagao de seguranca

(TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Propostas).

Nas propostas do candidato do municipio de Luzidnia, a matéria de seguranca
publica é apresentada com a formagao de parceria entre as esferas governamentais e

que deve ser estudada para implantagio:

Implantagio do programa de seguranga municipal na cidade de
Luzidnia, que consistird na qualificagio e aumento do quantitativo
dos guardas municipais nas vias publicas e parceria com o governo
estadual e federal para aumento do quantitativo de policiais militares

e viaturas (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Propostas da

Coligagio Luziania de maos dadas).

Ainda no campo da seguranca publica, as guardas municipais permeiam as
propostas daquelas eleigoes. As propostas de Abadiinia, Aguas Lindas, Cidade
Ocidental, Novo Gama, Padre Bernardo e Unai-MG apresentam a criagio da guarda
municipal como forma de melhoria na seguranga ptblica destes municipios. Onde h4
guarda municipal instalada, houve propostas para qualifici-la (Luzinia), reequipé-
la (Planaltina), capacit-la (Agua Fria de Goids e Santo Antdnio do Descoberto),

fortalecé-la (Formosa) e amplid-la (Luzidnia, Agua Fria de Goids, Cristalina).

Houve quem inovasse na matéria de seguranga publica ao prever a cria¢io de
“guarda ambiental”, como nos casos dos candidatos em Agua Fria de Goids e Padre
Bernardo, e a cria¢io de “brigada” ou “patrulha” escolar para os municipios de Alex4nia

e Cristalina.

Nas matérias estudadas do artigo 30 da Constitui¢do, viu-se que a grande

preocupag¢io nos municipios que compéem a RIDE é com a seguranca publica.

No sistema constitucional brasileiro as matérias elencadas no artigo 30 da
Constitui¢ao Federal de 1988 ficam sujeitas a triplice regulamentacio, federal, estadual
e municipal, em razdo do interesse de todas as entidades estatais. Assim tem-se a

competéncia executiva comum da Unido, Estados, Distrito Federal e dos Municipios.

O inciso I do artigo 23 da CF/88 apresenta como competéncia comum “zelar
pela guarda da Constitui¢do, das leis e das instituigoes democrdticas e conservar

o patriménio publico”. O estudo deste inciso procede-se em duas partes: o zelo
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institucional e a conservagio patrimonial. Desse modo, pode-se dizer que nao foi
encontrada, em nenhum dos programas de governo pesquisados, a preocupagao com

o zelo das instituicbes democraticas.

No tocante a conservagio patrimonial, analisou-se a previsio de propostas que
viessem a acrescer, conservar, revitalizar ou reformar bens publicos, inclusive aquelas

relacionadas a infraestrutura. Nesse aspecto:

Tabela 5: Patriménio publico

Conteudo da Proposta Sim Nao

Conservagao do patriménio puablico 100% 0%

Fonte: Elaborado pelo autor

Dentre as propostas sobre o patriménio putblico houve virios programas com
atuagdo (construgao, ampliacio e reforma) de hospitais e escolas. Houve, ainda, 6
municipios que apresentaram propostas de adequagao em patrimonios publicos para

garantir acesso aos portadores de necessidades especiais.

04) Instalagao de um elevador na sede da prefeitura para acesso dos
idosos e deficientes fisicos.

05) agilizar a construcio de rampas de acesso para idosos e deficientes
nos 6rgaos publicos e incentivar a iniciativa privada para que faga o
mesmo (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Plano de governo

do municipio de Unai-Minas Gerais).

Satde (II) e educagio (V) sao matérias recorrentes nos programas de governo de todo
e qualquer candidato ao poder executivo, em qualquer de suas esferas. Nos municipios
pesquisados nio ¢ diferente. Isto ocorre até mesmo por conta da obrigatoriedade de

gastos da arrecadagao em percentuais legalmente estabelecidos.

Em sede de municipios hd obrigatoriedade de investimentos “em agoes e servigos
publicos de satde” na ordem de 15%’ do “produto da arrecadagio dos impostos a que
refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso [, alinea @,
e inciso II, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios”
(art. 198, §2° da CF/1988). Por conta desta obrigatoriedade todos os programas
registrados contemplam agbes na drea de saide, desde hospitais, contratacio de
médicos, programas de satide e odontolégicos. Em consonéncia com o artigo 30, VII,
da CF/1988, hd também previsio de cooperagio entre o Municipio e os outros entes

federativos.

9 Art. 77, 111, do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitdrias (ADCT).



2.5 Melhorar o Programa Saide da mulher e contratar médico
ginecologista para tender (sic) todas as demandas da populagao
feminina;

2.6 Manter convenio com Ministério da Satide e melhorar o
programa Satde da Familia, criando condi¢oes de trabalho aos ACS
(Agentes Comunitdrios de Satde), além de viabilizar o atendimento
de toda a equipe nos domicilios (BRASIL. Juizo Eleitoral da 112 Zona
Eleitoral do Estado de Goids (Processo de Registro de Candidatura
n. 0000570-75.2012.6.09.0011).

Por ser despesa vinculada e obrigatéria na Constitui¢ao Federal de 1988, todos os
programas de governo abordaram de algum modo politicas ptblicas na drea da satde,
afinal, 15% do produto da arrecada¢io dos impostos por parte dos municipios devem
ser gastos em agoes e servicos publicos de satde. Merece destaque, negativamente, o
programa do candidato do municipio de Corumbd de Goids; o tinico servigo e a¢io na
drea da saide abordado por ele foi “Ampliar e melhorar as condi¢oes do HOSPITAL
NOSSA SENHORA DA PENHA, em processo de transferéncia para a Administra¢io
Municipal.” (CORUMBA DE GOIAS. Plano de Governo). Serd que a satide deste
municipio se limita apenas 2 situagio do hospital? E lamentével que nio existam

programas que possam atuar na drea preventiva da satide no municipio.

O artigo 212 da CF/1988 obriga o investimento de percentual minimo “na

manutengio e desenvolvimento do ensino”:

Art. 212. A Uniao aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida
a proveniente de transferéncias, na manuten¢io e desenvolvimento

do ensino (BRASIL, 1988).

Esta previsao soma-se a do inciso VI do artigo 30 da CF/1988, que contempla, tal
qual na drea da satide, a “cooperagio técnica e financeira da Unido e do Estado, nos
programas de educagio infantil e de ensino fundamental.”. O programa do municipio
de Corumbd de Goids contempla apenas investimentos nos servidores publicos

municipais que atuam na 4rea da educagao.

Garantir a formagao permanente do educador municipal.
Valorizar os professores e trabalhadores da educacao municipal
mediante a criagao de planos de carreira e saldrios que recuperem

a dignidade profissional (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL.

Plano de governo).
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H4 uma obrigatoriedade constitucional de gastos minimos em educagio. Mesmo
assim, o candidato Wilmar Arantes, do municipio de Abadiinia, fez constar em seu
programa que iria investir no minimo 25% da receita na drea da educa¢io. A maneira
como o candidato coloca esse fato em sua proposta faz parecer que se trata de uma
vantagem, pela qual ele deveria ser vangloriado: “Garantia de aplica¢io de pelo menos
25% (vinte e cinco) da receita no ensino fundamental.” (ABADIANIA. Plano de
governo municipal Abadidnia-Go 2012.)

As matérias dos incisos III e IV foram analisadas conjuntamente como prote¢io do
patrimoénio publico artistico, histérico, natural e cultural. Mesmo com a abordagem
conjunta e relevincia destas matérias constitucionais, nao houve sequer um sensivel
interesse politico dos candidatos na abordagem destes temas nos programas de governo.
Os candidatos de cidades histéricas, que possuem rico patrimonio, destaque para
Corumbd e Pirendlis, que possuem construgoes e dreas tombadas pelo Instituto do
Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN) como patrimoénio histérico, nao
demonstraram preocupagio com a gestao destas matérias. O candidato para prefeito
de Pirenépolis fez constar apenas “obras de recuperago e paisagismo para preservar o
patrimoénio publico”(Tribunal Superior Eleitoral. Programa de Governo — Coligagao
compromisso renovado), ji o candidato de Corumba de Goids nao apresenta proposta
para a prote¢io do conjunto arquitetonico da cidade. A auséncia dessa abordagem ¢é
explicada pelo fato de que a matéria nao faz parte da “cultura politica”*® dos municipios

brasileiros.

As matérias dos incisos VI e VII foram analisadas em conjunto por contemplarem
o meio ambiente tanto em sua prote¢io como no combate a poluicio e preservacio

das florestas, fauna e a flora.

Tabela 6: Propostas para o meio ambiente.

Contetido da Proposta Sim Nao

Meio ambiente 52,38% | 47,62%

Fonte: Elaborado pelo autor

Houve a abordagem da matéria meio ambiente na maioria dos projetos dos
municipios pesquisados, muito embora ela devesse fazer parte da agenda de todos os
gestores em razdo da relevincia do tema. Os programas que abordaram o tema deram

destaque para a preocupagio com a coleta, tratamento, selecio e depésito do lixo

10 Nao se deve atribuir a expressio ‘cultura politica’ seu sentido comum, mas sim o que lhe atribuem os
funcionalistas: o de um conjunto de atitudes politicas, de predisposi¢oes, de propensdes subjacentes a reagir de

determinada maneira diante de certas situagdes politicas (SCHWATERSENBER, 1974, p. 261).



produzido nas cidades. As cidades mineiras de Buritis e Unai contemplam a proposta de
um “Plano Integrado e participativo de gerenciamento de residuos sélidos”, buscando
acabar com os lixoes, além de outras iniciativas de prote¢io ambiental. Em sentido
oposto, as cidades goianas de Aguas Lindas, Alexania, Formosa, Luziinia, Novo Gama
e Valparaiso nao apresentaram nenhuma proposta referente ao lixo produzido em suas

cidades. Em Luzidnia, a matéria ambiental limitou-se a proposta de “constru¢io de 02

parques ecolégicos” (LUZIANIA/JARDIM DO INGA).

Os municipios também possuem competéncia para o fomento da produgio
agropecudria e organizacio do abastecimento alimentar (art. 23, VIII, CF/1988). Esta
matéria mereceu maior atencio dos candidatos do que a preocupagio com o meio
ambiente, muito embora sejam matérias que tangenciam em grau de importancia para

a populagao das cidades.

Tabela 7 - Fomento agropecudrio e abastecimento alimentar

Contetdo da Proposta Sim Nao

Produgao agropecudria e abastecimento alimentar. 61,90% | 38,10%

Fonte: Elaborado pelo autor

Em Unai-MG, o candidato apresenta proposta de programa na drea de abastecimento
alimentar, com énfase na seguranca alimentar, e também com a agricultura; ele justifica

a proposta desta em razdo da potencialidade do setor dentro da economia municipal:

Em nosso municipio que a economia gira praticamente em torno da
producdo agropecudria e de outras fontes de renda oriundas do campo,
necessdrio se faz, urgentemente, a implantagao de politicas pablicas
voltadas a esse setor. Nossa administragiao buscard a valorizagio do
agricultor familiar e dos pequenos produtores rurais, oferecendo
estruturas que possam contribuir para a melhoria da qualidade de
vida do homem do campo. Niao esqueceremos o médio e grande

produtor, que contribuem de forma decisiva para o PIB agropecudrio
do municipio (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Plano de
governo do municipio de Unai-Minas Gerais).

Em seguida apresentam-se quatorze agdes que visam o aprimoramento e o
desenvolvimento da agricultura no municipio. Agoes essas que vao desde programas

municipais até o “encascalhamento de estradas rurais”.

Os programas habitacionais e de saneamento bdsico, com previsao do inciso IX do
artigo 23 da CF/1988, também foram destacados por candidatos nas Elei¢oes de 2012.
Nio com o mesmo percentual da agricultura, mas com um quantitativo consideravel,

haja vista que sio propostas que envolvem maiores investimentos financeiros. O
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servico de saneamento bdsico frequentemente extrapola o interesse local e passa a ter
natureza de interesse comum neste caso de institui¢ao de microrregiao, como a RIDE-
DE A falta de propostas de saneamento pode estar ligada ao alto custo e a0 monopélio
natural do servico, além da existéncia de vdrias etapas para sua realiza¢io, tal como
captagio, tratamento, adugao, reserva, distribui¢ao de dgua e o recolhimento, condu¢io
e disposi¢ao final de esgoto — que comumente ultrapassam os limites territoriais de

um Municipio; o que justifica que a preocupagio fique além da esfera municipal.

Tabela 8 - Habitagao e Saneamento.

Conteddo da Proposta Sim Nao

Programas de Habitagao e Saneamento. 47,62% | 52,38%

Fonte: Elaborado pelo autor

A busca para alcangar resultados para a coletividade municipal fez com que o
programa do candidato de Valparaiso apresentasse uma ideia diferente dos demais na

busca de solugdes para o saneamento, com a realizagao de parceria publico-privada:

Buscar parceria publico-privada para a implanta¢io das agoes de
saneamento bdsico como forma preventiva de evitar doengas e
dasfogar a rede de sadde, além de levar a melhoria da qualidade de
vida da populagio que por si s6 jd o (sic) grande remédio no combate
as doengas (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Eleigoes 2012
— Valparaiso de Goids. Coligacio “Juntos Podemos mais”. Pré-
proposta de plano de governo).

Nao apenas no saneamento, mas em outros diversos pontos do programa, consta
a ideia de formagio de parcerias para o desenvolvimento municipal, uma iniciativa

pouco vista dentre os programas em estudo.

A diminuigao da desigualdade social, nos termos do artigo 23, X, da CF/1988,
prevé: “combater as causas da pobreza e os fatores de marginaliza¢io, promovendo
a integragdo social dos setores desfavorecidos.” Matéria de grande destaque nos
programas eleitorais nas Eleicoes de 2012 foi o combate a pobreza. Praticamente todos
os candidatos apresentaram diretamente propostas que incentivassem a industria e o
comércio com o propésito explicito de geracio de emprego e renda para a populagao do
municipio. Além da geragao de empregos e renda, diversos programas contemplaram
o desenvolvimento de projetos assistenciais visando a integracio dos setores sociais

marginalizados.



Tabela 9 - Reducio da desigualdade social

Contetido da Proposta Sim Nao

Diminuicao dos fatores de marginalizacio e promocao da integracao
¢ ginalizagao ¢ promos gras 95,24% | 4,76%

social.

Fonte: Elaborado pelo autor

Muito embora o Plano de Governo e Melhorias do municipio goiano de Cocalzinho
de Goids nio tenha previsto diretamente medidas para diminuir a desigualdade social,
nele constam diversas medidas de assisténcia social. Elas nio combatem as causas da
pobreza ou integram setores, apenas prestam assisténcia as pessoas necessitadas, como

a proposta de “banco de alimentos para atender familias carentes”.

A exploragio de recursos hidricos e minerais nos territérios foi dividida em duas
para a pesquisa. A explora¢io dos recursos hidricos foi tratada dentro das propostas
do meio ambiente, jd que nao constou em nenhum dos programas a exploragio dos
recursos hidricos de maneira dissociada dos programas do meio ambiente. Desse
modo nio se considerou, na pesquisa, essa individualizagao. Referente a exploracio de
recursos minerais, observou-se que nao foram apresentadas propostas especificas no

que se refere a esta matéria.

No ultimo inciso do artigo 23, o inciso XII, aborda-se a competéncia comum
para que os municipios possam “estabelecer e implantar politica de educagao para a
seguranga do trinsito”. Estes ensinamentos sobre educagio no trinsito devem comegar
nas séries iniciais, que sio de competéncia municipal, quando as criangas devem j4
ser orientadas a ter um comportamento adequado em relacio a seguranca necessdria
nas vias publicas, tanto na condigio de pedestre quanto na de passageiro. Parcela
significativa dos programas registrados apresentaram propostas com rela¢io ao transito
em seus municipios, mas apenas 19,05% dos candidatos pesquisados apresentaram

propostas relacionadas a matéria.

Tabela 10 - Educagio para seguranca no Transito

Contetdo da Proposta Sim Nao

Politica de educacgio e seguranga no trinsito 19,05% | 80,95%

Fonte: Elaborado pelo autor

O candidato Hildo do Candango, do municipio de Aguas Lindas, muito embora
tenha apresentado proposta de “criagao de politicas de educagio de trinsito nas
escolas estaduais e municipais”, nao faz qualquer descricio do tipo de politica a
ser desenvolvida nas escolas do municipio. J4 [tamar Lemes, em Santo Ant6nio do

Descoberto, almeja “potencializar o papel da escola nas campanhas educativas sobre
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temdticas de seguranca, meio ambiente, de saide, de trinsito e outras”. Desse modo,
a matéria de educagdo para a seguranga do trinsito nio é abordada individualmente.

Proposta esta idéntica a do candidato Delvito Alves, na cidade de Unai-MG.

E de se notar que a ilusio pugnada por diversas inverdades no campo politico ¢,
por vezes, uma das causas que geram, cada vez mais, o descrédito politico. A percep¢io
do eleitor diante de uma mensagem, uma proposta, nem sempre verdadeira, também
¢ diversa, e, lamentavelmente, essa proposta iluséria é registrada e documentada
pela Justica Eleitoral por meio do registro do programa de governo. Iluséria porque,
tecnicamente, no campo das ciéncias jurl'dicas, nao é possivel sua execuc¢iao em razao

de diversos fatores, em especial, a competéncia administrativa ou legislativa.

Desta forma, tratou-se de analisar as propostas que, muito embora tratadas como
requisito legal para o registro de candidatura, sdo eivadas de vicios que maculam a
legalidade do processo eleitoral. Hd vicios que trazem impossibilidade a proposta, de
maneira fisica e juridica. A impossibilidade é fisica quando contraria as leis da natureza
e as préprias formas humanas. Nio se faz distingao entre a ilicitude do objeto ou a

impossibilidade juridica do pedido, visto a inocuidade no contexto deste trabalho.

Neste contexto a proposta de Cristovdo, candidato a prefeito de Luzidnia, de, “em
razdo da Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas de 2016, inserir o municipio de
LuziAnia no calenddrio dos respectivos eventos para maior geragao de emprego e renda
de nossa populacao” (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Propostas da Coligacao
Luzidnia de maos dadas) nio é factivel, em especial no tocante as Olimpiadas de
2016. O evento multiesportivo tinha como local de sua realiza¢io a cidade do Rio de
Janeiro, capital do estado do mesmo nome, nao havendo a possibilidade de inser¢io de
Luziinia neste evento. Muito embora houvesse, em cinco locais fora do Rio de Janeiro,
a realizacdo de eventos do futebol ligados as Olimpiadas, nas cidades de Brasilia, Belo

Horizonte, Manaus, Salvador e Sao Paulo.

Além das situagdes civilmente sopesadas, hd de se analisar as propostas das
impossibilidades juridicas decorrentes da prépria atividade da administragao publica,
que possui impossibilidades juridicas peculiares em comparagio com a esfera
privada. Estas vedagoes juridicas, que tornam as propostas inexequiveis, podem ser:
por inviabilidade técnica comprovada; por explicita inviabilidade financeira, e por

incompeténcia da fun¢io publica.

A inviabilidade técnica para a realizagio de obra ou servigo estaria ligada a nivel da

arte ou tecnologia alcancados e que fossem necessirios para sua concretizagao. Neste
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trabalho nio hd anilise da inviabilidade técnica das propostas, por considerar que nao
¢ possivel aferir, por meio dele, suas condi¢oes técnicas simplesmente através deste
projeto bdsico que estaria contemplado no programa de governo. Ademais, é possivel
que em algumas obras e servigos, embora realmente fizessem parte da intengio, e por
isso sdo programados, somente os estudos técnicos ou cientificos poderiam concluir a

sua total inviabilidade ou inexequibilidade da proposta.

A insuficiéncia ou inexisténcia de recursos também leva a inexequibilidade de
diversas propostas. Embora esta situagao divirja da anterior, visto que naquela nio
se exige conhecimento técnico amplo ao candidato a cargo eletivo, o conhecimento
financeiro do municipio é matéria que deve fazer parte do conhecimento daquele que
pleita cargo de prefeito. Nao seria possivel afastar a responsabilidade do candidato para
o cumprimento de propostas registradas em razao da inexisténcia ou insuficiéncia de
recursos, salvo se decorrente de fatores supervenientes de caso fortuito ou forga maior,
pois se jd possuia conhecimento prévio da situagio e, mesmo agiu, operou-se com md-

fé ao prometer o irrealizével.

A anilise destes casos nio constitui objetivo desta dissertagao visto que necessdrio
um conhecimento prévio e posterior da situagao financeira de cada um dos municipios
envolvidos paraaferir financeiramenteaviabilidade econdmica das propostas registradas.
Um dos objetivos da pesquisa ¢ a andlise das propostas quanto a sua inexequibilidade
por incompeténcia da fun¢io publica, isto porque no Estado Democrético de Direito
as competéncias dos entes federativos jd se fazem presentes por todo o ordenamento
juridico brasileiro. Qualquer candidato a prefeito que fizer propostas relacionadas
com outra competéncia, que nao prevista como sendo dos Municipios, incidird em
absoluta impossibilidade juridica do objeto, posto que nio terd competéncia legal para

executd-la. Houve uma divisdo por drea para melhor direcionamento dos estudos.

Muito embora a seguranga publica seja dever do Estado, direito e responsabilidade
de todos (art. 144, caput, Constituicao Federal de 1988), o constituinte delimitou
érgaos para garantia da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimoénio.
Deste modo reservou no § 8°, do mesmo artigo 144, a competéncia do municipio
sobre esta matéria: “Os Municipios poderao constituir guardas municipais destinadas
\ - . . - . L))

a protecdo de seus bens, servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei.” Mesmo com
a competéncia material j4 estabelecida houve candidatos que apresentaram propostas

totalmente inexequiveis por expressa falta de competéncia constitucional.

No programa de Wilmar Arantes, candidato a prefeito no municipio de Abadiinia,

houve a proposta de “Criagao do banco de horas visando aumentar o nimero de
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policiais nas ruas”. A matéria inerente ao policiamento, seja ele civil, militar ou federal,
nio ¢é da competéncia dos municipios. Assim, administrativamente, o municipio
nao teria competéncia para criagdo do referido banco de horas. Projeto idéntico
foi apresentado pelo candidato Hildo Candango, em Aguas Lindas, que propds “a
criagao do banco de Horas para os policiais militares”. Embora bem-intencionadas, as
propostas esbarram em sua inexequibilidade em decorréncia do § 6°, do artigo 144 da
Constitui¢ao Federal de 1988: “As policias militares e corpos de bombeiros militares,
forcas auxiliares e reserva do Exército, subordinam-se, juntamente com as policias

civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios.”

Em Planaltina o candidato Zé Neto também apresenta propostas na drea de
seguranga publica, mas sem apresentar competéncia de atua¢do do municipio, talvez

por j& conhecer as limitacdes materiais:

4.1 — Desenvolver gestao permanente no sentido de exigir do
Governo do Estado de Goids maior atengao ao corpo da Policia
Militar — 21° Batalhao — que encontra-se totalmente desmotivado,
sucateado e desprovido de apoio do Governo Estadual;

4.2 — Desenvolver gestao permanente no sentido de exigir do Governo
do Estado de Goids, maior aten¢io com a populagdo carcerdria do
municipio, vez que indevidamente transfere ao municipio despesas
com alimentacio, reforma e conservagao do presidio, em prejuizo da
populagao;

4.3 - Desenvolver gestao permanente no sentido de exigir do Governo
do Estado de Goids maior atencio ao Poder Judicidrio, Policia Civil
e Ministério Publico, vez que transfere para o municipio a obrigagao
de assumir despesas que nao sao de responsabilidade, em prejuizo de
sua populacio;

4.4 — Exigir do Governo do Estado que lote mais delegados e policiais
civis em nossa cidade;

(...)

4.5 — Exigir que o Governo do FEstado de Goids crie nicleos da
Policia Militar nos bairros de Paqueta, Brasilinha 17, Sao Jose e Vila
Mutirao e crie a patrulha rural destinada ao atendimento das dreas

rurais e urbanas mais afastadas (PLANALTINA. Plano de Governo
do candidato Z¢é Neto) (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL.

Plano de Governo do candidato Z¢ Neto para o quadriénio
2013/2016, grifo nosso).

Zé Neto nio chamou para sua gestao a obrigagdo inerente a policia militar, civil,
Poder Judicidrio e Ministério Pablico, mas colocou-se numa posi¢ao de exigir que o
Estado de Goids o faga, em latente ofensa a autonomia dos entes federativos, conforme

preceituado no capur do artigo 18, da Constituicao Federal de 1988.
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Luiz Carlos Attié, candidato a prefeito no municipio de Cristalina, no que se refere
a seguranca publica, foi comedido em seu programa de governo ao prever apenas que
desejava “ampliar a competéncia institucional da Guarda Municipal, jd que a seguranca
publica é responsabilidade do Estado” (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL.
Proposta da coliga¢io Cristalina no rumo certo e dos candidatos a prefeito Luiz Carlos
Attié e a vice-prefeito Joao Carlos Fachinello), isto numa interpretagdo restritiva do
texto constitucional. Em contrapartida, o candidato apresenta proposta materialmente
inexequivel posto que programava a “implantaco de Agéncias Bancdrias, Correios e
Servigos Publicos em torno da Praga Central” para o Distrito de Campos Lindos. A
Constitui¢ao do Brasil confere 2 Uniao, em cardter exclusivo, a exploragao do servigo
postal e o correio aéreo nacional (art. 21, inciso X). O servico é prestado pela Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT, empresa publica criada pelo Decreto-Lei n.
509, de 10 de mar¢o de 1969, que atua em regime de exclusividade na prestagao dos
servicos. Seria inconstitucional norma municipal que tivesse como objeto matérias
de competéncia legislativa privativa da Unido, posto que o servigo postal estd no rol
das matérias cuja normatizagio ¢ de competéncia privativa da Unido (CE art. 22,
V). E a Uniio, ainda, por forga do art. 21, X, da Constitui¢ao, o ente da Federacio

responsdvel pela manutengao desta modalidade de servigo publico.

