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Na Linha de Frente da Democracia: Procedimento Operacional Padriao como Estratégia

de Reducio de Discricionariedade de Mesarios em Contextos de Desinformacao
Luna Blasco Soler Chino
Tema de Interesse: Politicas publicas e praticas de gestdo de acesso a Justica
RESUMO

Este relatério técnico analisa a experiéncia do Tribunal Regional Eleitoral de Sao
Paulo (TRE-SP) na criagdo e evolu¢do de um procedimento operacional padrao (POP) voltado
a orientar mesarios, apoios logisticos e chefes de cartorio em incidentes na secao eleitoral,
especificamente em contextos de desinformacdo e alta pressdo sobre a linha de frente. O
objetivo ¢ descrever a elaboragdo (2018), o desenvolvimento (2020 e 2022) e a atualizagdo
(2024) do POP, discutir seus fundamentos tedricos e registrar resultados e aprendizados
institucionais. O referencial tedrico utilizado estd na literatura de burocracia de nivel de rua
(BNR), que evidencia como pressdes de tempo, ambiguidade normativa e interagdes
imprevisiveis ampliam a discricionariedade e acionam mecanismos de enfrentamento, com
efeitos sobre a implementagdo e a efetividade da politica publica. A boa pratica analisada
consiste na sistematiza¢do de fluxogramas (arvores de decisdo) e de orientagdes padronizadas
para incidentes recorrentes (incluindo alegagdes sobre a visualizagdo de candidatos na urna e
o uso de celulares na cabine de votagdo). Quanto a resultados, ndo foi possivel mensurar
quantitativamente a reducdo de conflitos, dadas limitagdes de base e a diferenga de cargos
entre turnos; ainda assim, indicios qualitativos apontam boa aceita¢do, disseminagdo para
outros regionais e integragao progressiva a manuais e treinamentos. Como implicagao pratica,
o POP se mostra instrumento de reducdo de discricionariedade, resiliéncia organizacional
frente a desinformacdo e prote¢do da integridade eleitoral, com potencial de replicacdo em
outros contextos.
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1. Introducao

As elei¢des constituem servigo publico essencial a democracia: nelas, o Estado
organiza, garante e certifica o exercicio de direitos politicos em condigdes de legalidade,
seguranca ¢ equidade. No Brasil, a Justica Eleitoral desempenha papel singular na
coordenagdao desse servigo, na defini¢do de regras a operacdo cotidiana nas segdes,
mobilizando milhares de mesarios, apoios logisticos e chefes de cartério, que formam a linha
de frente da entrega ao cidadao.

Este relatorio apresenta a experiéncia do Procedimento Operacional Padrao (POP) do
TRE-SP, criado em 2018 e aprimorado nos ciclos eleitorais seguintes, para padronizar
respostas a incidentes na secdo eleitoral e reduzir a discricionariedade em contextos de
pressdo e desinformagdo. A pratica analisada nasce de um problema concreto (conflitos e
davidas na cabina de votagdo e no terminal do mesario) e se consolida como fluxos visuais
que orientam decisdes passo a passo.

Do ponto de vista analitico, partimos de trés referenciais tedricos. Primeiro, a
burocracia de nivel de rua (BNR), que desloca o foco da implementagdo para o ponto de
contato Estado-cidaddo, no qual a discricionariedade, o coping e a categorizagdo moldam
resultados. Segundo, a sociedade da informacdo e a desinformacdo, que reconfiguram o
ambiente de atuacdo ao introduzir novas pressoes simbolicas sobre a linha de frente. Terceiro,
a literatura sobre governanca e integridade eleitoral, que situa o POP como estratégia
organizacional alinhada a gestdo imparcial, previsivel e rastreavel do processo eleitoral.

Para compreender a atuagdo de mesarios, apoios logisticos e chefes de cartdrio como
agentes da linha de frente, o relatério inicia com o suporte tedrico; em seguida, analisa os

agentes e a estrutura da linha de frente eleitoral com seus respectivos papéis e funcdes; depois
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apresenta e caracteriza a boa pratica, descrevendo seu planejamento, desenvolvimento e
implementagao; e, por fim, discute os resultados alcancados.

Espera-se, com isso, ndo apenas registrar uma experiéncia institucional, mas trazer a
perspectiva analitica da burocracia de nivel de rua para a administracdo da justica e também
contribuir para o debate sobre como praticas de padronizagdo e protocolos operacionais
podem fortalecer a integridade do processo eleitoral, reduzir a variabilidade de condutas na
linha de frente e oferecer aprendizados que dialoguem com outras areas do sistema de justica

e de politicas publicas.
2. Suporte Teorico
2.1. Burocracia de Nivel de Rua

Para compreender a implementacao de politicas publicas e, neste caso, a relevancia de
um protocolo operacional aplicado a mesarios e outros agentes da Justica Eleitoral, ¢
importante recorrer ao conceito de burocracia de nivel de rua, uma vez que esses atores atuam
diretamente no contato com os cidadaos.

O conceito de burocracia de nivel de rua (street-level bureaucrats) ou BNR, formulado
por Michael Lipsky (1980/2019), ¢ considerado um marco nos estudos de politicas publicas
em razdo da mudanca no foco da andlise da implementacdo. Até entdo, prevalecia a
perspectiva de andlise top-down, de inspiracdo weberiana, em que a implementacdo era
compreendida como mera execucao de diretrizes definidas por formuladores centrais (Lotta &
Santiago, 2018).

Essa mudanga de perspectiva foi fundamental para compreender por que politicas
publicas com o mesmo desenho institucional produzem efeitos distintos em diferentes

territdrios ou grupos sociais. Ao destacar que a politica “é feita na rua”, Lipsky (1980/2019)
3
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evidenciou que a implementagdo ndo ¢ neutra nem automatica: ela ¢ mediada por interagdes
sociais, restricdes de recursos e pressdes de tempo que obrigam os BNRs a tomar decisdes
diariamente na execucao do seu trabalho. A partir dessa perspectiva, a linha de frente deixou
de ser vista como mero executor e passou a ser reconhecida como locus de produgdo da
politica publica, com impacto direto na efetividade, equidade e legitimidade das ac¢des do
Estado.

Os BNRs, segundo a classificacdo de Lipsky (1980/2019), sdo agentes publicos que
atuam diretamente no contato da populacdo com os servicos publicos e que exercem/
possuem/percebem a discricionariedade na aplicagdo das politicas publicas atuando como
intermediarios na relagdo do Estado com os cidaddos e cidadds. Os BNRs sdo centrais para a
experiéncia da populagdo com o Estado, pois, como enfatiza o autor, ¢ por meio deles que a
politica publica se concretiza no contato cotidiano entre cidaddos e governo, pois sdo eles que
decidem, na pratica, como, quando e para quem uma regra sera aplicada.

Nesse sentido, esses trabalhadores ¢ trabalhadoras da linha de frente do servigo
publico assim sdo categorizados por possuirem um conjunto de condi¢des de trabalho muito
similares que incluem: a) o fato de trabalharem no contato direto com usuérios e usuérias de
servigos publicos por estarem na linha de frente de atuagdo; b) possuem decisdes
determinantes no acesso do publico a direitos, beneficios e servigos publicos; ¢) sofrem um
conjunto de pressdes tanto do Estado, quanto da sociedade; e d) possuem um comportamento
especifico de reacdo a pressdao, denominado na literatura como coping.

Assim, ¢ importante compreender uma das primeiras caracteristicas dessa categoria de
trabalhadores e trabalhadoras: a discricionariedade, que pode ser entendida como o espago de
manobra existente entre as normas e as regras € a pratica cotidiana desses trabalhadores e
trabalhadoras de linha de frente. Trata-se de uma autonomia relativa, delimitada pelas normas,
procedimentos operacionais e orientagdes de superiores hierdrquicos e que possui duas

perspectivas complementares de compreensdo: a) discricionariedade enquanto espaco para
4
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acdo, na medida da amplitude dada pelo desenho das regras ou permitida pelas organizagoes,
ou ainda na ambiguidade ou omissdo das regras; e b) discricionariedade enquanto acdo de fato
ou acdo concreta, que se manifesta no comportamento desses trabalhadores e que ¢
influenciada por seus principios logicos, valores morais e experiéncias (Lotta & Santiago,
2018).

