A LEI SECA

A “Lei Seca” consiste na proibicdo de venda ou distribuicdo de
bebidas alcodlicas no dia da realizacao das eleicoes.

Motivos de ordem publica inspiraram a sua instituicdo, uma vez que
busca preservar a lisura, seguranca e legitimidade das eleigcbes, num contexto em
gue afloram as disputas pelos cargos de maior relevancia para o destino dos
governados.

No entanto, lamentavelmente, o Cédigo Eleitoral em vigor e a Lei n.
9.504/1997 nédo dispuseram a respeito da vedacdo do comércio de bebidas
alcodlicas durante a realizagdo das elei¢oes.

A normatizacdo dessa interdicdo decorre de resolucbes das
Secretarias Estaduais de Seguranca Publica, dos Juizos Eleitorais e até mesmo
dos delegados de policia, e sua inobservancia sujeita o infrator a responder pela
pratica do delito capitulado no art. 330 do Codigo Penal, ou seja, crime de
desobediéncia, sem prejuizo da caracterizacdo das figuras contravencionais
previstas nos arts. 62 e 63 do Dec.-Lei n. 3.688/1941.

Sendo afrontados os atos administrativos normativos editados pelos
Juizes Eleitorais, a consequéncia seria a incidéncia nas cominagdes do art. 347 do
Caddigo Eleitoral, segundo tém entendido os TREs e o proprio TSE.

Contudo, e nédo obstante tal vedagdo - veiculada por atos
administrativo-normativos tendentes a coibir excessos nos dias das eleicbes em
guase todo o Pais —, ndo tém os TREs encampado decisbes condenatérias,
oriundas do primeiro grau de jurisdicdo eleitoral, por descumprimento das praticas
vedadas em apreco.

Pondera-se, ainda, que a Organizacdo Mundial de Saude atualmente
considera o excesso de consumo de bebidas de teor alcodlico como sendo uma
patologia capaz de levar a dependéncia, suscetivel de tratamento especializado,
segundo bem o demonstra GABRIELA SCHEIMBERG:

A Organizacdo Mundial de Saude (OMS) considera o vi cio das
drogas uma doenca . A dependéncia faz parte do capitulo de
transtornos mentais e comportamentais, de acordo com Ruy Laurenti,
responsavel pelo Centro Colaborador da OMS para Classificacdo de
Doencas.

Entre as substancias citadas pelo 6rgao estao o alcool, os opiaceos, a
maconha, os sedativos e os hipndticos. A OMS classifica o abuso de
drogas como uma questdo de saude, e ndo de policia, explica
Laurenti.

[.]

O conceito de drogas psicotropicas € conhecido: substancias ilegais
que atuam no cérebro e provocam dependéncia. Ha casos, porém,



como o do alcool, que, embora cause dependéncia, é legal no
Brasil . A maior parte dos paises islamicos considera o alcool uma
bebida ilegal, enquanto o 6pio € uma droga tolerada. Ndo ha um
conceito unico mundial que determine o que €, de fato, droga. Para
0s médicos, ndo € a lei que determina quais sédo as substancias
prejudiciais a saude, mas a dependéncias e o0s danos
provocados por ela. 1

Diante desse contexto, concebe-se, hodiernamente, que o alcool &
uma substancia capaz de causar uma morfologia que consiste na dependéncia
fisica e psiquica, o que faz com que se questione, em face das disposicdes
constitucionais, a licitude e legitimidade desses atos administrativo-normativos, que
inadmitem o comércio e consumo de substancias de teor alcodlico no dia das
eleicdes.

Oportuno, ainda, que se saliente que a Portaria n. 344/1965 — que
discrimina as substancias entorpecentes e psicotropicas, assim como drogas e
afins, submetidas ao controle da vigilancia sanitaria do Ministério da Saude —, nao
se reporta as substancias alcoodlicas. Nem mesmo se pode falar da incidéncia do
art. 36 da Lei n. 6.368/1976.

Art. 36. Para fins desta Lei serdo consideradas substancias
entorpecentes ou capazes de determinar dependéncia fisica ou
psiquica aquelas que assim forem especificadas em Lei ou
relacionadas pelo Servico Nacional de Fiscalizagcdo da Medicina e
Farmécia, do Ministério da Saude.

Por fim, tem-se a acrescer que as bebidas de teor alcéolico ndo se
inserem nas vedacfes da Lei n. 9.294/1996 e da atual Lei n. 10.167/2000, que
disp8em sobre a restricdo ao seu consumo e propaganda.

Logo, as bebidas alcodlicas tém sua comercializacdo e consumo
liberados, excetuadas as vedac¢fes de carater administrativo-normativo para o dia
das eleicbes, cujo descumprimento, conforme foi dito, configura o ilicito penal
delineado no art. 330 do Estatuto Repressivo.

Em recente, oportuna e substanciosa obra, intitulada Direito Eleitoral
brasileiro: doutrina, jurisprudéncia e legislacdo, 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2002, o jovem e promissor jurista THALES TACITO PONTES LUZ DE PADUA
CERQUEIRA, a p. 674, posiciona-se pela recepcdo constitucional de tais atos
administrativos, segundo explicita.

[.]

No tocante ao crime de desobediéncia a portarias, avisos, circulares,
editais e, no caso, Resolucdo da Secretaria de Seguranca Publica,
diz Nélson Hungria que o Cddigo atual ndo inclui expressamente no
contetdo de fato da desobediéncia, como fazia o Cédigo revogado, o
nado acatamento de preceitos proibitivos de editais conhecidos do
transgressor; mas no entendimento de Magalhdes Noronha , o texto
do art. 330 do Codigo Penal ndo impede que se reconheca, mesmo
em tais casos, 0 crime desde que se prove a inequivoca ciéncia da

1 Grifei — artigo publicado no Jornal Estado de S&o Paulo e no site Google’s, da
Internet.



portaria, aviso, circular, edital ou resolucéo por parte do agente (dai a
importancia de distribuicdo destes nos estabelecimentos comerciais,
divulgacdo em radio e televisao local, etc.) e o fato seja estreme de
davidas no que se refere a sua legalidade. Isso porque é
indispensavel para a tipificacdo do delito, ter sido a ordem
descumprida diretamente dirigida ao acusado.