O momento atual em que se proclama o Estado Democrdtico de Direito reclama
comportamento ativo de toda a sociedade, das institui¢oes, dos arranjos institucionais,
do préprio Estado enquanto provedor de garantias e, em especial, de cada eleitor que
compée esse Estado. E preciso que o sistema normativo tenha objetivos maiores, de ser
possivel o individuo portar com o minimo de previsibilidade e calculabilidade, com
vistas a suas a¢des futuras, nio sendo surpreendido por agdes ou omissées quando seu

direito ja deveria estar estabilizado e assegurado.

O eleitor, ao sufragar o nome de um candidato, elegendo-o para um cargo do
ambito do Poder Executivo, tendo analisado o conjunto de propostas defendidas pelo
candidato e devidamente anotadas perante a Justia Eleitoral, verificou que atende
aos seus interesses, sejam eles pessoais e/ou ideoldgicos, e, em razao disso, protegido
pela boa-fé, lealdade e pela confianga legitima, deve estar apto a exigir a prevaléncia
da seguranca juridica de forma a exigir o cumprimento daquelas propostas registradas.
E o primeiro momento para aquele que era candidato e agora passa a ser governante,

para iniciar o cumprimento das propostas registradas, serd através do Plano Plurianual

(PPA).



1.2. Dos Planos Plurianuais (PPA)

Segundo a Constitui¢do Federal de 1988 sao trés os instrumentos financeiros de
planejamento de politicas publicas: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentdria (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA). Estes instrumentos
or¢amentdrios sio essenciais ao planejamento e a execugao das politicas ptblicas. O
Plano Plurianual define o planejamento das atividades governamentais. De acordo
com o § 1° do art. 165 da Constituicao Federal de 1988:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma
regionalizada, as diretrizes, os objetivos e metas da administra¢ao
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para as relativas aos programas de duragao continuada.

O Plano Plurianual (PPA) deve ser formalizado pelo Poder Executivo e aprovado
pelo Poder Legislativo na forma de uma lei. O PPA deve ser enviado ao legislativo até
o dia 31 de agosto do primeiro ano do mandato e devolvido para a san¢do do chefe
do executivo até o dia 31 de dezembro do mesmo ano. Desta forma, ao ingressar em
seu primeiro ano do mandato, o chefe do Poder Executivo deverd terminar a execugio
do PPA elaborado pelo seu antecessor. O PPA relativo ao seu governo somente serd
executado a partir do segundo ano do mandato e terd vigor até o primeiro ano do

préximo mandato (prazo de 04 anos).

Essa lei seria resultado, em ultima andlise, das necessidades e programas vencedores
das eleicoes, o que faz com que representem a politica governamental durante o periodo
de quatro anos. E o instrumento que deve ser elaborado no primeiro ano do mandato,
com validade até o primeiro ano do préximo governo. Por ser elaborado logo no inicio
do governo, o PPA deveria refletir muito bem o programa partiddrio vencedor, posto

que foi este que convencera o eleitor.

Num processo de planejamento de politica publica, os principais elementos
sa0: a definicdo precisa do objeto, do planejamento e dos mecanismos de avaliagao
destas politicas. Na elaboragao do programa registrado houve, ou a0 menos deveria
haver, o processo de inclusio de certos problemas, da escolha do candidato a prefeito
em realizar certas a¢des no lugar de outras. Este aspecto é necessdrio para uma boa
formagcio de politicas publicas, visto que o processo de formagao das politicas publicas

“é o resultado de uma complexa e dinimica interagdo de fatores econémicos, politicos

e ideolégicos” (BERCOVICI, 2007, p. 143). As decisbes de politicas publicas sao
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decisoes politicas. E importante ressaltar que o plano e o planejamento sio diferentes.

De acordo com Bercovici:

O planejamento coordena, racionaliza e d4 uma unidade de fins a
atuagio do Estado, diferenciando-se de uma intervengao conjuntural
ou casuistica. O plano ¢é a expressiao da politica geral do Estado.
E mais do que um programa, ¢ um ato de diregao politica, pois
determina a vontade estatal por meio de um conjunto de medidas
coordenadas, nio podendo limitar-se 2 mera enumeragio de

reivindicagdes (BERCOVICI, 2007, p. 145).

Em suma, no plano estariam os objetivos do Estado, no caso do Municipio,
ou do gestor, ja que eles se confundem porque caberia decisao politica deste; ji os
planejamentos sao as vias de otimizagdo para alcancar o plano. Para que se tenha um
plano ¢ preciso planejar, para depois verificar sua implementagao. Isso faz com que
sejam necessarios objetivos por parte da Administragio Pdblica. Objetivos estes que
devem ser voltados para os principios e politicas previstos no programa de governo,
que representam o planejamento. Dias (2012, p. 142) ilustra muito bem esta situagao,

como pode ser verificado na Figura 1:

Figura 1: A Formagao do Plano Plurianual

Participacdo da PPA
Sociedade Civil Plano Plurianual
Marca de Governo
Projetos prioritarios
Diretrizes de Governo Programas

Promessas de Campanha

’
Estratégicos
Setonals

[:>LPlanq de Governo
Demandas % Marcos
Sociais Legais

IEM; LOAS; LDB; ECA; j

Demandas
Politicas

Fonte: DIAS (2012).

Com esta importincia concedida ao Plano Plurianual passa-se a andlise das Leis
Municipais dos Municipios da Rede Integrada de Desenvolvimento do Distrito
Federal e Entorno (RIDE-DF).



O PPA deveria trazer um planejamento para quatro exercicios financeiros. Ocorre
que este planejamento deve ser como um instrumento de governo, mas para atender
aos interesses do Municipio. Os parAmetros que devem ser utilizados para a elaboragio
do Plano Plurianual sao os do plano de governo do gestor eleito, as politicas publicas
constantes nos Planos Municipais de Satde, Educagio, Assisténcia Social, Idoso,
Meio Ambiente, Saneamento Bdsico, Residuos Sélidos, Diretor e outros. Contudo,

na andlise das Leis Municipais o que se viu estd muito distante desta situagao.

Dos municipios da RIDE-DF o que se encontrou nos Planos Plurianuais estd muito
distante dos ideais técnicos e doutrindrios. Poucas foram as leis que efetivamente
apresentam proposta de estrutura e de conteido do Plano Plurianual de modo a
favorecer a apreciagdo e a transparéncia a sociedade, expressando claramente o que
o governo pretende fazer, quanto vao custar os empreendimentos, e que resultados

deseja alcangar com a sua efetivagao.

O artigo 1° da Lei Municipal n. 632, de 30 de dezembro de 2013, de Cocalzinho
de Goids, é conceitual para delimitagio das ideias que se pretende desenvolver no
decorrer da lei. Embora questiondvel a funcio do legislador quanto a apresentacio
de conceitos bdsicos, a importancia do artigo reside em transparecer como serd a

abordagem dentro daquela estrutura do Plano Plurianual.

Art. 1°

[...]

§ 20 - Para fins desta Lei considera-se:

I - Programa - o instrumento de organizagao da a¢io governamental
visando a concretizagio dos objetivos pretendidos;

IT - Objetivos - os resultados que se pretende alcangar com a realizacio
das acoes de governo;

I1I — Publico-Alvo - populagio, érgao, setor, comunidade a que se
destina o programa;

IV - Projeto/Atividade ou Operacoes Especiais - a especificacio da
natureza da agao que se pretende realizar;

V - A¢oes - O conjunto de procedimentos e trabalhos governamentais
com vistas a execucdo do programa;

VI - Produto - a designagao que se deve dar aos bens e servigos
produzidos em cada a¢ao governamental na execugao do programa;
VII - Unidade de Medida - a designagio que se deve dar a
quantificagao do produto que se espera obter;

VIII - Metas - os objetivos quantitativos em termos de produtos e
resultados a alcangar.
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Esse mesmo artigo conceitual se faz presente no Plano Plurianual do Municipio de
Agua Fria de Goids, Aguas Lindas de Goids, Cidade Ocidental, Formosa e Mimoso de
Goids. O Plano Plurianual 2013-2017 do municipio de Luzidnia também ¢é voltado

praticamente para o mesmo sentido, hd apenas alteracao nas palavras:

Art. 11°. Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

I — programa: instrumento de organizacio que articula um
conjunto de acoes, as quais concorrem para um objetivo comum
preestabelecido, sendo classificado em:

a) — programa finalistico: aquele que resulta em bens e servicos de
interesse direto e imediato da sociedade;

b) — programa de apoio administrativo: aquele que corresponde
ao conjunto de despesas de natureza administrativa e outras nio
passiveis de apropriagao nos programas finalisticos;

IT — ag¢do: o instrumento que possibilita alcangar o objetivo de um
programa, das quais resulte um produto, sendo desdobrada em
projetos, atividades e operagoes especiais;

III — produto: o bem ou servico que resulta de uma a¢éo, destinado a

um publico-alvo (LUZIANIA. Lei Municipal n. 3677/2013).

Antes ou depois da lei apresentar estes conceitos, nao hd, em seu texto, situagdes
que demonstrassem a necessidade de sua utilizagao. Isso porque até mesmo nos anexos
da lei nao hd programas especificos, mas sim atividades a serem desenvolvidas, como

aquisi¢ao de veiculos, materiais de informdtica, entre outros.

Em Alexinia a apresentacio do Plano Plurianual (PPA) foi feita através da Lei
Municipal n. 1266/2013, datada de 03 de outubro de 2013, onde se vé que nao
hd qualquer preocupagao programidtica ou de planejamento da administragao através
desta lei. Muito embora o artigo 3° preveja que “As codificagbes de programas
e agoes deste Plano serd observada nas leis de diretrizes or¢amentdrias, nas leis
or¢amentdrias anuais e nos projetos que os modifiquem”, nio se verifica na lei, ou em
seus anexos, a apresentagdo de nenhum projeto ou programa de governo. O artigo
1° da lei até faz referéncia aos anexos I e II da Lei como forma de cumprimento da
previsao constitucional, todavia o que se tem nos anexos ¢ apenas para cumprimento
das formalidades. No Plano Plurianual de Alexdnia nao hd nenhum programa ou
planejamento estampado, ou melhor, reflete-se apenas um planejamento econémico
das diversas dreas da administra¢ao publica municipal. Isto porque se trata apenas de
um planejamento baseado no somatério de valores e percentuais que serdo gastos no

decorrer dos préximos quatro anos.



Diante dos valores houve apenas uma programagio or¢amentdria dentro de uma
previsdo e colecionou-se como sendo os gastos anuais dentro dos préximos quatro anos
com a aplicagao de 25% para cada um dos quatro anos subsequentes, com relagio ao
todo. Embora esta situagao seja, por demais, merecedora de criticas, no decorrer da
pesquisa constatou-se que isso ¢ fato comum na legislagao dos municipios que foram
objetos de andlise. Os municipios de Alexania, Cabeceiras de Goids, Cocalzinho de
Goids, Cristalina, Mimoso de Goids, Padre Bernardo, Pirenépolis, Planaltina, Valparaiso
de Goids e Vila Boa apresentam Planos Plurianuais sem a contemplagio de programas
ou projetos, mas apenas leis que seriam um compéndio das leis orgamentdrias anuais

para os préximos quatro anos.

Esta forma de apresentagio do Plano Plurianual é totalmente dissonante da ideia
do que ¢ este ato normativo. O Plano Plurianual deveria ser a lei que jd implica na
fixagao de meta, de diretrizes ou de planos de governo que se inserem dentro da
fungao publica governamental e que serdo executados pela administra¢ao publica, nos
préximos quatro anos, no exercicio da fungao administrativa. Ao Plano, competiria a

diregdo politica do governo e a decisdo sobre as politicas publicas.

A desvalorizagao do Plano Plurianual nestes municipios é tamanha que no municipio
de Planaltina de Goids primeiro foi publicada a Lei Or¢amentdria Anual para o ano
de 2014 (Lei Municipal n. 999/2014) para depois vir a Lei que dispoe sobre o Plano
Plurianual para o periodo de 2014-2017 (Lei Municipal n. 1000/2014). No meio

deste atropelo legislativo, ndo houve a edi¢ao da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias.

No Municipio de Padre Bernardo foi um pouco diferente, mas também sem a
devida organizacio legislativa. Em 20 de junho de 2013 ¢ publicada a Lei Municipal
n. 936/2013 que “Dispoe sobre as Diretrizes Gerais da Lei Or¢camentdria de 2014 e
dd outras providéncias”. Todavia, a Lei Municipal 953/213 que “Dispoe sobre o Plano
Plurianual do Municipio de Padre Bernardo para o periodo de 2014 22017 e dd outras
providéncias” somente é publicada em 13 de dezembro de 2013. No mesmo dia em

que ¢é publicada a Lei Or¢amentdria Anual do Municipio, Lei Municipal n. 954/2013.

A Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e os orgamentos anuais tém de ser compativeis
com o que dispoe o PPA, bem como todos os planos e programas municipais, regionais e
setoriais previstos na Constitui¢ao ou quaisquer outros instituidos durante um periodo de
governo. Nenhum investimento cuja execugao ultrapassar um exercicio financeiro poderd ser
iniciado sem prévia inclusio no PPA ou sem lei que autorize tal inclusao, sob pena de crime
de responsabilidade. Ou seja, 0 PPA é concebido com um evidente cardter coordenador das

agoes, o que serd dificil nestas situagoes jd que houve uma inversao legislativa.
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Quanto maior o conhecimento do objeto e objetivos da politica publica, maior
serd a possibilidade de efetividade de um programa de agao governamental. A eficdcia
de politicas consistentes estd diretamente ligada ao grau de articulagio entre o
planejamento, a legislacio, os poderes e agentes publicos envolvidos. Isto porque em
diversos campos, em especial satide, educacio e previdéncia, as prestacoes do Estado
resultam de operagoes dentro de um sistema extremamente complexo de estruturas
organizacionais, recursos financeiros, figuras juridicas, cuja apreensdo e apresentagao

s40 as chaves para o desenvolvimento de politicas publicas efetivas e bem-sucedidas.

Onze dos municipios da Regiao Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal
e Entorno (RIDE-DF) que foram pesquisados demonstram falta de técnica de
planejamento e organizagao para as politicas ptblicas, conforme visto anteriormente.
Saindo destes planos, sem grande técnica legislativa-orcamentdrio, tem-se, no primeiro
momento, o Plano Plurianual de Luzi4nia, onde comeca a haver um esbogo do que

seria um planejamento ligado, a0 menos em tese, as propostas eleitorais de 2012:
Art. 20, Este Plano Plurianual foi elaborado observando as seguintes
diretrizes para as agdes da Administragdo Municipal de Luziania:

I — proporcionar a intensificagio das relagbes com Municipios
vizinhos, tendo como objetivo a solugao conjunta de problemas
comuns;

IT — garantir uma melhor condi¢ao de ensino aos alunos da rede
municipal, com uma alimentagao digna, objetivando a redu¢io de
repeténcia e da evasao escolar;

III — garantir & popula¢do de baixa renda, o direito ao acesso a
programas de habitagao popular;

IV — promover a cidadania e a inclusao social, promovendo a
implementagao das acoes nas dreas de servicos publicos, educacio,
satde, seguranca e habitacao;

V — criar condiges para o desenvolvimento sécio econdémico do
Municipio, com o objetivo de aumentar o nivel de emprego e
melhoria de renda;

VI — integrar os programas municipais com os do 4mbito Estadual
e do Governo Federal (LUZIANIA. Lei Municipal n. 3677/2013).

Este ¢ o tdnico artigo do Plano Plurianual do municipio de Luzidnia que guarda
alguma relacio com o direcionamento politico a ser perseguido pela administragao;
isso é pouco perto do que se espera de um planejamento. As diretrizes apresentadas
sa0 genéricas e nao hd uma correlagao com as propostas do programa eleitoral. Mesmo
sendo apenas diretrizes para a elabora¢io do plano, nio hd um nexo plausivel, muito
embora o programa de campanha do concorrente eleito deva ser fonte inspiradora dos

rumos que o Municipio devera seguir.



Um avanc¢o no planejamento do Plano Plurianual é encontrado na Lei Municipal
1.259/201, do Municipio de Corumbd de Goids, e na Lei Municipal 1.283/2013, do
Municipio de Buritis-MG. Previu-se em ambas as legislacoes as diretrizes para o Plano

Plurianual, e os objetivos a serem alcangados com ele:

Art. 20 - O Plano Plurianual tem como diretrizes:

I - promogao do desenvolvimento sustentdvel e soliddrio;

IT - realizacdo de politicas publicas para a cidadania, a afirmagio dos
direitos e da justica social;

III - efetivagao da democracia, da qualidade da gestao publica e a
ampliacio da participacio popular (CORUMBA DE GOIAS. Lei
Municipal n. 1.283, de 27 de novembro de 2013).

O artigo supracitado, muito embora refira-se a lei municipal de Corumbd de
Goids, também ¢é encontrado ipis litteris na legislagio do municipio mineiro de
Buritis. Novamente se estd diante de diretrizes genéricas, do mesmo modo que no
Plano Plurianual de Luzi4nia. As diretrizes dos planos de Corumbd de Goids e Buritis
guardam relagio com o Programa de Governo registrado na justica eleitoral, pois as
diretrizes legalmente apresentadas s3o genéricas e aptas a alcangar as propostas, todavia

nao individualizam as atividades e caracteristicas de cada um dos municipios.

Mesmo no campo do desenvolvimento estratégico, contemplado no Plano
Plurianual dos municipios de Corumbd de Goids e BuritissMG, sio praticamente

idénticos em relagao a seus objetivos:

Art. 3° - Os objetivos estratégicos a serem alcangados pelo Plano
Plurianual sio:

I - Estimular a geracio de trabalho e emprego em virios setores da
economia local, através do incentivo ao empreendedorismo, a fim de
promover a geragio e distribui¢ao da renda;

IT - Implementar politica municipal de abastecimento alimentar,
capaz de estimular a produgio diversificada da agropecudria, a fim
de incidir na geragdo de renda e empregos no campo, com aten¢ao
especial para a agricultura familiar;

II - Qualificar a infraestrutura urbana e rural, especialmente
para resolver problemas estruturais pela intervengiao em pontos
estratégicos;

IV - Promover o comprometimento de agentes publicos e privados
com a conservagio e o uso sustentdvel dos recursos naturais, por
meio de estratégias de desenvolvimento sustentdvel;

V - Estimular o desenvolvimento cientifico e tecnolégico, a fim de
criar as bases para transformar o municipio em pélo de referéncia;
VI - Garantir o direito humano a saide, por meio de promocao de
politicas publicas que efetivem o acesso universal aos servigos e a¢oes



em saude, desenvolvidos com qualidade e para efetivar a realizagao
do Sistema Unico de Satde (SUS);

VII - Garantir o direito humano a educagao, por meio da promogao
de politicas publicas que efetivem a educa¢ao bédsica como mediagao
para a aprendizagem e o exercicio da cidadania;

VIII - Garantir o direito & assisténcia social, por meio da promogao de
politica ptblica articulada e coordenada que promova e proteja, com
prioridade, os segmentossociais em situagao de maior vulnerabilidade;
IX - garantir o direito a acessibilidade e 2 mobilidade, por meio de
agoes e servigos adequados e que promovam a integracao cidada aos
vérios espagos urbanos;

X - Garantir o direito humano 4 moradia adequada, com atengao
especial as populagdes de menor renda, atuando na ampliacao do
acesso a moradia de interesse social;

XI - Garantia do direito humano ao desenvolvimento artistico e
cultural, por meio de politicas publicas de promogio da cultura
popular, do desporto e do lazer;

XII - Contribuir com a promogio do direito de viver livre da violéncia,
por meio de agdes de integragdo comunitiria e de articulagao das
agoes de seguranca publica com cidadania;

XIII - Garantir o direito a cidade, por meio de mecanismos de
participacao da populagao nas definigoes sobre planejamento urbano
e de inclusao de populagoes residentes em dreas de risco;

XIV — Ampliar os programas de incentivo industrial, com presenca
forte e estratégica nos féruns e instancias regionais e estaduais;

XV - Promover o acesso amplo e transparente a informagao publica,
a fim de fortalecer o exercicio da cidadania e da participacao
democratica;

XVI - Garantir a participagdo qualificada, permanente e consistente
da cidadania na definigao e na implementagao de politicas putblicas
municipais; XVII - Oferecer servigos publicos qualificados para a
garantia de direitos da cidadania, por meio da cria¢ao de condicoes
fisicas, de pessoal e de controle administrativo e financeiro;

XVIII - Garantir recursos financeiros para a implementagio das
prioridades politicas municipais, por meio do incremento do
orgamento puablico com receitas préprias e com captagdo junto a
6rgaos federais e estaduais (CORUMBA DE GOIAS. Lei Municipal
n. 1.283, de 27 de novembro de 2013).

A igualdade do texto normativo vai além da enumeracio do artigo que contempla
os objetivos dos respectivos Planos Plurianuais, ambos no artigo 3° da Lei, e se faz
presente numa igualdade textual da lei. Apenas o inciso XIV, do artigo 3°, da Lei
Municipal n. 1.283/2013, de Buritis-MG, ¢ diferente e tem a seguinte redagao:
“Consolidar o Municipio como polo regional, com presenca forte e estratégica nos

féruns de instancias regionais e estaduais”. Os incisos I ao XIII e XV ao XVIII sdo de



idéntica redagdo nas leis dos dois municipios, isto porque sao objetivos genéricos e
que poderiam fazer parte do Plano Plurianual de municipios de quaisquer das regioes
brasileiras, em estados como Amazonas, Mato Grosso, Piaui, Sao Paulo ou Santa

Catarina, ou qualquer outro.

Seria até admissivel uma semelhanca dos objetivos entre os municipios, ji que
integram a mesma regido econoémica e de desenvolvimento, todavia niao é o caso
posto. O que se tem ¢ uma copia praticamente fidedigna dos Planos Plurianuais
destes municipios. E lamentével que exista uma identificacio tao forte e incapaz de
individualizar objetivos, ji que a dimensao estratégica do Plano Plurianual deve ser

coerente com os compromissos firmados pelo entio candidato com a sociedade.

1.3. Esbo¢ando um planejamento

Depois que as propostas de programas de governo entraram e superaram a agenda
politica eleitoral, jd é hora de comegar a implementar os programas. Enquanto a maioria
das decisoes politicas identifica os meios para perseguir seus objetivos, as escolhas
subsequentes tém de alcancar resultados. Para que as politicas publicas funcionem ¢é

preciso se alocar fundos, designar pessoas e desenvolver regras de como proceder.

Sete municipios, dentre os vinte ¢ um municipios pesquisados, apresentam em
seu Plano Plurianual um embrido do que seria um planejamento para os préximos
anos de governo. Os municipios de Abadinia, Agua Fria de Goids, Aguas Lindas
de Goiss, Cidade Ocidental, Formosa, Novo Gama e Santo Antdnio do Descoberto
contemplam na lei que dispoe sobre o Plano Plurianual dispositivos que fazem parte
de uma visio de planejamento de politicas ptblicas. Em todos estes municipios o
planejamento fez constar em anexos das leis que instituiram os devidos Planos
Plurianuais, contemplando-se quase sempre com a seguinte redagao: “Art. 5° [...] §1°
As Planilhas que compée o Plano Plurianual, representadas no Anexo I desta Lei serao
estruturadas em programa, objetivos, publico alvo, produto, unidade de medida, meta,

valor.” (AGUAS LINDAS. Lei Municipal n. 110/2013, de 23 de dezembro de 2013.)

Na auséncia de regulamentacio, os PPAs vém sendo desenvolvidos segundo o
entendimento dos responsaveis por sua elabora¢io e a interpretagio que fazem do §1°
do artigo 165. Os apresentados por estes municipios apresentam ideias elaboradas no
texto da lei que institui o Plano Plurianual, visto que, tecnicamente falando, estariam

praticamente perfeitos, posto que a lei contemplaria programa, objetivos, publico-



alvo, produto, unidade de medida, meta, os valores a serem dispendidos e avaliacio
dos resultados. Entretanto, quando se passa a andlise dos anexos da lei, vé-se que nao
passam de carta de intengdes introdutdria — sempre bastante generosa e audaciosa —,
seguida de orcamento plurianual de investimentos e das demais despesas exigidas, com

pouco ou nenhum nexo com as intengdes anunciadas.

No municipio de Cidade Ocidental, no anexo do PPA, constam dois programas para
serem desenvolvidos pela Secretaria Municipal de Industria e Comércio, que seriam
o programa “Incentivo ao Turismo” e “Programa de Desenvolvimento Econdémico”.
O programa de “Incentivo ao Turismo” tem por objetivo: “O municipio em razao de
ser uma cidade de belezas naturais e de proximidade com a capital federal e estadual,
possui um excelente potencial turistico, tornando numa étima op¢io de geracio de
emprego e renda’; e como publico-alvo/justificativa “municipio de Cidade Ocidental/

incentivo ao turismo’, apresentando a seguinte agao, metas fisicas e metas financeiras

(CIDADE OCIDENTAL, Lei Municipal n. 923/2013):

Tabela 11 - Programa de incentivo ao turismo em Cidade Ocidental

Acio Metas Fisicas Metas Financeiras (R$)
Agéncia 2014 | 2015 | 2016 | 2017 2014 2015 2016 2017
Municipal
de Tarismo 25% | 25% | 25% | 25% | 317.500,00 | 372.000,00 | 436.500,00 | 512.910,00

Fonte: CIDADE OCIDENTAL (2013).