Para Lipsky (1980/2019), ela decorre de trés condi¢des: a imprevisibilidade das
situagdes, a limitacdo de recursos e a necessidade de responder a demandas variadas. Essas
condi¢des sdo inerentes no trato direto com o publico. Nesses contextos, a aplicagdo mecanica
das normas muitas vezes se demonstra insuficiente, afinal, abordar todas as possibilidades que
possam surgir no atendimento ao publico ¢ tarefa praticamente impossivel, levando os
burocratas a tomar decisdes autdbnomas com base em seus principios logicos e valores morais.
Mas também € importante ressaltar que a discricionariedade em si ndo ¢ uma falha ou um
desvio, mas parte constitutiva da politica publica em operagdo no nivel de rua. No entanto, ¢
preciso reconhecer que esse dilema tensiona valores de legalidade e igualdade (cumprimento
estrito da regra) com os de responsividade e adequacdo (ajuste ao caso concreto), o que
explica por que decisdes semelhantes podem variar entre diferentes agentes ou contextos ou
por que a implementagdo de uma mesma politica publica pode ser aplicada de formas
diferentes a depender do contexto local e seus respectivos agentes.

Ao lidar com pressdes de tempo, sobrecarga e ambiguidade normativa, os burocratas
recorrem a estratégias de suavizagdo do estresse e pressdo conhecidas como coping, uma
segunda caracteristica importante dos BNRs. Coping ¢ um termo em inglés, utilizado na area
de psicologia e pode ser traduzido como estratégias ou mecanismos de enfrentamento
individuais e coletivos que buscam reduzir tensdes (Tummers et al., 2015). Essas pressdes nao
sdo ocasionais, mas estruturais: surgem do proprio fato de que o trabalho na linha de frente
implica em lidar com pessoas, cujas reagdes sdo sempre imprevisiveis, a0 mesmo tempo em

que se exige o cumprimento estrito de regras e procedimentos. Nesse cenario, cada interagao
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pode gerar dilemas, pois ndo h4d como antecipar plenamente as demandas ou conflitos que
surgirdo no contato direto com os cidadaos.

Tummers et al. (2015) destacam que o coping pode assumir diferentes formas a favor
ou contra o pedido do usuario do servigo publico, como racionar servigos, priorizar certos
usuarios, padronizar rotinas ou flexibilizar regras. Essas escolhas afetam diretamente a
efetividade da politica, uma vez que definem quem sera atendido primeiro, com que qualidade
e até quais direitos serdo efetivamente garantidos. Em contextos eleitorais, por exemplo,
mesarios podem tanto buscar acomodar demandas de eleitores conflituosos quanto adotar uma
postura mais rigida.

Outro mecanismo central na burocracia de nivel de rua é a categorizagdo. Harrits e
Moller (2011) demonstram como burocratas, a partir de seus principios légicos e morais,
utilizam classificagdes sociais implicitas para organizar o atendimento: “cidaddos
cooperativos” versus “conflituosos”, “merecedores” versus “ndo merecedores”. Essas
categorias, que funcionam como um conjunto de regras ndo escritas ou institui¢des informais,
estruturam julgamentos cotidianos e influenciam a forma de implementar politicas.

Embora o processo eleitoral delimite esse tema por meio da discriminagdo normativa
das pessoas que possuem prioridades de votagdo, da classificacdo de eleitores como aptos,
suspensos e cancelados ou eleitores com biometria ou sem biometria, a dindmica na se¢ao
eleitoral pode envolver categorias nao descritas, ancoradas em estereotipos e originadas de
sua experiéncia, moralidade, formag@o proprias e sdo formuladas como atalho cognitivo no
atendimento ao eleitor. A depender de como o mesario categorize o eleitor, o mesario pode
facilitar, burocratizar ou desencorajar o exercicio do voto, produzindo efeitos materiais e
simbolicos nos cidadaos.

Um exemplo de como a categorizacdo interfere no acesso a direitos pode ser
observado na politica de atencdo a populacdo em situacdo de rua promovida pelo CNJ

(Resolugao CNJ n°® 425/2021), em que o desafio estd justamente em romper com categorias
6
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sociais estigmatizadas, como a de “usudrio resistente” ou “pessoa perigosa”, para assegurar o
direito a documentacdo civil e ao voto. Outra estratégia interessante adotada pela Justica
Eleitoral ¢ fomentar a representatividade na composi¢do da mesa. O §4° do art. 13, da
Resolu¢ao TSE n° 23.736/2024, que regulamenta os atos gerais das elei¢gdes municipais de
2024, trouxe a seguinte determinacdo: “A composi¢do das mesas receptoras a serem
instaladas em aldeias indigenas, comunidades remanescentes de quilombos e comunidades
tradicionais deve priorizar pessoas pertencentes a esses grupos. Estratégias como essa
buscam subverter ldgicas excludentes de categorizagdo politica e social, reconhecendo a
legitimidade desses grupos como sujeitos € como parte ativa do processo democratico. Além
de ampliar a participacdo politica por meio de uma participagdo ativa dessas pessoas, essa
medida também confere maior legitimidade simbodlica as elei¢des, promovendo identificagdo
e confianga nas instituigoes.

Tecidas essas consideragdes, resta a analise de um elemento fundamental. O trabalho
dos burocratas de nivel de rua ndo ocorre isoladamente, mas de forma intrincada a estrutura
institucional a que estdo sujeitos. A discussdo sobre burocracia de nivel de rua foi, por muito
tempo, centrada apenas nos agentes que atuam diretamente no contato com os cidadaos.
Entretanto, a literatura mais recente tem chamado a atenc¢do para outro grupo de atores que,
embora ndo estejam no atendimento direto, desempenham papel igualmente decisivo na
implementagdo: os gestores intermediarios. Conhecidos como burocratas de médio escaldo,
esses profissionais exercem funcdes de coordenacdo e traducdo, sendo responsdveis por
organizar equipes de BNRs e viabilizar, no cotidiano das organizagdes publicas, as diretrizes
oriundas das instancias centrais. Como destacam Cavalcante e Lotta (2015), sua atuagdo nio
se encaixa plenamente na logica fop-down ou bottom-up, mas situa-se em um espaco de
mediagdo, no qual coordenam, negociam e adaptam regras e rotinas as condi¢des concretas de

execugdo. Nesse sentido, os gestores de médio escaldo exercem influéncia tanto “para cima”,
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junto aos formuladores e dirigentes, quanto “para baixo”, orientando e controlando os
burocratas de linha de frente (Oliveira & Lotta, 2015).

Diretores de escola, gestores de unidades de saude e chefes de cartorio eleitoral sdao
exemplos dessa categoria. Esses atores ndo apenas interpretam normas e alocam recursos
escassos, mas também funcionam como pontos de apoio diante de crises e situagcdes ambiguas
enfrentadas na ponta. Desse modo, estabelecem uma ponte essencial entre o nivel macro - das
formulacdes e diretrizes - € o nivel micro - da entrega concreta da politica publica ao cidadao.

Ao mesmo tempo, ¢ importante reconhecer que discricionariedade, coping e
categorizacdo nao sdo praticas permeadas pela neutralidade. O modo como burocratas
aplicam regras ou classificam usudrios pode reproduzir desigualdades sociais ja existentes.
Pesquisas do projeto Implementando Desigualdades (Pires, 2019) mostram como, no Brasil,
praticas cotidianas de agentes da satide e da assisténcia social acabam refor¢ando hierarquias
de raca, género, classe e territdrio, afetando tanto a qualidade do atendimento quanto o acesso
a direitos. Assim, a implementagdo pode funcionar tanto como uma via de inclusdo quanto de
exclusdo, dependendo das condicdes de trabalho e das interagdes estabelecidas entre Estado e
sociedade.

