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MANDATOS COLETIVOS COMO ESTRATEGIA DE APERFEICOAMENTO DA
REPRESENTATIVIDADE E CIDADANIA

COLLECTIVE MANDATES AS A STRATEGY FOR IMPROVING
REPRESENTATIVENESS AND CITIZENSHIP

Natal dos Reis Carvalho Junior!
Roberta dos Santos Pereira de Carvalho?

RESUMO

O presente artigo debate os mandatos coletivos, uma pratica que surge espontaneamente no
Brasil e de modo paralelo a legislagdo eleitoral. Pelos mandos coletivos um titular ¢ eleito para
efetivamente ocupar o cargo, mas assume ja durante a campanha eleitoral o compromisso de
compartilhar as decisdes com um grupo de pessoas denominados coparlamentares. Em que pese
os problemas, especialmente pela auséncia de regulamentacdo do instituto, esse modelo se
mostra capaz de ampliar a representatividade do mandado eleitoral parlamentar, dando-lhe
maior vigor e abertura para a comunidade. Assim, o artigo elabora conceitos e elementos do
mandato coletivo e apresenta suas condigdes para melhoria da qualidade representativa do
mandato parlamentar e, consequentemente, sua utilizagdo como forma de aperfeigoamento da
cidadania pela democracia. Este artigo ¢ desenvolvido por meio de pesquisa bibliografica e
confronto com as balizas de democracia da Constitui¢do Federal e o instituto informal dos
mandatos coletivos.

Palavras-chave: Participacdo popular; democracia participativa; instrumentos de participacao
popular; mandatos coletivos, democracia brasileira.

ABSTRACT

This article discusses collective mandates, a practice that arises spontaneously in Brazil and in
parallel to electoral legislation. Through collective commands, a holder is elected to effectively
occupy the position, but already during the electoral campaign assumes the commitment to
share decisions with a group of people called co-parliamentarians. Despite the problems,
especially due to the lack of regulation of the institute, this model appears capable of expanding
the representativeness of the parliamentary electoral mandate, giving it greater vigor and
openness to the community. Thus, the article elaborates concepts and elements of the collective
mandate and presents its conditions for improving the representative quality of the
parliamentary mandate and, consequently, its use as a way of improving citizenship through
democracy. This article is developed through bibliographical research and comparison with the
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democratic guidelines of the Federal Constitution and the informal institute of collective
mandates.

Keywords: Popular participation; participatory democracy; popular participation instruments;
collective mandates, Brazilian democracy.

INTRODUCAO

A democracia precisa se reinventar para fazer frente as determinagdes da Constitui¢ao
de 1988 ¢ aos desafios contemporaneos. Nao bastam regras formais e a existéncia de elei¢des
regulares para que uma democracia possa se afirmar plena. As instituicdes democraticas
precisam se mostrar capazes de reverberar a opinido publica, em um debate publico esclarecido
e racional, além de assegurar a implementacdo de direitos e garantias fundamentais. A
participag@o popular revigora a cidadania e fortalece os institutos € mecanismos democraticos.

O modelo de democracia representativa também dever ser repensado a partir de sua
finalidade essencial: a representatividade dentro dos melhores padrdes de qualidade possiveis.
Os mandatos eletivos devem se mostrar capazes de efetivamente representar setores da
sociedade na promocgao de um debate publico de qualidade. A elei¢ao parlamentar nao pode ser
instrumento que garanta um “cheque em branco” ao mandatario para que, uma vez eleito, atue
conforme seus proprios interesses descolando-se dos interesses dos representados e mesmo das
pautas de valores apresentadas durante o processo eleitoral.

Neste sentido € preciso debater mecanismos capazes de tornar os mandatos eletivos
mais representativos e produtivos, aprimorando a democracia brasileira e a soberania popular.
O presente artigo, para tanto, apresenta como instrumento os mandatos eletivos coletivos. Um
instituto que surge na pratica da politica brasileira a partir da experiéncia de grupos organizados
em torno de determinados interesses, € que ja vem sendo utilizado nas elei¢cdes através de
algumas candidaturas, e no exercicio de alguns mandatos pelo pais.

Trata-se de um instrumento que quando exitoso transforma o mandato eletivo em um
verdadeiro mecanismo de acdo coletiva, sendo capaz de ampliar a representatividade do
mandato, garantir maior fiscaliza¢do da atuag@o parlamentar e promover maior vinculagio do
mandato aos objetivos e pautas apresentados durante a eleicdo. No mandato coletivo, embora
exista um representante formalmente eleito e empossado, este assume o compromisso de

compartilhar suas decisdes com um grupo de pessoas denominados coparlamentares.
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Assim, neste artigo se conceituard o mandato coletivo compreendendo o seu
funcionamento ¢ o que tem representado na pratica, além suas vantagens e desvantagens.
Também serdo abordadas as razdes pelas quais mandatos coletivos parlamentares podem

ampliar a representatividade democratica.

MANDATOS COLETIVOS E COMPARTILHADOS: EXISTENCIA, CONCEITOS E
CARACTERISTICAS

Nos ultimos processos eleitorais brasileiros um fendémeno surgiu, ainda que sem
qualquer regulamentacdo na legislacdo eleitoral: os mandatos coletivos. O amplo espaco de
liberdade que ganha este instrumento informal, pela auséncia de previsdo legislativa, acabava
deixando margem a confusdo sempre que algum conflito precisava ser arbitrado. Na realidade,
as divergéncias acabam sendo solucionadas a partir das experiéncias proprias de cada mandato.
A judicializagdo de conflitos havidos entre os participantes do mandato leva a uma
consequéncia inevitavel, a do reconhecimento da autoridade do titular. Afinal, ainda que os
mandatos tenham sido constituidos pelos eleitores a partir da perspectiva de serem exercidos
coletivamente, formalmente um tUnico titular ¢ reconhecido pela Justica Eleitoral.

A Constituicao brasileira assume clara opg¢ao pela cidadania, pela democracia, pela
soberania popular, pelo pluralismo politico, além de incentivar a participacdo popular nos
assuntos do Estado. Assim, ¢ desejavel que os mandatos constituidos em nome do povo sejam
abertos a participagao e fiscalizagdo democratica. Podemos definir como mandato participativo
aquele busca pautar as acdes e posicionamentos a partir da interagdo com a sociedade civil,
prestando contas com transparéncia de sua atuagdo e permanecendo aberto ao processo
democréatico de oitiva de criticas e sugestdes da comunidade interessada.