Evidentemente que a portaria ou resolucdo passa a ser
individualizada no momento da identificacdo do infrator e ndo no da
sua expedicdo, por ser genérica e abstrata; razdo pela qual o
conhecimento prévio da portaria, seja por qualquer meio idéneo de
comunicacéo, € o suficiente para a tipificagdo penal.

Nesse sentido:

O crime de desobediéncia (CP, art. 330) s6 se configura se a ordem é
legal e enderecada diretamente a quem tem o dever legal de cumpri-
la. [...] (STJ — HC n. 3.965-0/DF - 52 T. — Rel. Min. Edson Vidigal, DJU
11.12.1995).

Responde pelo delito do artigo 330 do Cddigo Penal o comerciante
que, embora advertido da proibicdo de venda de bebida alcodlica em
dia de eleicao, reitera a pratica no mesmo dia. (TACRIM/SP — AC —
Rel. Camargo Viana — JUTACRIM 46/365).

Comete o delito de desobediéncia aquele que, embora ciente da
ordem emanada da autoridade competente proibindo a venda de
bebidas alcodlicas no dia das eleicbes serve uma delas a fregués.
(TISP — AC — Rel. Carvalho Filho — RT 519/361).

Portanto, a conhecida “Lei Seca” nada mais é do que o crime de desobediéncia a
ordem legal, sendo a Resolugédo da Secretaria de Seguranca Publica uma norma
penal em branco.

A consequéncia para o infrator podera ser:

a) as penas do crime de desobediéncia (art. 330, CP), sem prejuizo da analise dos
artigos 62 e 63 da Lei de Contravencdo Penal, em concurso material, em face de as
objetividades juridicas serem distintas. [...]

Com todas as vénias, ouso divergir de Sua Exceléncia e o faco
estribado no luminoso voto da lavra do eminente Ministro TORQUATO JARDIM, ao
relatar o Habeas Corpus n. 233 — classe 12, de S&o Paulo, originario da 1392 Zona
Eleitoral — Taquaritinga, que, com base em judicioso parecer proferido pelo
Procurador Eleitoral, Dr. PEDRO HENRIQUE NIESS, assim estabeleceu:

O SENHOR MINISTRO TORQUATO JARDIM (Relator): Senhor Presidente, acolho
como razdes de decidir o parecer do Procurador Regional Eleitoral, Dr. Pedro
Henrique Niess, no qual opinou S. Exa. pela concessdo da ordem pelo Tribunal de
Séo Paulo (fls. 30/38):

Tendo em vista 0 que consta dos presentes autos de inquérito policial, vem o
Ministério Publico Eleitoral tecer algumas consideracdes, que entende oportunas, em
face da diversidade de posicionamentos existentes diante do tema que sera
abordado.

Verifica-se que os autos ndo trazem noticia da existéncia de violacdo de norma penal
incriminadora, pois ndo existe dispositivo de lei penal que descreva conduta idéntica
a analisada nos autos e Ihe dé carater de crime, cominando-lhe uma pena.

Eventual desobediéncia a instrucbes normativas baixadas pelo Colendo Tribunal
Superior Eleitoral, no entender do Ministério Publico, com a vénia daqueles que
adotam posicao diversa, ndo pode configurar crime, sob pena de se ferir o principio
da reserva legal em matéria penal.



O principio da legalidade, consagrado pela Constituicdo da Republica (art. 5°, inciso
XXXIX) e inserto no Codigo Penal em seu art. 1%, € a pedra basilar do nosso Direito
Penal. Reserva-se a lei, exclusivamente, o mister de definir crimes e cominar penas,
donde o classico brocardo nullum crimen nulla poena sine praevia lege.

Vale lembrar aqui o ensinamento do grande mestre Nelson Hungria:

“A fonte Unica do direito penal é a norma legal. Nao ha direito penal vagando fora da
lei escrita. Ndo ha distinguir, em matéria penal, entre lei e direito. Sub specie juris,
nao existe crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacdo
legal.” (Comentarios ao CAdigo Penal. 4.ed. v. 1. Forense, 1958).

A conduta tipica, portanto, deve ser descrita em lei. Nao ha como se conceber a
existéncia de crimes previstos em resolucdes, decretos, portarias, ou qualquer outro
diploma que néo a lei, a qual sofre, ela propria, uma limitacdo, posto que ndo pode
delegar a ordenamentos inferiores a tarefa de instituir tipos penais. E outra coisa ndo
estaria ocorrendo se se fosse admitir a possibilidade de uma lei criar o crime de
desobediéncia a instru¢des normativas da Justica Eleitoral, ja que, assim, a definicdo
exata da conduta delituosa passaria das maos do legislador as maos do Judiciario. A
se aceitar tal interpretacéo estar-se-ia outorgando liberdade ao Judiciario para definir
modalidades criminosas, bastando para isso inserir o correspondente mandamento
no texto de uma de suas resolucdes. Sobre a matéria, a antiga doutrina, de notavel
atualidade, do consagrado mestre José Frederico Marques:

“A garantia constitucional do ‘nullum crimen nulla poena sine lege’
cria uma limitacdo pois que ninguém pode ser punido sendo por
norma penal expressa em lei em sentido estrito. Nao é admissivel, por
isso, que a lei formal ndo dé um disciplinamento, ao menos genérico,
do delito e da pena, para se limitar a atribuir a outra fonte ou a outras
autoridades a competéncia para fixar, de maneira autbnoma, crime e
penas.