Finalmente, em um contexto politico cada vez mais polarizado, a atuagdo dos
burocratas de nivel de rua também ganha contornos democraticos. Como destaca Eir6 (2022),
diante de mudangas politicas abruptas ou pressdes populistas, os BNRs reinterpretam suas
funcdes e podem reagir de formas diversas: resistindo, colaborando ou atuando como
contrapeso. Essa dimensdo politica evidencia que a linha de frente ndo ¢ apenas um espago
técnico de execucdo, mas também um espaco de disputa e de prote¢do institucional. No
campo eleitoral, isso significa que mesarios e chefes de cartério podem se tornar alvos de

pressdes sociais e politicas, mas também agentes de defesa da integridade do processo

democratico.
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Assim, a atuacdo dos burocratas de nivel de rua, como mesarios ¢ chefes de cartorio,
nao pode ser compreendida apenas a partir de suas condi¢des de trabalho ou da pressdo
normativa a que estdo submetidos. Ela também ¢ moldada pelo ambiente informacional em
que se insere. A consolidacdo da sociedade da informacdo e a centralidade das redes digitais
transformaram radicalmente a esfera publica, multiplicando canais de participacdo e
engajamento, mas também abrindo espaco para novos riscos, como a difusdo em larga escala

de desinformacdo. E nesse contexto que se torna necessario examinar os impactos da

sociedade em rede sobre a integridade eleitoral.
2.2 Sociedade da Informacao e Desinformac¢ao em Eleicoes

A consolidagdo da sociedade da informagdo transformou profundamente as formas
como individuos, organizagdes e institui¢des lidam com conhecimento e comunicagdo. Na
perspectiva de Castells (1999), a chamada sociedade em rede ¢ caracterizada pela aceleracdo e
descentralizacdo dos fluxos de informacdo, que circulam em tempo real, atravessando
fronteiras nacionais e desafiando hierarquias tradicionais. Esse processo ampliou as
possibilidades de participagdo democratica, ao mesmo tempo em que introduziu
vulnerabilidades, sobretudo ligadas a circulagcdo massiva de informacdes falsas ou enganosas.
Em sua obra mais recente, Advanced Introduction to Digital Society (2024), Castells atualiza
essa andlise ao mostrar como a digitalizacdo completa da informacdo e a ascensdo da mass
self~-communication - em portugués autocomunicacdo de massas - reconfiguraram o espago
publico global. Ao mesmo tempo em que potencializam formas inéditas de mobilizacao
social, esses fluxos digitais intensificam desigualdades, fragilizam a privacidade e criam um
ambiente fértil para polarizacdo e desinformagdo em escala global, desafios centrais para a

integridade dos processos democraticos.
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A literatura recente tem distinguido diferentes formas desse fenomeno. Wardle e
Derakhshan (2017) propdem trés categorias: misinformation (informagdo incorreta, mas
compartilhada sem intencao de prejudicar), disinformation (informacao deliberadamente falsa
ou manipulada, criada com o intuito de enganar) e malinformation (uso de informagdes reais
em contextos distorcidos para causar dano). Em processos eleitorais, a desinformagdo tem
efeito particularmente corrosivo, pois questiona a integridade do voto, da urna e da propria
autoridade das instituicdes eleitorais. Norris (2014) destaca que a confianga publica no
processo eleitoral ¢ um dos pilares da integridade democratica, e qualquer ameaca a essa
confianca impacta diretamente a legitimidade do regime politico. O International IDEA
(2021) reforca esse ponto ao reconhecer a desinformagdo como um risco sist€émico que
atravessa todas as fases do ciclo eleitoral.

O caso brasileiro ilustra de forma clara esse desafio. A partir de 2018, as elei¢cdes
passaram a ocorrer em um ambiente de forte polarizagdo politica, marcado pelo uso intensivo
das redes sociais como instrumento de disputa'. Nesse contexto, a Justica Eleitoral, e em
especial a urna eletronica, tornaram-se alvos de campanhas organizadas de descrédito, que se
intensificaram em 2020 e 2022. A desinformagdo deixou de ser apenas um ruido
informacional e passou a ser uma estratégia politica deliberada, voltada a fragilizar a
credibilidade das institui¢des eleitorais. Isso se traduziu em episddios concretos nas se¢des de
votagdo, como questionamentos insistentes sobre a visibilidade dos candidatos na tela da urna
ou tentativas de filmagem do ato de votar, situacdes que testam os limites da seguranga e da
autoridade dos mesarios.

Esse novo ambiente impde uma sobrecarga de pressdo significativa a linha de frente

da Justica Eleitoral. Mesarios, apoios logisticos e chefes de cartorio, além de cumprirem

! Coincidentemente, durante a elaboragdo deste relatério, o TRE-SP langou o documentario “A Verdade das
Urnas: Justica Eleitoral no Combate a Desinformacgdo” que reline informagdes desse momento historico e o
esforco da Justica Eleitoral na defesa da credibilidade do processo eleitoral. Disponivel em:
https://www.tre-sp.jus.br/
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tarefas técnicas e procedimentais, passaram a enfrentar também a pressao do confronto direto
com eleitores desconfiados ou hostis. O medo passou a ser um sentimento que antes era
inexistente para esses agentes. Em um cenario em que cada interagdo pode ser gravada,
divulgada ou instrumentalizada em redes sociais, a atua¢do de mesarios, apoios logisticos e
chefes de cartorio eleitoral exige respostas rapidas, uniformes e juridicamente seguras. E
nesse ponto que protocolos operacionais padronizados assumem importancia estratégica: eles
diminuem a amplitude e o espaco da discricionariedade padronizando as respostas em
contextos de conflitos, diminuindo praticas de coping baseadas em valores individuais dos
agentes e ndo apenas orientam a acdo individual dos burocratas de nivel de rua, mas também

funcionam como instrumentos institucionais de resiliéncia, capazes de mitigar os efeitos da

desinformacao e reforgar a confianca publica no processo eleitoral.
2.3 EMB e Integridade Eleitoral

Por fim, uma ultima definicdo tedrica importante para este trabalho diz respeito a
governanga, gestao eleitoral e 4 manuten¢do da integridade eleitoral. A literatura internacional
consolidou o conceito de Electoral Management Bodies (EMBs) para designar os 6rgaos
responsaveis por organizar e conduzir elei¢des de forma imparcial, transparente e profissional
(Mozaffar & Schedler, 2002). Esses organismos podem assumir diferentes arranjos
institucionais (independentes, mistos ou governamentais), mas todos tém como fung¢do central
assegurar que o processo eleitoral seja legitimo e confidvel.

A criagdo da Justica Eleitoral em 1932 marcou uma ruptura significativa na historia
politica brasileira. Até entdo, as eleicdes eram conduzidas pelo proprio Poder Legislativo e
fortemente controladas por oligarquias locais, em um contexto de fraudes documentais,
exclusdo politica e manipulacao dos resultados (Marchetti, 2008; Nicolau, 2012). A criagdo da

Justica Eleitoral, no bojo das reformas administrativas da década de 30, buscou responder a
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esse cenario ao centralizar no Poder Judicidrio a organizacdo e a fiscalizagdo das eleigoes.
Essa solugdo institucional, concentrou competéncias administrativas e jurisdicionais em um
mesmo 6rgao, com o objetivo de reduzir a interferéncia politica direta e conferir maior
credibilidade ao processo eleitoral (Vale, 2014; Hartlyn, McCoy & Mustillo, 2008). Desde
entdo, a Justica Eleitoral tem se consolidado como um modelo de Electoral Management
Body singular, combinando independéncia e centralizagdo de fungdes.