Os mandatos coletivos ou compartilhados® sio uma evolugio do conceito de mandato
participativo, pois além das caracteristicas da participagdo e transparéncia, abrangem um novo

elemento importante que ¢ a divisdo do poder do parlamentar com um grupo de cidadaos

3 Alguns estudos, como o da Rede de Agdo Politica pela Sustentabilidade — RAPS (2019) diferenciam os conceitos
de mandatos coletivos e compartilhados. Enquanto mandatos coletivos seriam experiéncias com menor nimero de
participantes, clareza de objetivos e busca de consenso nas decisdes; os mandatos compartilhados seriam
experiéncias com grande numero de pessoas (normalmente acima de 100) e sem compromisso de consenso, apenas
pautando-se na participagao direta. Neste estudo, contudo, esses termos serdao tratados como sindnimos e sempre
se referindo a grupos determinados com pequeno nimero de participantes, com identidade ideoldgica e clareza de
pautas de atuagdo. Isso, contudo, ndo exclui a necessidade de que os mandatos coletivos ou compartilhados se

abram a Rarticiﬁagio Boaular e intera¢do com %ruﬁos maiores.
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delimitados por um acordo ao qual denominaremos coparlamentares. Logo, em um mandato
coletivo o titular tem um compromisso com um grupo determinado de compartilhar o seu poder
decisorio nos limites estabelecidos pelo pacto do mandato.

Por questdes metodologicas ¢ importante destacar que o presente estudo se direciona
aos mandatos coletivos no Poder Legislativo, definidos por meio de eleigdes no sistema
proporcional. Esse recorte ¢ feito em razdo do modelo de eleicdo através do sistema
proporcional, os mandatos majoritarios possuem caracteristicas diferentes que demandam
outras reflexdes. Logo, as andlises aqui trabalhadas se destinam aos mandatos de vereador,
deputado estadual, deputado distrital e deputado federal. Por evidente que seria também
possivel pensar e debater regras proprias no compartilhamento de mandatos executivos ou
majoritarios, contudo, ndo € esse o foco da pesquisa. Ademais, a implementacdo gradual dos
compartilhamentos de mandatos possibilitaria maiores chances de €xito a experiéncia.

A opgao por uma candidatura coletiva pode ter beneficios ja durante o pleito eleitoral,
facilitando a angariagdo de votos tanto pela clareza de objetivos do grupo, quanto pela soma do
carisma dos participantes junto aos eleitores*. Nesse sentido ¢ importante o tratamento dado
pelo projeto de lei do novo Codigo Eleitoral as candidaturas coletivas, que devem deixar essa
condicdo clara ja durante as elei¢des. Mas certamente, havendo éxito eleitoral ¢ que o mandato
compartilhado passa a ter maiores e mais marcantes diferengas em relacdo aos demais mandatos
exercidos individualmente. Na auséncia de uma regulamentacdo legislativa, o
comprometimento das partes com os objetivos acaba tendo maior importancia. Serda o acordo
feito entre os participantes, as regras regulamentares do partido politico, e o respeito do
parlamentar titular perante a Justica Eleitoral (aqui tratado como representante parlamentar) a
esse pacto com os envolvidos que ditardo o funcionamento e as regras do exercicio do mandato.

Da maneira informal como até hoje existe, podemos definir um mandato coletivo ou
compartilhado como o mandato eletivo conferido a um titular pela Justica Eleitoral, mas

sustentado, desde o pleito eleitoral ou em momento posterior’, no compromisso de

4 Também ¢ evidente que pode ocorrer o inverso e haver a soma de rejei¢des dos co-candidatos dificultando que
se atinja a meta eleitoral. Contudo, em elei¢des proporcionais em que o voto tende a ser conquistado de maneira
mais individualizada do que em elei¢des majoritarias, a probabilidade é que os beneficios eleitorais de candidaturas
coletivas sejam maiores que os prejuizos, ja que ¢ possivel que os diversos membros mantenham contato com
eleitores.

5> De acordo com o projeto do novo Cddigo Eleitoral ndo existe nenhuma vedagdo a que apds o pleito eleitoral
novos membros sejam agregados a estrutura ao mandato coletivo na condi¢cdo de coparlamentares. Contudo,

conforme trataremos mais adiante, ndo Rarece ser esta a melhor OB(}ﬁO.
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compartilhamento de decisdes estratégicas com um grupo de coparlamentares determinados,

unidos por um pacto, e inspirados por valores democraticos e de participagdo popular.

Elementos dos mandatos coletivos

Deste modo, ja trabalhando a partir de um modelo para eventual regulamentagao,
podemos definir como elementos de um mandato coletivo ou compartilhado:

a) a existéncia de um titular ou representante perante a Justica Eleitoral e a casa
parlamentar — ndo se pode deixar de considerar que os mandatos, sejam coletivos ou nao, estao
inseridos em um sistema de distribui¢do de cadeiras parlamentares pela Justi¢a Eleitoral (no
caso o sistema proporcional) a partir do modelo adotado constitucionalmente, € um sistema de
organizac¢do parlamentar dentro das proprias casas legislativas a partir da legislagdo vigente e
regimentos internos de cada casa. Assim, € necessario que a Justiga Eleitoral declare e diplome
um vencedor para ocupar o mandato, € que a casa legislativa também estruture os seus trabalhos
de maneira a conferir voz a um parlamentar por mandato. A Justi¢a Eleitoral possui experiéncia
com coligagdes partidarias, que trata a unido de partidos para fins eleitorais como se um unico
partido fosse, mas nao possui experiéncia com a divisdo e organiza¢do de pessoas dentro do
proprio mandato. Logo, um dos elementos fundantes de um mandato coletivo ¢ a defini¢ao
entre os coparlamentares de um titular que representara a todos tanto diante da Justica Eleitoral,
quanto diante da casa parlamentar. Desse modo, o representante eleitoral tera fungdes proprias
e intransferiveis dentro da estrutura do mandato coletivo;