“N&o ha um direito penal regulamentar que possa conter normas incriminadoras. Sé
a lei em sentido formal pode descrever infracdes e cominar penas e medidas de
segurancga.

T

“Apenas na lei formal, podem as normas penais encontrar sua obrigatoriedade e
existéncia” (Curso de Direito Penal. Saraiva, 1954 —v. 1, p. 128-129)

N&o ha davida de que o legislador, ao instituir o crime definido no art. 347 do Cd4digo
Eleitoral, ndo teve a intencdo de transferir ao Judiciario a competéncia para criar
normas penais incriminadoras, mas sim garantir a observancia de ordens concretas
emanadas das autoridades que representam a Justica Eleitoral, dirigidas a pessoa
certa e determinada. Tal ndo fosse, perder-se-iam a precisdo e a certeza,
indispenséaveis ao Direito Penal e que, no dizer de Magalhdes Noronha, somente a
lei pode proporcionar. Nao se deve perder de mente, nesse passo, o conselho do
respeitado Prof. Paulo José da Costa Jr.:

“Por isso mesmo se faz necessario que o legislador evite, o quanto possivel, a
flexibilidade que poderd conduzir a uma indeterminacdo, de todo condenavel.
Necessario que o legislador, ao formular a norma penal, estabeleca taxativamente,
no tipo, aquilo que é penalmente licito e aquilo que é penalmente ilicito. A norma,
para que venha a converter-se numa proibicdo-comando, tutelando com eficiéncia os
bens-interesses nela contidos, havera de ser determinada, dotada de contornos
claros e precisos, satisfazendo assim as exigéncias racionais de certeza.”
(Comentérios ao Cadigo Penal. 2.ed. v. 1. Saraiva, 1987. p. 3)

O entendimento segundo o qual a inobservancia de normas contidas em resolucdes
do colendo TSE configura o crime definido no art. 347 do CdAdigo Eleitoral, levado as
Gltimas consequéncias, conduziria a situagcfes totalmente absurdas, como, por
exemplo, considerar-se crime a transgressdo de normas simplesmente
programaticas, tais como aquelas insculpidas no calendario eleitoral, fixado mediante
resolucdo do colendo TSE.

A tudo quanto foi exposto vem aliar-se ainda outro argumento.



Um dos principios que informam o Direito Penal patrio € o de que a ninguém é dado
descumprir a lei sob o argumento de que a ndo conhece, traduzido na conhecida
férmula latina ignorantia legis non excusat e agasalhado pelo Cédigo Penal em seu
art. 21, caput, primeira parte. Como preleciona Damasio de Jesus,

“o principio é perfeitamente justificavel, proibindo que o sujeito apresente a propria
ignorancia como razao de haver ndo cumprido o mandamento legal. Caso contrério,
a forca de eficacia da lei estaria irremediavelmente enfraquecida, comprometendo o
ordenamento juridico e causando danos aos cidaddos.” (Direito Penal. 15. ed.
Saraiva. v. 1, p. 427)

Trata-se, claramente, de uma ficcao juridica adotado pelo legislador por razdes de
politica criminal, porque assecuratdria do cumprimento da lei penal por parte de
todos os cidadéos, indistintamente.

Todavia, considerando-se que sobre direito penal compete exclusivamente a Uniéo
legislar (CF, art. 22, inc. ), forgoso é concluir que a aludida ficcao, em matéria penal,
restringe-se apenas a lei federal, ndo podendo ser estendida a outras normas, o que
estaria ocorrendo a partir do momento em que a desobediéncia a instrucdes
normativas da Justica Eleitoral desencadeasse a aplicagdo de uma sancéo penal.

Nao é admissivel, repita-se, que a lei ceda a autoridade que Ihe é prépria a outra
norma infra-legal.

Atento a todas as nuances aqui tragadas, o eminente Ministro
Sepulveda Pertence proferiu o voto condutor do acérdao n. 12.173 —
TSE (HC n. 177), que ensejou, posteriormente, esclarecimento nos
seguintes termos:

“De outro lado, quanto ao art. 347 — que chamei em meu voto de leito de procusto,
porque, a falta de tipificacdo adequada, muitos agentes do Ministério Publico
insistem em acomodar a forca nele qualquer infragdo a normas gerais do processo
eleitoral — ndo posso considerar, a luz desse dispositivo, existente o crime na
infracdo de qualquer regra geral de uma instru¢do normativa da Justica Eleitoral —
vale dizer, de um ato regulamentar da legislacdo eleitoral. Isso me pareceu téo
evidente que me limitei, para ndo alongar o voto, a mostrar o absurdo a que essa
interpretacdo levaria: a infracdo a um dispositivo constitucional ou legal, que o
Tribunal tenha considerado desnecessario copiar em sua instrugédo regulamentar néo
€ crime, que sO se configuraria se ociosamente reproduzida a norma superior na
instrucdo regulamentar. E evidente, assim, que, ao se falar em diligéncia, ordens ou
instrugBes da Justica Eleitoral, o que se esta definindo € uma modalidade de crime
de desobediéncia, especifico ao resguardo da autoridade da Justica Eleitoral. Como
todo delito de desobediéncia, aqui ou alhures, também este pressupde ordem ou
instrucdo enderegada a destinatario identificado ou identificavel, nunca, uma norma
genérica; ndo uma norma regulamentar da lei federal — que outra coisa nao séo as
instruc6es normativas deste Tribunal.”

Nessa linha de entendimento, tem se posicionado a jurisprudéncia de
nossos Tribunais, segundo se observa dos v. arestos seguintes:

[...] Desobediéncia. “Lei seca’. Violacdo. Absolvicdo. Fato atipico. Recurso
improvido, embora por fundamento diverso daquele indicado na decisdo [TRE/SP,
Ac. n. 133.463, Proc. n. 1.468, Classe 39].