O conceito de integridade eleitoral amplia essa discussdo, ao destacar que a
legitimidade das elei¢des ndo depende apenas de regras formais ou de arranjos institucionais,
mas também da conformidade de todas as etapas do ciclo eleitoral com padrdes internacionais
de transparéncia, legalidade e equidade (Norris, 2014; International IDEA, 2021). Além de
um atributo normativo, a integridade ¢ também uma condigdo simbolica, pois se sustenta na
confianga dos cidaddos de que o voto € secreto, seguro e respeitado.

Nesse sentido, iniciativas de padronizacdo procedimental, como o protocolo
operacional analisado neste relatorio, podem ser compreendidas como tarefas operacionais
que contribuem diretamente com a estratégia € missdo institucional, na medida em que
fornecem orientagdes claras, reduzem ambiguidades e riscos de conflito, mas, ainda mais
importante, buscam garantir a efetividade e eficiéncia na implementacdo das regras eleitorais

e preservagdo da credibilidade do processo democratico.
3. Estrutura da Linha de Frente Eleitoral
3.1 Mesarios

A presenca dos mesarios no processo eleitoral brasileiro tem raizes historicas
profundas. Desde as primeiras eleigdes realizadas no inicio do século XIX, a mesa receptora

de votos, antes denominada “mesa eleitoral”’ou “mesa paroquial", exerceu papel central na
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organizacdo do pleito. Seus membros acumulavam fun¢des que iam da qualificacdo e
recepgdo dos eleitores até a apuracdo dos resultados, de modo que, antes da criagdo da Justica
Eleitoral em 1932, a composicao da mesa receptora frequentemente definia os resultados da
elei¢cdo. Nicolau (2012) e Limongi (2014) registram que, durante o Império e a Primeira
Republicamposto por , era comum que disputas politicas se concentrassem no controle da
composi¢ao da mesa, gerando episddios de violéncia e fraudes como adulteracdo de atas,
exclusao arbitraria de votantes e manipulacao de cédulas.

A adogdo do alistamento prévio em 1842, a Lei Saraiva de 1881 e as reformas
subsequentes foram tentativas de reduzir a margem de manipulacdo, mas apenas com o
Codigo Eleitoral de 1932 e, posteriormente, o de 1935, estabeleceu-se a separacdo entre a
organizacao da votacdo e a apuracdo dos votos. Ao retirar dos mesarios a responsabilidade
pela contagem e transferi-la aos tribunais eleitorais, buscou-se diminuir os riscos de fraude e
reforgar a imparcialidade. O mesmo Coédigo introduziu exigéncias de neutralidade na
nomeacao: candidatos, parentes proximos, dirigentes partidarios e pessoas com fungdes
politicas ou executivas passaram a ser vetados. Essa logica permanece até hoje no art. 120 do
Codigo Eleitoral e na Lei n® 9.504/97, que também estabelece restri¢cdes adicionais.

Hoje, na legislag@o eleitoral vigente, cada se¢do eleitoral corresponde a uma mesa
receptora de votos, que é composta por um presidente, autoridade méxima da mesa receptora
(Codigo Eleitoral, Lei n. 4.737/1965, art. 140) e a quem cabe a policia dos trabalhos eleitorais
(Codigo Eleitoral, Lei n. 4.737/1965, art. 139), dois mesarios ou duas mesarias e um
secretario ou uma secretaria. O presidente exerce poder de policia, resolve incidentes, autoriza
a votagdo e assegura a preservacdo da urna. Os demais membros identificam eleitores,
conferem documentos, registram justificativas, lavram atas e organizam o fluxo da secao.
Nesse contexto, a regulamentagdo também avancou no sentido de aprimorar os mecanismos
de controle da atuagdo desses agentes. A partir das elei¢cdes de 2020, passou a ser exigido o

registro da presenga dos mesarios na se¢do por meio de identificagdo biométrica no inicio e
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fim dos trabalhos. Implementou-se ainda, o Boletim de Identificagdo do Mesario (BIM)
emitido pela urna eletronica e passou-se a exigir sua assinatura pelos componentes da mesa.
Essa evolucdo normativa acompanhada da tecnologia fortaleceu a rastreabilidade e a
transparéncia do processo, reforcando a seguranga institucional e a confiabilidade do
funcionamento das segdes eleitorais.

Mais do que um aperfeicoamento administrativo, tais medidas evidenciam que a
funcdo dos mesarios deve ser compreendida também sob a 6tica da burocracia de nivel de rua.
Como demonstrou Lipsky (1980/2019), a implementacdo de politicas publicas ocorre no
ponto de contato entre Estado e sociedade, nas quais regras gerais precisam ser traduzidas em
praticas concretas sob pressdo de tempo, recursos limitados e interagdes humanas
imprevisiveis. A Justica Eleitoral busca, por meio de protocolos, treinamentos e instrumentos
como o BIM, reduzir a margem de discricionariedade e oferecer fluxos claros de agdo, de
modo a apoiar os mesarios na tomada de decisdes.

Essa dimensdo aproxima a figura do mesario de uma fun¢do nao apenas técnica, mas
também simbolica e democratica. Mesarios, mesarias e apoios logisticos representam a
sociedade participando do processo eleitoral de forma direta. Sdo eleitores e eleitoras
convocados pelo juiz eleitoral, compondo uma amostra da sociedade civil que atua como
fiscalizadora imediata da votagdo. Essa concepcdo ecoa a ideia do “cidaddo-garante”, que
simboliza a imparcialidade do processo e o papel ativo da cidadania na defesa da democracia.
Assis Brasil (1895), em Democracia Representativa, ja alertava para os riscos da condugdo
das elei¢cdes sob influéncia direta das forgas partidarias, defendendo sua transferéncia a um
6rgdo imparcial como forma de garantir legitimidade.

Esse arranjo institucional exige que a Justica Eleitoral invista continuamente em
capacitacdo. Além dos manuais impressos, a partir de 2020 os treinamentos passaram a incluir
cursos a distancia e aplicativos moveis, permitindo maior alcance e adaptagdo a contextos

como a pandemia da Covid-19. O uso de guias rapidos, videos tutoriais e até¢ gamificagdo em
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plataformas digitais sdo exemplos de inovacdes de gestdo que buscam alinhar condutas,
reduzir ambiguidades e aumentar a confianga dos mesarios no exercicio de suas fungdes.

Na sociedade da informacao, a fun¢ao do mesario assume novos contornos. Além das
tarefas operacionais e da responsabilidade de garantir a ordem na secdo, esses cidaddos se
tornam também alvos das narrativas de desinformac¢do que circulam nas redes digitais, muitas
vezes questionando sua imparcialidade ou a seguranca das urnas. Essa pressdo simbolica
aumenta a complexidade de sua atuagdo. Como burocratas de nivel de rua, os mesarios lidam
com dilemas que envolvem tanto a aplicacdo das regras quanto a gestdo de conflitos e
emocdes no contato direto com o publico. Nesse cenario, a padronizacdo de condutas por
meio de protocolos e fluxos claros de acdo torna-se fundamental: ao reduzir a margem de
comportamento discriciondrio, protege-se nao apenas o mesario contra acusagdes ou decisdes
arbitrarias, mas também a propria legitimidade do processo eleitoral frente as ameagas da

desinformagao.
3.2 Apoios Logisticos

A figura do apoio logistico ¢ relativamente recente no processo eleitoral brasileiro e
foi criada como resposta a crescente complexidade das eleigdes, sobretudo em grandes centros
urbanos. Seu surgimento estd associado a necessidade de coordenagdo e organizagdo dos
locais de votagdo, além de oferecer suporte imediato as secdes eleitorais em situacdes de
contingéncia, como falhas em urnas eletronicas, problemas de infraestrutura ou demandas
emergenciais de organizagdo. O apoio logistico foi formalmente instituido em 2014 pela
Resolugdo TSE. n 23.399/2013 que disciplinou os atos preparatorios para as elei¢des daquele
ano com base no artigo 98 da Lei 9.504/97 (Lei das Elei¢des), refletindo um esfor¢co da
Justica Eleitoral em racionalizar recursos humanos e assegurar maior agilidade na solucao de

problemas durante o dia da votacao.
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A funcdo central do apoio logistico € prestar suporte imediato a secdo eleitoral, sem
substituir o papel dos mesarios, mas atuando de forma complementar. Esses agentes sdo
responsaveis por auxiliar na entrega de materiais, na reposi¢ao de suprimentos, na checagem
de acessibilidade ¢ no encaminhamento de demandas ao cartério eleitoral. Em elei¢des mais
recentes, sua atuagdo também se estendeu a areas sensiveis, como o acompanhamento da
acessibilidade de eleitores com deficiéncia ou mobilidade reduzida, reforcando o
compromisso da Justica Eleitoral com a inclusao.