A necessidade e a potencialidade para o desenvolvimento do programa foram
anunciadas no momento de apresentagao das atividades: as a¢oes sao limitadas
a uma agéncia de turismo, que provavelmente seria uma superintendéncia ou um
6rgao ligado a Secretaria de Industria e Comércio. Nao restando agoes, a serem
desenvolvidas, que sejam aptas ao incentivo do turismo na cidade. Soma-se apenas a
uma matemdtica para o cumprimento de metas fisicas no percentual de 25%, nada
mais do que 1/4 de desenvolvimento por ano, ji que o Plano Plurianual se aplica
ao periodo de 4 anos. Jd as metas financeiras apenas s3o indicativos orcamentarios
para aquele ano, com reajustes anuais com o mesmo percentual. A falta de clareza,
estruturago e objetividade na proposta também se fazem presentes no outro programa
desta secretaria, que tem o mesmo publico-alvo/justificativa e como objetivo “criagio e
consecugdo de um planejamento integrado e abrangente, administrativo, econémico,
social e fisico. Plano de atratividade para empresas, plano de desenvolvimento integrado
e autossustentado, férum, oficinas e diagnésticos” (CIDADE OCIDENTAL, Lei
Municipal n. 923/2013):
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Tabela 12: Programa de desenvolvimento econdémico em Cidade Ocidental

Acao Metas Fisicas Metas Financeiras (R$)
2014 (2015|2016 | 2017 2014 2015 2016 2017
Investimento
em construgio | 25% | 25% | 25% | 25% | 130.000,00 | 151.000,00 | 175.700,00 | 204.790,00
e reforma
Manutencio

de servigos | 25% | 25% | 25% | 25% | 580.500,00 | 687.600,00 | 815.220,00 | 967.374,00

administrativos

Incentivo em
atracio de 25% | 25% | 25% | 25% | 226.000,00 | 262.200,00 | 304.740,00 | 354.798,00

investimentos

Esta técnica de desenvolvimento de programas do Plano Plurianual foi repetida nos
Planos Plurianuais dos municipios de Abadi4nia, Agua Fria de Goiss, Aguas Lindas de
Goids, Formosa, Novo Gama e Santo Antdénio do Descoberto, apenas com variagoes
quanto a qualidade na técnica legislativa. E preciso mais do que este conjunto de
previsoes, posto que a escolha das diretrizes politicas e os objetivos de determinado
programa nio sio simples ideias de ag2o, mas sim vetores para implementacio de
formas factuais de atuagio no Poder Puablico, que levario aos resultados desejados.
Cada vez mais os programas devem exprimir no a decisao isolada e pessoal do prefeito,
mas aquelas escolhas politicamente debatidas no processo eleitoral; por essa via devem

vir demonstrados os interesses publicos a serem concretizados.

1.4. Plano Plurianual de Unai-MG

Nio hd legalmente elaborado um modelo 16gico para a estrutura do Plano
Plurianual, ou um roteiro para formular programas e organizar sua avaliagdo.
Contudo, nos diversos ensinamentos para a andlise e desenvolvimento de politicas
publica, é possivel verificar elementos ou métodos de planejamento que sirvam de
efetiva modelagem para programas governamentais. E preciso que o Plano Plurianual
tenha forte perspectiva dindmica, jd que pode ser entendido como um roteiro crivel
para o desenho ou redesenho de programas e para a prépria agido governamental.
Deste modo, estabelecer relagoes diretas com o plano, exigir precisao no desenho das
agdes e recuperar a natureza da legislagao or¢amentdria como instrumento de gestao.
Dessa forma, é dado importante passo no sentido da adogao da técnica de orgamento

por programas, agoes, objetivos e metas.



Os programas pesquisados, em sua maioria, estao distantes do que se espera de um
planejamento da administragao publica. O Plano Plurianual de Unai-MG ¢ o que
mais se aproxima do que se espera cientificamente de um planejamento. Nao que ele
seja um modelo a ser adotado, mas estd bem préximo do que se tem nos estudos de
planejamento de politicas pablicas apontados por Bucci (2006) e Bercovici (2007). A
Lei Municipal n. 2.894/2013, de Unai-MG, apresenta quatro anexos:

Art. 1°. (...)

Pardgrado tnico. 1° Integram o Plano Plurianual:

I - Anexo I (Orientagio Estratégica de Governo);

IT — Anexo II (Rol de Programas de Governo);

I1I — Anexo III (Programas de Governo); e

IV — Anexo IV (Prioriedades ¢ Metas para 2014 (UNAI, Lei
Municipal n. 2.894/2013).

O Anexo I estd dividido em: 1. Macro-objetivos; 2. Diretrizes; 3. Da Alocagao dos
Recursos; 4. Objetivos e Metas da A¢ao Governamental. Com esta divisao hd uma
apresentagao de um ciclo para as politicas publicas que se deseja alcangar dentro do

municipio de Unai-MG. Os macro-objetivos deste governo sio quatro:

Dentre indmeras preocupagoes, 4 macro-objetivos de governo
orientario a a¢o do governo municipal no periodo 2014-2017:

1) a realizagao de intervengoes urbanisticas voltadas para a expansio
ordenada da cidade e a amplia¢do das habita¢oes de interesse social;
2) a efetiva constru¢io de uma estrutura administrativa moderna,
dgil e eficiente, que garanta a preservacio do patrimonio e eficicia
nos gastos do dinheiro publico;

3) a redugdo dos desequilibrios econdmicos, sociais e espaciais do
Municipio; e

4) abusca de investimentos produtivos para incremento da economia

local (UNAI, Lei Municipal n. 2.894/2013).

A apresentagio destes quatro marcro-objetivos demonstra que o PPA foi elaborado
como se estivesse embasado por uma teoria e uma metodologia préprias de um conceito
definidor de Plano Plurianual ou de uma modalidade de planejamento de médio prazo.
E decorréncia da importancia atribuida pelo Poder Executivo municipal ao processo
de planejamento governamental, pois a Constituigao de 1988 determinava que uma
lei complementar estabeleceria as normas para “a vigéncia, os prazos, a elaboragao
e a organizagdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e da Lei
Or¢amentdria Anual” (Artigo 165, §9°, da Constitui¢ao Federal de 1988).
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Cada um destes macro-objetivos foram divididos em diretrizes que estariam ligadas
diretamente. Ao final, esperava-se o cumprimento da somatéria das diretrizes, que
teria como consecutdrio o macro-objetivo. Como, por exemplo, as diretrizes para

atingir o macro-objetivo 1:

Macro-objetivo 1 - Realizagao de interveng¢des urbanisticas voltadas
para a expansdo ordenada da cidade e a ampliacio das habitagdes de
interesse social:

1.1. superacdo da ordem urbanistica excludente, patrimonialista e
predatdria vigente, mediante aplicagao de todos os instrumentos do
Estatuto das Cidades;

1.2. revisao e atualizagao do Plano Diretor vigente, com a inclusao
de toda a drea do territério municipal, com foco no estabelecimento
de novas diretrizes para a expansio urbana direcionada a garantir o
direito 2 moradia das classes menos favorecidas;

1.3. incentivo aos proprietdrios de dreas rurais localizadas no interior
do perimetro urbano e aos investidores imobilidrios, para ampliacio
da malha urbana da sede e incrementar a producio e a oferta de
novos lotes residenciais, comerciais e de servicos, dotados dos
servicos completos de infra-estrutura; e

1.4. realizacao de obras vidrias estruturantes, dotadas de iluminacao
publica, saneamento bdsico e sistemas de orienta¢io de trinsito

(UNAI, Lei Municipal n. 2.894/2013).

As diretrizes fazem parte do planejamento, nio permitindo que o gestor se afaste
de seus objetivos. Elas poderio ser utilizadas na elaboracio das Leis de Diretrizes
Orgamentdrias e também nas Leis Orcamentdrias Anuais no decorrer do mandato.
Mais do que diretrizes, o planejamento também abordou a aloca¢io dos recursos do
periodo. Diferente de projetos anteriores, em que a alocagdo de recursos era percentual
ou em valores fixos, apenas com aplicagio de corre¢oes anuais, 0 que se apresentou

foram prioridades que serdo tratadas pela administragao no periodo dos quatro anos:

3. Da Alocagio dos Recursos

O Plano Plurianual (PPA) para o periodo 2014-2017 terd também
como prioridades, pelo seu cardter consolidador, o investimento
em infra-estrutura urbanistica e a capacitagio de recursos
humanos. A alocagio de recursos municipais nessas duas 4reas
serd direcionada preferencialmente para os aglomerados urbanos,
carentes de investimentos modificadores da situagio de estagnacio e
concentragao preexistentes (UNAI, Lei Municipal n. 2.894/2013).

Em seguida, serdo apresentados, setorialmente, os principais pontos e as formas

de alocagio dos recursos para o periodo planejado. Tudo estd ligado diretamente aos



objetivos apresentados pela administragio para o periodo de 2014-2017. Nao hd mais
duvida de onde se quer chegar; agora esses serdo os caminhos que o administrador

pretende percorrer para atingir seus objetivos.

Do mesmo modo que os itens anteriores, o planejamento apresenta em seus
objetivos e metas a setorizacdo, facilitando o controle do gestor em cada um dos
campos de atuacio do planejamento: “4. Objetivos e Metas da A¢ao Governamental.
Os objetivos e as metas, apresentados de forma setorizada, estdo estruturados por dreas

temdticas e por projetos e atividades” (UNAI, Lei Municipal n. 2.894/2013).

Os objetivos e metas foram divididos nas dreas de: 4.1 Infraestrutura: subdividido
em transporte, energia e iluminagdo, comunicagdes e servicos bancdrios; 4.2
Recursos hidricos; 4.3 Agricultura; 4.4 Industria e Comércio; 4.5 Turismo; 4.6 Meio
Ambiente; 4.7 Desenvolvimento e Assisténcia Social: subdividido em assisténcia
social, satde, educagao, saneamento, habitagao, desenvolvimento urbano e desporto;
4.8 Administragao Publica: subdividido em planejamento e administragao publica,
desenvolvimento regional, defesa judicial e extrajudicial do municipio, drea fiscal e
fazenddria. Todos estes itens e subitens apresentam agoes que serdo desenvolvidas,

apresentando desordem entre o objetivo e a meta onde se deseja chegar.

A precariedade dos outros Planos Plurianuais analisados, até mesmo enquanto
definidores de prioridades e balizadores da intensidade com que deveriam ser
implementados projetos e atividades a serem desenvolvidos, faz com que o planejamento
do municipio de Unai-MG esteja distante dos demais analisados. Nao ¢ um modelo
perfeito, é certo que nio, todavia o reducionismo conceitual e o distanciamento dos
prefeitos e vereadores fazem dos demais Planos mais um documento formal, um

simples cumprimento de determinagbes constitucionais.

No Anexo III da Lei Municipal n. 2.894/2013, do municipio de Unai-MG,
constam os programas que o governo municipal pretende desenvolver durante
o periodo de vigéncia do Plano Plurianual. O anexo do plano é desenvolvido por
problemas, enfrentando-os mediante agoes organizadas por programas com objetivos,
embora em alguns casos nao muito bem-definidos. Com a articulagao do plano ao
orgamento, permite chegar muito mais perto da complexidade do mundo real que as
demais formas apresentadas de planejamento e or¢camento. Dentro de sua justificativa,
houve uma tentativa de explicar os problemas, conceber a¢oes, que para quem planeja
seriam eficazes, definindo com rigor seus produtos: agdes, custos e prazos. Desse
modo, cria-se as possibilidades para dar partida na ado¢ao do planejamento estratégico

publico, e ndo com intengoes difusas e discursos vagos. Embora passivel de criticas por
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especialistas das dreas do direito, economia ou politicas publicas, é um planejamento

com claros elementos aptos a subsidiar as Leis de Diretrizes Or¢amentdrias do periodo

planejado.

Figura 2. Anexo III do Plano Plurianual de Unai-MG

Flano Flurianual 2004-2017
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Fonte: UNAT (2013).

O Plano de Unai-MG nio ¢é apenas um guia para a agdo, mas um texto bem

elaborado, revelador de uma realidade mais complexa. Sua articulagio é consistente

com o0s projetos € agoes que, ao final, podem nao acontecer plenamente, mesmo se

repensados e redimensionados a cada exercicio financeiro (or¢amentos anuais). Em

grande medida, isso decorre do fato de que este Plano Plurianual peca pela inexisténcia

de sistemas de monitoramento e avaliagio que permitam decisoes seguras e direcionadas

para a condugio do governo no dia a dia. Ou seja, falta a pratica de planejamento, para

além da elabor

agao de planos e orcamentos, mas sim enquanto instrumento de dire¢ao

estratégica publica.



Capitulo 2. A apuragio programdtica no
controle jurisdicional das elei¢oes

Ha4 necessidade de verificagao do programa de governo registrado como mecanismo

de apresenta¢io de propostas de governo e convencimento ao eleitor.

2.1. A principiologia da propaganda eleitoral

Um dos principios basilares do processo eleitoral é o tratamento isonémico entre os
candidatos aos cargos publicos eletivos. Na tentativa de atender a esse principio, a lei
fixou 0 momento para que cada candidato divulgue suas ideias e projetos de governo.
O estudo dos principios da propaganda eleitoral neste trabalho serve de andlise da
dimensdo constitucional da propaganda politica eleitoral e os principios bésicos
que devem ser observados em sua producio e veiculagao, posto que os programas
registrados sdo utilizados pelos candidatos, tanto por quem o registrou como por seus
adversdrios em propagandas negativas. Estuda-se os fundamentos do Direito Eleitoral
na Constituigao, para detectar pressupostos de veicula¢io de propaganda eleitoral com
os programas de governo. Verifica-se que os dispositivos fundantes do Direito Eleitoral,

a partir dos quais esta drea do Direito deverd ser estruturada, estao na Constituigio.

Os principios eleitorais podem ser origindrios da Constitui¢ao Federal de 1988 ou
da legislagao infraconstitucional. As Regras Eleitorais, por sua vez, sio ditames que
obedecem aos postulados e principios, sendo eles veiculos ou instrumentos que os
expressam. Esses principios regem todo o processo eleitoral, e a propaganda realizada

para esse fim também se insere nessas normas.

A propaganda eleitoral, para ser veiculada, deve acatar as limitagdes previstas em
lei. Esta, no entanto, deve obedecer as regras e principios previstos na Constituigao. A
especificacio de principios bdsicos para a veicula¢io de propaganda eleitoral permite
uma unidade do sistema juridico eleitoral, j4 que passa a apresentar coeréncia entre

pontos aparentemente conflitantes.

A propaganda politica é género do qual sao espécies: a propaganda eleitoral; a
propaganda intrapartiddria; e a propaganda partiddria. De acordo com Alvim (2016,

p. 288), os modelos de propaganda podem ser diferenciados a partir da andlise de trés
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varidveis: o periodo de realizagio permitido; o objetivo principal; e o publico a que sao

dirigidos, conforme demonstra a Tabela 13.

Tabela 13 - Demonstragao dos tipos de propaganda eleitoral por periodo e objetivo principal

Periodo permitido

Objetivo principal

Piablico-alvo

Propaganda | Apés 15 de agosto do ano da | Captagio de votos nas
Eleitorado
eleitoral eleicio (art. 36, LE) eleicoes
Quinzena anterior a realizacao Corpo de

Captacao de votos nas

Propaganda | da convengao partidéria (art. ) convencionais (filiados
convengdes o
36, § 1°, LE) com direito a voto)
A qualquer tempo, exceto no | Difusio do programa
Propaganda . )
. 20 semestre de anos eleitorais e das propostas Sociedade em geral
partiddria

(art. 36, § 2°, LE)

politicas dos partidos

Fonte: ALVIM (2016).

O terceiro tipo de propaganda consiste na divulgagio gratuita, via transmissao por

ridio ou televisdo, de assuntos ligados particularmente aos interesses programdticos

dos partidos politicos, em que prepondera a mensagem partiddria ou a difusio das

realizagoes de seus filiados. A segunda ¢é realizada pelos filiados de um partido politico,

postulantes a candidatura a cargo eletivo, com o intuito de convencer os correligiondrios

de sua agremiagao a participarem de convencio e indicarem seu nome. A propaganda

eleitoral visa a captagao de votos facultada aos partidos, coligagdes e candidatos, que

procuram influenciar no processo eleitoral ao divulgar suas propostas e mensagens.

Quanto a classificagao, a propaganda eleitoral pode ser de varias formas:

L. Quanto a licitude:

Licita (permitida nos termos da legislacio e resolugoes do TSE);
Ilicita criminal (prevista nos arts. 323 a 335 do CE e 40 da Lei n.
9504/97);

Ilicita civel — irregular e provoca multa (arts. 243 do CE, 24, VI, e
37 da Lei n. 9504/97; por forga de resolugdes ou decisdes do TSE,
como em tdxi, que é oriundo de concessao (cf. Acérdao n. 2890), em
igreja (ligar aberto ao publico (cf Acérdao n. 2890);

I1. Quanto a regulamentagio legal:

Propaganda eleitoral permitida em lei como: propaganda gratuita no
rddio e na TV, cartazes entre outros;

Propaganda eleitoral proibida em lei como: em 4rvores localizadas
em drea publica;

Propaganda eleitoral nio regulamentada em lei.

[1I. Quanto a amplitude:

Esse tipo se classifica em: latu sensu (termo que engloba todas as
espécies); Strictu Sensu (da qual fazem parte trés espécies: partiddria,
intrapartiddria e a eleitoral) (CERQUEIRA; CERQUEIRA, 2014,
p. 375-376).
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A propaganda ¢é instrumento indispensdvel em uma campanha politica para que
o candidato possa se tornar conhecido. Sem ela, é praticamente impossivel alcangar
a vitéria. E por meio da propaganda que o candidato torna publica sua candidatura,
levando ao conhecimento geral seus projetos e as agdes que deseja implementar caso
eleito. “Com isso, sua imagem, suas ideias e propostas adquirem grande visibilidade

perante o eleitorado” (GOMES, 2010, p. 257).

Quanto aos tipos, as propagandas se dividem em trés, conforme demonstrado por

Doob apud Ribeiro (1997, p. 380).

Sao trés as modalidades de propaganda: revelada, de revelagao,
retardada e oculta. Na primeira, o préprio nome indica, a
propaganda ¢ apresentada ostensivamente, demonstrando, as claras,
os seus objetivos. Com a propaganda de revelagio retardada fica
temporariamente obscurecido o verdadeiro objetivo colimado, sendo
precedida de campanhas que possam produzir efeitos enternecedores
no publico para aceitagio da mensagem. Jd na mensagem oculta, o
seu cardter fica sempre camuflado, escondendo as suas verdadeiras
intengbes e dos seus participantes, para parecer manifestacio
espontinea de correntes de opinido publica, encobrindo quase
sempre a a¢do clandestina de grupos de pressao.

Depreende-se do exposto que a propaganda nio pode ser feita por meio de
improvisos, tampouco ser orientada e dirigida por pessoas que nio tém experiéncia no
assunto. As tentativas de conduzir uma propaganda sem os devidos requisitos podem

ser punidas por abusos e excessos.

O principio que ampara este tipo de publicidade é o da liberdade da propaganda
eleitoral. Os candidatos, partidos e coligagoes possuem discricionariedade para dispor
acerca do contetido que serd divulgado nesse periodo. Quando acontecem excessos
nessa prerrogativa, a propaganda veiculada deixa de ser licita para se tornar ilicita ou

irregular.

Além do principio acima exposto, os principios da liberdade, da veracidade do
conteido, da igualdade de acesso & campanha, da responsabilidade solidaria, do
controle judicial e da disponibilidade também sustentam a propaganda eleitoral.
Nessa esteira, cumpre destacar o principio da veracidade na relevancia deste estudo,
pois é necessirio que a propaganda eleitoral seja verdadeira para nio macular a
vontade do eleitor. A auséncia de veracidade faz com que se tenha a responsabilizagiao
pela propaganda, e, segundo o principio da responsabilidade soliddria, partidos e

candidatos sdo solidariamente responsdveis pela propaganda realizada, mesmo que
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seja por adeptos dos partidos ou candidatos. Alvim (2012) descreve estes principios

vinculadores da propaganda eleitoral:

Principio da veracidade do conteddo da propaganda — proibe na
propaganda a divulgagio de fatos falseados, resguardando a livre e
pura formagao do convencimento do cidadao.

[...]

Principio da responsabilidade soliddria — prevé que toda propaganda
eleitoral serd realizada sob a responsabilidade dos partidos ou de seus
candidatos, e por eles paga, imputando-se-lhes solidariedade nos
excessos praticados pelos seus candidatos e adeptos (cf. art. 241 do
Cédigo Eleitoral).

Principio do controle judicial — todos os atos da propaganda
submetem-se a fiscalizagio da Justica Eleitoral (ALVIM, 2012, p.
242-243).

Dispoe a Justiga Eleitoral pdtria que a propaganda eleitoral deve necessariamente
cumprir todos esses requisitos, sob pena de vir a se configurar como ilicita, conforme

ressaltado anteriormente.

De acordo com Velloso e Agra (2010), a legislacao eleitoral patria prevé as san¢oes
para a propaganda irregular: cassacao do registro do candidato; ineficicia contratual
de partidos, ou candidatos com empresas que possam burlar ou tornar inexequiveis
quaisquer dispositivos do Cédigo Eleitoral ou instrugao do Superior Tribunal Eleitoral;
cassacdo do direito de transmissao de propaganda politica gratuita pelo rddio e pela
televisdo; anulabilidade da votagao; solidariedade dos partidos na responsabilidade
imputada aos candidatos e adeptos pelos excessos que cometerem; ilegibilidade nas
eleicoes que realizarem nos trés anos subsequentes ao das elei¢des em que se verificou

o ato, além da cassagdo do registro do candidato.

Desse modo, cita-se que os principios mencionados anteriormente induzem
claramente ao principio da isonomia. Isto porque se todos os candidatos observarem
a legalidade e a veracidade das propagandas, haverd condi¢des de paridade para a
disputa do pleito, que nio serd desequilibrado com ofensas a legislacao nem apresentard
situagoes falsas e que levam a enganagao do eleitor. O postulado democrdtico
pressupde igualdade, nao havendo, portanto, legalidade em uma propaganda eleitoral
cujo contetido nio atenda aos requisitos legais, principalmente o da liberdade, que se

reveste do respeito por outrem.

Ao planejar uma propaganda para expor seu nome e suas propostas, o candidato

também deve conhecer as técnicas desse tipo de publicidade. Assim, devem-se
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considerar trés aspectos: a estratégia ofensiva, que é o primeiro esforgo a ser feito
em relagdo a antecipagio do adversdrio no combate com o propédsito de determinar
a tonica da campanha a ser cumprida; o agugamento a reagdes instintivas, em que a
propaganda apresentada muitas vezes procura demonstrar ao pablico que determinadas
correntes estao patrocinando medidas que serao muito prejudiciais; e a indugao a
condicionamentos psicoldgicos, quando a propaganda atua no subconsciente

exercendo considerdvel influéncia no recrutamento de adeptos para uma causa politica

(ALVIM, 2012).

2

E nesse aspecto que muitas vezes entram em conflito o contetido e a intengio
de uma propaganda e o principio da liberdade. E o caso, por exemplo, dos ataques
pessoais feitos por um candidato a outro na reta final de uma campanha politica.
Esta situagdo faz com que, durante a campanha eleitoral, o entrave nio fique apenas
no campo das propostas e ideias de gestdo, isto ¢, os candidatos nao debatem apenas
a melhor ou pior proposta. O debate poderia também abarcar se os programas
apresentados sdo exequiveis ou meras faldcias eleitorais. Ao deixar de lado a proposta
de governo apresentado, passa-se a identificagio pessoal do candidato, procurando,
assim, valorizar, ou desvalorizar, aspectos de ordem puramente pessoal e sem nenhuma

relagao com a eventual futura administra¢io.

A partir da breve exposigao do conceito, caracteristicas e classificagoes da propaganda
eleitoral, passa-se a discutir sobre o real controle jurisdicional sobre essas propagandas,
pois muitas s3o veiculadas com forte teor apelativo e persuasivo no periodo de
campanha, mas, depois de eleito, o candidato na realidade nao cumpre o que foi dito

no periodo de campanha eleitoral.

2.2. Candidatos: alinhamento entre propésitos e propostas

A lei eleitoral prevé principios claros para a elaboragao da propaganda eleitoral.
O que se busca com o principio da veracidade'', por exemplo, é evitar propostas de

projetos que nio sairdo do papel e cujo objetivo é apenas induzir o eleitor ao erro.

Além disso, existem as propagandas que tém como objetivo confundir o eleitor

quando divulgam o fim de um beneficio ou programa, como o Bolsa Familia,

11 Os fatos e informag¢des devem corresponder a verdade. Reflexo deste principio, ¢é a proibi¢io de utilizagao
de imagens ou cenas incorretas ou incompletas, efeitos ou quqluer outros recursos que distor¢am ou falseiem os
fatos ou sua comunicagdo, bem assim degradem ou ridicularizem o candidato, partido ou coligagio (GOMES,

2009, p. 297).



por exemplo, sem, contudo, oferecer subsidios para que o eleitor possa verificar a
autenticidade da informagao. A propaganda eleitoral deve estar compativel com a
Constitui¢ao Federal de 1988. Ela contempla um conjunto de principios da liberdade

de expressiao do pensamento, da comunicagio social e da vedagio de censura.

Ao versar sobre o assunto, Vasconcelos menciona que:

Define-sealiberdade de pensamento como o direito de exteriorizagao do
pensamento. Mas nao s6. Mencionado conceito ¢é restrito perto de sua
real amplitude, eis que compreende também o direito ao pensamento
intimo, fruto da consciéncia humana, e o direito ao siléncio, o direito
de nio manifestar o pensamento. Dentro da primeira perspectiva
(o direito de exterioriza¢do), o pensamento engloba a manifestagao
verbal, corporal e simbdlica (como, por exemplo, queimar a bandeira

do pais) (VASCONCELOS, 2015, p. 1).

Do principio supracitado, decorre a liberdade de o candidato se utilizar de
contetido persuasivo para adquirir votos e, sendo assim, é responsabilidade sua com

sua veracidade e continuidade apds eleito.

Conforme Cerqueira e Cerqueira (2014), a intervengao da Justica Eleitoral somente
se inicia a posteriori repressivamente, ou seja, apds o programa partiddrio, com base na
Lei dos Partidos Politicos ou qualquer outra lei eleitoral, para conter temas e expressoes
segundo a legislagao. Nesse entendimento, a Justiga Eleitoral nao atua preventivamente
em forma de censura, apenas de forma repressiva quando provocada, principalmente
com multas extemporaneas, conforme previsto na Lei n. 9504/97, ou em convengao
partiddria que extrapola seus limites, atingindo o eventual eleitorado em ano eleitoral.