b) a existéncia de coparlamentares definidos — de modo diverso da realidade de um
mandato participativo em que se abre para o didlogo com a sociedade como um todo, retendo
o titular do mandato a decisdo final em cada assunto, o poder decis6rio em um mandato coletivo
¢ claramente compartilhado com pessoas definas, a0 menos nas decisdes estratégicas de
mandato. Deve ser possivel identificar claramente quem sdo os participantes do mandato
coletivo que exercerdo a fungcdo de coparlamentares. Também ¢ possivel a esses
coparlamentares exigirem o direito de voz e atuag¢do dentro dos limites do pacto ou termo de
compromisso de mandato coletivo. Nao ha critérios especificos para a formacao do grupo de

coparlamentares, todavia, conforme se trabalhara mais adiante o ideal ¢ que todos satisfagam
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as condi¢des de elegibilidade definidas na legislacdo eleitoral®. Do ponto de vista pratico é
desejavel que embora o grupo tenha certa homogeneidade ideoldgica seja formado por pessoas
com habilidades e aptiddes diversas de modo a maximizar as agdes do mandato. Assim, um dos
coparlamentares pode ter bom conhecimento na area juridica e legislativa, outro ser especialista
nas causas ligadas ao mandato, outro ser uma lideranga comunitaria e assim por diante;

c) a existéncia de um pacto de funcionamento do mandato — considerando a auséncia
de regulamentagdo legal para o exercicio do mandato ¢ fundamental que cada mandato
compartilhado adote um acordo ou pacto proprio, preferencialmente escrito, que defina o
funcionamento pratico do mandato, além de seus ideais politicos. O pacto deve conter os valores
e pautas que regem o mandato, os limites de atuagdo dos coparlamentares, as responsabilidades
do representante do mandato, as matérias e instrumentos legislativos que serdo objeto de
deliberacdo coletiva pelos coparlamentares, os critérios de desempate, as regras de utilizagdo
dos recursos colocados a disposi¢do do mandato, critérios de san¢do dos coparlamentares e
critérios de exclusdo dos coparlamentares do mandato, além de outras regulagdes que os
participantes considerem relevantes a boa convivéncia e maior efetividade do mandato. Neste
trabalho também denominaremos esse pacto como termo de compromisso de mandato coletivo.

d) inspiragdo em valores democraticos, de solidariedade e de participagdo popular — os
mandatos coletivos sdo constituidos em torno de causas e pautas especificas. Essas causas
podem ser de representacao de um grupo social, minoria ou setor, como por exemplo, mulheres,
funciondrios publicos, pessoas negras, pessoas LGBTQIA+, moradores de uma comunidade.
As pautas do mandato também podem ser de ideais politicos e bandeiras que extrapolem grupos
especificos como defesa do meio ambiente, defesa dos Direitos Humanos, defesa da agricultura
familiar, defesa do consumidor. Os mandatos podem possuir um ou mais valores de atuacdo a
depender do pacto adotado pelos participantes e também possuir critérios para lidar com
matérias que fujam das pautas principais do mandato. Todavia, ¢ indispensavel que os
mandatos, independentemente de suas especificidades, tenham sempre como valores a
democracia, o didlogo, a solidariedade e a participagdao popular, pois esses valores inspiram a
logica de mandatos eletivos construidos coletivamente. Outra pauta que caracteriza os

mandatos coletivos ¢ a crenca na construcdo de boas politicas publicas. Pois sendo sua atuacao

® De acordo com o projeto do novo Codigo Eleitoral cabe aos partidos politicos a defini¢do sob a necessidade ou
ndo de que se atenda as condi¢des de elegibilidade. Como serd trabalhado mais adiante ndo parece ser esta a

solu¢do mais adeﬂuada.
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voltada a ideais comunitarios, serd por meio das politicas publicas que se estruturard a melhoria

da qualidade de vida das pessoas e grupos.

Objetivos e caracteristicas dos mandatos coletivos

Sao objetivos dos mandatos coletivos ou compartilhados ampliarem a participa¢ao no
mandato legislativo tornando-o mais democratico e eficiente por meio do debate, do didlogo,
da inclusdo e da clareza de objetivos. A maior participacao reforca a fiscalizagao dos atos do
mandato e a responsabilidade do legislador, produzindo atos legislativos de maior qualidade e
necessidade, e permitindo um acompanhamento mais efetivo das politicas publicas tornando-
as mais eficazes e compativeis com as necessidades da comunidade.

A partir da dinamica estabelecida pelos mandatos coletivos, considerando seus
elementos essenciais e objetivos, € possivel reconhecer as seguintes caracteristicas:

a) maior capacidade de didlogo — a pluralidade de parlamentares torna a capacidade de
dialogo indispensével para o éxito do mandato. Embora dissensos possam ser resolvidos no
voto dos coparlamentares, se as decisdes se derem sempre por maioria, as relagdes tenderdo ao
esgargamento, prejudicando a unidade do mandato. Assim, € importante que sempre que
possivel os coparlamentares por meio de debates e didlogo busquem a construgao de consensos
visando a melhor solug¢do para as pautas prioritarias do mandato. E certo que o exercicio de
didlogo interno gera também uma maior capacidade de dialogar com a sociedade;

b) busca de solugdes pacificas — a busca de solugdes pacificas ¢ consequéncia natural
do didlogo. A formagdo de um grupo voltada a uma finalidade, como tratado em topicos
anteriores, surge da propria crenca na racionalidade e capacidade de aglutinagdo de esforgos em
prol de objetivos comuns. Uma acdo e atuacdo coletiva em um ambiente democratico repudia
a violéncia como método. Dentro da convivéncia interna dos mandatos mesmo a aspereza,
hostilidade e praticas de intolerancia precisam ser evitadas. Também essa caracteristica surge
no grupo de coparlamentares e se reproduz no didlogo com outros mandatos e com a
comunidade. Mesmo mandatos que se situam no campo da oposi¢do se fortalecem com a
convivéncia pacifica (o que ndo significa subserviéncia) com grupos situacionistas;