Além do apoio técnico e organizacional, esses colaboradores desempenham um papel
de mediacdo entre mesarios e cartorio eleitoral. Diante de incidentes que ultrapassam a
capacidade de decisdo da mesa receptora, o apoio logistico funciona como elo de
comunicagdo, transmitindo orientagdes e assegurando que as determinacdes do cartorio sejam
cumpridas de forma uniforme. Essa posi¢do intermedidria confere ao apoio logistico uma
importancia estratégica: contribui para aliviar a pressdo sobre mesdarios, reduz o risco de
decisdes improvisadas e fortalece a padronizagdo de condutas, em consonancia com a logica
de necessidade de redugao da discricionariedade.

Nesse sentido, estratégias de contingenciamento de conflitos em um ambiente de alta
polarizagdo e de circulacdo de desinformacdo precisam também alcangar o trabalho dos
apoios logisticos. Embora nao estejam diretamente no comando da se¢do, esses colaboradores
atuam na linha de frente da resolugdo de incidentes e, muitas vezes, sdo 0s primeiros a
interagir com eleitores em situagdes de tensdo. A falta de protocolos claros poderia abrir

espaco para respostas improvisadas ou descoordenadas, aumentando o risco de escalada de

conflitos.

3.3 Chefes de Cartorio
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Com a lei n. 10.842/2004 as fungdes e atribui¢des da escrivania eleitoral disciplinada
pelo Codigo Eleitoral, passaram a ser exercidas privativamente pelo chefe de cartorio eleitoral
de forma que, hoje, cabe a esses gestores a operacionalizagdo de convocagdes, treinamentos e
organizagdo das mesas receptoras de votos. Embora muitas vezes invisibilizados no debate
publico, os chefes de cartério representam atores centrais na engrenagem da Justiga Eleitoral,
pois exercem fungdes de gestdo intermediaria que conectam as diretrizes normativas definidas
pelo Tribunal Superior Eleitoral e pelos tribunais regionais eleitorais a realidade concreta das
secOes cleitorais.

Do ponto de vista tedrico, trata-se de um exemplo da chamada burocracia de médio
escaldo (BME), conceito que complementa a andlise de Lipsky (1980/2019) sobre os
burocratas de nivel de rua. Enquanto mesarios e apoios logisticos personificam a linha de
frente da implementacdo, sujeitos a pressdo do contato direto com o publico, os chefes de
cartério atuam como gestores que traduzem normas em rotinas vidveis, apoiam burocratas na
ponta e tomam decisdes administrativas que podem ampliar ou reduzir os espagos de
discricionariedade (Lotta, Gofen & Thomazinho, 2025).

Na prética, suas responsabilidades no que se refere a atuacdo dos mesarios e apoios
logisticos incluem trés dimensdes principais. A primeira ¢ a formagdo e o treinamento: cabe
ao cartorio organizar cursos presenciais ou a distancia, distribuir manuais e guias rapidos, e
assegurar que os mesarios compreendam nao apenas suas tarefas operacionais, mas também
os protocolos de enfrentamento da desinformagdo. Essa fun¢ao ¢ especialmente sensivel, pois
a clareza das orientacdes recebidas influencia diretamente o modo como o0s mesarios
administram dilemas no dia da elei¢do, reduzindo o risco de improvisagdes ou respostas
arbitrarias.

A segunda dimensao ¢ a de suporte e mediagdo. Durante o pleito, o chefe de cartorio é
o ponto de referéncia imediato para incidentes que escapam a rotina: falhas técnicas, dividas

juridicas, dentincias de desinformacdo ou conflitos entre eleitores e mesarios. Nesse papel,
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exerce uma mediacdo entre as pressdes da sociedade na se¢do eleitoral e as exigéncias
normativas superiores, traduzindo-as em respostas rapidas e consistentes. A literatura sobre
burocracia de nivel de rua enfatiza como gestores intermediarios funcionam como “escudos”
institucionais, protegendo os trabalhadores da ponta de pressdes externas e garantindo maior
uniformidade na implementa¢do (Gofen, 2014).

A terceira dimensdo ¢ a das decisdes administrativas de impacto direto na linha de
frente. Entre elas destacam-se a agregacao de secdes eleitorais (Res. TSE n°® 23.736/2024, art.
7, §1°), que altera significativamente a carga de trabalho dos mesarios e a logistica de
atendimento, assim como distribuicdo de apoios logisticos entre locais de votagao, reforgando
secOes mais criticas. Também cabe ao chefe de cartorio supervisionar a adogao de inovagoes,
como o registro biométrico de presenca dos mesarios, a utilizagdo do Boletim de Identificagao
do Mesario (BIM) e a padronizacdo dos fluxos de resposta a incidentes, instrumentos que
limitam a margem de interpretagdo individual e reforcam a confiabilidade do processo.

Assim, os chefes de cartério ocupam uma posicdo estratégica que evidencia a
articulacdo entre diferentes niveis da burocracia. Como gestores de médio escaldo, sao
responsaveis por criar condigdes para que os mesarios, neste relatorio entendidos como
burocratas de nivel de rua, possam desempenhar suas fungdes com clareza, seguranca e

legitimidade.

4. Procedimento Operacional Padrio como Estratégia de Reducio de Discricionariedade

de Mesarios em Contextos de Desinformacao
4.1 Caracterizacao da boa pratica, mudanca e/ou inovacao

O fortalecimento das organizacdes publicas diante de dilemas cotidianos da burocracia

de nivel de rua passa, necessariamente, pela construcdo de protocolos operacionais

| Universidade
Potiguar

INSTITUTO BRASILEIRO 0 —_— ”
TBEPES  ESTUncs r Prsquisas sociass =5 universidade de Brasilia

12 90
@ DIREGAD - GERAL o . Instituto de .\\.V'[. Ackminlatracta
. DA POLITICA DE JUSTIGA ][ u rl S Investigago f.‘ _.: o lumigo
UNIVERSIDADE B Interdisciplinar ’

COIMBRA

(s (37 (lnfolus GLIOrg

v e Pesaiae o st G Aol Efetiidade 0o Judiciria
ot s ot e

rh“'*"%t-

%M

A




( Jodo Pessoa
~ 25 a 28 nov 2025
'g

Encontro de Administragédo da Justica

padronizados. Como argumenta Lipsky (1980/2019), a linha de frente estd exposta a pressoes
constantes, oriundas tanto da imprevisibilidade das interagdes humanas quanto da escassez de
recursos € do tempo. A auséncia de diretrizes claras amplia a discricionariedade e aumenta o
risco de decisdes inconsistentes ou desiguais. Protocolos e manuais, portanto, funcionam
como instrumentos institucionais que reduzem a margem de interpretacdo individual e
fornecem respostas uniformes em cenarios de incerteza.