Para Vasconcelos:

Os limites a liberdade de expressao sio estabelecidos pelo préprio
constituinte. Decorrem do superprincipio da dignidade da pessoa
humana (fundamento da Republica Federativa do Brasil, previsto
no artigo 1°, inciso III, da Constitui¢do) e da inviolabilidade da
intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas (assegurada
no artigo 5°, inciso X, da Constituicio).

As limitacoes a livre manifestagao do pensamento, entretanto, nao
podem gerar a censura. A censura é o controle estatal realizado sobre
o conteddo da mensagem antes de sua publicagao, divulgagio ou
circulagio. E um controle prévio por exceléncia, expressamente
vedado pelo constituinte, como coroldrio da democracia (artigo 220,

pardgrafo 2°, da Constituigao) (VASCONCELOS, 2015, p. 2).
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Ressalta-se que muitos candidatos apresentam propostas inexequiveis, fazendo uso
delas em sua propaganda eleitoral, todavia, o préprio eleitor nio reconhece que seu
cumprimento ¢ praticamente impossivel em razio de seu pouco conhecimento. Muitas
delas nem conseguem mais persuadir, pois tornou-se frequente em todas as eleigoes
os candidatos focarem nos trés mais importantes setores da sociedade'” — educagao,
seguranga e saiide — para tentar tracar uma estratégia de convencimento para o eleitor.
Porém, o cumprimento dessas propostas nio depende de uma pessoa, mas de um
grupo. No entanto, existem regides em que o eleitorado acredita nesses discursos e d4

seu voto na esperanca de que as promessas nele contidas sejam cumpridas.

Em processos eleitorais, a ideia de persuadir a maioria é mais fluida
do que em outras circunstincias. Em um debate cientifico, o orador
persuade a plateia pela retérica argumentativa, seja pela dedugao
légica ou pela demonstracao de evidéncias, convencendo a plateia da
verdade da sua teoria. Em um debate politico, nao eleitoral, a ideia
de persuadir a maioria consiste em convencer o publico de que a lei
ou a politica a ser decidida traz maiores beneficios do que qualquer
outra lei ou politica alternativa, independentemente da verdade
légica ou empirica que possam ser evocadas para sustentarem as

alternativas em disputa (FIGUEIREDO et al., 1997, p. 188-185).

Infere-se que, em um periodo de disputa eleitoral, o candidato se vale da propaganda
como instrumento que possa lhe dar a vitéria, como, por exemplo, ofensas ou “provas”
negativas contra o outro para prejudici-lo. Nao raro hd casos de candidatos que perdem

uma elei¢ao considerada ganha em razao da maneira como o outro se manifesta na

propaganda eleitoral (LOURENCO, 2009).

Ainda de acordo com Figueiredo:

Na l6gica de constru¢io de mundos possiveis, passados, atuais ou
futuros nao hd espago para a manipulagao da realidade. A transi¢ao
de mundos reais para possiveis pode ser feita por dois caminhos: um
caminho ¢ o da dedugio ldgica, tipica das andlises contra factuais e
prospectivas sobre o estado fisico ou social; o outro caminho é o da
l6gica da inferéncia interpretativa das condigdes fisicas ou sociais de
uma sociedade. Este segundo caminho, na constru¢ao de mundos
possiveis, ¢ tipico da argumentagao politica e, especialmente, da
retérica de campanhas eleitorais, onde a contextualizagio ou a
interpretagao da histéria, dos fatos e das condicoes sociais sio a
matéria-prima do discurso eleitoral (FIGUEIREDO et al., 1997 p.
186).

12 Disponivel em: <http://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/Paginas/Brasileiro-elege-saude-seguranca-e-ed-
ucacao-como-prioridades-para-2014.aspx>. Acesso em: 16 de maio de 2018



Um exemplo a ser citado a partir da assertiva acima diz respeito a programas sociais
que acabam dando a falsa sensagao de dependéncia ou de gratidao. Nas regides mais
carentes, por exemplo, esses programas praticamente garantem grandes quantidades
de votos. Nesse caso ndo hd a preocupagio de analisar outra proposta, mas o receio de

perder o que jd foi conquistado.

Nesse aspecto é importante retomar o principio da legalidade que expressa a
importancia da rela¢io entre as propostas do candidato e a previsao legal da CF/88 ¢

da Lei Eleitoral, que nem sempre sao cumpridas apds uma vitdria nas urnas.

2.3. A distor¢io dos programas nas campanhas eleitorais

Durante a campanha eleitoral, uma gama muito grande de informac¢oes vem a tona.
Os meios de comunicagio, como o rddio e a televisio, chamam a atencio do eleitor ao
reduzir o tempo de propaganda publicitdria para dar lugar a eleitoral. Contudo, essa
quantidade de informag¢des muitas vezes chega de maneira distorcida para o eleitor,
principalmente quando ocorre o segundo turno eleitoral. Isto porque “no segundo, o
risco de dispersdo dos beneficios da propaganda negativa e do custo prospectivo de
barganha deixa de existir. Por consequéncia, a hipStese é a de um segundo turno com
mais propaganda negativa do que o primeiro” (BORBA, 2015, p. 276). Muitas sio
permeadas de abuso de poder, principalmente quando trazem consigo promessas falsas

ou propagandas negativas.

De acordo com o art. 222, do Cédigo Eleitoral, a votagao se torna invdlida quando
estiver pautada em fraude, coacio e falsidade, ou de processo de propaganda ou captagao
de sufrdgios vedados por lei, priticas que violam a normalidade, a regularidade e a

equidade do processo eleitoral.

Ao analisar o art. 22 da Lei Complementar n. 64/1990, Milagres assim expoe:

[...] qualquer partido politico, coligacio, candidato ou Ministério
Publico Eleitoral poderd representar a Justica Eleitoral, diretamente
ao Corregedor-Geral ou Regional, relatando fatos e indicando provas,
indicios e circunstincias e pedir abertura de investigacao judicial
para apurar uso indevido, desvio ou abuso do poder econdémico ou
do poder de autoridade, ou utilizagao indevida de veiculos ou meios
de comunicagao social, em beneficio de candidato ou de partido

politico [...] (MILAGRES, 2010, p. 158).

— 56 —



Esse recurso é vdlido desde 0 momento em que se constate a fraude. Muitas vezes ja
decorreu um tempo desde a elei¢io até que o Juiz determine a nulidade da candidatura

porque $20 necessarias provas consistentes para se chegar a €ssa dCCiSéO.

O principio da veracidade tem como principal propésito evitar que o eleitor esteja
desinformado ou alheio ao que foi proposto pelo candidato. De acordo com Castilho
(2017), desinformacao é o processo pelo qual uma noticia falsa, parcialmente falsa,
conceitos distorcidos ou fatos fora de seu contexto sdo sistematicamente difundidos por
personalidades publicas e pela imprensa, gerando a percepcao de que sao informagoes

confidveis entre os consumidores de informacoes.

Ao se utilizar de informagoes falsas, o candidato estd nio somente descumprindo
a legislagio como também enganando o eleitor. Esse tipo de informacio também
configura abuso, conforme expresso no art. 74, da Lei n.°c 9504/97, que prevé que
a violagao do disposto no §1°, do art. 37, da Constituicio da Republica, sujeita o

candidato a ter seu registro ou diploma cancelados. Para Gomes:

H4 uma confusio de referentes (simbolos e signos dos partidos
politicos brasileiros) generalizada em todas as camadas sociais
da populacio votante e, inclusive, entre os préprios candidatos
ao cargo de vereador. A publicidade eleitoral passou, portanto,
da simbolizacio ao estereStipo e do esteredtipo ao ruido e a
contaminac¢io. Na Comunicagio Politica o simbolo é uma ordenagao
e uma organizagio da realidade, ajudando-nos a entender cada
momento em que estamos. Os simbolos estao desnaturalizando-
se, e se repetem com sentidos diferentes aos de sua origem, e uma
mesma representagdo simbolica poderia servir tanto para uma
comunicagdo politica quanto comercial, uma vez que os elementos
visuais escolhidos como ilustracio para informar e/ou persuadir
nao contém nenhum significado politico. Os limites se apagam e as
mensagens nao facilitam, mas sim contaminam a comunicacio. Hd
uma proliferacio de simbolos individuais, traduzidos por logotipos,
slogans, cores e até de programas personalizados de candidatos, o
que, pela saturacio, anula os efeitos da comunicagao (GOMES,
2016, p. 1).

A autora faz importante observagio ao se referir 2 contaminagio da informagao, pois os
préprios meios de comunicagao sao responsaveis por esse processo. A grande quantidade
de signos e significados que sio postos diariamente em periodo eleitoral, somado ao

nimero também expressivo de partidos, gera desinformagio e confunde o eleitor.

O principio da veracidade prevé que as mensagens publicitirias devem ser

verdadeiras, corretas, e devem respeitar o eleitor. A lei estabelece que tudo aquilo que
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foi anunciado, que despertou certo desejo no eleitor, obrigatoriamente tem que ser
verdade, e ndo induzir a erro. Todavia, é bastante comum em campanhas eleitorais
o adversdrio extrapolar o direito da liberdade conferida a ele e ofender o outro com
palavras desonrosas ou com o uso de calinia e difama¢io, mesmo tendo consciéncia
de que existe um limite previsto pela legislacao eleitoral. Tais ofensas partem de
candidatos que jd exercem grande influéncia na sociedade e ocupam cargos publicos

h4 anos.

Gomes (2010) cita que a teoria do abuso de poder nasce no Direito Privado,
tendo sido desenvolvida a partir do abuso do direito. Este ocorre sempre que o titular
subjetivo, entendido como poder ou faculdade do credor, o0 maneje de maneira egoista
e emulativa com o propésito de prejudicar terceiros. O abuso de poder econdmico™ e o
abuso de poder politico' seriam espécies de abuso de direito previstos no ordenamento

eleitoral.

O abuso de poder encontra-se disposto no art. 74, da Lei n. 9.504/97, que conduz

ao art. 22, da Lei Complementar n. 64, e ao art. 37, § 1°, da CF/88, como in verbis:

Art. 37 - [...]

§ 1. A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas
dos drgaos publicos deverd ter cardter educativo, informativo ou
de orientagdo social, dela nio podendo constar nomes, simbolos
ou imagens que caracterizem promocio pessoal de autoridades ou
servidores publicos.

Contudo, nio ¢ o que acontece com propagandas oriundas dos governos das trés
esferas que sdo divulgadas ao longo de todo o ano como forma de apresentagao de
servicos. Elas tém a inteng¢ao unica de promover nomes em particular para que eles
fiquem gravados na mente dos cidadaos como aqueles que sempre estao a favor da

sociedade e que, por isso, sempre estao promovendo algum bem comum.

Decomain (2000) refere-se ao abuso de poder politico como o emprego de servicos ou
bens pertencentes 2 administra¢io publica direta ou indireta, ou na realizagao de qualquer

atividade administrativa, com o objetivo de propiciar a elei¢io de determinado candidato.

13 Segundo o Glossirio do TSE: O abuso de poder econdmico em matéria eleitoral se refere a utilizacio
excessiva, antes ou durante a campanha eleitoral, de recursos materiais ou humanos que representem valor
econdmico, buscando beneficiar candidato, partido ou coligagio, afetando, assim, a normalidade e a legitimi-
dade das elei¢oes.

14 Segundo o Glossdrio do TSE: O abuso do poder politico ocorre nas situacoes em que o detentor do poder,
[...] vale-se de sua posi¢ao para agir de modo a influenciar o eleitor, em detrimento da liberdade de voto. Carac-
teriza-se dessa forma, como ato de autoridade exercido em detrimento do voto.
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Para Gomes, o abuso de poder se define a partir do conceito das duas palavras

separadamente:

O substantivo abuso (do latim abuso: ab + usul) diz respeito a mau
uso, ou uso errado, desbordamento do uso, ultrapassagem dos
limites do uso normal, exorbitincia, excesso, aproveitamento, uso
inadequado ou nocivo. Haverd abuso sempre que, em um contexto
amplo, o poder - ndo importa sua natureza - for manejado com vistas
a concretizagiao de acoes irrazodveis, anormais, inusitadas ou mesmo
injustificiveis diante das circunstincias que se apresentarem e,
sobretudo, ante os principios agasalhados no ordenamento juridico.
[...]

J4& o vocdbulo poder, no contexto em tela, deve ser compreendido
no seu sentido comum, expressando a forca bastante, a energia
transformadora, a faculdade, a capacidade, a possibilidade, enfim, o
dominio e o controle de situagoes, recursos ou meios que possibilitem
a concretizagdo ou a transformagao de algo. Poder é vontade de

poténcia (GOMES, 2010, p. 259).

Nesse entendimento, a palavra “poder” se insere na esfera politica como as relacoes
estabelecidas entre individuos e grupos, em que, em um momento ou outro, um pode
influenciar o outro, condicionar ou mesmo determinar o comportamento de um

individuo.

Ainda de acordo com o autor supracitado, o abuso de poder constitui conceito
juridico indeterminado, fluido e aberto, cuja delimitagao semantica sé pode ser feita
na prética diante das circunstincias que o evento apresentar (GOMES, 2010). Esse
poder econdmico faz com que a maioria vote enganada por ser induzida pelo marketing
de campanhas pirotécnicas e de alto custo. Embora o eleitor vote acreditando que sabe

fazer a escolha do candidato correto, na verdade é induzido a escolher os eleitos.

2.4. A quebra do principio de confianca

Tao preocupante quanto a falta de planejamento e o controle de politicas publicas
é a quebra do principio da confianca. Este se sustenta na expectativa de que as outras
pessoas ajam de forma jd esperada, ou seja, normal. Consiste, desse modo, na realizacio
da conduta de uma determinada forma na confianga de que o comportamento do

outro agente se dard conforme o que acontece normalmente.

Traz em si a necessidade de manutengao de atos administrativos, ainda que

antijuridicos, desde que verificada a expectativa legitima, por parte do administrado, de



estabilizagao dos efeitos decorrentes da conduta administrativa. No Brasil, o principio
nao se encontra expressamente positivado, porém a discussao no nivel académico pode

levar a difusao do conceito e ajudar no processo de consolidacio na seara administrativa

(ROCHA; DINIZ, 2013).

Em se tratando deste principio no campo politico, tem-se que a Lei Eleitoral criou
normas de controle dos veiculos de comunicagio social ao reconhecer sua potencialidade

lesiva, principalmente pela rdpida propagacio e alcance de suas transmissoes.

Ao versar sobre o assunto, Dallagnol (2012) cita que o emprego de mensagens
subliminares é capaz de influenciar a vontade do eleitor. Em razio disso, a legislacio
proibe as emissoras de rddio e televisio de divulgar entrevistas jornalisticas ou
programas que, de certo modo, possam trazer beneficio a um ou outro candidato ou
configurar tratamento privilegiado, tanto por meio de manifestagoes de apoio quanto

pela propaganda negativa.

Em muitos casos, o uso dessas mensagens e de promessas que nunca serao cumpridas,
ainda que se trate de reelei¢cao, muitas vezes gera a quebra da confianga entre o eleito
e o eleitor. Condutas desse tipo, principalmente aquelas pautadas em processos ilicitos

como anteriormente mencionado, podem dar abertura para A¢ao de Investigacio

Judicial Eleitoral (AIJE). Segundo Cerello:

A Agao de Investigagdo Judicial Eleitoral tem sua previsao no
art. 14, §§ 10 e 11, da Constitui¢io Federal, disposi¢oes essas
regulamentadas pela Lei Complementar n. 64/1990. Esse tipo
de agao vem sendo largamente usado em campanhas eleitorais
contra candidatos que abusam do poder econémico e ou politico,
constituindo-se em instrumento eficaz para a fundamentacio de
recurso contra a diplomagao ou de agao de impugnagio de mandato
eletivo, e presta-se para a declaragao de inelegibilidade e cassacao de

registro de candidato (CERELLO, 2000, p. 5).

Quando o eleito assume o cargo pela segunda ou mais vezes e suas promessas nao
sao cumpridas, ou quando hd indicios de atos ilicitos, a confianga entre ele e o eleitor
fica abalada e o primeiro se torna escuso aos olhos do eleitor. Uma situagio que se
tornou recorrente no pais foi a instauracio de Agao de Investigagao Judicial Eleitoral,
sendo que em muitos municipios acontecem novas eleicoes até que se consiga eleger
uma pessoa que seja capaz de atender as necessidades dos municipes. Ainda de acordo

com Cerello:

O objetivo dessa agao ¢ a decretagio da inelegibilidade do requerido



e de tantos quantos tenham contribuido para a prética do ilicito,
para as eleicoes a serem realizadas nos trés anos subsequentes, nao
obstante a Simula n. 19 do TSE ter dado efeito ex tunc a sentenca,
ou seja, efeito retroativo. Em consequéncia, por exemplo, em uma
eleicao de Governador de Estado, que ocorre de quatro em quatro
anos, o candidato sendo punido e, retroagindo a data de sua posse,
desejando concorrer somente para o cargo de governador nao serd
atingido. Nesse caso, seria apenas alcancado se almejasse concorrer
ao cargo de prefeito ou de vereador. Isso nao aconteceria se o efeito
da sentenca de inelegibilidade fosse ex nunc, pois, assim sendo,
dependendo da época de sua decretagdo, o candidato nio poderia
concorrer se a decisao fosse proferida antes da elei¢ao futura; nesse
caso, ele nao poderia ser diplomado se a sentenca fosse proferida apds
a eleicao, mas antes da diplomagio; ou, ainda, poderia ter contra
si interposto o recurso contra a diplomagio ou ajuizada a acio de
impugnagao de seu mandato eletivo, na hipétese de que a sentenca

fosse prolatada apés a diplomagao (CERELLO, 2000, p. 6).

Esta situagdo acontecerd com a comprova¢io de prdtica ilicita, que tanto pode
ocorrer durante o processo eleitoral quanto posteriormente a ele. Ao comentar o
assunto, Dallagnol (2012) diferencia o abuso de poder econdmico do politico para

caracterizar a indicagio de abertura de Agao de Investigagao Judicial Eleitoral.

O abuso do poder econdémico em definicao sintética dada pelo
Tribunal Superior Eleitoral se refere a utilizagao excessiva, antes ou
durante a campanha eleitoral, de recursos materiais ou humanos,
que representem valor econdmico, buscando beneficiar candidato,
partido ou coliga¢ao, afetando assim a normalidade e a legitimidade
das eleicoes.

O abuso do poder politico, por sua vez, estard caracterizado sempre
que o agente publico se utilizar do cargo ou fun¢io com desvio de
finalidade, visando obter vantagem eleitoral para si ou para terceiros,

desequilibrando o pleito (DALLAGNOL, 2012).

Infelizmente essa tem sido pratica comum no Brasil: um politico fica anos
consecutivos a fim de manter a si préprio ou o partido €, a0 agir assim, nao oferece
oportunidade para que outro possa ser eleito. A Justiga Eleitoral e o Tribunal de Justica
tém atuado para coibir tais préticas, e, mediante dentncias, abre-se Investigacio

Judicial Eleitoral para apurar os fatos.



Capitulo 3. O plano de governo devera
refletir na legislacao orcamentdria

Durante a pesquisa realizada constatou-se que as leis municipais que estabeleceram
os Planos Plurianuais (2014-2017) dos municipios que compoe a RIDE-DF em sua
maioria mostraram-se falhas e longe de serem verdadeiros planejamentos. Entretanto,
deveriam ser formas de instrumentalizagdo dos ideais politicos divulgados durante
a campanha eleitoral, posto que a chamada plataforma de governo apresentada na

campanha deveria ser a base para formalizagio do PPA.

Durante o periodo eleitoral, os candidatos utilizam promessas e compromissos
de campanha na propaganda eleitoral. O programa registrado serve de base para
ebates e discussdes do eleitor; entretanto, sua utilidade nio se encerra com o fim
debates e d do eleit tretant tilidad fi
a propaganda. A realizacao da eleicao, com a proclamacao do eleito, a diplomacao
da propaganda. A realiza¢io da eleig proclamagao do eleito, a diplomag
e a posse nio devem desvincular o candidato eleito dos programas que apresentou
para convencer o eleitor. O primeiro momento, para buscar colocar em prética os
projetos que o novo gestor publico pretende executar no decorrer do seu mandato, ¢
a confecgao do Plano Plurianual, que deve ser elaborado no 1° ano de mandato, até
quatro meses antes do encerramento do exercicio (art. 35, §2°, do ADCT). Ele deve

contemplar os programas, objetivos, metas e indicadores para a administragao publica

para os proximos quatro anos.

Posterior as elei¢oes, o debate politico deve ser efetuado com o Poder Legislativo, com
os representantes do povo, para demonstrar o cardter democrdtico do planejamento.
Ap6s essa etapa é necessdrio que o poder publico se vincule ao planejamento aprovado
e transformado em lei. O tnico meio para isso é uma vincula¢io do plano com o
orcamento. E preciso mais. E preciso maior comprometimento do plano apresentado
com o plano executado. As leis orcamentdrias sio apenas normas técnicas que nao tém
o conddo de permitir um controle de execugao ao plano de atuagio do Estado. Elas

apresentam apenas um controle fiscal.

3.1. O Plano Plurianual e os valores politicos e ideoldgicos

O delineamento das politicas publicas enseja o vinculo entre os valores politicos

feitos na escolha governamental e o modo de realizacao dessas escolhas. Essa interagao



entre as opgoes advindas do macro policy, isto é, as escolhas politicas que autorizam
a chegada desta ou daquela autoridade aos postos de comando da administracio
publica e as rotinas e atos concretos que materializam a exteriorizagio da acdo
governamental evidenciam uma série de desafios. Nesse processo, a preparagao ocupa
papel fundamental, pois a um s6 tempo vincula o 4mbito de obrigagdes ou pretensoes
politicas e indica o processo de idealizagao das op¢oes politicas de elei¢io das politicas

publicas.

De preliminar tem-se que é imprescindivel a consciéncia de planejamento, levando-
se em conta principalmente a disparidade de ideais politicos. A elaboragio de um
plano, embora se materialize por meio de procedimento de cardter eminentemente
técnico, realiza um processo politico, que, por sua vez, se externa tanto pelo Plano
Plurianual (mais amplo) quanto pelos consecutivos diplomas normativos que versam

sobre o planejamento, a reserva e a execugao or¢amentdria.

O programa de planejamento de um governo, exposto no periodo eleitoral, em geral
deve estabelecer um guia claro o suficiente para dar a conhecer quais serio as prioridades
da gestao. As propostas de governo normalmente retinem valores politicos e ideolégicos
em suas propostas de politicas publicas para impelir certos interesses e para desvalorizar
outros. A proposta eleitoral, nessa perspectiva, encontra-se constantemente em tensio
com o processo de institucionalizagio das politicas publicas. Essa institucionaliza¢io,
vale recordar, ¢ literalmente responsdvel pelo cardter de permanéncia da manifestagao
da acio governamental. A estruturago e a organizacio, despersonalizadas pelo Poder
Publico, dos dérgaos e servicos publicos, e também das agbes de iniciativa privada,
quando conectadas com programas de a¢io governamental, asseguram justamente

a expressao formalizada da politica publica e dao a ela uma dimensio sistemdtica

(BUCCI, 2013).

As explanagoes das propostas no decorrer do periodo eleitoral, por meio do debate e
inseridas no plano de governo, sio a expressao da politica geral do candidato. Mais do
que um prospecto, é uma agao de diregio politica, pois enfatiza a posi¢io ideoldgica por
meio de um conjunto de medidas coordenadas e expectativas. Tal designio, portanto,
nao pode se restringir & mera enumeracio de protestagoes, uma vez que, apds a posse,
devem se traduzir em a¢des concretas de vontade estatal. Justamente por demonstrar
esse elemento volitivo estatal, esta inten¢ao desassocia-se da simples proposta do debate
politico-eleitoral para se padronizar como opgao politica de governo e diretriz de a¢ao

governamental do governante.

— 63 —



A passagem do discurso politico do candidato para agao de governo ¢ assinalada
justamente por essa consolida¢io da vontade estatal. Esta consideragao absolutamente
implica que a proposta se fixe conforme os marcos minimos de seguimento e
permanéncia da acio estatal. E essa regra, que simultaneamente restringe e orienta
o desenho da manifestagio da agao governamental, orienta-se precisamente pela

Constituigao.

Dessa forma, como explica Gilberto Bercovici (2007), nao existe planejamento
“neutro”, pois se trata de uma escolha entre vdrias possibilidades. A escolha, longe de ser
inesperada, é regulada por valores politicos e ideoldgicos, que, no caso brasileiro, devem
estar destacados impreterivelmente no texto da Carta Magna. O planejamento deve,
ainda, ser absorvido dentro do contexto de legitimagao do Estado por sua capacidade
de realizar objetivos predeterminados. O parimetro da ideia de planejamento ¢, de
fato, encalgar fins que alterem a situagio econémica e social vivida naquele momento.

E uma atuagio do Estado direcionada essencialmente para o futuro.

Asseverar que o planejamento é um processo politico autoriza visualizi-lo como
reflexo das relacoes sociais (e politicas) de produgdo. Por isso, é tdo importante
questionar “quem planeja’, “quais os objetivos e meios” e “em fungdo de quais grupos
de interesse” (RATTNER, 1979, p. 160). Como processo politico, a parcela do
poder detida pelos respectivos grupos sociais serd motivo terminante para a elei¢ao de
quais problemas serdo abordados e a delibera¢ao sobre as possiveis solucoes a serem
construidas. Por isso, essa atengio deve almejar nio s6 o momento propriamente da

gestao, mas retornar ao préprio debate politico-eleitoral.

No 4mbito das politicas publicas, o planejamento se inclui diretamente no
processo legislativo e, portanto, é parte integrante do processo or¢amentdrio, uma
vez que o candidato, ao elaborar o planejamento no campo das politicas, deve fazer
um paralelo com a legislagao orcamentdria. Ressalte-se que o planejamento deve ser
direcionado ao interesse geral; porém, deverd, de antemio, estar em conformidade
com a legislacio orcamentdria, para sé entdo ser devidamente aplicado, ji que sua

execug¢do ¢ programdtica e nio tem aplicagio imediata.