¢) maior fiscalizagdo — um dos problemas que pode estar associado a democracia
representativa ¢ a baixa capacidade da comunidade e do eleitorado de acompanhar a atuagao
dos mandatos. Eventualmente, uma parcela pequena da popula¢do acompanha votagdes de

temas mais polémicos e ignora todo o restante da atuacdo parlamentar. Nos mandatos coletivos
-
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espera-se maior clareza dos objetivos e pautas, logo € mais transparente para a comunidade
politica e a sociedade como se dé a atuagcdo do mandato. Ademais, os proprios coparlamentares
serdo os primeiros fiscais da atuacao do mandato, conforme o pacto realizado. Também a
existéncia de regras proprias para as deliberagdes do grupo confere mais transparéncia
facilitando a fiscalizacdo. Destaca-se que para além dos proprios coparlamentares,
considerando que o estimulo & participagdo popular ¢ uma das premissas fundantes dos
mandatos coletivos, ¢ bastante desejavel a criagao de mecanismos regulares de interacao com a
comunidade e de prestacao de contas a sociedade. Na fungdo fiscalizatoria tipica da atividade
legislativa, os mandatos coletivos também tendem a apresentar melhor desempenho. O niimero
maior de envolvidos com suas diferentes habilidades favorece a fiscalizagao;

d) tendéncia a um maior rigor técnico nas decisdes — considerando que os mandatos
coletivos sao constituidos em torno da defesa de pautas, a reunido de pessoas formada através
dos coparlamentares gera um grupo com maiores condi¢des de langar balizas técnicas sobre os
temas colocados em discussao no mandato, especialmente quando dizem respeito as prioridades
do pacto. E certo que o sucesso de politicas publicas e instrumentos legislativos nio dependem
exclusivamente de técnica, contudo a abdicacao de critérios técnicos potencializa a ocorréncia
de erros e dificulta a maximizagdo dos resultados. Dai reside a importancia de que na formagao
do grupo de parlamentares, embora possa haver homogeneidade ideologica sejam valorizados
diferentes perfis de habilidade;

e) maior capacidade de posicionamento sobre politicas publicas — na formacao dos
mandatos coletivos a crenga nas politicas publicas como instrumento de desenvolvimento
humano sustentavel ¢ medular. Deste modo os mandatos coletivos, justamente por entenderem
o ambiente da administracdo publica a partir da légica da coletividade e da solidariedade sdo
por principio defensores de politicas publicas de qualidade.

Fabio Konder Comparato, na década de 1980, introduz no Brasil a concepcdo de
politicas publicas como um expediente do Estado Social voltado a concretizagao de direitos
fundamentais. Para o autor, a solidariedade ¢ o remédio para a tensdo entre igualdade e

liberdade. J& na década de 2000, ao tratar da solidariedade Comparato afirma:

Enquanto a liberdade e a igualdade pde as pessoas umas distantes das outras, a
solidariedade as retine, todas, no seio de uma mesma comunidade. Na perspectiva da
igualdade e da liberdade, cada qual reivindica o que lhe é proprio. No plano da
solidariedade, todos sdo convocados a defender o que lhes ¢ comum. (COMPARATO,
2006, p. 577)
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Assim, para que o Estado efetive satisfatoriamente os direitos fundamentais, as
politicas publicas alteram a légica privada, individual, particular, ¢ de mercado para uma
concepgdo que parte da solidariedade. No caminho da realizagdo de direitos fundamentais o
caminho das politicas publicas “passa necessariamente pela Teoria Juridica e a relagao entre
Direito e Politica precisa ser firmada com maior clareza, especialmente no que se refere a
formagao do Estado Democratico e Social de Direito”. (SMANIO, 2013, p. 3-15). Deste modo,
inspirados pela solidariedade, o zelo com a indicacao e fiscalizacao das politicas publicas nas
atividades da representacao legislativa caracterizam os mandatos coletivos.

f) maior engajamento com temas coletivos — conforme tratado anteriormente a ideia
de solidariedade inspira e caracteriza os mandatos coletivos. Um mandato coletivo pela propria
terminologia se afasta de ideia de individualidade e busca por meio da agdo coletiva a
concretizacdo de finalidades comuns. Assim sendo, as pautas coletivas ganham especial
relevancia nos mandatos compartilhados. A identificacdo de objetivos comuns ja revela temas
coletivos, e estes temas permeardo a vivéncia dos mandatos compartilhados, além da
identificacao natural com outras pautas coletivas que encontrardo nestes mandatos espaco de

maior acolhimento.

MANDATOS COLETIVOS NA AMPLIACAO DA REPRESENTATIVIDADE E
APERFEICOAMENTO DA CIDADANIA

A democracia representativa enfrenta problemas e, entre eles, a auséncia de
representatividade. As experiéncias de ampliagao de participagdo popular que foram abordadas
no ultimo topico mostram como em todo mundo se buscam solu¢des para um problema que nao
¢ exclusivo do Brasil, mas que também aqui se mostra grave e carente de boas respostas. Os
mandatos brasileiros ndo conseguem refletir a pluralidade do eleitorado e parece existir um
descolamento entre as decisdes dos representantes e a opinido publica, que ndo se identifica
com a classe politica.

Das iniciativas mundiais apresentadas no ultimo item se percebe majoritariamente a
adocdo da tecnologia como instrumento de ampliagdo da representatividade. Em sintese, por
meio da tecnologia sao formados mecanismos de coleta da opinido popular e o resultado da
maioria seria automaticamente expresso no voto do representante parlamentar. A logica €
valida, mas nos parece que pode ser geradora de outros problemas, ou incapaz de gerar solu¢des
mais duradouras. A ampliagdo da participacdo, por si s6, embora seja positiva, ndo € capaz de
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resolver a distor¢do da representatividade e tampouco garantir maior maturidade e qualidade
das decisdes politicas.

Aplicativos ou websites que colham opinides indistintamente, ou um mandato que se
limite a reproduzir uma votagao colhida por meios tecnoldgicos anula o poder de representacao
politica do mandato, e o torna vulneravel ao sabor de polémicas e maiorias de ocasido. O
mandato popular na pratica acaba sendo substituido por um mecanismo tecnologico. Parece-
nos que a democracia direta precisa ser mais elaborada que isso. De igual maneira, esses
instrumentos nao fortalecem a defesa de pautas importantes, ndo estimulam a igualdade e
tampouco parecem ser eficientes na defesa de minorias e vulneraveis.