Essa logica pode ser observada na evolucao dos manuais de mesarios entre 2018 e
2024. Enquanto em 2018 prevaleciam orientagdes gerais, que exigiam do mesario maior
julgamento préprio diante de incidentes, com o advento da desinformag¢do contra o processo
eletronico de votacdo, em especial quanto a confiabilidade da urna eletronica, a partir de 2020
iniciou-se um movimento de padroniza¢do com a introducao de codigos fixos para suspensao
de votos e dicas para enfrentar desinformac¢@o. Em 2022, o uso de fluxogramas e guias rapidos
consolidou um modelo de referéncia visual para situagdes de duvida, e, em 2024, o manual
assumiu a forma de verdadeiro procedimento operacional padrao (POP), contemplando até
frases orientadas para o atendimento. A trajetdria revela um esfor¢o sistematico da Justiga
Eleitoral para transformar o manual em ferramenta de redu¢do de discricionariedade e gestao
de riscos no atendimento ao eleitor.

No entanto, os protocolos operacionais especificos desenvolvidos pelo TRE-SP a
partir das eleigdoes de 2018 foram além. Criados entre o primeiro ¢ o segundo turno de 2018,
como resposta a episddios de tumulto e alegacdes de fraude, esses protocolos se
materializaram em fluxogramas visuais destinados a orientar mesarios, apoios logisticos,
chefes de cartdrio e juizes em incidentes na secdo eleitoral. O primeiro fluxo criado (Figura
1), voltado a reclamagdes sobre candidatos ndo visualizados na urna, oferecia instrugdes
graduais aos mesarios em formato de passo a passo: verificar no terminal do mesario,

informar sobre a ordem correta de votagdo e, em ultimo caso, suspender o voto. O protocolo
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ndo buscava convencer o eleitor sobre a lisura do sistema, mas fornecer uma resposta

objetiva, segura e padronizada, mitigando o risco de conflito aberto.

Figura 1: Fluxograma para evitar tumulto na sec¢ao
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A experiéncia foi revisada em 2020 (Figura 2), incorporando ajustes de linguagem e
procedimentos. No entanto, durante a analise de cendario e dos riscos a serem enfrentados em
uma eleicdo no contexto da pandemia de Covid-19 e as desinformacdes relacionadas aos
protocolos de satude, vislumbraram-se novos riscos de conflitos. O TSE aprovou naquele ano,
o Plano de Seguranga Sanitaria das Eleicdes Municipais 2020, implementando por meio do
art. 245 da Resolucao TSE n° 23.611/2020, a obrigatoriedade do uso de mascara de prote¢ao
nos locais de votacao e sec¢des eleitorais. Assim, visando o tratamento de eventuais conflitos
de forma organizada e padronizada, o TRE-SP desenvolveu um segundo fluxo, especifico
para esse caso (Figura 3). Neste fluxo que se destinava principalmente aos apoios logisticos,
também foram inseridas dicas de abordagem com uso da comunicagdo nao violenta buscando

minimizar e evitar qualquer tipo de conflito nos locais de votagao.

Figura 2: Fluxograma de incidente na secio eleitoral - Eleicoes Municipais 2020
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Figura 3: Fluxo de tratamento de incidente para eleitor que comparece ao local de

Tribunal Regional Eleitoral
oo S0 Pauia
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DICAS DE ABORDAGEM:
1. Pratique:

A EMPATIA

2. Utilize a cordialidade:

Nio aumente o tom de voz

o eleitor para falar, mantendo
empre o distanciamento social

3. Negocie com eleitor:

eleitor sobre a mascara; s6 lembra-lo que
dentro do local de votacao o uso dela é
obrigatorio

votacio sem mascara

tor comparece ao local de votagdo sem a mascara

O ELEITOR NAO PODE ENTRAR NO LOCAL
DE VOTACAO SEM MASCARA

| Informe ao eleitor que para entrar no local de

votagaolsecio é necessario usar a mascara.

Sugira a pessoa a utilizar
um lengo ou outro tecido

l ¢

Fornega a mascara resenva
se houver

Eleitor coloca ou vai
buscar a mascara.

Informe novamente ao eleitor que para entrar no
local de votagao e necessario usar a mascara,

Eleitor insiste em ndo utilizar a mascara

ASSPE

Resalugio TSE 23611/2019

Art. 245. 0 us0 8¢ méscora de proteqie, cobrindo boco € norit, é obrigatdrio nos locas
de votagdo e na interior das segd g n® 23.631/2020)
§ 19 Mao caracterisa ato atentatdrio & liberdade eleitoral @ exigéncia de observancia do
disposte ne caput para fing do ingresso do efeitor na segdo para vatar ou justificar
ouséncia. (incluido pela Resolugdo nt 23.631/2020)

§ 2¢ 0 poder de polici sidente da mesa receptora e do juis eleitoral, previsto no
ort, 135 desto Resolugd e @ autoridade para fazer impedir o Ingressa au retirar
oo segio ou do votogio qualquer pessoo que descumprir o disposto no coput
(tncluida peia Resolugio n® 23.631/2020)

DECRETO ESTADUAL N® 64.959/2020

Artige 19 - Enquonte perdurar o medida de quarenten
64.881, de 22 de margo de 2020, fica determinado, &
Decreto nf 64956, de 29 de abril de 2020, © usa ol
ente de uso no profissi
acesso aberto oo publico, i

peia Decreto n®
enta oo dispests e
ndscoras de protecio

1- nos espagos ides o3 bens de use camum da

populogio;
LEI N® 14.018/2020

Are. 19 Esta Lei altera a Lei nf 13,979, de & de fevereivo de 2020, paro dispor sobre o
obrigatariedade do use de méscaras de pratecio individual para circulagio em espacos
publicos & privades acessiveis oo pablico, em vias publicas & em & artes publicos,
sobre o odogiio de medidas de Gssepsio de locais de ocesso publica, inclusive transportes
publicos, e sobre a disponibilizagdo de produtas saneantes aos usudrios durante o
vigéncia das medidas para enfrentamente da emergéncia de saide pblica de
importdncia internacional decorrente de pandemia da Covid-19.

—

A pessoa diz que n3o quer usar a méscara /
4 pegou covid eesﬁ imune / insiste

Nao entre em conflito / ndo discuta e chame reforgo
policial

Ja para as elei¢des gerais de 2022 foram introduzidas mudancas significativas (Figura

4): simplificacdo da atuacdo do mesdrio em incidentes de eleitores que ja4 haviam votado,

recomendacdo de acompanhamento opcional da votacdo subsequente, incorporagdo de dicas

de comunicacdo ndo violenta e a criagdo de fluxos diferenciados para mesarios presidentes,

apoios logisticos e chefes de cartorio.
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Figura 4: Fluxograma para atuacio do(a) Presidente de Mesa Re

Incidente - Elei¢oes Gerais 2022

ceptora em Caso de

Tribunal Regional Eleitoral
de Sao Paulo
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x

Informe ao eleitor o cargo em que ele esta votando e a quantidade ]

No caso da votagio

parcial, os cargos que

ndo receberam votos
do eleitor(a) serio
considerados nulos.

digitos para Deputado Federal e informe a ordem correta de votagio.

de digitos e informe a ordem carreta de votagio.

Infnrme que o voto foi concluido Digite
o titulo do eleitor no terminal do
mesario. Aparece 2 mensagem: "eleitor
Jja votou". Mostre ao eleitor que ele ja
votou.

O ELEITOR INSISTE

Anote em ata nome e titulo do eleitor,
Informando-Ihe que paders ser chamado

Solicite que se retire da cabina e da sego para

O ELEITOR INSISTE
O ELEITOR ABANDONA @

ASECAD

ensagem do terminal do mesdrio:
"o eleitor ... estd votando?"

Pega que eleitor leia em voz alta qual cargo aparece na tela sem

mencionar ¢ candidato. Confira novamente o terminal do mesdrio e
informe o eleitor mais uma vez sobre o cargo para o qual estd votando.

O ELEITOR INSISTE

Digite o codigo 555555555555 para
suspender o voto da eleitor. Ele poderd
retornar posteriormente para votar.

Solicite ao eleitor que AGUARDE, ANOTE A SITUAGAD EM ATA E
CHAME O APDIO LOGISTICO.