[...] Inadmissibilidade da tipificacdo fundada em determinac8es genéricas, de carater
administrativo. Caracterizacdo da determinacdo proibitiva como “norma penal em
branco”, demandante, obrigatoriamente, de interpretacdo restritiva. Vedacdo a
interpretacdo extensiva, por contrariar principio de reserva legal (CF/88, art. 5°,

XXXIX). Absolvigdo. [...] [TRE/SP, Ac. n. 121.266, Rel. Juiz Souza Jose€].
Desobediéncia. Art. 347 do Codigo Eleitoral. Inteligéncia. Bebida alcéolica.
Consumo. Dia do pleito. Vedacdo. Necessidade de cientificacdo desta. Auséncia.
Recurso provido [TRE/SP, Ac n. 125.249, Rel. Juiz Souza José].

No mesmo sentido se alinham os seguintes arestos:



[...] Ingestdo de bebida alcdolica. Condenacgdo. Recurso. Alegacdo de nulidade do
processo. Afastamento. Subsuncéo da pessoa a norma criminal. Norma contida em
Portaria. Descaracterizacdo de norma criminal. Reserva legal ditada pela
Constituicdo. Crime de desobediéncia. Descumprimento por alguém de ordem
pessoal direta e legitima de autoridade. Descaracterizacdo. Absolvicdo. Extensdo
aos réus ndo apelantes. Art. 580 do Cddigo de Processo Penal. Fundamento. Art.

386, Ill, do Cadigo de Processo Penal [TRE/SP, Ac. 127.707. Rel. Juiz
Francisco Prado].

Habeas corpus. Alegacdo da falta de justa causa para o seu trAmite. Auséncia de
ordem especifica. Desobediéncia ndo caracterizada. Ordem concedida. [TRE/SP,

Ac. n. 134.346, Proc. n. 1.702-2, Classe 19).

Sempre oportuno é o escoélio do aplaudido e lembrado NELSON
HUNGRIA:

[.]

b) Seja ordem “legal”. E indispenséavel a sua legalidade substancial e
formal. A ordem pode até ser injusta, mas néo pode ser ilegal.

c) Seja ordem de “funcionério publico”. E necesséria a competéncia
funcional deste para expedir ou executar a ordem. Além disso, para a
tipificacdo da desobediéncia € indispensavel que o destinatario da
ordem tenha o dever de obedecé-la, a obrigacdo de acata-la. De outro
lado, se a lei cominar penalidade administrativa ou civil a
desobediéncia da ordem, “ndo se devera reconhecer o crime em
exame, salvo se a dita lei ressaltar expressamente a cumulativa
aplicacao do art. 330".2

Também a respeito dos atos normativo-administrativos, doutrina
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

Se o regulamento ndo pode criar direitos ou restricbes a liberdade,
propriedade e atividades dos individuos que ja nao estejam
estabelecidos e restringidos na lei, menos ainda poderdo fazé-lo
instrucdes, portarias ou resolucdes. Se o regulamento ndo pode ser
instrumento para regular matéria que, por ser legislativa, é
insuscetivel de delegagdo, menos ainda poderdo fazé-lo atos de
estirpe inferior, quais instrucdes, portarias ou resolucdes. Se o Chefe
do Poder Executivo ndo pode assenhorear-se de funcdes legislativas
nem recebé-las para isso por complacéncia irregular do Poder
Legislativo, menos ainda poderdo outros O6rgaos ou entidades da
Administracao direta ou indireta3

Nesses termos, se 0 nosso sistema juridico inadmite em matéria
penal e eleitoral que a tipificacdo do fato venha descrita em normas infra-legais a
teor do principio da reserva legal (art. 5°, XXXIX, da CF/88), ndo ha por que inserir-
se, as veésperas das eleicbes, atos administrativo-normativos que vedem o
comércio e consumo de bebidas alcéolicas no dia das elei¢cdes, uma vez que nao

2 HUNGRIA, Comentarios ao Cdédigo Penal, 1959, V. IX, p. 420, citado por Celso
DELMANTO. Cdédigo Penal Comentado. 5. ed. at. e amp. Rio de Janeiro: Renovar,
2000. p. 583.

3 Curso de Direito Administrativo. 8. ed. ver. e at. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p.
208.



resistem ao exame judicial, na medida em que descrevem figuras delituosas, so
reservadas a lei, mesmo que tais atos normativos advenham de autoridades
judiciérias.

Se a sua finalidade é assegurar a tranquilidade, seguranca e paz nos
locais publicos e sec¢des, no dia das elei¢cdes, € preciso ndo esquecer que existem
disposicdes, essas, sim, legais, suscetiveis de realizar tais propdsitos, como ocorre
com o art. 137 do Cddigo Penal, que define o crime de rixa, e o art. 146 do mesmo
estatuto, bem como o art. 147, que conceituam os delitos de constrangimento legal
e de ameaca, respectivamente. E mais, o diploma contravencional, em seu art. 21,
reprime as vias de fato; o art. 40, dispGe a respeito da provocacao de tumulto ou
perturbacdo do sossego; o art. 63, itens | a IV, veda a embriaguez e o art. 65
garante a tranquilidade publica. Isso sem falarmos no Cdédigo Eleitoral, Lei n.
4.737/1965, art. 296, que pune a provocacao de desordens nos trabalhos eleitorais,
e o art. 247, que reprime o embarago, o impedimento no exercicio do sufragio. Por
derradeiro, o art. 331, do mesmo diploma, dispde da perturbacdo da propaganda
eleitoral, além das disposicdes da Lei n. 9.504/1997.