A construgdo da democracia € mais complexa que uma questdo meramente
quantitativa. Esta definitivamente superada a leitura de democracia como ditadura da maioria.
E evidente que essas medidas que desconcentram as decisdes de poucas mios para muitas tém
valor democratico, mas isso somente ndo ¢ suficiente. Também ¢ preciso destacar que a
tecnologia e 0 acesso a meios tecnologicos avangaram extraordinariamente nas ultimas décadas
e a democracia ndo pode prescindir dos tantos beneficios que podem ser gerados a partir desses
novos recursos. A tecnologia, contudo, deve ser um meio para conquistar mais democracia e
ndo uma finalidade em si mesma, razao pela qual ndo pode ser substituta pura e simples do
debate politico, mas mecanismo de apoio a este debate publico.

A tese de mandatos coletivos como trabalha este estudo ¢ uma solug¢dao encontrada
espontaneamente no Brasil e capaz de aperfeicoar nossa representagdo democratica. Além de
ampliar numericamente a quantidade de participantes no processo legislativo, o mandato
coletivo traz objetividade de pautas, estimulo a transparéncia e melhor qualidade na reunido de
participantes ja que imbuidos de objetivos comuns. Os mandatos deixam de ser personalistas
para tornarem-se representacdes de pautas, ideais, politicas publicas a partir da a¢do coletiva de
um grupo de pessoas.

Por definicdo todo mandato ¢ representativo. Como prevé a Constituicdo Brasileira ja
em seu artigo 1°, pardgrafo Unico, o poder pertence ao povo que o exerce por meio de
representantes. Como adjetivo trabalhado neste tdpico, representatividade, por outro lado, ¢ a
qualidade da representacdo que ¢ feita a partir da correspondéncia com a realidade da populagao
e com a pluralidade de interesses sociais em jogo. Deste modo € possivel afirmar que um
determinado parlamento muito embora seja representativo (por sua propria natureza juridica),

ndo possui representatividade, ja que ¢ formado exclusivamente por homens, por exemplo.
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Na busca por uma compreensao da representatividade podemos ir além para considerar
que ndo se trata também de uma questao exclusiva de correspondéncia com a populagdo, mas
da efetiva defesa dos interesses que se pretende ver representados. Um parlamento hipotético
qualquer pode ter pessoas LGBTQIA+ e nao ser representativo dessas pautas, se nenhum dos
parlamentares se envolve com a defesa das causas deste grupo. Assim € possivel afirmar que a
representatividade possui mais estratos que a representagdo, exigindo compromisso com o que
se representa.

No Leviatd, Thomas Hobbes questiona a relagao entre a comunidade e o representante.
A relagdo automatica que se faz de que a representacdo ¢ sempre consequéncia do desejo da

sociedade ¢ ilusoéria:

Uma multiddo de homens ¢ transformada em uma s6 pessoa quando ¢é representada
por um s6 homem ou pessoa, de maneira a que tal seja feito com o consentimento de
cada um dos que constituem essa multiddo. Porque ¢ a unidade do representante ¢ ndo
a unidade do representado que faz que a pessoa seja uma. E é o representante o
portador da pessoa, ¢ s6 de uma pessoa. Essa ¢ a inica maneira como ¢é possivel
entender a unidade da multiddo. (Hobbes, 1997, p.137)

Assim, guardado o contexto, poder-se-ia absorver a licdo que se ndo existir um
reconhecimento verdadeiro do representante pela comunidade, a representagdo nao passara de
um conjunto de individuos. Se a representacdo ndo € capaz de fazer com que o representado se
identifique, corre o risco ndo s6 de ndo representar, mas encobrir uma multiplicidade de
identidades, empobrecendo a complexidade social.

Explica Luis Felipe Miguel que representar “é¢ reduzir um objeto a algo que lhe €
exterior, mantendo, no processo, algumas caracteristicas — consideradas “essenciais”, mas a
determinagdo do que ¢ essencial ¢ sempre subjetiva, portanto sujeita a divergéncia— e
descartando outras” (2014, p. 129). Nao se sustenta o sentimento reducionista e difuso que o
microcosmo do parlamento ¢ um retrato fiel, em menor escala, do macrocosmo que ¢ a
sociedade. A simples ideia da reducdo de escala deixa as suas margens elementos que ndo sao
comportados pelo microcosmo. Deste modo, se a representagdo subjetivamente faz escolhas
dos interesses que devem ser preservados em nome dos representados, nao se pode abdicar a
necessidade de robustecer de significado a representacao.

E essencial reconhecer, ainda, que o exercicio do Poder ndo pode reduzido a tomada
de decisdes sobre assuntos controvertidos. O poder também tem outro aspecto relevante que €

o controle da agenda publica. Sendo vejamos a descricao feita por Bachrach e Baratz:
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E claro que o poder é exercido quando A participa na tomada de decisdes que afetam
B. Mas o poder também ¢ exercido quando A devota sua energia a criar ou reforgar
valores sociais e politicos e praticas institucionais que limitam o escopo do processo
politico a considerag@o publica apenas daquelas questdes que sdo comparativamente
indcuas para A. Na medida em que A obtém sucesso nisso, B esta impedido, para
todos os propositos praticos, de trazer a baila quaisquer questdes cuja resolugdo possa
prejudicar seriamente o conjunto de preferéncias de A. (BACHRACH; BARATZ,
1962, p. 48)

Destarte, o poder ¢ mostrado com as pautas que estao em debate, mas também, e muitas
vezes principalmente, com as pautas que sao excluidas da possibilidade de debate. O controle
da agenda publica, e os temas que podem ser colocados em deliberacdo, tem influéncia direta
da elite politica. Se a agenda publica, com uma ou outra ressalva, ¢ sempre apresentada, aquilo
que dela se oculta por vezes recebe mascara de invisibilidade. E, desta forma, percebe-se mais
uma importancia da representatividade, a de fazer participar da agenda publica grupos e
interesses que de outro modo permaneceriam invisiveis.