0 ELEITOR NAO CONCLUI A VOTAGAO

Se o eleitor ja tiver iniciado a votagdo, avise-o que pmdsa}

concluir o voto, caso contrario, sua votag3o serd
encerrada sem possibilidade de retorno.

O ELEITOR ABANDONA A S
estd votando?”

Mensagem do terminal do mesario: "o eleitor ..

[ Digite o codigo 555555555555 para suspender o voto do ]
e r

leitor. Ele NAO podera retornar posteriormente para vota

que as outras pessoas possam votar.

@ |

CHAME O APOIO LOGISTICO

YH¥0Ld303¥ ¥SIN 30 ILNIAISTHd 00 OYIVNLY

ORDEM DE VOTACAO

Deputada ou Deputado Federal

Deputada ou Deputado Estadual

aaaan

CE.I:ULAB ES Senadora ou Senador
NAO SAO
PERMITIDOS Governadora ou Governador

DICAS DE ABORDAGEM:
Pratique:

A ESCUTA ATIVA
0 NAO JULGAMENTO
A EMPATIA

2. Utilize a cordialidade:

N&o aumente o tom de voz

3. Ndo entre em conflito

Vocé ndo ;Jreci'“
entendimento ¢
urna ou s
56 o lemb
0 apoio lo

mudar o

NAS CABINAS
DE VOTACAO

Presidente da Republica se ao eleitor p

Cuidado com gestos

Outra medida relacionada a andlise de cendrio e antecipacdo de eventuais conflitos
ocorreu em 2022 a respeito do uso de aparelhos celulares nas se¢des eleitorais. A apenas um
més do primeiro turno do pleito daquele ano, na sessdo administrativa de 1° de setembro de
20222, o Tribunal Superior Eleitoral aprovou alteragdes na Resolugdo n° 23.669/2021 (que
disciplina os atos gerais da eleicdo) para incluir o trecho que regulamenta a entrega do

aparelho celular pelo eleitor as mesarias e aos mesarios em resposta a uma consulta formulada

2 Alterada resolugéo que regulamenta uso de celular e armas no dia das elei¢des.
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por um deputado. A equipe do TRE-SP vislumbrou nova possibilidade de conflito e
estruturou um fluxograma especifico (Figura 5) para orientar mesarios sobre como proceder
diante de eleitores que insistissem em portar celulares na cabina de votagdo. O procedimento
previa o posicionamento de uma mesa ao lado da cabina (padronizacio) de votagdo para que o
eleitor deixasse seu celular, qual deveria ser o didlogo inicial, a previsao de registro da
situacdo em ata, o acionamento do apoio logistico em caso de conflito e, em ultimo caso,
encaminhamento ao juiz eleitoral. Essa inovacdo foi relevante ndo apenas para garantir o

sigilo do voto, mas também para proteger o mesario de tomar decisdes isoladas em situagdes

de confronto.
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Figura 5: Fluxograma para procedimento do mesario sobre uso de celulares na secao

eleitoral

g Tribunal Regional Eleitoral
de S0 Paulo
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Em 2024, o protocolo foi atualizado novamente (Figura 6), substituindo o antigo

codigo numérico (555555555555) pela exigéncia de digitacdo do titulo de eleitor do mesario

para suspender o voto. A alteracdo promovida no sistema da urna eletronica fortaleceu a

rastreabilidade e dificultou a ocorréncia de erros ou manipulagdes.

Figura 6: Fluxograma para atuacio do(a) Presidente de Mesa Receptora em Caso de

Incidente - Eleicoes Gerais 2024

g Tribunal Regional Eleitoral
de Sao Paulo
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A SECAO
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)

dentincia. Solicite que se retire da cabina e
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votar.

O ELEITOR INSISTE

"o eleitor ... estd votando?"
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O ELEITOR INSISTE
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Mensagem do terminal do mesario: "o eleitor ... estd votando?"
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Em sintese, a boa pratica desenvolvida pelo TRE-SP caracteriza-se pela sistematizagdo
de fluxos visuais e normativos que complementam os manuais nacionais, transformando-os
em protocolos de contingéncia adaptados a realidade concreta das segdes eleitorais. Trata-se
de uma mudanca que surgiu em resposta a um contexto critico (2018), foi refinada em ciclos
posteriores (2020 e 2022) e consolidada em 2024 com a inclusdo de novos instrumentos de

controle.
4.2. Planejamento, desenvolvimento e implementacio

O ponto de partida da pratica analisada remonta ao primeiro turno das Elei¢cdes Gerais
de 2018, realizadas em um ambiente de alta polarizacao politica, circulagdo intensa de
desinformacgao e ataques diretos a Justica Eleitoral. Nesse contexto, circularam em aplicativos
de mensagens dudios incentivando eleitores a alegar, durante a votacdo, que ndo estavam
vendo a foto de seu candidato, com o intuito de provocar tumulto e forcar a adogdo de cédulas
de papel. Soma-se a isso a confusdo gerada pela necessidade de escolha de dois senadores
durante a votagdo, que levou muitos eleitores a acreditarem que estavam votando em cargo
diverso, e ainda episodios pontuais de falhas mecanicas em teclados de urnas eletronicas.
Como resultado, mesarios e apoios se viram submetidos a situacdes de forte pressdo e
imprevisibilidade, precisando responder em tempo real a demandas que combinavam duvidas
legitimas, erros de interpretacdo e estratégias deliberadas de contestacao.

A luz da literatura sobre burocracia de nivel de rua (Lipsky, 1980/2019), trata-se de
um cenario tipico em que a discricionariedade situacional, os mecanismos de coping e a
categorizacdo de usudrios poderiam produzir desigualdades de tratamento e decisdes
conflitantes. A Justica Eleitoral paulista, ciente de que a variabilidade de condutas ameagava
tanto a ordem do fluxo de votacdo quanto a confianga publica no processo eleitoral e tendo

em vista o fato do Manual de Meséarios ja ter sido elaborado, impresso e distribuido no
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primeiro turno, decidiu tomar medidas de mitigacao de riscos de novas confusdes no segundo
turno, criando um procedimento operacional padrao (POP) em formato de fluxogramas para
orientar passo a passo mesarios, mesarias, apoios logisticos, chefes de cartorio e juizes e
juizas eleitorais sobre o que fazer em situagdes de conflito. O objetivo central era reduzir a
margem de improviso, padronizando respostas diante de incidentes recorrentes €, a0 mesmo
tempo, assegurar um roteiro visual que pudesse ser facilmente seguido em contextos de
pressao.

O desenvolvimento do POP ocorreu em reunides emergenciais presenciais na sede do
TRE-SP, realizadas entre o primeiro e o segundo turno de 2018, com participacdo da
Direcao-Geral, da Secretaria de Tecnologia da Informagdo, da Secretaria da Corregedoria, da
area de Planejamento e de representantes de cartérios eleitorais. Em dindmica de
prototipagem colaborativa, esbocos em quadros e mapas visuais deram origem ao primeiro

fluxo intitulado “Procedimentos para evitar tumulto na se¢do eleitoral” (Figura 7).
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Figura 7: Prototipagem de procedimentos

O desenho do fluxo previu trilhas distintas para casos de erro de cargo ou ordem de
votacdo, para situagdes em que o eleitor insistia na reclamagdo e para hipdteses de falha
técnica na urna, estabelecendo etapas claras de escalonamento: orientacdo inicial pelo
mesdrio, registro em ata, acionamento de apoio logistico e, quando necessario, decisdo do juiz
eleitoral. O uso de fluxogramas atendeu a trés fungdes: ancorar cada passo em normas
oficiais, reduzir a discricionariedade por meio de respostas condicionais (“se... entdo”) e
fornecer aos mesarios instrumentos de de-escalation, ao priorizar condutas de escuta ativa e

ndo confronto.
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Nos pleitos seguintes, os fluxos foram sucessivamente revisados para incorporar
novos desafios: em 2020, adequaram-se ao contexto da pandemia; em 2022, foram
simplificados e diferenciados para presidentes de mesa e apoios, além de incorporarem regras
sobre 0 uso de celulares; e, em 2024, ajustaram-se a Resolu¢do TSE n° 23.736/2024,
incluindo alteragdes no procedimento de suspensdo de voto e no tratamento de aparelhos
eletronicos na cabine. Essas revisdes periddicas evidenciam a capacidade de adaptacdo
institucional do protocolo as mudangas normativas, tecnologicas e sociais, sem perder sua
fun¢do central de reduzir a discricionariedade e fortalecer a previsibilidade da atuagdo na
linha de frente.