Diante desse contexto, a edicdo de tais resolu¢cdes ou portarias
provocam acbes e recursos por parte dos seus infratores, todos exitosos,
aumentando a carga de trabalho da Justica Eleitoral, j& assoberbada, em face do
gerenciamento dos pleitos e decisdes de lides tipicamente eleitorais.

Caso se entenda persistir na tipificacdo da conduta que consiste no
comércio e no consumo de bebidas alcoolicas no dia das eleicbes como
penalmente ilicita, tal ha de advir, veiculada em lei, hipGtese em que sugiro que se
remeta essa proposicdo ao Parlamento nacional, para que, por ocasido da
Reforma Eleitoral, passe a dispor a respeito do comércio e consumo de bebidas
alcéolicas no dia das eleicdes.

" Artigo apresentado pelo Desembargador Anselmo Cerello, Presidente do Tribunal Regional
Eleitoral de Santa Catarina, no XXIV Encontro do Colégio de Presidentes dos Tribunais Regionais
Eleitorais, realizado em Porto Velho - RO, de 29 a 31 de agosto de 2002.
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1. INTRODUCAO

A Internet chegou no Brasil em 1988, sendo inicialmente restrita a universidades e centros
de pesquisas, até que a Portaria de n°. 295 de 20/07/95 possibilitou as empresas
denominadas “provedores de acesso” comercializar o acesso a Internet." A partir dai, o
namero de internautas vem se multiplicando a cada dia, estimando-se, em julho de 2002,

que ja existiam no Brasil 14 milhdes de cidaddos com acesso & Internet em residéncias.’

Assim, a Internet tornou-se um importante meio de interacdo entre as pessoas, que hoje

podem comunicar-se instantaneamente a partir de qualquer lugar do planeta.

Nesse contexto, surgiu um nova plataforma “e-leitoral”, onde a facilidade para transmitir
informacdes e o baixo custo tém conquistado um grande nimero de candidatos que
desejam utilizar a Internet para se promover e suprir o resumido espac¢o de tempo que

Ihes é destinado no radio e na televisao.

Hoje, a maioria dos partidos politicos possui “home pages”, através das quais divulgam
seus programas de governo, dados dos candidatos, fotos, masicas da campanha, agenda

de compromissos e noticias sobre o pleito.

Ao se referir sobre a importancia da Internet nas elei¢des, Carla Dazzi afirma: “no que
depender de marqueteiros e coordenadores de campanha, a Internet também pode virar
estrela este ano. Nem de longe a novata tem intencdo de concorrer ou arranhar o prestigio
da tevé. Os estrategistas de campanha tém plena consciéncia que a eleicdo ndo se ganha

na Web. Mas ela pode ajudar.”



2. REGULAMENTACAO

No intuito de combater abusos eleitorais na Internet, o deputado federal
Nelson Proenca, apresentou o projeto de lei n°. 2.358, de 2000, que altera a Lei das
Eleicdes (Lei n° 9.504, de 30/11/97), regulamentando a propaganda eleitoral na

Internet.

Segundo a proposicao, seria concedido a Internet o mesmo tratamento atribuido a
propaganda eleitoral no radio, jornal e televisdo. Dessa forma, também seria proibida na
rede mundial de computadores a veiculacdo de programa eleitoral que desse tratamento
privilegiado a candidato, partido ou coligacdo, como também a transmisséo de entrevistas,
imagens ou textos que identificassem determinado candidato ou em que houvesse
manipulacao de dados, prevendo também o direito de resposta e o pagamento de multa

caso haja infracdo a essas normas.

Aduz o referido deputado federal que “qualquer mensagem que de forma direta, indireta,
dissimulada ou mesmo subliminar ligando partido politico, coligacdo, agremiacédo, entidade
de classe a candidato ou pré-candidato sera considerada propaganda eleitoral quando
veiculada pela Internet.” Infelizmente, o citado projeto de lei encontra-se parado ha dois

anos.’

Diante da inexisténcia de legislacao especifica para a propaganda eleitoral na Internet, o
Tribunal Superior Eleitoral, desde as eleicdes municipais do ano de 2000°, regulamentou,
para “sites” de candidatos, o uso do dominio
“www.nome_do_candidato_numero_do_candidato.can.br”, como forma de organizar a
propaganda na Internet. Nesse sentido, o Tribunal Superior Eleitoral elaborou uma “home

page” orientando sobre o registro desse dominio especial.

Para as eleicdes de 2002, o TSE elaborou a resolucao n°20.988, de 21/02/2002, segundo
a qual o candidato que quiser publicar sua “home page” na Internet devera providenciar
seu registro com a nomenclatura
http://www.nomedocandidatonumerodocandidatouf.can.br, sendo proibida qualquer
propaganda eleitoral através de paginas de provedores de servicos de acesso a Internet,

em qualquer periodo.

Outro problema enfrentando pelo TSE sé&o as propagandas realizadas fora do tempo
permitido pela lei. Com a finalidade de evitar a propaganda extemporanea, nas elei¢cdes de
2000, foi publicada a Instrucéo do TSE de n° 46 e, nas elei¢cbes de 2002, a Instrucdo do
TSE de n° 57, que determina que “a propaganda eleitoral somente sera permitida a partir
de 6 de julho de 2002.”



Inclusive, a citada resolucéo prevé que, havendo violacdo a essa norma, o responsavel
pela divulgagéo da propaganda e, quando comprovado o seu prévio conhecimento, o
beneficiario, podera ser penalizado a multa no valor de R$ 21.282,00 (vinte e um mil
duzentos e oitenta e dois reais) a R$ 53.205,00 (cinquenta e trés mil duzentos e cinco

reais) ou equivalente ao custo da propaganda, se este for maior (Lei n°9.504/97, art. 36, §

39.”