Sabendo ser a representatividade um conceito mais complexo que a representacao,
qual ¢, afinal, a contribui¢ao que pode ser dada através da adogao de mandatos coletivos? Parece
que a contribuicdo pode ser significativa e revestida de muita qualidade. A partir dos elementos
e das caracteristicas dos mandatos coletivos apontados anteriormente dividiremos as vantagens
para a representatividade em cinco pontos: clareza de pautas; diminuicdo do personalismo;
ampliagdo da participacdo direta; compromissos coletivos; maior abertura a comunidade.

a) Clareza de pautas — Um dos principais problemas dos mandatos ¢ a ndo defini¢do
clara de suas prioridades de atuagdao. Com poucas excegdes os partidos politicos ndo apresentam
linhas ideologicas bem definidas. Seus estatutos se limitam a reproduzir objetivos muito
genéricos e pouco palpaveis. A isso se soma a liberdade que ddao aos seus parlamentares na
atuacdo fazendo que, em muitas ocasides, sequer parecam atuar dentro de um conjunto. Neste
cenario o eleitor ndo compreende o que pretendem os partidos e tampouco os parlamentares. E
dificil haver sentimento de representagdo quando nao se sabe o que esperar.

O mandato coletivo, por outro lado, por ser uma reunido de pessoas com objetivos
comuns possui maior clareza de propdsito e previsibilidade nas suas linhas de atuag@o. Esse ¢
um primeiro passo importante no aperfeigoamento da representatividade: compreender o que
quer o representante, e ter consciéncia dos métodos adotados por ele para cumprir seus
propositos.
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b) Diminuicdo do personalismo — A politica eleitoral, mesmo dentro do sistema
proporcional, favorece o culto a personalidade. O carisma do candidato tende a ser mais
relevante que seus pensamentos politicos que, conforme destacado, muitas vezes sao
desconhecidos. O sistema proporcional favorece ainda a escolha pelos partidos de puxadores
de votos que auxiliam a conquista de mais cadeiras parlamentares. O personalismo acarreta
principalmente dois grandes problemas. O primeiro ¢ o parlamentar sentir-se dono do mandato
e nao representante de algo. E com isso a coisa publica e o espago publico com frequéncia sdo
confundidos como coisa e espaco privados, em que vale o mando e o interesse pessoal do
parlamentar. O segundo problema ¢ que embora o carisma aproxime o candidato do eleitor, ele
ndo ¢ capaz de transferir para o parlamentar os sonhos ¢ anseios do eleitor e, tampouco,
construir com o eleitor um projeto comum de sociedade. Para que o cidaddo se sinta
verdadeiramente representado a simpatia nao ¢ suficiente.

A esséncia do mandato coletivo ¢ a divisao do poder e isso representa uma quebra de
ideias personalistas e individualistas. No minimo as decisdes serdo tomadas a partir do
sentimento do grupo e ndo do representante isoladamente. Nao que o carisma deixe te ter
importancia, pelo contrario, ele continua sendo relevante eleitoralmente e para o sucesso do
mandato, mas € construido a partir de outras bases mais coletivas e solidarias, capazes de
promover a inclusdo. O destaque sai da figura do representante para os propositos do mandato.

¢) Ampliacao da participagdo direta — por melhor intencionado que seja o representante
nos mandatos tradicionais, seu poder decisorio ¢ muito solitario. Ainda que cercado de
assessores, € mesmo estando atento a realidade e a opinido publica. Para o bem e para o mal
qualquer posi¢do do mandato cabe a ele e 0 mandato se confunde com sua propria pessoa fisica.

No mandato coletivo os coparlamentares trazem para o mandato mais maos, cabecas
e corpos. A participagdo ¢ direta e a responsabilidade decisoria é compartilhada. Sdo mais
pessoas que efetivamente respondem pelo mandato, capazes de estar em mais lugares, ouvir
mais pessoas, refletirem a partir de perspectivas diferentes. O mandato naturalmente se torna
mais abrangente e integrado com os grupos sociais que representa. Se representar, conforme
tratado anteriormente, ¢ de algum modo simplificar a realidade, ao menos isso ¢ feito com mais
critérios no mandato coletivo gragas a participagdo do grupo. A participagdo também tem como
consequéncia uma maior fiscalizagao da atuagao do mandato que ¢ acompanhado por todos os
coparlamentares. Por fim, mais participagdo direta permite maior especializagdo sob diferentes

aspectos de relevo, e uma atuagdo mais atenta a ciéncia, ao direito, a comunidade.
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d) compromissos coletivos — Os representantes em geral por certo estdo atentos a
muitos compromissos, muitos desses compromissos por vezes relacionados com o
financiamento de sua campanha. Outros compromissos com setores privados e outros, ainda,
certamente voltados a ideais coletivos.

A diferenca com os mandatos coletivos € que a sua esséncia ¢ voltada a valores
coletivos. Essa modalidade de mandato existe em razdo de pautas que sdo coletivas. Essas
coletividades sao naturalmente abragadas pelo mandato que busca nelas o seu vigor e forga para
os combates parlamentares. E consequéncia natural que estes grupos sejam mulheres,
trabalhadores de um setor, ativistas ambientais, ativistas da educagao, negros, ou qualquer outro
grupo, se sintam representados pelo mandato.

e) maior abertura a comunidade — Conforme tratado anteriormente, os mandatos
coletivos representam a evolugdo dos mandatos participativos, por iSso mesmo seguem
mantendo as diretrizes de participagdo popular. Além da participacdo direta e divisdo de poder
entre os coparlamentares, os mandatos coletivos devem ter entre as suas prioridades a adocao
de mecanismos que os aproximem da comunidade e das coletividades.

Nao basta que os coparlamentares estejam cientes da atuacdo do mandato. A
transparéncia deve se fazer presente também na relacdo com a comunidade. Para isso vale a
utilizacdo de website, panfletos, reunides abertas, entre outras estratégias de participagdo. A
consulta a comunidade e mecanismos de coleta de opinides e criticas também sdo necessarios.
A participagdo sera sempre a maior forca do mandato coletivo e por isso deve ser sempre

estimulada.