Em um estudo mais aprofundado acerca do processo orcamentdrio, sob o aspecto
politico, verifica-se que este se designa como um dispositivo, em fun¢io de grupos
sociais ou regioes, voltado para a resolugao de necessidades e problemas e cujo objetivo
¢ servir de propulsor do bom funcionamento dos servicos publicos. E é sob esse
aspecto que se objetiva analisar o orcamento quando se fala em “planejamento” versus

“orgamento” versus “programa’.



Sabe-se que a elaboragao da peca orcamentdria é também um nitido exemplo de
discricionariedade do legislador. As decisoes politicas promovem a destinagio das
receitas publicas e a forma mais adequada de gastar os recursos arrecadados pelo
Estado. E essa discricionariedade, por exemplo, que possibilita ao Estado gastar mais

ou de maneira mais eficiente.

O poder publico tem a liberdade de fazer a op¢ao por investir mais em determinada
drea, para, assim, oportunizar o efeito multiplicador de recursos em prol de outro tipo
de investimento em outra drea também essencial. Por outro lado, 0 mesmo poder
pode optar por gastar mais sem, no entanto, buscar a eficiéncia referida. Sao, de fato,

escolhas politicas.

Esta é uma diferenga primordial que deve ser levada em consideragao quando se
estruturauma peca orcamentdria. Saber quais sao essas escolhas politicas é imprescindivel
para que, seguidamente, elas possam ser encaixadas nos limites de receita que um
Estado possui. O processo decisério dos infortinios publicos é influenciado pelo
debate politico e deve atentar a um marco oriundo do planejamento or¢amentdrio e
financeiro do Estado. Com escolhas politicas claras e bem-alicer¢adas, em que haja a
interagdo entre o poder publico e os grupos sociais, pode-se alcangar a construgao de

um or¢amento verdadeiramente voltado a beneficiar a sociedade.

Nessa coeréncia, o ato de planejar é o coroldrio de uma escolha politica de prioridades
e, como tal, retrata as necessidades consideradas mais importantes e que devem ser

observadas pelo Estado brasileiro.

3.2. O PPA como processo de formulacao de politicas publicas

Todo pais em crescente progresso, como se espera que seja o caso do Brasil, éapontado
pela oscilagio de receitas de um ano para outro, e essa dindmica deve se adequar a lei
orcamentdria. Quando hd o declinio de receita, raramente ocorre o consenso sobre
qual politica publica sofrerd cortes, e muitas vezes hd demora demasiada quando sobra
dinheiro para novos investimentos. Dai é que deve haver um processo de planejamento

que esteja nitidamente ligado ao Plano Plurianual.

O Plano se apresenta como uma pega singular até por uma questao organizacional. A
sistematizagao de receitas e despesas em um tnico documento permite maior assimilacao
do sistema orgamentdrio, dando a conhecer a origem e a natureza das receitas putblicas,

a dire¢do a cada érgao e a competéncia da administragao. Ademais, a organizacio do

— 65 —



PPA autoriza a administragio e a sociedade a confrontarem valores globais de receita
e despesa, possibilitando-lhes a compreensio do valor do endividamento publico e
outras espécies de dispéndio que possam envolver os investimentos, garantindo maior
seguranca de planejamento, pois poderdo ser avistadas as possibilidades de déficit ou

superavit.

O bom equilibrio or¢amentdrio, consequentemente, pressupoe o planejamento
como condigao essencial e fundamental para que um pais, estado ou municipio

adquira a confianga de setores, organismos e Estados nacionais e internacionais.

Vale observar que as politicas ptblicas realizam papel indispensdvel no enfrentamento
da desigualdade social no Brasil porque o préprio fundamento da politica publica é
a indispensabilidade de concretizagao de direitos por meio de prestagdes positivas do
Estado, o que s6 se sucede com planejamento concreto e equilibrio or¢amentirio.
Desse modo, o equilibrio or¢amentdrio adquire forma e énfase no Plano Plurianual,
cuja esséncia ¢ programdtica e deve conter principios e metas de uma gestao ou
governo. Ainda assim, sem planejamento o PPA se transforma em uma genuina peca
sem capacidade de persuadir os demais instrumentos legais que integram o sistema

or¢amentario.

O Plano apresenta como caracteristica basilar ser o mais abrangedor dos instrumentos
que compdem o sistema legal orcamentdrio, uma vez que prescreve diretrizes, objetivos
e metas de forma regionalizada para todas as ulteriores despesas de capital e para os
programas de duragio continuada. A partir do PPA, deve ser convencionado um
plano de investimentos para projetar, em longo prazo, diretrizes de planos e programas
da administra¢do nacionais, regionais e setoriais, conforme previsto na Constitui¢ao.
Por conseguinte, verifica-se o papel relevante do Plano Plurianual no processo de
elaboracio de politicas publicas. Ele define e limita o planejamento e a apresentagao
de politicas publicas que guardem particularidade com os problemas eleitos e aptidao

de efetividade, a0 mesmo tempo que faz referéncia a elas, em face dos resultados que

dele se espera. (SILVA e SUXBERGER, 2017)

Ao conhecer com mais afinco a peca orcamentdria, é possivel assimilar as decisoes
politicas tomadas pelos dirigentes de cada érgao para a elaboragio de uma acio
especifica, e, mais do que isso, é possivel averiguar a relacio e a conveniéncia dos gastos
a partir de cada ponto isolado do orgamento. A constru¢io do orgamento prognostica a
conciliacio de diversas atividades e preferéncias, que, para serem coerentes, dependerio

sempre de uma visao geral do que a sociedade realmente solicita e necessita.



E neste sentido que a elaboragao or¢amentdria é essencial para a idealizagao de um
bom modelo, desde as elei¢oes, quando sao explanadas as propostas a populagio, até
sua autorizagdo e execu¢do. Projetar os gastos publicos resume-se em uma atitude

primordial para o bom desenvolvimento.

Irene Rubin (1997) observa que a busca de uma previsibilidade dos gastos publicos,
ao contrdrio de todo o planejamento empresarial ou doméstico, encontra um agravante
quando se estuda o orcamento publico, pois constantemente os diversos atores politicos
promovem interferéncias que alteram os rumos or¢amentirios de todas as formas.
A esquematizagio or¢amentdria ganha mais for¢a como instrumento delineador do
or¢amento publico, capaz de permitir que o orgamento nao seja uma pega meramente
técnica ou contdbil, mas sim um instrumento efetivo de escolhas de politicas publicas

que servirdo, inclusive, para estruturar o modelo de Estado que se pretende ter.

As metas e planos de governo nio devem dissonar daquelas previstas no PPA e
precisam ser guiadas pela prépria lei or¢camentdria. Dai aflora um novo entendimento: a
vinculagio das propostas eleitorais ao Plano Plurianual como modelo de planejamento
das politicas publicas, haja vista o papel substancial das politicas pablicas na dinimica

eleitoral.

3.3. Vinculagao do PPA as propostas registradas dos candidatos

Na esfera eleitoral, os candidatos sustentam-se em uma tnica necessidade: encontrar
os meios necessdrios a fim de assegurar sua reeleicdo. Faz-se, assim, imprescindivel
uma técnica que garanta a sociedade maior confian¢a na concretiza¢ao dos beneficios

discursados durante o periodo eleitoral.

Jean-Luc Migué (1997) ensina que, em sistemas politicos federativos onde a
autoridade sobre a formulagao e implementagao de politicas puiblicas é descentralizada,
o governo central e os governos subnacionais competem por um mesmo poo/ de
eleitores ao ofertar servigos similares em um dado territério. Isto é, ao buscar o apoio
do eleitorado por meio de politicas de gasto social, os governos estaduais ou locais

competem com politicas similares ofertadas pelo governo federal.

A este respeito, André Borges (2010) afirma que a democracia brasileira é um
exemplo de sistema politico no qual o poder de formular e implementar politicas
publicas ¢ significativamente descentralizado entre as esferas de governo e que as

autoridades subnacionais terdo, com frequéncia, tanto incentivos quanto instrumentos
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para influenciar os resultados das elei¢oes regionais e nacionais e até mesmo construir

organizacoes politicas relativamente independentes dos partidos nacionais.

As pesquisas sobre o vinculo entre voto e politicas publicas vém se consubstanciando
naesferanacional e no Poder Legislativo. Estes estudos procuram estabelecer uma relagao

entre as emendas ao orcamento da Unido e o desempenho eleitoral e comportamento

legislativo dos parlamentares (AMES, 2001; PEREIRA; RENNO, 2001).

Investigando os paises latino-americanos, Barbara Geddes (1994) reconhece um
“dilema politico” enfrentado por todos os presidentes da regiao ante duas possiveis
estratégias de utilizagdo da burocracia: o preenchimento de cargos visando maximizar
o apoio politico e garantir maiorias estdveis ou a busca da eficiéncia burocridtica,
garantindo-se um melhor desempenho na implementagio do programa de governo no
longo prazo pela escolha do alto escaldo segundo competéncias técnicas. No Brasil, o
dilema identificado por Geddes (1994) seria refor¢ado em fungio da singularidade do
nosso sistema politico, que combina proporcionalidade, multipartidarismo, executivos

fortes e formacio de coalizoes amplas e heterogéneas.

O munus imposto pela legislagao eleitoral de reivindicar as propostas apresentadas
pelo candidato no momento do registro da candidatura, perante a justica eleitoral, ¢
exercido muitas vezes com descaso, como se fosse uma mera formalidade, equivalente a
anexar a fotografia. Assim, sao necessdrios subsidios que proporcionem uma verdadeira

vinculagao das propostas, desde o debate eleitoral, na Justica Eleitoral.

Pleitear dos candidatos que apresentem um plano de governo minucioso, em
consonincia com o Plano Plurianual, no momento do registro da candidatura,
significa harmonizar o discurso e a préitica, de modo que o candidato nio somente
pense ou reflita sobre uma linha de governo, como também permita ao eleitor postular

os compromissos assumidos.

Partindo da premissa de que o voto se coaduna diretamente com as politicas
publicas, o que faz com que os candidatos empreguem indevidamente essa relagao
para ganhar as eleicoes, é benéfica a aproximagio entre o processo de elaboragio do
Plano Plurianual e o processo eleitoral. Assim, exigir como condigao para o registro de
candidatura aos cargos do Executivo que seja apresentado plano de governo que siga a
estrutura e o contetido previstos para o Plano Plurianual é responder de forma efetiva
as aspiragoes e anseios da sociedade. O intuito nio ¢ afastar o Plano Plurianual como

espelho de programa para a administragdao, mas fazer com que o programa eleitoral



debatido tenha reflexos diretos no planejamento da administragao para os préximos

quatro anos. (SILVA e SUXBERGER, 2017)

Naio ¢é possivel cogitar que apenas posteriormente A posse os governantes iniciem
sua conscientizagio sobre a realidade e a preparagao de planos. A apresentagao de
plano de metas na Justica Eleitoral no momento do registro da candidatura aumenta
a qualidade e a credibilidade do processo eleitoral, pois essa atitude exige coeréncia

entre o plano do entao candidato e aquele futuramente apresentado pelo governante.

Como ji visto, o orgamento sofre alteracoes em virtude do crescimento ou da
estagnaciao da economia, 0 que requer que sua estrutura seja periodicamente revista
e revalidada para buscar o maior ajuste possivel das finangas publicas e diminuir
a incidéncia de alteragio or¢amentdria ao longo do ano fiscal. Apesar da nogio de
planejamento perene, a ideia de adequagio do or¢amento nio pode colidir com
essa atividade. Estipular prazo de validade as leis or¢amentdrias nao pode parecer
inapropriado com a nogio de efetivagao do planejamento. A ideia de que o orgamento
muda a cada ano diante das circunstincias contrdrias econdmicas e das opgdes politicas
dos agentes deve fazer parte do planejamento de uma nago, assim como muitas vezes

se impde a necessidade de revisao da matéria legislativa pertinente.

Jessé Burkhead (1971) dispensa especial atengio a este tema ao afirmar que:

A dimensao tempo também afeta a inter-relagao entre programagao
e elaboragio orcamentdria. Se este fosse um mundo estdtico,
com economias fechadas, sem receber influéncias externas, com
mudanca tecnolégica e populacional processando-se em ritmo
constante, entdo a inter-relacio entre a elaboracio orcamentdria e a
programacao seria relativamente simples. Os programas e os planos
precederiam os or¢amentos e a elaboragio orgamentdria consistiria
na implementacio financeira e administrativa dos programas, mas
o se ¢ utdpico. A populacio, a tecnologia e a renda nacional variam
desigualmente. Mudangas repentinas em sua grandeza interrompem
o curso normal do planejamento dos programas governamentais.

No Brasil nao é surpresa que as receitas anuais ultrapassem as estimativas previstas
no orgamento. Dessa forma, a lei or¢amentdria hd de ser adequada em virtude de
alteragao no montante de receitas a serem utilizadas naquele ano fiscal. Assim, também
em um periodo de recessao, pode existir a necessidade de cortes em gastos puiblicos
jd votados e aprovados pelo Legislativo e que fagam parte da pega orgamentdria. Uma
mudanca nas despesas publicas, nesses casos, faz-se necessdria a fim de se adequar o

orcamento a nova realidade econdmica e financeira.
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3.4. O orcamento participativo como expressao da vontade popular

Ao tiritar a discussio sobre planejamento, sistema eleitoral e orgamentdrio e
politicas publicas, é preciso inserir a importincia da participacio popular para o efetivo
controle das a¢des do Estado. Do mesmo modo, é imperioso considerar neste cendrio
o papel desenvolvido pelos diversos movimentos sociais brasileiros para a publiciza¢io

e participagio direta nas finangas pablicas em qualquer esfera da federagao.

A partir da década de 1980, o Brasil viveu fortes agitagoes de diversos movimentos
sociais em torno da democratizagao do Estado, o que fez com que diversos direitos antes
deixados de lado pelo Estado brasileiro tivessem seu lugar ao sol na nova Constitui¢ao
do ano de 1988.

Desse modo, um dos percursos vidveis de participagdo popular pode ser
vislumbrado pelo or¢amento participativo, que permite aos cidaddos discutir com
a administragdao publica as prioridades e a distribui¢io dos recursos publicos. Ele
pode ser definido como uma metodologia de constru¢io do or¢amento publico que
prevé o compartilhamento de informagoes e decisoes por parte do governante com a
comunidade. Tal compartilhamento ¢ feito por uma metodologia especifica que prevé
a participacdo popular em diversas fases. As experiéncias origindrias de or¢amento
participativo datam do final da década de 1970 e se inserem no contexto das lutas para

a redemocratizagao do pais. AVRITZER indica que:

O orgamento participativo é uma forma de rebalancear a articulagao
entre a democracia representativa e a democracia participativa baseada
em quatro elementos: a primeira caracteristica do OP ¢ a cessao da
soberania pord aqueles que a detém como resultado de um processo
representativo local. [...] em segundo lugar, o OP implica a reintrodugao
de elementos de participacio local, tais como assembleias regionais, e
de elemento de delegacio, tais como os conselhos, a nivel municipal,
representando, portanto, uma combinacio dos métodos da tradicio de
democracia participativa; em terceiro lugar, o OP baseia-se no principio
da auto-regulagio soberana, ou seja, a participagao envolve um conjunto
de regras que sdo definidas pelos préprios participantes, vinculando o OP
a uma tradi¢ao de reconstitui¢ao de uma gramdtica social participativa na
qual as regras da deliberagao sao determinadas pelos préprios participantes
[...]; em quarto lugar o OP se caracteriza por uma tentativa de reversao
das prioridades de distribuigao de recursos publicos a nivel local através
das prioridades de distribuigao de recursos publico as nivel local através
de um férmula técnica (que varia de cidade para cidade) de determinagao
de prioridades orcamentirias que privilegia os setores mais carentes da

populagio (AVRITZER, 2003, p. 14-15).
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Foi a partir do comego da década de 1990, nos municipios, que surgiram diversas
propostas de construgdo do or¢amento publico de forma compartilhada com a
populacio, por meio de uma metodologia que alia democracia representativa e
democracia direta; foi ai que eclodiu o orgamento participativo como enfrentamento
a auséncia de democracia em administragoes municipais. Para Pontual (2000), o
sistema de orcamento participativo ndo se refere apenas a técnicos e governantes, que,
a portas fechadas, tomam decisoes sobre a arrecadagdo e os gastos publicos, mas sim
a populagao que, por meio de um sistema de debates e consultas, define valores de
receita e despesa e decide onde serdo feitos os investimentos, quais as prioridades e
quais as obras e acoes a serem desenvolvidas pelos governos. Os cidadios participam

do processo por meio de organizagoes sociais ou individualmente.

A experiéncia do orgamento participativo pode ser vista como uma modalidade
de gestdo publica fundada na participagao direta da populagao nas diversas fases que
compdem a elaboragio e execugio do orgamento publico municipal, especialmente na
indicagao das prioridades para a alocagao de recursos de investimentos (PONTUAL,
2000). E possivel observar que esses municipios estio conseguindo a cada dia que
passa aumentar a qualidade das discussées publicas sobre o or¢amento municipal,
tendo em vista a ampliacdo tanto da discussao quanto da deliberagio por parte da

populagao.

Chama a atengio, nas experiéncias de participa¢ao popular or¢amentdria, o fato
de que a decisao nao demanda que o participante seja membro de alguma associacio
urbana ou rural, muito menos que seja filiado a algum partido politico: o que importa
, . . ~ 7 7. « 7 L . »
¢ ser morador da cidade, ou seja, nio é necessdrio nenhuma “caracteristica especial
ou “representagdo prévia® para que as pessoas possam participar desta forma de gestao
dos recursos publicos. Vé-se nisso a desejada abertura democrdtica para o surgimento

de novos atores no salutar jogo politico.

Aponta Liichmann (2006) que, por tratar de questoes que afetam de forma mais
direta a populagao, o orcamento participativo apresenta um importante potencial de
motivagao a participagdo. Ainda em seus dizeres, a adesao ao processo do orgamento
participativo revela uma coincidéncia de interesses sociais e politicos por meio dos
objetivos e resultados do orcamento participativo, que vem se mostrando como
alternativa confidvel de resolugio das demandas sociais. Trata-se, portanto, de uma
politica de soma positiva: o Estado mantém e aumenta sua legitimidade e capacidade
de implementagio de politicas, bem como a populagio vé atendidas as reivindicagoes

que foram por ela apresentadas.
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Vale observar que se trata de uma metodologia flexivel utilizada para adequar a
proposta de democratizagio do orcamento publico a realidade local, e em hipétese
alguma de um “roteiro” pronto para ser aplicado homogeneamente em diversas
localidades com realidades diferentes umas das outras. Neste caso, a temdtica privilegia
o espago publico, as negociagdes publicas, as demandas populares encaminhadas de
forma legitima aos espagos “criados” com o or¢amento participativo, que buscam
decidir a aplicagio dos recursos publicos presentes no orcamento publico. H4, pois,
forte conteiido de construgio democrdtica na elabora¢io orcamentdria, que conta
com a participagao coletiva tanto no processo decisério quanto no estabelecimento de

limites & agao governamental.

Santos (2003) salienta que o orgamento participativo é um processo de tomada
de decisoes baseado em regras gerais e em critérios de justica distributiva, discutidos
e aprovados por 6rgios institucionais regulares de participagdo, nos quais as classes
populares tém representagao majoritdria, que legitima suas reivindicagoes, exigéncias

e participagao nas decisoes.

As préticas do chamado orcamento participativo devem ser entendidas de modo
a inaugurar uma nova “agenda” para os municipios que o praticam, composta nio
s6 pela amplitude de publicidade dos dados or¢amentdrios, mas principalmente pelo

compartilhamento de decisoes centrais para qualquer administragao municipal.

A Constitui¢io Federal de 1988 inaugura um reordenamento das relagoes
socioinstitucionais na gestdao das politicas puiblicas. Com o advento da Carta
Cidadio, a gestdo das agdes sociais publicas passou a ancorar-se na parceria entre
Estado e sociedade porque “a gestao social tem, com a sociedade e com os cidadaos,
o compromisso de assegurar, por meio das politicas e programas publicos, o acesso
efetivo a bens, servigos e riquezas da sociedade. Por isso mesmo, precisa ser estratégica

e consequente” (CARVALHO, 1995, p. 15).

Por esta perspectiva, h4 de se considerar este movimento como uma estratégia para
reestruturar o aparelho estatal, nao para reduzi-lo, mas para tornd-lo mais 4gil e eficaz,
democratizando a gestao por meio da criagao de novas instincias de poder e redefinindo
as relagdes entre Estado e sociedade. Ele se traduz em um processo de democratizagao
e participagdo, visto que a descentralizacdo é um processo de transferéncia de poder

dos niveis centrais para os periféricos.

A este respeito, Junqueira (1999) argumenta que a gestao intersetorial surge como

uma nova e importante possibilidade para resolver problemas sociais que incidem
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sobre uma populagao que ocupa determinado territério. Busca-se, assim, otimizar os
recursos escassos procurando solugdes integradas, pois a complexidade da realidade

social exige um olhar que nio se esgote no 4mbito de uma dnica politica social.

O Estado-rede, portanto, propoe recuperar a legitimidade e aumentar os niveis de
eficicia das agdes estatais por meio da descentraliza¢io politico-administrativa. Ao
transferir poderes a instincias transnacionais e subnacionais, o Estado recuperaria a
capacidade de coordenagao de distintos niveis institucionais, que se organizariam sob
a forma de rede. A construgao de redes enquanto uma nova forma organizacional
incorporada pelo Estado na atualidade mostra-se como uma possibilidade para

recuperar a legitimidade e ainda elevar o nivel de eficdcia, eficiéncia e efetividade de

suas acoes (MINHOTO; MARTINS, 2001).

Para Nascimento (2010), a incorporagio da intersetorialidade passou a ser
requisitada na implementacio de politicas setoriais 2 medida que nio se atingiam os
niveis de eficdcia, eficiéncia e efetividade esperados, especialmente no que se refere ao
atendimento das demandas da populagio. Sendo assim, a intersetorialidade passou a
ser valorizada no dominio das politicas setoriais, visando a sua efetividade por meio da
articulagdo de saberes técnicos, ja que os especialistas em determinada drea passaram a

integrar agendas coletivas e a compartilhar objetivos comuns.

Nesta légica, destaca-se que as novas relagoes entre Estado e sociedade civil seriam
passiveis de serem pensadas a partir da capacidade de a ordem instituida integrar,
no processo decisério, os maltiplos atores sociais presentes neste novo cendrio social,
preservando-se as condigdes para a institucionaliza¢io de suas aspiragdes normativas,

que, dessa forma, se transformariam em projetos.

Os movimentos de interagio Estado-sociedade podem ser observados sob virios
angulos no que diz respeito as politicas pablicas mais voltadas aos trabalhadores
assalariados do setor formal da economia — a previdéncia social. Amélia Cohn (2011)
diz que a participagio dos sindicatos e das centrais sindicais neste ponto ¢ notivel,
seja no acompanhamento do debate, na realizagao de estudos paralelos que servem
como contraponto para aqueles que fundamentam as propostas governamentais para
as reformas da previdéncia social, seja no acompanhamento da tramitacio dos projetos

de reforma no Legislativo.

Jd em relagao aos temas de seguridade social, assisténcia social e satide, esta interagao
¢ pouco vista ou até mesmo inexistente, mas certamente esse nao ¢ um lugar de disputa

de presenca politica. Nas demais politicas publicas, a dindmica é semelhante: habitagao,



terra, educaglo, entre outros, sio objetos de politicas que priorizam em maior ou
menor grau a participagio popular, mas esta se reduz a reivindicacoes imediatas em

busca da satisfagao de suas necessidades urgentes (COHN, 2011).

Assim, enquanto no caso do orgamento participativo a participa¢io social ocorre
com mais énfase na definicio da distribuicao alocativa dos recursos, no caso dos
conselhos gestores o Estado tem de ser capaz de responder as demandas apresentadas
pelos conselheiros. Se as demandas dos representantes dos segmentos organizados da
sociedade nao forem repetidamente atendidas, estes perdem legitimidade em suas

bases, a no ser que jd estejam cooptados pelo poder do Estado.

Fica claro que o desenvolvimento de uma agao intersetorial entre as politicas setoriais
promove a ampliacio de seu desempenho, além de proporcionar um olhar mais amplo

e integral as demandas da populagio.

Paulo Bonavides (2008) ensina que nio hd democracia sem participagio, uma vez
que esta impulsiona as forgas sociais que vitalizam a democracia e lhe assinam o grau
de eficdcia e legitimidade no quadro social das relagées de poder, bem como a extensao
e abrangéncia deste fendmeno politico em uma sociedade repartida em classes ou em

distintas esferas e categorias de interesses.

A esfera publica é peca central no processo politico deliberativo habermasiano. E
vista como uma estrutura comunicativa, um centro para onde converge a comunicagio
publica, que demonstra um raciocinio de natureza publica, de formagdo e vontade
publica, materializada por meio da sociedade civil. Este modelo deliberativo de
governo baliza-se no exercicio do poder politico pautado no debate publico entre

cidadios livres e em condicoes iguais de participagio.

Desde j4, percebe-se a diferenga da democracia representativa, caracterizada por
conferir a legitimidade do processo decisério ao resultado eleitoral, onde o voto do
cidadio encerra sua participagio no processo. O processo deliberativo propoe que
as decisoes politicas derivam de processos de discussio conjunta entre sociedade
civil e Estado, orientada pelos principios da inclusao, do pluralismo, da igualdade

participativa, da autonomia e do bem comum.

Nao hd outra maneira de legitimar a democracia deliberativa a nao ser adentrando o
conceito de esfera publica, consequéncia direta da razao comunicativa, e estabelecendo,
portanto, um /dcus onde as discussdes devam ser travadas liviemente e com igual
participagao dos individuos, o que configura um ponto de encontro entre a sociedade

civil e o Poder Puablico.
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E na esfera publica que a sociedade delibera racionalmente sobre os mais diversos
assuntos do seu cotidiano e aspiragoes sociais, fazendo chegar o melhor argumento as
esferas de governo por meio de movimentos, organizagoes e associacoes. Os problemas
sociais que ressoam nas esferas privadas sido transmitidos a esfera publica politica.
Habermas (2003) atribui as esferas puiblicas o papel de servir como local de deliberacao

comunicativa.