Sendo o anonimato uma das principais caracteristicas da Internet, sera um grande desafio
distinguir se o candidato possuia conhecimento antecipado da realizacao da propaganda
eleitoral extemporanea ou se alguém, munido de ma-fé, realizou a propaganda com o

intuito de que o candidato fosse atingido pela multa prevista na resolucgéo n°. 57 do TSE.

3. A PROPAGANDA ELEITORAL ATRAVES DOS DISPOSITIVOS DE COMUNICACAO

VIA INTERNET

Enquanto se aguarda por uma legislagdo que se aplique a propaganda eleitoral na
Internet, o Tribunal Superior Eleitoral tem proferido julgados pioneiros sobre o tema.
Vejamos como nossa Corte Eleitoral se posiciona acerca da propaganda eleitoral

realizada através dos principais dispositivos de comunicacéo pela Internet:

3.1- “Home pages”

As “home pages” constituem uma das mais poderosas ferramentas de comunicacao via
Internet. Através delas, o candidato pode disponibilizar por vinte e quatro horas diérias
todo material que entender ser interessante aos eleitores: textos, fotos, sons etc. Os
custos com a criacao e incluséo de sitios (sites) na Internet sdo previstos como gastos

eleitorais pelo iniciso XV do art. 26 da Lei n°. 9504/97 (Lei das Eleigdes).

No que se refere a proibicdo de propaganda extemporanea, o TSE decidiu que ndo
caracteriza propaganda eleitoral a manutencéo de “home page” na Internet, mesmo
guando nela haja pedido de voto, eis que 0 acesso a eventual mensagem que nela

contenha n&o se impde por si s6, mas depende de ato de vontade do internauta.

Entende o TSE que “para que o sujeito receba as informagdes e os dados que constam da
Internet, h& a necessidade de um ato de vontade do eleitor, qual seja, acessar a home

page.” “(...) O contato depende da vontade do interessado. O candidato apenas fica a



disposicdo.” (...) “Logo, ndo se esta impondo ao cidaddo o conhecimento de algo que ele

ndo queira, porque ele decidiu fazé-lo.”’

Por outro lado, o TSE decidiu que a resolucdo que proibe a propaganda eleitoral via
Internet é aplicavel ao uso de “banners”, que sdo propagandas automaticas que aparecem
inopinadamente quando um internauta encontra-se navegando na rede mundial de
computadores. Nesses casos, o0 eleitor, ao acessar um “site”, € surpreendido por uma
mensagem que nao solicitou e que Ihe foi imposta, caracterizando, portanto, a propaganda

irregular.®

3.2- Bate-papo (“chat”)

Os programas de bate-papo (“chat”) permitem que duas ou mais pessoas encontrem-se
eletronicamente e dialoguem. Sobre essa ferramenta de comunicacéo, concluiu o TSE
gue a presenca de candidato em sala de “bate-papo” mantida por provedor de acesso a
Internet para responder perguntas de internautas, ndo caracteriza propaganda eleitoral e,

por isso, impede a aplicagdo da sang&o prevista no art. 36, § 3°, da Lei n°. 9.504, de 1997.

E o que se verifica através da leitura do voto do Ministro Fernando Neves:

“Equiparo, no que é possivel, o bate-papo pela Internet a um
comparecimento em um veiculo de comunicacao, s6 que de forma virtual.
Com uma dificuldade maior, ao invés de simplesmente ligar a televisédo ou o
radio, ou adquirir um exemplar de jornal, € necessario primeiro acessar a
pagina do provedor e, depois, buscar os caminhos para a sala de bate-papo
virtual. Assim, o contato depende da vontade do interessado. O candidato
fica apenas a disposicdo para responder as perguntas que Ihe forem
dirigidas.”

Assim, conclui-se que o TSE aplica aos programas de bate-papo as mesmas regras
destinadas as home pages: ndo se caracteriza propaganda eleitoral irregular quando é o

préprio internauta que se desdobra para acessar o contetido do bate-papo (chat).

3.c- Correio Eletronico (e— mail)

O modo mais eficaz de chegar aos eleitores é através do correio eletrénico, que é um dos
servicos mais populares da Internet. Até mesmo quem nao possui acesso a rede em casa

ou no trabalho, pode ter uma caixa postal eletrbnica gratuita.



Consequentemente, presume-se que milhares de mensagens eletrénicas (e-mails)
indesejadas séo distribuidos pelos candidatos no periodo eleitoral, conduta que é

denominada de "spam".

Tal pratica ndo € inconveniente apenas para o usuario final que, ao ser atingido pelo

“spam”, leva mais tempo para receber sua correspondéncia eletrénica e aumenta a sua
conta de telefone ou conexdo. Também causa problemas para empresas, que precisam
investir em ferramentas de protecdo aos seus sistemas, e para os provedores, que tém

parte do trafego ocupado por esse tipo de entulho digital.

Ha muitas maneiras de se evitar o recebimento desse tipo de material. Com alguns

truques, programas e ferramentas, € possivel evitar o “spam”.

A defesa mais comum é utilizar os filtros encontrados nos programas de correio eletrénico
mais conhecidos: o Outlook e o Netscape. Caso eles ndo solucionem o problema, podem-
se utilizar programas de computador que filtram o material ainda no servidor e que podem

ser obtidos na rede gratuitamente.

Outra forma de se evitar o “spam” eleitoral é através da denuncia. O TRE/SP recebe
denuncias via Internetlo, bem como disponibiliza consultas sobre o andamento das

reclamacoes.

Apesar de no Brasil ndo existirem leis que proibam o envio de mensagens eletrbnicas
indesejadas e de que nossos tribunais eleitorais ainda ndo tenham se posicionado sobre a
propaganda irregular realizada mediante “spam”, pode-se prever que, a esses casos, sera
aplicada a teoria da vontade do internauta, que € a mesma utilizada no caso de
propaganda através de “home pages” e “bate-papo”, segundo a qual s6 pode ser
considerada propaganda irregular aquela que € imposta ao eleitor, sem o0 seu
consentimento. Tendo em vista que a natureza do “spam” é a mesma do “banner”, ou
seja, propaganda desautorizada, é plenamente aplicAvel a multa prevista na resolucédo de
n°. 57 do TSE.