O processo de planejamento e implementacdo contou com diversos fatores
facilitadores, como o apoio da alta gestdo do Tribunal, a colaboracao da rede de cartorios e a
validacdo em instancias colegiadas como o Comité Gestor da Estratégia (COGEST),
responsavel por acompanhar a execug¢do do planejamento estratégico, validar iniciativas
institucionais e auxiliar a alta administra¢do do Tribunal na tomada de decisdes. Por outro
lado, sua elaboracdo enfrentou obstaculos relevantes: a necessidade de atualizagdo rapida
frente a mudangas normativas e a sobrecarga informacional imposta aos mesarios em
contextos de polarizagdo e hostilidade. Apesar das limitagdes, a expectativa institucional era
de que os protocolos produzissem beneficios como maior uniformidade de tratamento entre
secOes, reducdo da discricionariedade em situagdes criticas, prevengdo de conflitos,

possibilidade de replicag@o por outros TREs e reforco da confianca no processo de votagao.
4.3. Resultados alcancados

No que se refere aos resultados alcangados héa limitagdes importantes quanto a
mensuracdo de dados quantitativos. Em 2018, ndo havia indicadores quantitativos

pré-definidos sobre incidentes nas sec¢des, pois o volume e a forma dos conflitos do primeiro
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turno ndo eram esperados. A comparagdo entre turnos também ¢é problematica: a redugdo de
ocorréncias no segundo turno pode decorrer ndo s6 do protocolo, mas da simplificagdo da
votacdo com apenas dois cargos: governador e presidente, o que naturalmente reduz
confusdes de ordem de votacdo. Situagdo analoga se deu em 2020: esperava-se resisténcia ao
uso de mascara, mas ndo houve conflitos significativos, dificultando atribuir causalidade
direta aos POPs.

Ainda assim, os indicios qualitativos sdo consistentes. Entre turnos de 2018, uma
avaliagdo interna com chefes de cartdrio (com aproximadamente 348 respostas) registrou
percep¢do majoritariamente positiva sobre o efeito dos fluxogramas e das agdes correlatas
(videoconferéncias, materiais audiovisuais, articulagdo com a PM, nticleo de monitoramento),
ao mesmo tempo em que apontou gargalos de tempestividade e linguagem.

Do ponto de vista positivo, os fluxogramas foram avaliados como instrumentos
praticos e uteis para a atuagdo no segundo turno de 2018. Chefes de cartdrio relataram que o
material trouxe maior seguranga e clareza para os apoios logisticos e mesarios, servindo como
um “norte” diante das situacdes de tumulto e desinformac¢do. Em algumas zonas, foi
considerado como ferramenta fundamental, contribuindo para a redu¢do de reclamagdes e
para a tranquilidade dos procedimentos durante a votagdo. Além disso, refor¢ou a confianca
da equipe na retaguarda institucional, ao transmitir a sensacao de preparo e respaldo diante da
crise enfrentada no primeiro turno.

Por outro lado, também emergiram criticas e limitagdes relevantes. Muitos chefes
apontaram que os fluxogramas chegaram tardiamente, em alguns casos apenas na véspera do
pleito, o que impossibilitou treinamentos formais dos mesarios. Houve ainda relatos de que o
material se mostrava complexo ou confuso, exigindo que os proprios cartorios adaptassem
versOes simplificadas para facilitar a aplicacdo em campo. Outros destacaram a necessidade
de linguagem mais acessivel e direta, uma vez que nem todos os colaboradores conseguiam

assimilar as instru¢des em curto prazo.
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Ao final, o resultado da avaliagdo forneceu subsidios para melhoria dos futuros
fluxogramas que, foram encaminhados inclusive a outros TREs que solicitaram versdes
editdveis para adaptagdo local, sinalizando a replicabilidade e transferibilidade do
instrumento.

Por fim, é importante destacar uma nota autocritica em relacdo a esse exercicio de
avaliag¢do: apesar do avango, vislumbra-se a necessidade de elaboracdo e implementagdo de
uma escuta sistematica de mesarios, mesarias € apoios, principais usuarios do POP. Para os
proximos ciclos, ¢ desejavel institucionalizar um modulo leve de avaliagdo (questionario
pos-pleito, grupos focais amostrais e entrevistas breves) sobre clareza, aplicabilidade e
utilidade dos fluxos, criando um circuito de melhoria continua entre desenho, implementagao

e feedback da ponta.
5. Conclusodes e recomendacoes

O presente relatorio técnico buscou aproximar o referencial da burocracia de nivel de
rua, consolidado nos estudos de gestdo e politicas publicas, do ambiente do Poder Judiciario.
A classificacdo e a nomeagdo dos comportamentos dos agentes de linha de frente contribuem
para a elaboragdo de procedimentos e protocolos que se revelam essenciais para o sucesso da
implementagdo de politicas publicas. No caso da Justi¢ca Eleitoral, essa conexao ¢ ainda mais
evidente: sua entrega relaciona-se diretamente a democracia e a garantia de ampla
participagdo, missdao central da instituigdo. Os mesdrios, embora atuem em periodos
delimitados do ciclo eleitoral, configuram-se como burocratas de nivel de rua, uma vez que
representam o contato mais imediato entre a Justica Eleitoral e o cidaddo. Para grande parte
do eleitorado, a interagdo com mesarios ¢ a Unica experiéncia concreta com a institui¢ao, o

que reforga o impacto simbdlico e pratico dessa fung¢ao.
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Nesse sentido, o Procedimento Operacional Padrdo (POP) analisado neste trabalho
constitui um instrumento decisivo para a padronizagdo de condutas, a reducdo da
discricionariedade em situagdes criticas e a prote¢ao da integridade do processo eleitoral. Sua
sistematizagdo em fluxogramas visuais € sua incorporagdo progressiva ao treinamento e aos
manuais de mesarios demonstram como solugdes organizacionais simples, quando construidas
a partir da realidade operacional, podem gerar ganhos de legitimidade e previsibilidade.

O relatorio também ressaltou como a sociedade da informacdo transformou
radicalmente o ambiente em que atuam os burocratas de linha de frente. A circulagdo de
desinformacdo, ao adicionar novos elementos de pressdao ao trabalho cotidiano, expds
mesarios, apoios logisticos e chefes de cartério a dilemas inéditos e a riscos de conflito,
ampliando a necessidade de protocolos claros e juridicamente ancorados. Essa perspectiva
analitica ¢ fundamental, pois demonstra que a qualidade do servigo prestado pela burocracia
eleitoral estd intimamente ligada ndo apenas as normas juridicas e tecnologicas, mas também
ao contexto informacional em que se insere.

Diante desse quadro, o que se pretende aqui ndo € recomendar, mas trazer a reflexdo: ¢
preciso reconhecer o papel da burocracia de nivel de rua e de seus gestores imediatos como
atores centrais na protecdo da integridade eleitoral. A escuta de suas experiéncias, a
valorizagdo de sua pratica e a incorporagdo de seus aprendizados na elaboragao de protocolos
ndo sdo apenas medidas administrativas, mas elementos constitutivos da propria confianca
democrética.

A elaboracdo deste relatorio e a revisdo dos procedimentos revelaram uma questdo
paradoxal: diante de desafios potencializados pela sociedade da informagdo, a verdadeira
inovacdo nem sempre estd em tecnologias avancadas, mas, muitas vezes, em uma simples

mudanga de perspectiva.
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