Mandatos coletivos e participacao das minorias na redugao da desigualdade politica

A democracia sé se consolida com a busca por igualdade. E a igualdade que promove
uma cidadania verdadeira e participativa. Conforme tratado em capitulos anteriores, o Brasil se
edifica sob marcas de desigualdade e de exclusdo social. A nossa historia de opressao e o
neoliberalismo econdmico formaram uma nagao de pessoas excluidas e invisibilizadas, meros
coadjuvantes no jogo politico. A igualdade politica formal declarada constitucionalmente ndo
se concretiza materialmente para os milhdes de pessoas que vivem a margem de direitos e de
dignidade, outros tantos milhdes de trabalhadores ndo conseguem mais do que sobreviver em
rotinas de exaustao e dificuldade. Essas pessoas, embora formalmente incluidas nas estratégias

democraticas do pais, na pratica ndo possuem nenhuma influéncia no debate politico.
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O ideal de igualdade do liberalismo vai aos poucos contemporizando a exclusdo social

e politica. Nesse sentido Luis Felipe Miguel:

O discurso liberal apresentou-se, inicialmente, como um discurso igualitirio —
afirmando uma igualdade abstrata entre todos os seres humanos (ou, a0 menos, entre
todos os homens) em oposigdo a divisdo estamental propria da ordem feudal e da
ordem absolutista. No entanto, esse igualitarismo € temperado tanto pela facil
aceitagdo das assimetrias existentes, quanto pela afirmacdo da necessidade de
introducdo da desigualdade politica (entre governantes e governados) para que a
sociedade funcione. [...]. Também sdo conhecidas as dificuldades da acomodac¢do do
liberalismo com a democracia. Doutrina da limitagao do poder politico, encarava com
suspeita um poder popular que parecia destinado a se tornar irrefreavel (2016, p. 26-
27).

Assim, ¢ preciso reconhecer que os ideais liberais de liberdade se descolaram da ideia
de promogdo da igualdade, gerando, entre outras consequéncias, exclusdo politica. Com a
desigualdade se perde o proprio sentido de liberdade. A titulo de reflexdo, guardado o contexto
da época, vale registrar o pensamento do Senador romano Marco Tulio Cicero: “Nada pode ser
mais doce que a liberdade. No entanto, se ela ndo ¢ igual para todos, de modo algum ¢
liberdade™ (1998, p. 21). Mesmo o dogma de governo da maioria é questionavel. Gaetano
Mosca afirmava que o poder politico nunca foi fundado verdadeiramente na vontade das
maiorias. Para ele o poder politico sempre foi e sempre serd exercido por minorias organizadas
que possuem meios (mutaveis através dos tempos) de impor sua superioridade as multiddes
(1939, p. 326).

Mesmo Robert Dahl, que em suas obras sempre justificou o modelo de democracia dos
Estados Unidos, com o tempo se tornou mais sensivel aos problemas que o capitalismo gera a
democracia. Em seu ultimo livro, mesmo reconhecendo como inevitavel a economia de

mercado, manifesta evidente desconforto com os danos por ela gerados:

Uma economia de mercado, de forma inevitavel e frequente, inflige sérios danos a
alguns cidaddos. Ao produzir grandes desigualdades de recursos entre os cidaddos, o
capitalismo de mercado também nutre inevitavelmente a desigualdade politica entre
os cidaddos de um pais democratico. No entanto, um pais democratico moderno nao
tem nenhuma alternativa factivel a uma economia capitalista de mercado® (DAHL,
20006, p. 67). Tradugdo nossa.

7 No original: “Nothing can be sweeter than freedom. However, if it is not the same for everyone, it is by no means
freedom”.

8 No original: “A market economy inevitably and frequently inflicts serious harm on some citizens. By producing
great inequalities of resources among citizens, market capitalism also inevitably nurtures political inequality
among the citizens of a democratic country. However, a modern democratic country has no viable alternative to a

caﬁitalist market economz”.
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A desigualdade conduz a invisibilidade politica. Por sua vez, os invisiveis, excluidos
do processo politico, tém a sua situacao de desigualdade agravada em um circulo vicioso. As
desigualdades atingem as institui¢des politicas e acomodam a representagao a partir de critérios

excludentes de género, classe, raca, que tornam-se grupos sub-representados.

Interesses ndo representados e, nesse sentido, associados a grupos marcados pela
desigualdade politica, dificilmente conseguem se fazer ouvir, tornando improvavel a
possibilidade de incidirem na defini¢do de leis e, em termos mais gerais, na tomada
de decisdes vinculantes pelas institui¢des politicas. Por conseguinte, grupos sociais
com baixa participagdo, sem voz na esfera publica e sub-representados,
simultaneamente situados em lugares desvantajosos em diversas dimensdes do status
social e econémico, tendem a permanecer presos em um circulo vicioso, enquanto
grupos sociais bem-aquinhoados e organizados recebem os beneficios da
sobrerrepresentacdo. A desigualdade econdmica causa desigualdade politica e a
ultima faz com que o funcionamento regular da representacdo favorega grupos
abastados, perpetuando a primeira (LAVALLE, 2016, p. 176-177).

Os excluidos e sub-representados ndo sentem que sua participagdo politica ¢ efetiva e,
como consequéncia, isolam-se cada vez mais permanecendo afastados do processo
democratico. O sistema eleitoral precisa buscar novas e melhores alternativas capazes de
enfrentar esta disfungdo da democracia e superar o desafio da exclusao politica. Nesse contexto,
a regulamentacdo e incentivo aos mandatos coletivos podem desempenhar funcao relevante.
Afinal, contra a auséncia de participacdo e exclusdo a solucdo € incluir e estimular a
participagao.

O mandato coletivo se constroi pela logica da inclusdo e da unidade de grupos
vulneraveis e minorias politicas. O mandato sera tanto melhor sucedido quanto mais demonstrar
capacidade de estimular a participagdo, didlogo e unidade dos grupos que representa. A forca
do mandato coletivo ndo estd no representante parlamentar, mas na expressao do grupo que tem
por tras de si e sua capacidade de apresentar-se como representante legitimo para vocalizar os
interesses desse grupo.

Quando bem pensado e organizado, o mandato coletivo tem a for¢a dos
coparlamentares atuando em diferentes frentes a partir de suas habilidades. As suas propostas
de acdo coletiva indicam os grupos sociais que sdo especialmente contemplados pela atuacao
do mandato. Por fim, o estimulo a participacdo promove a aglutinacdo destes grupos ao

mandato, dando-lhe vigor e for¢a politica no desempenho da funcdo legislativa.
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A participagdo no mandato coletivo comporta um grau de gradacdo, entretanto seja
como representante parlamentar, coparlamentar ou cidaddo atuante no mandato o direito a voz
e participacao nos debates publicos sera sempre garantido, desde que respeitadas as premissas
do mandato e a abertura ao didlogo e contraditorio. A atuagdo e presenca da comunidade
também deve ocorrer das formas mais ampla possiveis. Embora reunides e plendrias presenciais
sejam sempre desejaveis ¢ inevitdvel que a participagdo também aconteca por meios
tecnologicos. Atualmente qualquer grupo que queira se mostrar aberto a participagao nao pode
estar ausente do ambiente online e das diversas redes sociais, cada uma voltada a finalidades
mais especificas.