Sobre as caracteristicas identificadoras da sociedade civil, Cohen e Arato catalogam

comao:

Pluralismo: familias, grupos informais e associagoes voluntérias cuja
pluralidade e autonomia permitem uma variedade de modos de vida;
publicidade: institui¢oes de cultura e comunicagao; privacidade: um
dominio de autodesenvolvimento individual e escolhas morais; e
legalidade: estruturas de leis gerais e de direitos bdsicos necessirios
para demarcar a pluralidade, privacidade e publicidade do Estado,
pelo menos, e, tendencialmente, da economia. Juntas, essas estruturas
asseguram a existéncia institucional de uma moderna e diferenciada

sociedade civil (COHEN; ARATO, 1992, p. 346).

Habermas (2003), no que diz respeito ao efetivo cumprimento do papel da
sociedade civil, afirma que os direitos fundamentais desempenham a fungao primordial
de garantir a liberdade de opinido e de reuniao, o direito de fundar sociedades e
associagoes, a liberdade de imprensa, rddio e televisao, a protegao da privacidade, a
tutela dos direitos da personalidade, liberdades de crenga e de consciéncia, sigilo da
correspondéncia e do telefone, inviolabilidade da residéncia e prote¢io da familia, e
caracterizam uma zona invioldvel da integridade pessoal, da formagao do juizo e da

consciéncia autbnoma.

Pelas afirmagoes de Habermas, claramente se conclui que em um ambiente em que
nao se garanta formagio da autonomia da vontade e da livre circulagio de ideias, a
comunicagao para a formagio da vontade politica racional fica inviabilizada ou pelo
menos gravemente prejudicada, dificultando ou impossibilitando o exercicio auténtico

da soberania popular.

Conceituando esfera publica, Habermas indica que:

Esfera ou espaco publico é um fendmeno social elementar, do
mesmo que a agao, o ator, o grupo ou a coletividade; porém, ele nao
¢ arrolado entre os conceitos tradicionais elaborados para descrever
a ordem social. A esfera publica nio pode ser entendida como uma
instituigao, nem como uma organizagiao, pois ela nio constitui



uma estrutura normativa capaz de diferenciar entre competéncias
e papéis, nem regula o modo de pertenga a uma organizagio, etc.
Tampouco ela constitui um sistema, pois, mesmo que seja possivel
delinear seus limites internos, exteriormente ela se caracteriza através
de horizontes abertos, permedveis e deslociveis (HABERMAS,
2003, p. 92).

Vale pontuar, ainda, que a formagio da esfera pablica é espontanea, pois surge a
partir de si mesma e se configura como uma estrutura autbnoma. Afirma Habermas:
“Para preencher sua fung¢io, que consiste em captar e tematizar os problemas da
sociedade como um todo, a esfera publica politica tem que se formar a partir dos
contextos comunicacionais de pessoas virtualmente atingidas” (HABERMAS, 2003,

p. 97).

Deste modo, a esfera privada é vista como o primeiro canal de comunicagao para
a formagio da esfera publica, visto que, diante de interagoes privadas, como familia,
amigos, relagoes de trabalho, vizinhanga, etc., os problemas sociais comecam a ser
percebidos e discutidos, saindo do circuito fechado e sendo ampliados, e entram na

prdtica cotidiana da comunicagdo e formam a esfera puablica.

E importante ressaltar que o espago ptblico nao deve ocorrer necessariamente de
forma presencial como ocorre em reunides, congressos, universidades, igrejas, etc. Ele
pode ocorrer ainda virtualmente, quando se conectam um publico leitor, ouvinte,

telespectador ou internauta.

Ademais, como na esfera putblica, a sociedade civil nao toma decisoes estatais. Sua
influéncia se apresenta na forma de opinido publica, que é o produto do consenso
obtido a partir do debate pelo melhor argumento, o que impacta no direcionamento

das decisdes do Poder Publico.

Todo o processo de discussao e busca de consenso na esfera publica se dd pelo agir
comunicativo dos diversos atores que dela participam tentando influir o seu discurso
na busca da convicgao do auditério. A partir do momento em que o espaco publico se
estende para além do contexto das interacoes simples, “entra em cena uma diferenciacio

que distingue entre organizadores, oradores e ouvintes, entre arena e galeria, entre palco

e espaco reservado ao publico espectador” (HABERMAS, 2003, p. 96).

Para se alcangar um consenso racional, isto ¢, opiniao publica, hd de ser garantidas as
condicoes ideais de fala, o que pressupoe: a) igualdade de chance no emprego dos atos
de fala comunicativos por todos os possiveis participantes do discurso, incluindo aqui o

direito de proceder interpretagoes, fazer asser¢oes e pedir explicacoes de detalhamentos
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sobre a proposigao, dissentir e empregar atos de fala regulativos; b) capacidade dos

participantes de expressar ideias, intengdes e intui¢oes pessoais (CRUZ, 2008).

Assim, entende-se em uma perspectiva pura que a esfera publica é um espago
publico fora do Estado que produz solicitagoes em torno de problemas sociais e que
discute e critica decisoes politicas, formando-se de modo informal e espontaneo, nio

institucionalmente.

O propésito é o de gerar “poder comunicativo”, e isso requer o estabelecimento de
condigoes para o livre consentimento de todos os envolvidos — daf a importincia de
encontrarem-se procedimentos que garantiriam a imparcialidade moral. Apenas entdo

pode-se ter certeza de que o consenso obtido ¢ racional, e nao um mero acordo.

3.5. A democracia deliberativa nos municipios brasileiros

A Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoltivel de Estados e
Municipios e do Distrito Federal, nos termos artigo 1°, caput da Constituigao Federal;

portanto, o municipio passou a integrar o sistema federado pdtrio.

A Carta Politica ainda dispée que a organizagio politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos. Deste modo confere-se autonomia ao ente municipal:
a) autonomia politica, traduzida na elaboragao da lei orginica, de outras leis de
interesse local e na eletividade de autoridades préprias; b) autonomia administrativa,
consistente no poder de se autoadministrar e organizar os servigos publicos locais; e c)
autonomia financeira, relativa ao poder de arrecadar seus préprios tributos e dispor de
suas rendas (art. 18, CF/1988).

Por tal razao, o principio da subsidiariedade serve de fundamento a consolidagao
de um governo mais democritico, em que o poder seja de fato compartilhado entre a
sociedade e seus representantes e pelo qual os cidadios realmente se sintam responsdvetis.
Ao mesmo tempo, concede maior respaldo ao poder local, j4 que aponta o municipio
como detentor natural das competéncias locais, possibilitando tanto a integra¢io do
individuo no corpo social municipal (BARACHO, 2000) como a atuagio autbnoma

e livre do povo nos processos publicos de decisao.

No ambito eleitoral o principio da subsidiariedade se expressa de modo que
o que pode ser feito por uma sociedade ou um ente menor, nio deve ser feito por

uma sociedade ou ente maior. A subsidiariedade eleitoral apresenta em si a ideia da



supremacia da sociedade sobre o Estado, situando o Poder Publico Municipal no dpice
do poder decisério, sendo sua incumbéncia encorajar, desenvolver, estimular, realizar
e, em tltimo caso, substituir a agio dos individuos e dos grupos. E evidente a adogao
do referido principio pelo ordenamento juridico brasileiro quando este legitima a
descentralizagao politica, através da repartigao de atribui¢oes entre Unido, Estados-

membros e Municipios, a iniciativa privada e as comunidades.

Diante dessa descentralizagao do poder, o municipio surge como ente mais adequado
para o desenvolvimento de planos e projetos sociais, bem como para a viabilizagao da
deliberagao publica. Para Merlin (2004), o ente municipal tem maior possibilidade
de desenvolvimento de uma consciéncia critica dos cidadaos, uma vez que nele a
democracia participativa adquire for¢a maior, dada a proximidade dos cidadaos com o

governo local e com o centro de decisao.

E no municipio, portanto, que se desenvolve a vida real. E no ambiente cotidiano
que hd a aferi¢ao dos servicos publicos, através do elenco de competéncias identificadas
em textos normativos apenas contemplam realidade fitica. Com olhos no mundo

colonial, ja anotara Victor Nunes Leal:

As fungdes administrativas das cAmaras eram bastante amplas e
vinhas enumeradas com mintcia. Cabia-lhes cuidar do centro
urbano, estradas, pontes, prisdes, matadouros, abastecimento,
iluminagao, 4gua, esgotos, saneamento, protegio contra loucos,
ébrios e animais ferozes, defesa sanitdria animal e vegetal, inspecao
de escolas primdrias, assisténcia a menores, hospitais, cemitérios,

sossego publico, policia de costumes etc. (LEAL, 2012, p. 46-47)

No ente municipal a gestao democritica da esfera puiblica e das préticas deliberativas
¢ mais vidvel por imediata vinculagio ao poder descentralizado, o que representa maior
aproximagao entre as pessoas, além de maior facilidade de contato entre o povo e seus
representantes, fiscalizagao dos atos do poder publico e verificacio de irregularidades;
possibilita também a prética da deliberagio piblica nos processos decisérios. Além
disso, forga os governantes a admitirem a ideia pela qual as autoridades locais devem
dispor certos poderes em face a deliberagdo participativa da sociedade civil. Outrossim,
“o didlogo com a populagio local proporciona uma percep¢io mais real das necessidades
e das possiveis solucdes para os problemas enfrentados” (]UCA; RODRIGUES,
2005, p. 78). A reduzida extensio espacial e a proximidade entre as pessoas facilitam
o conhecimento das causas das dificuldades, além de servir de estimulo a busca por

um entendimento comum e as praticas dialégicas, que facilitam a mobilizagao e a
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organizagio popular.

Em andlise a legislagao pdtria, verifica-se um nimero considerdvel de mecanismos
participativos que abrem a possibilidade para a sociedade civil exercer a democracia
no ambiente municipal. Paralelamente a legislacio, existe ainda nos processos
comunicativos, em esferas publicas informais, a denominada “participa¢io nio
institucionalizada”, em que os cidadaos podem interagir comunicativamente,
dialogando de forma racional sobre assuntos de interesse local em um espago comum,
mas desvinculado de qualquer institui¢ao, agindo por intermédio de redes, féruns e

movimentos populares em geral.

Ao abordar o assunto, Francisco Oliveira denomina essa massa nao institucionalizada
de sujeito social, que abrange associacoes, “redes e articulagoes de movimentos sociais
populares e ONGs que se articulam por meio de suas préticas politicas culturais,

impulsionam processos organizativos e compartilham objetivos comuns [...]”

(OLIVEIRA, 2003, p. 63).

As priéticas deliberativas nio podem ser obstruidas ou desestimuladas em razio
do modelo oligdrquico’ de concentracio de renda nas maos de uma minoria que se
perpetua até os dias atuais; ao contrdrio, devem ser entendidas como instrumento de

emancipagio social, superagao do status quo e formagao de uma nova cultura.

A tais entraves, Meigla Merlin acrescenta a falsa ideia, disseminada principalmente
pelos membros dos poderes constituidos, de que a participagao popular, via deliberacio
publica, representa uma ameaca a democracia representativa, falta de igualdade de
oportunidade entre os individuos e auséncia de uma reflexao critica da grande massa

acerca das causas e dos fatores de alienagao e despolitiza¢ao do povo (MERLIN, 2004).

Contudo, esses entraves nao podem desestimular as tentativas de transformacio e
emancipagao do povo, principalmente quando se tem o municipio como ambiente
apto a realizagdo de alternativas capazes de operar o surgimento de uma nova cultura.
Mesmo que em alguns municipios haja dificuldades maiores e mesmo que em outros
locais a participagao do povo nao obtenha éxito, a tendéncia é que haja experiéncias

positivas na maioria dos municipios do Brasil.

Em verdade, o préprio exercicio da deliberagao publica acaba por tornar possivel esta
transformacao cultural, tendo em vista que as pessoas se conscientizam e incorporam

mais prdticas da deliberacio em seu cotidiano: os costumes inevitavelmente se

15 No modelo oligirquico de governo apenas poucas pessoas utilizam o poder publico para beneficio préprio
através do Estado de Direito.



modificarao. Ou seja, se hd algo importante a ser feito em termos de consolidacio
democrética certamente diz respeito a reforcar a organizacio da sociedade para
dar embasamento social ao politico (CARVALHO, 2003). Portanto, a democracia
deliberativa, justamente por viabilizar a atuacio popular no planejamento ptblico e nas
decisoes politicas do Estado, apresenta-se como modelo capaz de combater a cultura
personalista e clientelista de privilégios que existe no Brasil. O regime democrdtico
deve realizar-se com vistas ao aperfeicoamento da mdquina estatal, de modo que a
administragdo publica se liberte da burocracia e da cultura clientelista e patrimonialista
ainda reinante nos municipios brasileiros (PACHECO, 1999).

A existéncia de espagos publicos com participagio direta do povo é de suma
importancia, pois, a0 tempo que confronta as ideias de concepgoes elitistas, também
questiona o histérico monopdlio estatal sobre a defini¢ao do que é publico, gerando
maior transparéncia das decisoes estatais e demonstrando, mais uma vez, ser a
democracia deliberativa a teoria que mais possui elementos para a concretizacio
do direito fundamental & participagao popular com vistas ao aprimoramento da
democracia e ao resguardo da dignidade de todo ser humano — valor maior do Estado

Democritico de Direito.

Fundamental 4 no¢io de democracia ¢ a ideia de que a legitimidade das decisoes
publicas advenha de uma autorizagio explicita dos membros de uma comunidade
politicaaelasubmetidos. Essaideiaretratabasicamente doisideais que se complementam
na tradi¢do democrdtica: o ideal de igual valor de todo cidaddo na tomada de decisoes
coletivas e o ideal de autonomia, que compreende a premissa de que cada pessoa deva
ter controle sobre as determinagoes de sua prépria vida. Verifica-se, deste modo, que
a proposta deliberativa procura uma fundamentagio para a democracia baseada no
ideal de autogoverno. A ideia de autorizagao popular das decisdes democraticas na
interpretagio “deliberativa” pretende se diferenciar da justifica¢io oferecida pela teoria
“competitiva’ por intermédio da tentativa de elabora¢io de termos comuns para a

associa¢do politica, que se apoia em uma nogio especifica de liberdade politica.

Cumpre ressaltar que defender a deliberagao como a melhor forma de tomar
decisoes imparciais nao significa a ilusao em busca do consenso, jd que a deliberacio
¢ muitas vezes o momento de revelacio de um conflito, e ndo o caminho para um
acordo consensual. Encara-se, assim, a democracia deliberativa como o caminho mais

confidvel para transformar os interesses particulares de forma mais correta e justa.

Pensar em democracia remete a tomada de decisoes, em cujas deliberacoes o povo é

inserido diretamente. Com certa ousadia, pode-se dizer, em verdade, que o ator politico



¢ que acaba por ser inserido na comunidade social de conhecimento, ajudando-o a
definir e constituir argumentos e decisoes. Neste sentido, a participagio deliberativa,
a0 fomentar a troca racional de opinides em publico, é instrumento de equalizacio de
argumentos. Conclui-se, portanto, que a democracia deliberativa prope muito mais
que simplificar a decisao nas suas maltiplas vertentes: ela estipula uma solugiao dentro
do processo de escolha, que, por sua vez, impulsiona condigdes de garantir maior

exercicio de democracia.

A esfera publica municipal destaca-se como espago ideal para a realizagao de tais
préticas porque o municipio, além de ser o local em que se dao os acontecimentos
cotidianos, constitui um 4mbito privilegiado de proximidade entre cidadaos e
proporciona tanto uma constata¢ao mais fiel das necessidades do povo como a adog¢ao

das mais adequadas solugoes.

A proposta da democracia deliberativa apresenta-se como um modelo aperfeicoado
da democracia participativa, haja vista fundar-se na tomada consciente de decisoes
resultante das prdticas argumentativas racionais, operadas em uma esfera publica que
assegure tanto a igualdade de acesso ao procedimento como a igualdade de poder
decisério aos participantes e, por conseguinte, o respeito as minorias e maior inclusio
social. A esfera publica seria o ponto de encontro entre a sociedade civil e o Poder

Pablico, funcionando como uma articulagao entre as duas pontas.

A democracia deliberativa possui diversos institutos de possivel aplicagao na esfera
municipal e deve ser adotada como procedimento e experimentagao em uma agio
comunicativa e argumentativa a fim de que sejam tomadas as decisdes moralmente
corretas. A deliberacio serd legitima se a inclusdo das pessoas no processo de discussao
resultar numa decisao que ocorra em pé de igualdade e sem pressoes coercitivas, por
meio de conhecimento dos termos fiticos do problema e de tal forma que as minorias
nio estejam incapacitadas de participar. H4 diversos institutos juridicos legais que
podem se consolidar e contribuir para a produgao de politicas publicas que atendam

os interesses das pessoas que sempre estiveram de fora da tomada de decisoes.

Quando o cidadao, verdadeiro ator das delibera¢oes, perceber que efetivamente
contribui para o caminho e desfecho da administragao publica, passard a dedicar-se
cada vez mais a uma participagao efetiva. Isso ocorrerd porque, com a observancia
obrigatéria do programa de governo registrado perante a Justiga Eleitoral, o eleitor
tem condigoes de se posicionar melhor no momento de sua escolha, fazendo parte
dela, e deixard de ser apenas uma influéncia na gestao. Assim, passam as decisoes dos

arranjos institucionais a serem construidas pela administra¢io publica e pela sociedade



civil, que, com sua efetiva participagao, deixa de exercer apenas influéncia e se torna
responsdvel pelo controle em relagio a condugio da coisa publica, nio se limitando

apenas ao periodo eleitoral.

Portanto, é preciso repensar os arranjos institucionais que incentivem e promovam

maior participacio publica e deliberativa.
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Capitulo 4. A alternativa do recall

A ideia da possibilidade de revogar o mandato concedido ganhou destaque nas
discussoes sobre modelos de democracia nas dltimas décadas porque o recall'® se
apresenta como um instituto de democracia semidireta que resgata e restaura resquicios
da democracia direta. A novidade relevante nas propostas tedricas contemporaneas ¢
sua énfase em um padrio muito especifico de argumentacio publica que se baseia
na igualdade dos cidadaos e na representatividade concedida a0 mandatdrio politico,
realcada a ponto de adquirir centralidade como fonte de legitimidade das decisoes
politicas. Em sua maior parte, estas novas referéncias ambicionam fornecer um modelo
participativo na concepgao tradicional de democracia, fundamentada na competigao

eleitoral.

Este capitulo nio idealizard o recall como se fosse o produto de um processo
evolutivo democrdtico retilineo que culminou na atualidade. Pretende-se demonstrar
que, mesmo nio sendo o melhor dos regimes, o voto desconstituinte pode ser
implementado para trazer maior eficiéncia a democracia, pois lhe confere legitimidade

e exige dos cidadaos o dever de participar mais estreitamente das grandes decisoes do
Estado.

Como o poder politico depende da legitimidade, por meio do recall os individuos
e grupos sociais podem revogar uma eleicao ou destituir funciondrios eleitos cujo
comportamento nao seja de seu agrado, além de defender e preservar as instituicoes.
Por meio desse mecanismo de participagdo, garante-se nio somente a legitimidade
como também a limitagio e controle do poder na representagao. O instituto do
recall, portanto, contém o Estado e dd voz a sociedade para que o “poder legal” possa

enfrentar o “poder real”.
P

4.1. O recall como voto destituinte

Traduzido literalmente da lingua inglesa, recall significa “chamar de volta”; ¢,
destarte, um chamamento. Est4 originalmente ligado as leis de defesa do consumidor,
g g

sendo um recurso por meio do qual se solicita que um lote ou até mesmo uma linha

16 O recall é abordado como a possibilidade de cassar ou revogar ou chamar de volta o mandato do chefe do
g

poder executivo, através de consulta ao eleitorado, se mandatdrio politico conduz a administragao diferente do

programa registrado nas eleigoes.
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inteira de produtos retornem ao fabricante para que seus defeitos, principalmente os
relativos a seguranca do consumidor, sejam sanados. Em outras palavras, os fabricantes
ou distribuidores convocam (ou “chamam”) os vendedores a que determinado produto

lhes seja devolvido para substitui¢iao ou reparo de possiveis ou reais defeitos.

Tal qual no mundo da manufatura, na politica o recall seria a reparagio ou
substitui¢ao daquilo que se alega estar “enguicado”, “imperfeito” ou “corrompido”,
portanto, insatisfatério e que nao cumpre seu propésito: um candidato eleito que nio
atende as expectativas de seu eleitorado. Voto destituinte, o recall é mais conhecido como
“instituto da revogacio popular de mandatos eletivos”. Trata-se do poder dos eleitores
de “reparar”, a0 menos em parte, o cendrio democrdtico realizando leitores a cassacio do
eleito “defeituoso”, que posterior e idealmente seria substituido por uma pega politica
nao corrompida e condizente com o propésito de seu mandato. O recall abordado neste
trabalho é o recall enquanto manifestagio da soberania popular, aquele a qual os cientistas

politicos ou estudiosos do direito eleitoral ou constitucional apresentam a palavra.

De acordo com Santos (2009), o instituto do recall é caracteristico principalmente
do sistema politico estadunidense, e também pode ser reconhecido como democracia
semidireta. Nela, a forma cldssica do governo representativo é atenuada por mecanismos
que tendem a aproximd-lo da democracia pura ou direta. Santana discorre sobre o

status do direito de revogagdo nas obras de Direito Constitucional no Brasil:

Comparativamente a outros temas de Direito Constitucional,
os instrumentos de democracia semidireta sio em geral pouco
estudados, pelo menos no Brasil. E essa afirmacio ¢ ainda mais
verdadeira quanto ao direito de revogagao do mandato, pois, se em
relacio aos demais institutos de democracia semidireta (como o
referendo, o plebiscito e a iniciativa popular) é possivel encontrar, no
Brasil, alguns estudos (até em forma de livro), o mesmo nio sucede
com o direito de revogacio, que ¢ tratado em pouquissimos artigos
especificos e mengoes esparsas em obras de direito constitucional,

direito eleitoral e ciéncia politica (SANTANA, 2004, p. 4).

Tanto o Brasil quanto a América Latina tém padecido com a corrup¢ao ea ineficiéncia
da classe politica. O retrato que o autor apresenta acima acentua a importincia do
estudo e aplicagdo no nosso pais deste direito do eleitor que o recal/ constitui: destituir
aqueles agentes publicos eleitos que nao estejam fazendo jus aos votos que receberam,
haja vista a generalizada insatisfagdo popular e a urgéncia em defender a situagao
econdmica, politica e ética do Brasil, que se fragiliza a cada dia com os escindalos de

corrupgio envolvendo os politicos.



Paupéno (1977) complementa citando que o recall significa a suspensio de confianga
do eleitor no agente publico ou a consequente anulagio da sua escolha anterior ou da

nomeagao de um agente puiblico. Santana apresenta as caracteristicas deste instituto:

a) procedimento - o recall é considerado, antes de um direito, um
procedimento; trata-se de um procedimento que veicula um direito;
b) cardter juridico e politico - o cardter juridico diz respeito a
obrigatoriedade da decisio tomada pelo eleitorado (o recall tira
imediatamente os poderes do agente publico, nio podendo este
optar por ficar no cargo); o cardter politico diz respeito a natureza
do recall, que decorre da soberania popular e, portanto, deve receber
tratamento condizente com este cardter;

¢) votagio especial - indica exatamente qual o método utilizado para
consultar a opinido popular sobre o recall do agente publico;

d) titularidade reservada aos eleitores - quem decide sobre o recall
sdo os eleitores e ndo uma casa legislativa ou outro Orgio judicial ou
administrativo; também a iniciativa do procedimento é dos eleitores
e nio de um agente ou Orgio puiblico;

e) revogagio do mandato antes do prazo normal - o recall termina
com o mandato do agente pablico antes do prazo final comumente
estipulado;

f) agente publico - o recall serve para revogar o mandato de qualquer
agente publico, tenha sido ele eleito ou nomeado, seja ele do poder
legislativo, executivo ou judicidrio; entretanto, ressalve-se que nem
todas as unidades federadas dos EUA adotam o instituto nessa
amplitude (SANTANA, 2004, p.11-12).

Bonavides traz outros detalhes sobre a realizacio de um recall:

Determinado nimero de cidadaos, em geral a décima parte do
corpo de eleitores, formula, em peti¢io assinada, acusagdes contra o
deputado ou magistrado que decaiu da confianga popular, pedindo
sua substitui¢ao no lugar que ocupa, ou intimando-o a que se demita
do exercicio de seu mandato.

Decorrido certo prazo, sem que haja a demissao requerida, faz-se a
votaco, a qual, alids, pode concorrer, ao lado de novos candidatos, a
mesma pessoa objeto do procedimento popular. Aprovada a peticao
o magistrado ou funciondrio tem o seu mandato revogado. Rejeitada,

considera-se eleito para novo periodo (BONAVIDES, 2000, p. 377).

No Brasil, a revogacio antecipada do mandato popular foi mencionada nas primeiras
Constitui¢oes Estaduais de Goids, Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. A de
Sao Paulo, editada em 1892, e a do Rio Grande do Sul, em 1897, reconheceram o recall,

apesar de ndo haver registros de sua aplicagio em nenhum dos dois estados (AVILA, 2009).
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Embora na modernidade o recall nao seja uma prdtica muito comum, ele tem
sido utilizado hd bastante tempo, conforme descreve Bonavides (2008, p. 314): “A
previsao de revogagao de mandatos de representantes politicos eleitos antecede ao ano
de 1903 e nao se limita aos Estados Unidos”. Porto (2000) relata que nos Estados
Unidos o recall surgiu em Los Angeles, em 1903, sendo que nesse pais o procedimento
foi mencionado pela primeira vez nos Artigos da Confederagao, que atribuiram aos
Estados o direito de destituir seus delegados do Congresso, enviando-os para outro

lugar.