4- CONCLUSAO

Face ao exposto, torna-se inconteste que a propaganda eleitoral ja alcancou os principais
mecanismos de comunicacgéo via Internet, impulsionando a justica eleitoral a proferir

decisBes sobre 0 uso de propaganda eleitoral através dessa nova midia, mesmo que a



mingua de legislagéo especifica sobre o tema, conforme asseverou o ministro Edson
Vidigal:

“(...) estamos a inaugurar na Justica Eleitoral apreciacdes jurisdicionais a
respeito deste fato novo neste fim de milénio, a Internet, ja se admitindo
discussbes de que ela seria um veiculo de comunicacgéo, portanto, passivel

de uso de propaganda eleitoral.”™*

Apesar da dificuldade em regular a propaganda eleitoral na Internet, cabe ao
candidato usar o bom senso para se promover através da Internet. O abuso da rede
mundial de computadores para persuadir seus eleitores pode gerar aborrecimentos que
podem resultar na diminuicdo do prestigio do candidato diante da comunidade, conforme

preleciona o cientista politico Gaudéncio Torquato:

“a possibilidade de o partido ter contato de “l4 para c&d”, ou seja, por iniciativa
do eleitor, € um importante atributo ao uso da Internet nas elei¢cdes, mas
destaca que o partido precisa saber usar a ferramenta para nao perder o
eleitor com e-mails sem resposta, linguagem equivocada ou sites

desatualizados. E uma oportunidade e um risco”."

! COSTA ALMEIDA, André Augusto Lins da. A Internet@Direito, in Revista Consulex, Ano Il, n.
24, p52-53, Dezembro/1998.

2 Fonte:www.ibope.com.br Pesquisa realizada em julho de 2002 - Visuabzem 23/08/2002.

% http://www.businessstandard.com.br/bs/metricas/208/8001 Visualizado em 07/08/2002.

* http://www.depnelsonproenca.com.br/ftrableg.htvisualizado em 26 de agosto de 2002.

® http://www.jt.estadao.com.br/editorias/2002/07(28011.html. Visualizado em 26 de Agosto de
2002.

® Resolugéo n° 20.684, de 7 de julho de 2000.

"TSE - REE h 15.815-SP.

8 TSE - REE A 28.815-SP. Pag. 20.

® TSE — Acord&o 2.715-SP.

10 http://www.tse.gov.br/sp/denuncia.htm.

1 TSE - Representacdd.m5 — Classe 30a — Distrito Federal — DJ — 26/0Q22




12 http://www.businessstandard.com.br/bs/metricas/206/2001 Capturado em 07/08/2002.
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1. INTRODUCAO

O presente ensaio pretende examinar, sob o prisma eminentemente juridico
e com a possivel isengcdo, a questdo especifica da manutencdo no sistema de
eleicbes proporcionais no Brasil posterior a 1988, do quociente eleitoral com a
duplice funcdo de (a) férmula de célculo da proporcionalidade dos votos dos
partidos politicos em relagcdo aos cargos a distribuir e (b) de impedimento de
participacdo na disputa pelos partidos que o ndo atingirem — uma espécie de
clausula de exclusdo,! e mais particularmente ainda em relacdo a este ultimo
aspecto, a luz do principio da igualdade do valor do voto, inscrito na Constituicao
(art. 14, caput).?

1 RODRIGUES, Ricardo. Barreira Legal nos Sistemas Eleitorais Proporcionais, in
Revista de Informacédo Legislativa. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
Edicdes Técnicas, ano 32, vol. 126, abr./jun. 1995, p. 48.

2 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial [da
Republica Federativa do Brasil], Brasilia, n.° 191-A, p. 1-32, 5.10.1988, Secédo 1, art. 14, caput: “A
soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos, e, nos termos da lei, mediante: ...” (grifamos). E interessante verificar como, mesmo em
nivel constitucional, a matéria ja era objeto de discussédo. De fato, a constituinte de 1932/3 ja debatia
as férmulas de representacao, havendo quem defendesse o sistema proporcional com circunscricao
limitada ao Pais ou aos Estados federados, com limites minimo e maximo de representacao;
qguociente eleitoral fixado antecipadamente, entre outras propostas debatidas naquela Assembléia
(ATAS DA SUBCOMISSAO ELABORADORA DO ANTEPROJETO 1932/1933. Brasilia: Senado
Federal. Secretaria de Documentacao e Informacéo. Subsecretaria de Edi¢cdes Técnicas, 1993, 851-
854 (edicéo fac-similar).



A hipétese aqui suscitada, adiante-se, é a de duteoducao de clausula igualitaria
na valoracao do voto feita pela Constituicdo deB188 ambito dos direitos fundamentais,
longe de significar inGcua e repetitiva referéramaprincipio isondmico na seara politica (o
gue ja se afiguraria por demais significativo!),rque ter representado sutil, porém
fundamental, inovagao no sistema de distribui¢cd acdwgos nas elei¢cdes proporcionais do
Brasil. Tal mudanca, aparentemente ndo muito beroepela em todo o seu alcance,

merece, ao Nosso ver, analise mais acurada.

Embotada, mais recentemente, por discussbes como as da eleicdo do
Deputado Enéias Carneiro e, em vista exclusivamente da sua extraordinaria
votacao, dos demais parlamentares do PRONA (utilizando em outra de suas faces
discutiveis o principio da proporcionalidade, assunto especifico que ndo sera objeto
de abordagem neste estudo), mais uma vez parece haver sido esquecida a
guestdo da proporcionalidade da representacdo quanto as chamadas sobras
eleitorais, que parecem ainda desafiar a democracia e o direito de voto com igual

valor no nosso sistema eleitoral.