Reunides podem ser organizadas e transmitidas pela internet, uma ouvidoria pode
receber e interagir com respostas em tempo agil. Podcasts e websites podem oferecer cursos e
debater temas polémicos. Abaixo-assinados online também sao possiveis, além de realizar
encontros e reunides com grupos ou outros mandatos coletivos de mesma finalidade que
estejam distantes.

Como se vé, a internet e tecnologia abre um campo infindavel de novas solugdes
capazes de auxiliar na promocao da participacdo. O cuidado que requer, porém, também deve
ser ponderado. O mandato nao pode se deixar cooptar pelos debates rasos das redes sociais. A
capacidade de interagdo com muitas vozes nao pode justificar o silenciamento de vozes e
discussoes de qualidade. O nivel do debate deve ser sempre preservado. Sempre que possivel,
virtualmente ou ndo, devem ser promovidas conferéncias e foruns de qualidade em que seja
possivel existir uma interacdo verdadeira e madura com os cidadaos participantes.

A participa¢ao no mandato coletivo ndo deve ter um fim em si mesma. A participagao
pela participagdo, como se viu em alguns modelos mundo afora de simples deliberagao por
aplicativo, ndo melhora a qualidade da democracia, ndo constrdi projetos verdadeiramente
coletivos, ndo cria vinculos entre a comunidade e sequer fortalece o sentimento de
representatividade. A participacdo deve ser substancial e capaz de formar o proprio cidadao.

Minorias politicas e pautas marcadas pela vulnerabilidade através da participacao
ganham forca, e pela unidade deixam a invisibilidade politica para ocupar espaco no debate
publico. E a participagdo no debate politico que leva novo olhar a gestdo publica e pode
promover politicas publicas eficientes.

Para Arnstein participagdo cidada ¢ um sindnimo de poder cidadao. A partilha do poder
¢ capaz de fazer com que os “cidaddos que ndo tem” (have-not citizens), e sdo excluidos de

processos politicos e econdmicos, sejam incluidos no futuro. E a participa¢do que pode induzir
I
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uma reforma social significativa que possibilite a esses grupos participar verdadeiramente de
uma sociedade prospera (ARNISTEIN, 1969, p. 216-217).

A inclusio e transformagio da realidade social ndo se impde de cima para baixo. E um
fenomeno da construg¢do cidada, realizada a partir de bases com um projeto de participagao
verdadeiro. Invisibilizados e vulnerabilizados socialmente podem por meio de mandatos

coletivos construirem instrumentos eficientes de participagdo no debate publico.
CONSIDERACOES FINAIS

Nos debates tocantes ao aperfeigoamento da democracia ¢ inevitavel deparar-se com
as discussdes relacionadas a falta de representatividade dos mandatos politicos. O
distanciamento do exercicio do mandato em relagdo a populacao nao raras vezes produz uma
sensagdo de estranhamento entre representantes e representados e um desanimo para engajar-
se em assuntos relacionados a vida politica do Estado.

De maneira informal, surgiu na pratica da vida politica brasileira o instituto das
candidaturas coletivas ¢ mandatos coletivos. A ideia do modelo, ¢ de apesar da existéncia de
um representante formal perante a casa parlamentar, as decisdes do mandato serem tomadas
coletivamente por um grupo de pessoas denominados coparlamentares. Trata-se de uma
evolugdo do mandato participativo, ja que pretende a efetiva divisdo do poder parlamentar.
Toda vez que o parlamentar precisa se manifestar sobre um projeto, uma pauta ou mesmo
administrar os recursos a disposi¢cdo do mandato, reine-se com o grupo de coparlamentares e
toma-se a decisdo em conjunto.

Essa configuracao de exercicio do mandato ja fica clara durante o periodo eleitoral,
para que o eleitor conhega o grupo e desejando, nele possa votar. Sdo as chamadas candidaturas
coletivas. Outro aspecto importante ¢ que apesar de ser formado por um grupo, o mandato
coletivo atua na campanha ou no mandato com o peso de um s6 candidato ou um so6 parlamentar,
dai a figura do representante parlamentar que em nome do grupo atua na casa legislativa e
perante a Justica Eleitoral.

As candidaturas e mandatos coletivos possuem uma marca significativa, o grupo de
envolvidos ndo representa apenas uma qualidade numérica — o que ja seria interessante — mas
se reune ao redor da defesa de pautas que marcardo a atuagao prioritaria do grupo no ambiente
parlamentar. Assim, a partir do pacto firmado em cada mandato, liga-se a coletividades e aos

interesses difusos representados: mulheres, negros, grupos LGBTQIA+, defesa do meio
-
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ambiente, defesa dos direitos dos animais, defesa da educacao, trabalhadores de um setor etc.
Ademais, sdo valores inerentes aos mandatos coletivos a democracia, a solidariedade, a
participacao popular e a defesa das politicas publicas de qualidade. Tais principios guiam todas
as deliberacdes do mandato.

Este artigo defende, em tempos de abalos democraticos, a for¢a da participagdo
popular na defesa da democracia e da Constituicdo. Reconhece, ainda, que a busca e o
aprimoramento da participagdo popular na vida politica e deciséria do Estado ¢ o caminho
apontado pela Constituicdo de 1988. Apesar de legitimos, os mandatos representativos podem
e devem buscar a melhoria da representacdo através da valorizagdo da soberania popular. Os
mandatos coletivos conseguem ampliar a capacidade de didlogo nos grupos politicos e com a
comunidade; melhoram a capacidade de representagdo dos mandatos, tornando-os menos
individualistas e mais conectados com as comunidades; estimulam a solidariedade na busca das
solugdes para os poderes publicos; buscam a criacdo e execucdo de politicas publicas de
qualidade pensadas a partir das bases populares; agregam na defesa de causas minoritarias.
Deste modo, os mandatos coletivos sao instrumentos de participagdo popular capazes de
melhorar a qualidade da representacao, dando a sua contribuicao para o aperfeicoamento da

democracia.
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