A titulo de exemplo, o autor menciona que em 1821 o recall foi utilizado para

revogar o mandato do governador do Oregon:

Depois da experiéncia em Oregon, em 1821, quando houve a queda
do Governador, o recall foi introduzido na legislagao da Califérnia
(USA) no comego do Século XX (1911), sendo que no ano de 2003,
neste mesmo Estado, foi usado contra o governador Gray Days. O
resultado foi de 55,4% (cinquenta e cinco virgula quatro por cento)
dos eleitores que votaram “SIM, a favor da cassagao”. Assumiu em
seu lugar Arnold Schwarzenegger. Antes dele, apenas o governador
Lynn J. Frazer, de North Dakota, em 1921, tinha sofrido a revogagao
do seu mandato (CARDIN, 2015, p. 14-15).

E importante mencionar que o recall se distingue do impeachment: a instauragio de
um pedido para o tGltimo requer a presenga de fato grave, de crime de responsabilidade,
de corrupgio e/ou improbidade ou, ainda, de culpa administrativa grave equiparavel
ao dolo, enquanto o primeiro surge da insatisfagio popular perante ma gestao

administrativa.

4.2. O uso da democracia direta por meio do recall eleitoral

O voto é um ato juridico de poder, particularmente, de poder politico. De acordo
com Luz e Messias (2016), o poder de organizar e estruturar o Estado, no seu viés
Democrdtico de Direito, bem como de eleger representantes por meio dos quais o
povo exercerd indiretamente o poder, quando nio de forma direta e excepcional por
meio dos mecanismos de participagao popular, com fundamento constitucional no
artigo 14, incisos I, II e III da Constitui¢ao Federal: “A soberania popular serd exercida
pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos
termos da lei, mediante: I — plebiscito; II — referendo; III — iniciativa popular”. A

Carta Magna, no entanto, nio expressa matéria relativa ao referendo revocatério.



Consoante exposi¢ao de Cardin:

A nova hermenéutica constitucional reafirmou sempre que a
Constituigdo brasileira é principioldgica, pois a sua base sio os
principios, tendo sido afastada a supremacia da Lei para centrar-se
nos valores da pessoa e seus direitos fundamentais e politicos, na
vida e na sociedade, e principalmente para reconhecer os direitos
politicos do povo. Em termos principiolégicos, sem estes direitos
tanto a cidadania quanto a democracia ficam comprometidas em
suas finalidades, fazendo desaparecer o principio da unidade da
Constitui¢ao. O recall brota da fonte dos mesmos principios que
fluem na Reptblica: cidadania, igualdade, responsabilidade do
agente publico, dever de prestacio de contas pelas autoridades,
legitimidade, probidade, eficiéncia, moralidade, transparéncia,
ética, participagao democrdtica e soberania popular. Entretanto, trés
desses principios se avultam especificamente em relagao ao recall: o
da soberania popular e o da participagao democritica como causa, e

o da eficiéncia como fim (CARDIN, 2015, p. 19-20).

Ao mencionar que o 7ecall tem a mesma origem que principios como cidadania,
igualdade e responsabilidade, nota-se que seu principal propésito é garantir a ordem
pela eficiéncia, uma vez que um representante publico, independentemente da esfera
que representa, nio pode continuar em cargo eletivo se sua conduta nio estiver

conforme prevista na legislagao pdtria.

O recall, como causa, nasce da soberania popular e da participacao
democrdtica. Com base nesses principios o povo elegeu o seu
representante ¢ delegou a ele um mandato, e assim, com base nos
mesmos principios, o povo procede a avaliagio e revogagio do
mandato politico representativo. Quem é inoperante, incompetente,
inepto, mentiroso nao deve continuar no comando governamental,
tendo, pois, o recall a finalidade de tornar a democracia mais eficiente

(CARDIN, 2015, p. 21).

Embora o recall nao se encontre positivado na Constituicio Federal de 1988, trata-
se de lege ferenda, na histéria do pais existem muitas iniciativas e manifestagoes de
insatisfagoes populares. Exemplo disso foi a campanha das “Diretas J4”, ocorrida na

década de 1980, conforme menciona Luz e Messias:

Iniciada em novembro de 1983 com um comicio que reuniu 10
mil pessoas na Praca da Sé, em Sao Paulo, a campanha das diretas
clamava pelo direito do povo de votar diretamente e nio através de
intermedidrios para escolher o Presidente da Reptblica. A campanha
foi fortalecida no inicio de 1984, com manifesta¢oes populares em
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Curitiba e novamente na capital paulista (esta com 300 mil pessoas)
e atingiu o seu auge em 16 de abril de 1984, com uma manifestagao
em que participaram aproximadamente 1,7 milhao de pessoas, na
Praga da Sé, em Sao Paulo [...] Esta democracia, reconquistada na
década de 80, precisa ser aprofundada. E o momento de fazer outra
campanha “Diretas J&”, desta vez visando dotar o povo do poder de
votar diretamente e nao através de intermedidrios, como ocorre no
impeachment para decidir se uma pessoa que foi eleita deve ou nao

continuar no cargo (LUZ; MESSIAS, 2016, p. 8).

Como se pode depreender dos autores supracitados, a iniciativa popular no
impeachment do ex-presidente Fernando Collor de Melo foi um manifesto que
apontou que a insatisfacao popular com um eleito corrupto nio é recente e corrobora
a necessidade de se repensar em movimentos como o Diretas J4, cujos resultados sejam

concretos — uma necessidade cada vez maior no atual cendrio brasileiro.

A participagao direta reforga a democracia, e Rauschenbach (2014) menciona que
as argumenta¢oes mais simples contra ou a favor dos processos de democracia direta

derivam do minimalismo e do maximalismo democratico:

No minimalismo, condensa-se a posi¢ao de que a democracia é um
meio para limitar o poder. A solu¢io para atingir esse fim é permitir
a alternagdo dos detentores do poder por meio de eleigoes. No
outro extremo, encontra-se o maximalismo democritico, no qual
a participacio direta e continua dos cidadaos é vista como conditio
sine qua non para o funcionamento da democracia. Na realidade,
as duas posi¢oes assumem uma relagio causal entre as instituicoes
democrdticas e os resultados politicos produzidos por elas, e
abordam as instituicoes como um valor em si e nio como um meio

(RAUSCHENBACH, 2014, p. 2006).

Infere-se que a relagio causal entre as instituicoes democrdticas e seus resultados é
condigao bdsica para a revogagio do mandato por meio do recall, tendo em vista que,
se os eleitos que as representam nio cumprirem o que ¢ instituido pela legislagao,

aqueles mesmos que os elegeram podem destitui-los do cargo.

A dimensao politica dos direitos politicos enquanto conjunto de direitos e deveres
conferidos aos cidadaos, notadamente aos eleitores, é normatizada por meio das
condigbes de sua participacio na formagio da vontade estatal, por meio dos processos
deelei¢ao, representagao ou nomeagao (LUZ; MESSIAS, 2016). A este respeito, Cardin
(2015) ressalta que, enquanto direito politico e civico do povo, o recall é a revogagao

do mandato eletivo do agente politico, sendo ele instrumento politico resultante da



soberania popular, que decide cassar o mandato de qualquer representante politico,
quando este for incompetente, inoperante, omisso ou praticar engodo eleitoral. Para
o autor, nio hd davida de que este instrumento, embora tenha sido pouco usado, seja
um mecanismo juridico do direito de participa¢io popular e de protegao a sociedade

na defesa da democracia e da seguranga da Republica.

4.3. Alguns exemplos colhidos de recall no direito estrangeiro

Uma andlise pelo direito alienigena permite observar os indmeros instrumentos de
revogacio de mandatos, em variadas configuragdes e fins, previstos nas mais diversas
constitui¢oes dos paises, precipuamente democrdticos, como, por exemplo: Canadd;
Bielorussia (Constitui¢do de 1994); Hungria (Constituicao de 2011); Roménia
(Constitui¢ao de 1991); Etidpia (Constitui¢io de 1994); China (Constitui¢io de
1982); Japao (Constitui¢io de 1946); Panamd (Constitui¢io de 1972, revisada em
1994); Cuba (Constituicao de 1972, revisada em 2002); Colémbia (Constituicao de
1991); Equador (Constitui¢io de 2008); Bolivia (Constitui¢ao de 2009); Venezuela
(Constituicio de 1999), e Peru (Constituicao de 1993).

Como se vé, portanto, a ideia do recall nao é uma ideia nova no ordenamento
juridico mundial e nem se trata de uma inovagio democritica por parte da republica
brasileira. A ideia, inclusive, foi defendida por Daniel Zovatto, diretor regional do
Instituto Internacional para Democracia e Assisténcia Eleitoral (Idea), durante o
Semindrio Internacional sobre Sistemas Eleitorais, realizado no Tribunal Superior
Eleitoral, em palestra proferida em 20 de margo de 2017. Zovatto apontou 13 temas
que, segundo pesquisa realizado por ele, precisam ser reformados no Brasil, entre eles
incluir o instituto do recall para todos os cargos, ao invés de apenas existir o instituto

do impeachment.

Nos Estado Unidos da América (EUA) nao hd a previsao desse instituto na esfera
federal; apenas nas esferas estadual e municipal. De acordo com Cardin (2015),
doze Estados-membros da unido americana aplicam o recall, que tem mais voga na
esfera municipal do que na estadual. Cerca de mil municipios americanos o adotam,
enquanto que na 6rbita estadual as ocorréncias sao modestas. Ressalte-se que os cargos
eletivos federais nio sio alcancados pelo recall porque a Constitui¢io dos Estados

Unidos estabelece maneira prépria para a remogao de seus ocupantes.

Ramos (2016) cita que este ¢ um importante paralelo sobre a larga utilizagao do
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sistema no Estado Americano. Refor¢a que o recall tem sido aplicado ndo sé para
membros do Executivo, mas também para os do Legislativo e do Judicidrio, bastando
que haja cerca de 20 a 25% dos eleitores a seu favor para que seja requerido. O
individuo recalled pode apresentar-se para reeleicao e fazer constar seu nome na cédula

de votagio, desde que defenda os motivos de sua justificagao.

Caso seja confirmada a continuidade do sujeito no Poder, as despesas decorrentes
da eleigao correrdo por conta dos peticiondrios. Isso evita ao erdrio gastos decorrentes

de erro ou de conveniéncias politicas daqueles que propdem o recall.

O recall politico é adotado nos Estados Unidos da América em 19 (dezenove) dos 50
(cinquenta) Estados Federados, bem como em diversas cidades, como, por exemplo,
Los Angeles. A primeira vez que o recall foi adotado nos EUA foi no Estado de
Oregon em 1908; em seguida, nos Estados da Califérnia, em 1911, Arizona, Colorado,
Nevada e Washington, em 1912; Michigan, em 1913; Kansas e Louisiana, em 1914;
Dakota do Norte, em 1920; Wisconsin, em 1926; Idaho, em 1933; Alaska, em 1959;
Montana, em 1976; e Gedrgia, em 1978. Em nivel municipal, o recal foi adotado
nos Estados de Illinois, Iowa, Minnesota, Mississipi, Missouri, Montana, Nebraska,
Nova Jersey, Carolina do Sul, Ohio, Dakota do Sul e Wyoming. Registra-se que em 19
estados norte-americanos hd oficialmente o processo de recall, sendo que no Estado de

Virginia hd um procedimento similar de remogao das autoridades eleitas.

Na Constitui¢ao do Estado da Califérnia hd um quérum de convocagio equivalente
a um coeficiente de 12% do nimero de votantes da tltima eleicio, distribuidos por
cinco municipios, observando-se 0 minimo de 1% em cada um deles. Em 2003, o
recall obteve expressao mididtica e internacional, pois o ator Arnold Schwarzenegger foi
eleito governador pelo Partido Republicano em elei¢ao convocada por conta do recall
realizado em 7 de outubro, que culminou na destituigao do ex-governador democrata
Gray Davis, por 55,4% de votos a favor e 44,6% contra a sua destituigao. Durante
seu mandato, o préprio Governador Schwarzenegger sofreu investidas de destituigao
por recall, que acabaram arquivadas em razio da insuficiéncia do quérum exigido para
chamar eleicoes revocatérias (PADILHA, 2016). Assim, o recall foi criado e continua
sendo utilizado precipuamente como instrumento de controle dos representados sobre
os representantes estadunidenses para conter os abusos econdmicos praticados por

cartéis, o trifico de influéncia e para combater a corrupgio.

Além dos Estados Unidos, também na América do Norte o Canada adota o instituto
do recall. Por outro lado, o México nio contempla esse mecanismo em seus textos

constitucionais, embora seja contemplado em nivel regional em alguns de seus Estados.
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Nos EUA, o recall é usado quase que exclusivamente em dreas governamentais locais;
poucos estados, a exemplo do Oregon, Alasca e Dakota do Norte, dele se utilizaram
para funciondrios estaduais eleitos. Os funciondrios do Poder Executivo eleitos estdo
mais sujeitos ao recall, mas alguns sistemas o aplicam aos funciondrios do Judicidrio

e do Legislativo. Alguns outros estabeleceram o recall para funciondrios nomeados

(RAMOS, 2016).

Embora os textos constitucionais em El Salvador, Guatemala, Honduras e Nicardgua
contemplem a possibilidade de revogar a nomeagao de funciondrios publicos eleitos
pelo povo antes de que chegue o periodo para o qual foram eleitos, o processo nesses
paises nao ¢ pelo voto. No Panamad, por sua vez, o recal/ do mandato pode ser exercido
pelos partidos politicos para revogagao do mandato dos deputados que se candidataram

e os cidadios de um circuito revogar o mandato dos deputados da livre aplicacao.

(RAMOS, 2016)

O recall constitui um dos mecanismos de participagao cidada utilizados na América
Latina, especialmente para decidir a permanéncia das autoridades locais e regionais
(TUESTA, 2014; WELD, 2014). Na subesfera, a revogacao tem sido utilizada com
mais frequéncia em paises como Argentina, Colombia, Equador e Venezuela. Todavia,

a maioria destas consultas sobre o recall foi concentrada em municipios do Peru

(WELP; SERDULT, 2012).

Na Colémbia, o direito de revogacio foi concebido formalmente como uma
espécie de “mandato imperativo”. A legislagdo colombiana prevé que, ao registrar sua
candidatura, o candidato também registre as promessas e as agdes que pretende efetuar.
Se nao cumpre com o que prometeu, ou age de maneira diversa da que declarou, estard
sujeito a0 que a constitui¢ao colombiana chama de “revocatéria de mandato”, que é o
que ¢ chamado de “voto programdtico”, que possui caracteristicas tipicas do “mandato

imperativo”.

Entretanto, todo esse aparato normativo colombiano se torna inécuo porque, uma
vez reunidas as assinaturas requeridas pela lei para a revogagao do mandato, o agente
publico nao vai enfrentar o julgamento das urnas, mas o de um membro do poder
judicidrio, que decidird se o detentor do mandato violou ou nao sua promessa eleitoral.
Na prética, o que acontece é que o representante termina o seu mandato sem que os

motivos tenham sido sequer analisados. E o povo mais uma vez fica 6rfao.

A Constituicado de 1999, da Bolivia, trata do referendo. Segundo o texto

constitucional boliviano, exige-se um quérum para a convocagio da revogacio do
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mandato equivalente a 20% dos eleitores. Nao hd motivacio para a destituigao do
cargo e mandato: a regra para a autorizagao da revogagio contempla a exigéncia de
o nimero de votantes ser superior a0 nimero de votantes para o cargo revogado, ou
seja, a participagao de pelo menos 25% do eleitorado. Hd uma limitagio temporal que
veda a realizacio da revogagio antes da primeira metade e no tltimo ano do mandato.
Naio hd elei¢oes simultaneas, e os substitutos sao os respectivos suplentes. O referendo

é possivel apenas uma tinica vez por mandato, sendo proibidas as reedicoes.

Desde 1989 ja estd previsto na Venezuela, para os 4mbitos estadual e municipal,
o denominado referendo revocatério, ou o direito de revogagao de mandato politico.
Em agosto de 2004, o ex-presidente Hugo Chdvez, apds a concordéncia da oposigao,
foi submetido a consulta popular e manteve-se no poder pela maioria dos votos dos
eleitores. O resultado foi capaz de estancar a crise politica, fortaleceu a relagio da
Venezuela com a América Latina e impulsionou a democratizagdo da comunica¢io
no pais, embora tenha demonstrado uma cidadania polarizada, que, no entanto, nio

interferiu na estabilidade politica do pais (ZOVATTO, 2010).

Na Venezuela, a revogagao de mandato é conhecida por referendo revocatério
e, desde a Constituicio Bolivariana de 1999, ¢é aplicdvel a todos os cargos eletivos,
inclusive os de nivel nacional. Entretanto, ao contrario da no¢io corrente, o presidente
Hugo Chévez foi o responsével pela introdugao do referendo revocatério somente
no 4mbito nacional, pois, segundo Edgard ]. Gutiérrez, este instituto jd existia na
Venezuela em 4mbitos estadual e municipal desde 1989. O exemplo da Venezuela
merece ser cuidadosamente analisado, uma vez que os recentes acontecimentos
envolvendo a elei¢io revocatéria de Chdvez forneceram aos defensores do recall
uma rica experiéncia constitucional e democritica. Hd, sem ddvidas, problemas a
serem enfrentados, como a competéncia do Consejo Nacional Electoral para regular,

mediante um ato administrativo, o procedimento do referendo revocatério, o que foi
duramente criticado por Nelson Socorro. (ZOVATTO, 2010)

No Peru e na Argentina, a revocatoria del mandato, embora sem previsio
constitucional, estd prevista para nivel provincial e municipal: Cérdoba, Santa Fé e
Entre Rios. Em sintese, o que aconteceu na cidade de Cérdoba foi que, em 2002, uma
coalisao de organizagdes da sociedade civil (associagoes de bairro, ONGs sindicatos e
grupos politicos) intitulada Multissetorial desencadeou um procedimento de revogagao
do mandato do intendente German Luis Kammerath Gordillo. Entretanto, a previsao
normativa do direito de revogacio na constitui¢do da provincia e na Carta Orginica

Municipal da capital da cidade de Cérdoba nao foi suficiente para garantir que o povo
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pudesse manifestar sua opinido quanto a revogagao do mandato. Devido a diversos
questionamentos judiciais, o procedimento de revogagio foi retardado a tal ponto que
o intendente terminou o mandato antes que o povo pudesse ter manifestado qualquer

posicao a respeito do assunto.

O caso da intervencio judicial no processo de revogacio de Kammerath merece
uma andlise juridica mais aprofundada, mas que foge ao escopo deste trabalho. Serve,
entretanto, de alerta para que o direito de revogacio, tal como o direito de eleigao,
permanega politico por exceléncia, resguardando-se a ingeréncia judicial para assegurar
a observancia de aspectos formais e, mesmo nesse caso, abstendo-se o poder judicidrio

de substituir o eleitor, impedindo-o de manifestar sua vontade politica.

4.4. O recall no sistema juridico brasileiro

Nos ensinamentos de Luz e Messias (2017), os direitos de revogagio de mandatos
politicos estao em consonincia com os principios republicanos que conferiram
temporalidade a0 mandato. Essa temporalidade passaria a ter uma dimens3o total ou
uma dimensio parcial, a primeira das quais se verificaria quando a autoridade eleita
cumprisse o periodo total do mandato e a segunda se encerraria com sua destituigao
antes do término regular. Entre os vdrios motivos, a prépria violagao dos principios
republicanos, como, por exemplo, quando agisse de modo a privilegiar o interesse

privado em detrimento do interesse publico ou coletivo.

Para Melatti (2016), a Constituicao brasileira adota um modelo de democracia
que mescla a representatividade com instrumentos da participagio direta do povo
nas decisoes. Nesse aspecto, o pardgrafo tinico do art. 1° estabelece que todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de seus representantes eleitos ou diretamente,
nos termos da Constitui¢cdo. A cita¢io a seguir mostra que a histéria do Brasil j4 teve

um sistema semelhante ao recall/ dos EUA e que ele possuia natureza mista:

No Brasil, existiu um sistema parecido com recal/ americano. Tratava-
se de instituto que, aliado a ideia do mandado imperativo que era
muito utilizado na idade média, foi aplicado apenas uma tnica vez
(02/06/1822 a 07/04/1823), sob a influéncia de José Bonificio,
entio vice-presidente de Sao Paulo. O Decreto de 16 de fevereiro de
1822, que criou o Conselho dos Procuradores-Gerais das Provincias
do Brasil, estabeleceu a possibilidade de destitui¢ao dos eleitos, por
iniciativa dos eleitores, caso nao cumprissem suas obrigagdes. Era um
misto das ideologias tracado pelo mandato imperativo como as do



recall, propriamente dito, mas que viria a ser instalado nos Estados
Unidos, como visto. Malgrado sua curta duragio, esse mecanismo
de 1822 foi a primeira forma de intervengao direta do eleitor na
representacao politica de que se tem noticia (RAMOS, 2016, p. 2).

Conforme destacado anteriormente, o recall consta das constituicoes estaduais de
Goids, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sao Paulo. No transcurso das discussoes
da Assembleia Constituinte de 1987, houve a tentativa de incorporagao do recall na
Lei Fundamental, que na ocasido levou o nome de “voto destituinte”. No entanto, nao

foi apreciada, tampouco aprovada.

No Brasil, dois projetos trataram da matéria: as Propostas de Emenda Constitucional
(PEC’s) n. 80/2003 e a n. 73/2005, tendo ambos sido rejeitados a época de sua
apresentagdo. A Proposta de Emenda Constitucional n. 73/2005 pretendia mudar
nio sé o disposto artigo 14, mas também o artigo 49 da Constituigao, com vistas a
inserir o recall politico como fundamento para o controle das a¢des de politicos no

pais, conforme lembra Melatti:

De acordo com a proposta de Emenda, seria inserido o artigo
14-A com redagio dizendo que, ap6s um ano da data da posse nos
respectivos cargos, o Presidente da Republica, ou os membros do
Congresso Nacional, poderiam ter seus mandatos revogados por
referendo popular. Ressalta que o mandato de Senador poderia
ser revogado pelo eleitorado do Estado por ele representado, assim
como estabelece a hipétese de dissolugao da Camara dos Deputados,
convocando-se nova eleigao, que deveria ser realizada no prazo
méximo de trés meses. Tal referendo se realizaria por iniciativa
popular, dirigida ao Superior Tribunal Eleitoral, e exercida, conforme
o caso, mediante a assinatura de dois por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por sete Estados, com nao menos de cinco
décimos por cento em cada um deles, ou mediante a assinatura de
dois por cento do eleitorado estadual, distribuido pelo menos por
sete Municipios, com nio menos de cinco décimos por cento em
cada um deles. Os signatdrios da iniciativa popular deveriam declarar
o seu nome completo, a sua data de nascimento e o Municipio onde
tém domicilio eleitoral, sendo vedada a exigéncia de qualquer outra
informagao adicional. O referendo para revogagio do mandato
do Presidente da Republica poderia também realizar-se mediante
requerimento da maioria absoluta dos membros do Congresso
Nacional, dirigido ao Tribunal Superior Eleitoral e seria considerado
sem efeito, se a soma dos votos nulos e em branco corresponder a
mais da metade do total dos sufrdgios expressos.

Se o resultado do referendo fosse contrdrio a revogacao do mandato
eletivo, ndo poderia ser feita nova consulta popular sobre o mesmo
assunto, até a expiracao do mandato ou o término da legislatura.
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Deveria, o referendo, ser regulado de acordo com a nova redacao
do artigo 14 e seria convocado pelo Superior Tribunal Eleitoral. Os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios deveriam regular, em suas
respectivas Constitui¢oes e Leis Organicas, o referendo revocatério
dos mandatos do chefe do Poder Executivo e dos membros do Poder

Legislativo (MELATTT, 2016, p. 4).

Destaca-se, no entanto, que, na contramaio dessa proposta, estd um sistema politico
que nio quis permitir que a participagio popular acontega para que o povo, insatisfeito
com seus representantes, tenha a oportunidade de fazé-lo pelo voto destituinte. Muito
embora o recall seja um mecanismo importante, é ocasionador de grave instabilidade,
cabendo grandes discussdes sobre seus prés e contras. Uma possibilidade é a sua
implementagao completa ou gradativa nos municipios da Republica Federativa do
Brasil, para andlise do comportamento e atuagao deste instituto no 4mbito local, para

depois levar a ideia para o Ambito regional e nacional.

De acordo com Agamben (2007), o debate envolvendo o assunto deve confrontar
a idealizacio da representagao com a sua realidade, uma vez que, como promessa nao
cumprida da modernidade, seu manto distanciou-se da prdtica democritica. A sua
prépria ficgao parece ter se tornado um 4alibi inaceitdvel diante da prova inequivoca
dos reais interesses do poder. E o que autor descreve como “manto de representagio”,
condi¢ao em que hd um cendrio politico ocupado por representantes que, ao deixarem
de fazer seu papel, estao desrespeitando os principios da democracia pelos quais foi

eleito.

Analisando a viabilidade do recz// no Brasil, Avila, por sua vez, afirma que:

[...] é necessdrio, em primeiro lugar, acrescentd-lo no rol do art. 14
da Constituigao Federal, com a denominacio que lhe ¢é prépria da
lingua inglesa, sem criagao de nomes ou adaptagoes linguisticas, para
que fique bem claro que se trata do instituto sobre o qual se busca
inspiracio no direito norte-americano. O Recall é, da mesma forma
que o termo impeachment, universal, e deve significar “revoga¢io do

mandato politico por decisio dos eleitores (AVILA, 2009, p. 123).

Aqui ¢ importante retomar a Proposta de Emenda Constitucional (SF PEC
00073/2005), que busca a interposi¢io do recal/ como mecanismo de controle e
fiscalizagao de mandatos politicos por possuir um cardter impositivo nos comandos

destinados a regular os meios de processamento do instituto de revogac¢ao politica:



A proposta estabelece, ainda, parAmetros para que o recall seja
utilizado de forma consciente ¢ nao se transforme em objeto de
manipulagao politica do eleitorado, divergindo-se totalmente dos
propésitos elencados para a utilizagao do recurso. Determina que,
decorrido um ano da legislatura, seja ela do chefe do executivo,
seja dos membros do poder legislativo, o povo serd chamado
a se manifestar sobre a permanéncia, ou nao, do eleito no cargo,
tendo em vista a atuagdo dele nos atos politicos durante o periodo

(MELATTI, 2016, p. 5).

Ao ressaltar que o recall seja utilizado de maneira consciente, o autor chama a
atengio para a forma como se deu o Ultimo processo de impeachment no Brasil, que se
tornou objeto de criticas tanto do cidadao comum quanto da drea juridica. Exemplo
¢ o artigo de Luz e Messias (2016) intitulado O impeachment forjado como wvoto
destituinte: andlise dos votos da camara dos deputados no caso do Brasil de 2016, em que
os autores trazem apontamentos sobre a legitimidade de tal ato, com voto da maioria

dos deputados em plendrio.

4.5. A possibilidade de revogacio do mandato no direito brasileiro

No Brasil, a possibilidade de revoga¢io de mandato tem sido discutida com base
na Constituicio Federal de 1988, tendo como referéncia seu art. 14. A emenda
constitucional 91/2003 propée alteracio da redagio do § 2°, do art. 61, da Carta
Magna, para dispor sobre as formas de exercicio da iniciativa popular das leis. Nesses
termos, o art. 61, §2°, da Constitui¢ao Federal passaria a vigorar com a seguinte

redacio:

Art. 61 [...]

§ 20 A iniciativa popular pode ser exercida:

I — pela apresentagio 2 Camara dos Deputados de projeto de lei
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional,
distribuido pelo menos por cinco Estados, com nao menos de trés
décimos por cento dos eleitores de cada um deles;

IT — pela apresentagao de sugestio legislativa por associagoes e 6rgaos
de classe, sindicatos e entidades organizadas da sociedade civil, exceto
partidos politicos, & comissdo permanente de quaisquer das Casas do
Congresso Nacional, constituida exclusivamente para o exame da
admissibilidade na forma que dispuser o respectivo regimento.

Ao analisar tal proposta, Santos (2009) cita que a PEC n° 91, de 2003, do Senado
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Federal, nao pretende reduzir a quantidade minima de assinaturas para o exercicio da
iniciativa popular nem suprimir a exigéncia de sua distribui¢io por pelo menos cinco
estados. A intencio dos senadores seria constitucionalizar a previsao regimental de
legislacdo participativa na elaboracio das leis, segundo a qual associagoes e 6rgaos de
classe, sindicatos e entidades organizadas da sociedade civil, exceto partidos politicos,

poderiam apresentar sugestao legislativa a uma comissao.

Ao comentar sobre a compatibilidade do instituto revogatério com a Constitui¢io
Federal, Melatti (2016, p. 4) destaca um trecho do voto do relator da matéria no

Senado em andlise das emendas:

A Proposta de Emenda a Constitui¢ao n° 80, de 2003, nio apresenta
Obices de ordem constitucional, nem formal, nem material.
Pensamos, contudo, que se ressente de uma regulamentagao mais
objetiva do direito de revogacio de mandato, individual e coletivo,
este objeto de divergéncias quanto  sua aplicabilidade, inclusive por
nio fazer reserva legal. A Proposta de Emenda a Constitui¢do n°
82, de 2003, por seu turno, nao identifica a revogacio de mandatos
como hipétese de democracia direta, atacando diretamente os arts.
28,29, 32, 55 e 82 da Carta da Republica, no que esses dispositivos
regulam pleitos executivos, apenas. Os mandatos legislativos ficam
fora do alcance do poder de revogagao. A Proposta de Emenda a
Constituicao n° 73, de 2005, finalmente, enfoca alteracoes ao art.
14 e acresce um novo dispositivo ao texto constitucional, art. 14-A,
que regula o direito de revogagio como cldusula geral, incluindo
os mandatos legislativos e atribuindo competéncia aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios para adaptarem as prescrigoes
constitucionais federais aos seus respectivos documentos politicos.
Parece-nos que o modelo sugerido por esta tltima proposicao é a
base mais adequada para a organizagio desse novo instituto.

O que o relator buscou enfatizar com suas colocagoes foi que as propostas estavam em
harmonia com a Constitui¢io Federal. Destarte, nao havia elementos que impedissem

a inclusao desse instituto no ordenamento nacional.

Destaca-se, ainda, a Emenda a Constituicio — PEC 73/2005, de autoria do ex-
senador Eduardo Suplicy, nascida em consonéincia com a Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB), em defesa da republica e da democracia. Tal proposta acrescentaria
que presidente, senadores e deputados poderiam ter seu mandato revogado por
referendo popular, em petigao de iniciativa popular dirigida ao Tribunal Superior
Eleitoral (TSE), cumprindo alguns requisitos, como a assinatura de dois por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por sete estados, com nao menos de cinco

décimos por cento em cada um deles, ou mediante a assinatura de dois por cento do



eleitorado estadual, distribuido pelo menos por sete municipios, com nio menos de

cinco décimos por cento em cada um deles.

Em 2006, a OAB entregou ao entio Ministro das Relacoes Institucionais, Tarso
Genro, uma proposta de reforma politica em cujo bojo havia men¢io ao recall.
Nao somente a OAB manifesta desejo, mas a prépria populacio, nos mais distintos
movimentos, tem sugerido o instituto revocatério como mecanismo de consulta a

populagio acerca da continuidade ou nao de um governante.

Além das propostas j4 citadas, ressalta-se a PEC n. 477/2010, de autoria do entdo
deputado Rodrigo Rollemberg (PPS/DF), que propunha a inclusio do artigo 14-A
na Constitui¢io estabelecendo os instrumentos de Peticdo Revogatéria, Petigao
Destituinte e Plebiscito Destituinte. Contudo, esta proposta encontra-se arquivada no

Senado e na Cimara dos Deputados.

Apesar disso, tanto a populacio quanto estudiosos tém entendido a necessidade de
se inserir o 7ecall no direito pdtrio. Em sua tese de doutorado, cujo tema é “Recall no
sistema juridico brasileiro”, Avila (2009) se sustenta na Declaragio dos Direitos do
Homem de 1948:

Pode-se afirmar, em primeiro lugar, que, como forma de participagao
popular que é, o recall, assim como outros mecanismos democréticos,
encontra fundamento na Declaragio dos Direitos dos Homens de
1948, documento este redigido pela Organizagao das Nagoes Unidas
que proclamou, apéds as atrocidades cometidas durante a Segunda
Grande Guerra, os direitos fundamentais do ser humano.

Dentre os diversos direitos consagrados na Declaracio, o art. 21 prevé
o direito de participagao politica, estatuindo que “Todo ser humano
tem o direito de fazer parte no governo de seu pais, diretamente
ou por intermédio de representantes livremente escolhidos”. Além
disso, o mesmo dispositivo prevé também que ‘a vontade do povo
serd a base da autoridade do governo; esta vontade serd expressa
em eleicoes periddicas e legitimas, por sufrdgio universal, por voto
secreto ou processo equivalente que assegure a liberdade de voto’.
Com a Declaragao de 1948, o direito de participagdo (tanto direta
como indireta) no governo passa a ser reconhecido como direito
humano fundamental, exigéncia da prépria dignidade da pessoa
humana. A partir daf os sistemas juridicos dos Estados Democrdticos
passaram a inserir em suas Constitui¢oes o direito de participagio
politica (direta e indireta) como fundamento dos regimes politicos
dos Estados.

Assim, o recall, nos dias atuais, além de ser mecanismo de controle
do poder e de aproximagio entre eleitores e eleitos, bem como de
eficiéncia da mdquina administrativa, é também um instituto que
encontra fundamento no direito de participagio (elemento que
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constitui a dignidade humana), consagrado pela Declaragao dos

Direitos dos Homens (AVILA, 2009).

O autor supramencionado estd reforcando que o recal/ se embasa em dois principios
fundamentais da Reptblica — o da soberania popular (art. 14, caput, CF/1988) ¢ o
da participacio popular (art. 1.°, pardgrafo tnico e art. 14, caput, CF/1988) — ¢ um
principio geral da administracdo publica, que é o da eficiéncia (art. 37, caput, da
CF/1988). Para ele, esses so suficientes para embasar o recal/ como instituto politico-
constitucional tanto no Brasil como em qualquer pais democritico, ainda que a

Constitui¢ao Federal nio o tenha explicitado mediante uma lei.

Como se pode depreender do que foi verificado, o direito de participagao popular
em relagdo a escolha de um representante publico, bem como de sua destituigio, ji
estd garantido na Declara¢ao dos Direitos dos Homens; além disso, a propria CF/88
também faz alusio & matéria ao instituir que o poder emana do povo, para o povo
e pelo povo. A ameaga do recall tem a possibilidade de fazer com que o titular do
mandato pense e avalie melhor seus posicionamentos no mandato para nio trair a

plataforma e os compromissos que assumiu durante as eleicoes.

Diversos paises adotam institutos juridicos legais que podem se consolidar e
contribuir para a produgio de politicas ptblicas que atendam os interesses das pessoas
que sempre estiveram de fora da tomada de decisoes, visto que sua participagdo se
limitava ao processo eleitoral. Por enquanto, todavia, o recall é fortemente utilizado
apenas nos antigos paises socialistas. Apesar de ser um instrumento usado com pouca
frequéncia e em apenas alguns paises, o recall nao passa despercebido aos titulares de
mandatos eletivos, pois, por ser uma ameaga sempre presente, eles passam a ter uma

postura mais responsdvel em suas fungoes.

Quando o cidadio, verdadeiro titular do poder, perceber que efetivamente contribui
para o caminho e desfecho da administragao publica, passard a dedicar-se cada vez
mais a uma participagao efetiva, deixando de ser apenas uma influéncia na gestao para
passar a fazer parte de sua composi¢ao e da construgao dos arranjos institucionais,

tornando-se responsdvel pela condugio da coisa publica.

O direito de revogagio de mandatos politicos individuais e coletivos por meio
do voto destituinte é perfeitamente compativel com os sistemas politico e juridico
brasileiros, embora nao tenha previsio expressa na Constituicao Federal brasileira.
O instituto estd de acordo com os principios republicanos, democréticos e a forma

federal do Estado — o sistema de governo presidencialista. Possui o recall o potencial



de atuar como mecanismo tipico da democracia semidireta, de equalizar a relacio
entre democracia representativa e direta, e de servir como lenitivo ao estancamento da

crise politica.
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Conclusoes

O Poder Publico envolve todos os entes da federacio, Unido, Estados, Distrito
Federal ¢ Municipios. A presente pesquisa procurou comprovar, ou refutar, se as
propostas registradas pelos candidatos eleitos a Prefeito nos municipios que compéem
a Regiao Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE) no
momento do registro de candidatura nas Elei¢des 2012 fizeram ou nio parte do

planejamento da administracao publica.

H4, portanto, uma relagdo juridica vdlida entre o candidato a cargo eletivo de
Prefeito, ditada pela Lei n. 9.504/1997, em seu artigo 11, § 1°, inciso IX, em que
determina o registro da proposta formulada pelos candidatos a cargos eletivos na esfera
do Poder Executivo, propostas essas que serdo defendidas no decorrer da campanha

eleitoral.

No decorrer da pesquisa, verificou-se que, muito embora a lei eleitoral preveja como
obrigatéria a apresentacio do programa de governo, como documento obrigatério
para deferimento do registro de candidatura para os candidatos aos cargos do Poder
Executivo, entre eles o de prefeito, nao é dada maior relevincia a este tdo importante
documento. Dois candidatos deixaram para fazé-lo j4 no meio da campanha, alguns
divulgando documentos genéricos e simplificados, e tantas outras manifestacoes de
desapreco por aquele que deveria ser o principal documento no qual o eleitor deve se

basear para escolher seu candidato.

Os programas de governo analisados demonstraram pouco contetido programdtico
para as gestdes municipais, tratando-se muitas vezes de um compéndio de agdes
que o entao candidato iria realizar se eleito fosse. Houve, inclusive, alguns projetos
que apresentaram propostas juridicamente inexequiveis, por contemplarem matéria

constitucionalmente nio estabelecida aos municipios.

O presente trabalho objetivou investigar, por meio de pesquisa de campo,
a efetividade das propostas apresentadas pelos candidatos no requerimento de
registro de candidatura ao cargo de Prefeito nos Municipios da Regiao Integrada
de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (RIDE), durante o exercicio do
mandato eletivo. Na busca desta comprovagio, analisou-se os Planos Plurianuais que
foram apresentados pelos agora Prefeitos, e posteriormente aprovados pelas Cimaras

de Vereadores daqueles municipios.
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E evidente que nao hd como exigir no programa de governo o mesmo detalhamento
do Plano Plurianual, até porque o candidato s6 terd pleno conhecimento da
. . - ’ . ’ . . ~ ’ . 4 .
administracdo publica e poderd dispor das informagdes necessdrias apds assumir o

cargo, exceto aos que se candidatam a reeleigao.

A elaboragao do PPA nido possui um regramento especifico e objetivo. A visio
que a Lei n. 4.320/64 menciona ¢ que seria uma previsao plurianual (quadrienal,
mais exatamente) para as receitas e despesas de capital. Nada mais do que isso. Os
prefeitos eleitos, portanto, é que devem elaborar seus respectivos PPAs, e, deste
modo, programar a acio de seu governo ao longo de seu mandato eletivo, e para o
primeiro ano subsequente, considerando a visdo estratégica desenvolvida no programa
de governo registrado juntamente com sua candidatura, pormenorizando objetivos,

técnicas e metas de atuagdo da mdquina publica.

Avinculagao da proposta do candidato, no debate eleitoral, ao Plano Plurianual deixa
entrever a dimensao do Direito como ferramenta a implementagao dos fins da politica
publica e sua dimensao como instrumento de realizacio de um ideal democratico.
O Plano Plurianual ¢ visto como um processo de formulagio de politicas publicas,
vez que para o necessario equilibrio or¢amentdrio de um municipio, estado ou pais é
necessdrio que o vinculo entre as propostas eleitorais e o plano esteja precedido de um
efetivo planejamento, e, inserido em um documento que traga seguranca a sociedade,

o Plano Plurianual.

Para tanto, entender que as propostas apresentadas durante o periodo eleitoral sao
mais do que programas, e sim um ato de dire¢ao politica, por reunir valores politicos
e ideolégicos em suas politicas publicas, é salutar para perceber a necessidade das

propostas estarem de acordo com a legislagio or¢amentdria.

Todavia, durante os estudos dos Planos Plurianuais dos municipios que compoem
a RIDE-DE verificou-se que na pratica o PPA estd muito distante de ser um processo
de formulacio de politicas publicas, e em grande parte das leis analisadas eles se
aproximam mais de um conjunto somatério de Leis Or¢amentdrias Anuais para
o periodo de quatro anos. Enquadram-se nesta situa¢do os Planos Plurianuais dos
municipios Alexinia, Cabeceiras de Goids, Cocalzinho de Goids, Cristalina, Mimoso
de Goids, Padre Bernardo, Pirenépolis, Planaltina, Valparaiso de Goids e Vila Boa,
que nio propiciaram analisar a vinculagio entre o programa de governo registrado na
justica eleitoral com o Plano Plurianual, em razio deste nio apresentar caracteristicas

de um plano da administra¢io publica.
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Os Municipios de BuritissMG, Corumba de Goids e Luzidnia apresentaram um
planejamento com diretrizes genéricas, mas que guardam relagio com o Programa
de Governo registrado na justica eleitoral, pois as diretrizes legalmente apresentadas
sao amplas e acabam por abarcar as propostas, todavia, nio permitem aferir a¢oes

objetivos e metas para a administragio publica.

Apenas sete municipios, dos vinte e um pesquisados, apresentaram um PPA que
indicava algum tipo de programa com ao menos requisitos de objetivos ou agoes,
acrescidos de previsao de gastos para o cumprimento. Mesmo assim seriam apenas
or¢amentos formais, posto que a apresentacio do gasto dos recursos e o desenvolvimento
das agoes seriam equativamente cumpridos na propor¢io de 25% em cada um dos
quatro anos do PPA, num puro cdlculo matemadtico. Estas situagoes se fizeram presentes
nos municipios de Abadidnia, Agua Fria de Goids, Aguas Lindas de Goiss, Cidade
Ocidental, Formosa, Novo Gama e Santo Antonio do Descoberto. Nas leis municipais
foi possivel identificar embrionariamente uma tentativa de cumprir algumas propostas
apresentadas, contudo, o modo como estdo dispostos nas leis municipais transmitem

a ideia de um planejamento meramente formal.

O Plano Plurianual (2013-2017) do municipio de Unai-MG foi o Gnico que
realmente demonstrou coeréncia técnica para a elabora¢io de um planejamento de
politicas publicas e agdes da administragao publica municipal para o periodo a que
se referia. Embora passivel de criticas, até mesmo porque nio possuia mecanismos de
avaliacio do cumprimento das metas, é perfeitamente plausivel sua aceitagio como

mecanismo mais adequado de planejamento, dentre os pesquisados.

Na confrontagao entre o programa de governo registrado na justica eleitoral e a
Lei Municipal que institui o Plano Plurianual (2013-2017) de Unai-MG, verificou-se
haver um cumprimento minimo das propostas apresentadas pelo candidato Delvito

Alves durante as elei¢des no municipio.

O planejamento orgamentdrio é importante para a constru¢ao de um bom modelo;
desde as eleigdes, quando sio apresentadas as propostas a populagao, até a aprovagio
delas. Com isso, a programagio orcamentdria se fortalece como instrumento
delineador do orgamento publico, capaz de permitir que o orgamento nao seja uma
peca meramente técnica ou contdbil, mas sim um instrumento efetivo de escolhas de
politicas publicas que servirdo, inclusive, para estruturar o modelo de municipio que

se pretende ter.
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Ademais, este programa de governo que é realizado durante as elei¢oes é que ird fazer
parte da campanha e do debate eleitoral. Uma das fun¢des das campanhas eleitorais
¢ a difusdo de informacoes na sociedade dos programas de governo propostos. Na
propaganda eleitoral, por meio de livre exposi¢ao dos candidatos e partidos politicos,
com suas plataformas e propostas, sio viabilizadas as discussdes ao eleitorado para
identificagao de quais mais se adequam a sua vontade enquanto eleitor. O livre debate
de ideias assume, entio, simultaneamente papel de meio e de fim. E canal essencial
que permite chegar aos demais objetivos e a uma meta, dado o indiscutivel valor

positivo da tomada de decisées com a mais ampla informagio disponivel.

O cleitor deve ter a ideia de que qualquer proposta eleitoral ou plano de governo
precede de uma consonéncia a legislagio orgamentdria, que deve ser voltado para a
solugio de necessidades e problemas de interesse geral. E possivel concluir, entio, que
o ato de programar resultard, consequentemente, numa escolha politica de prioridades
e, como tal, deve refletir as necessidades consideradas mais importantes e que devem

ser observadas pelo municipio.

Para tanto, é preciso que candidatos e eleitores entendam que as propostas
apresentadas durante o periodo eleitoral sao mais do que programas, e sim um ato de
diregao politica. Por reunir valores politicos e ideolégicos em suas politicas puablicas,
¢ salutar perceber a necessidade das propostas estarem de acordo com a legislacio

orcamentaria.

O Plano Plurianual possui como caracteristica essencial ser o mais abrangente dos
instrumentos que compdem o sistema legal or¢amentdrio, por estabelecer diretrizes,
objetivos e metas de forma regionalizada, para todas as futuras despesas de capital,
bem como dos programas de duragio continuada, se traduzindo como um processo

de formulagio de politicas pablicas.

Pode-se concluir, portanto, que a vincula¢io das propostas eleitorais ao Plano
Plurianual deriva de uma exigéncia democrdtica e também da necessdria observincia
de um modelo de planejamento das politicas publicas, visto o papel substancial das

politicas publicas na dinAmica eleitoral e no préprio jogo democritico.

Como jd exposto, o voto se relaciona diretamente as politicas publicas, fazendo com
que os candidatos utilizem indevidamente dessa relagao para obter éxito nas eleicoes,
portanto, é necessdria a aproximacao entre o processo de elaboragio do Plano Plurianual
e o processo eleitoral, o que leva a uma resposta efetiva as aspiracoes e demandas da

sociedade. Além do mais, nao é vidvel pensar que, somente apds a posse, iniciem os
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governantes a compreensao da realidade e a elaboragao de planos. Propde-se, portanto,
a apresentagio, na Justica Eleitoral, no momento do registro da candidatura, de plano
de metas, o que aumentard a qualidade do processo eleitoral, exigindo coeréncia entre

o plano enquanto candidato e aquele futuramente apresentado como governante.

Emerge, ainda, um grande dilema: o orcamento pode sofrer altera¢oes em virtude
do crescimento ou da estagnacio da economia. Portanto, é razodvel sustentar que sua
estrutura seja periodicamente revista e revalidada para buscar o maior ajuste possivel
das financas publicas e diminuir a incidéncia de alteragio or¢amentdria ao longo do
ano fiscal, pois o orcamento muda a cada ano diante das circunstincias contrérias
econdmicas e das opgoes politicas dos agentes, permitindo que a matéria legislativa

pertinente seja revista.

A discussao sobre planejamento, sistema eleitoral e orgamentério e politicas publicas
exige que seja inserido no debate a importincia da participagio popular para o efetivo
controle das a¢cbes do Estado. Dessa maneira, o fortalecimento da atuagao da sociedade
civil organizada, por meio do or¢camento participativo, permite aos cidadaos discutir
com a Administragao Publica as prioridades e distribui¢io dos recursos publicos,
traduzindo em uma modalidade de gestao publica fundada na participagio direta da
populagao nas diversas fases que compoem a elaboragio e execugao do orgamento
publico municipal, especialmente na indicagao das prioridades para a alocagao de

recursos de investimentos.

No mesmo sentido, cabe ressaltar, ainda, as relagoes socioinstitucionais na gestao
das politicas publicas, que foi inaugurada com o advento da Constituigao de 1988.
A gestao das agoes sociais publicas passou a se ancorar na parceria entre Estado e
sociedade, pois a gestdo social tem, com a sociedade e com os cidadaos, o compromisso
de assegurar, por meio das politicas e programas publicos, o acesso efetivo a bens,

servicos e riquezas da sociedade.

H4 de se considerar, entéo, esse movimento como uma estratégia para reestruturar o
aparelho estatal, nao para reduzi-lo, mas para tornd-lo mais gil e eficaz, democratizando
a gestao através da criagao de novas instincias de poder e redefinindo as relagoes entre
Estado e sociedade. Surgindo, portanto, como uma nova e importante possibilidade
para resolver problemas sociais que incidem sobre uma popula¢io que ocupa
determinado territério. O Estado-rede, portanto, propoe recuperar a legitimidade e
aumentar os niveis de eficdcia das agoes estatais por meio da descentralizagao politica-

administrativa.
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A participa¢do social no or¢amento participativo promove mais énfase na definicao
da distribui¢do alocativa dos recursos, ao passo que no caso dos conselhos gestores o
Estado acaba priorizando as demandas apresentadas pelos respectivos conselheiros.
Fica claro, entao, que o desenvolvimento de uma a¢io intersetorial entre essas politicas
promove uma otimizagao do desempenho delas, além de proporcionar um olhar mais

amplo e integral as demandas da populagio.

E chegada 4 hora de sedimentar que toda e qualquer politica ptblica deve ser
precedida de planejamento, obrigatoriamente ligado a legislacio or¢amentdria. A
preocupagio, pois, surge do debate eleitoral e prolonga-se até a efetiva elaboragao
do Plano Plurianual. A participac¢do da sociedade civil nesses processos decisérios
da Administragao concretiza justamente feigao importante do processo democrdtico

brasileiro.

Como uma ultima proposta visando o maior comprometimento eleitoral dos
candidatos com os programas de governo apresentados e defendidos no pleito eleitoral
e que nio foram executados teria-se a proposta do recall, que se apresenta como um
instituto aperfeicoado na democracia participativa, haja vista fundar-se na tomada de
decisdo pelo préprio titular do poder: o povo. A ameaga do recall tem a possibilidade
de fazer com que o titular do mandato pense e avalie melhor seus posicionamentos
no mandato para nio trair a plataforma e os compromissos que assumiu durante as

eleicoes.

No presente trabalhou demonstrou-se que em diversos paises hd institutos juridicos
legais que podem se consolidar e contribuir para produ¢io de politicas publicas que
atendam os interesses das pessoas que sempre estiveram de fora da tomada de decisoes,
visto que a sua participacio se limitava ao processo eleitoral. Apesar de ser um
instrumento usado com pouca frequéncia e em apenas alguns paises, o recall nao passa
despercebido aos titulares de mandatos eletivos, pois, com a ameaga de recall sempre

presente, €ssas pessoas passam a ter uma postura mais I'CSPOIISéVCl nas suas fungc’)es.

Quando o cidadio, verdadeiro titular do poder, perceber que efetivamente contribui
para o caminho e desfecho da administragao publica, passard a dedicar-se cada vez
mais numa participagdo efetiva, deixando de ser apenas uma influéncia na gestao e
compondo uma parte dela. Assim, passam as decisoes dos arranjos institucionais a
serem construidas pelos cidadaos que, com sua efetiva participagio, deixam de exercer
apenas influéncia e se tornam responsaveis pelo controle em relagao a condugao da

coisa publica.
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O direito de revogacao de mandatos politicos individual e coletivo, por meio do voto
destituinte, é perfeitamente compativel com os sistemas politico e juridico brasileiro,
embora nio tenha previsdo expressa na constitui¢do federal brasileira. O instituto
estd de acordo com os principios republicanos, democréticos, e com a forma federal
do Estado, o sistema de governo presidencialista. Possui o recall o potencial, como
mecanismo tipico da democracia semidireta, de equalizar a relacio entre democracia

representativa e direta, e de servir como lenitivo ao estancamento da crise politica.

Deve-se lembrar que um governo democritico consegue superar eventuais

dificuldades prestacionais com o apoio da prépria sociedade a que serve.
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Nota explicativa

A pesquisa realizada para o presente trabalho foi realizada no periodo de marco
de 2016 até maio de 2018. No periodo da pesquisa a composi¢io da RIDE-DF era
estabelecida pela Lei Complementar n. 94 de 19 de janeiro de 1998. Portanto, nio
se aplica a limitagdo espacial prevista na Lei Complementar n° 163, de 14.6.2018,
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