Em razdo disso, vozes autorizadas tém acusado o sistema de eleicbes
parlamentares no Brasil de ndo se harmonizar com o principio da proporcionalidade
insculpido  na Constituigdo, taxando-o como “provavelmente, o mais
desproporcional do mundo.™ Isso sem considerar as modificacfes que ainda mais
dificultaram a participacdo dos chamados pequenos partidos no processo eleitoral,
fruto das alteracdes introduzidas pelos arts. 55 e seguintes da Lei n.° 9.096, de 20
de setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos).

Utilizada possivelmente como forma de expressédo, a acusacao pode nao
constituir apenas figura de retorica, parecendo, ao contrario, estar apoiada em
dados que justificariam a extremada afirmacdo. Nesse sentido, inGmeros autores
tém se utilizado de férmulas e modelos matematicos para calcular os desvios dos
sistemas eleitorais dos mais diversos paises. Um dos indices utilizados, o indice de

desproporcionalidade,* por exemplo, estaria a registrar “mais de oito milhdes de

3 MAINWARING, Scott. Politicos, Partidos e Sistemas Eleitorais; o Brasil numa
Perspectiva Comparativa. Novos Estudos, n.° 29, mar. 1991, p. 36, apud
RODRIGUES, Ricardo. Barreira Legal nos Sistemas Eleitorais Proporcionais, in
Revista de Informacdo Legislativa. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de
Edi¢cBes Técnicas, ano 32, vol. 126, abr./jun. 1995, p. 48.

4 Complexa férmula (D = % >vi — ci) serviria justamente para medir “a diferenca entre percentual de
votos e cadeiras em uma determinada eleicdo” (NICOLAU, Jairo Marconi. Notas sobre os Quatro
Indices mais Utilizados nos Estudos Eleitorais, in O Sistema Partidario Brasileiro. Diversidade e



eleitores excluidos em nosso Pais, confirmando a inser¢cdo do Brasil dentre os
sistemas democraticos mais excludentes do mundo,” e fazendo crer que, no Pais,

a exclusao seria ndo apenas social, mas politica também.

A guestdo ja foi objeto de analise sob o angulatipo] podendo-se citar, entre
tantos, os excelentes trabalhos de Miguel Re@l&ucio Ary Dillon Soares,Luiz Navarro
de Britto8 José Antonio Giusti Tavares, Dieter Nohlen, Rerlassa, Scott Mainwaring,
Jairo Marconi Nicolau e Walter Costa Porto, Palbdereira Reis, Paulo Tafner, e muitos
outros. Sob o enfoque do Direito Eleitoral — DioeRolitico por exceléncia — aventuramo-
nos a examina-la buscando amenizar o viés que lp@rio (o viés politico), embora
advertido das dificuldades decorrentes das estnatacdes entre juridico e politico nas lides

eleitorais, o que mais imp0de e determina a necdside tratamento cientifico da questéo.

Sob esse especial aspecto enfocado — o jurideptarse — o estudo exige,
portanto, cuidados redobrados com os conceitospogere formulas manuseados na
investigacdo, cujos dados extraidos da realidadseqna sua totalidade sdo tomados de
empréstimo justamente a Ciéncia Politica. Conceipms exemplo, como os de voto,
guocientes eleitoral e partidario, sistemas el@isorproporcionalidade, calculo de vagas,
igualdade de sufragio (voto) etc., utilizados gedastituicdo e pelas leis, e, por conseguinte,
pelos Direitos Constitucional e Eleitoral, devet@oo seu alcance limitado a esfera juridica,
a informacdo objetiva do problema em exame, ndaaddb de significar referéncia
importante para a sua formulacdo e enfrentamerds, auidando-se para que tal influéncia

nao interfira na concepcgao e elaboracao das cdedus

Tendéncias — 1982-94. TAVARES, José Antonio Giusti et al. Olavo Brasil de Lima Jr. (org.). Rio de
Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas, 1997, p. 319 [p. 313-320]).

5> TAFNER, Paulo. Proporcionalidades e Exclusdo no Sistema Politico-Eleitoral
Brasileiro, in pagina oficial do IPEA, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.ipea.gov.br/pub/td/td0450.pdf. Arquivo consultado em 15 de agosto de
2001. Para se ter uma idéia, nas eleicbes proporcionais para a Camara dos
Deputados do Brasil, em 1982, 1990 e 1994, o indice D de desproporcionalidade
no Brasil foi, respectivamente, 5,85, 10,02 e 8,46, indices significativamente altos.

6 REALE, Miguel. O Sistema de Representagéo Proporcional e 0 Regime Presidencial Brasileiro, in
Revista Brasileira de Estudos Politicos. Sdo Paulo: [editora ndo informada], 1959, vol. 7, p. 9-44
(citado por TAVARES, José Antonio Giusti. O Sistema Politico Brasileiro, in Instituicdes Politicas
Comparadas dos Paises do Mercosul. TAVARES, José Antonio Giusti e Raul Enrique Rojo (org.). Rio
de Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas, 1998, p. 301).

7 SOARES, Glaucio Ary Dillon. Sociedade e Politica no Brasil. S&o Paulo: Difel, 1973 (citado por
TAVARES, José Antonio Giusti. O Sistema Politico Brasileiro, in Instituicdes Politicas Comparadas
dos Paises do Mercosul. TAVARES, José Antonio Giusti e Raul Enrique Rojo (org.). Rio de Janeiro:
Fundacao Getulio Vargas, 1998, p. 301).

8 BRITTO, Luiz Navarro de. A Representacdo Proporcional, in Revista Brasileira de Estudos
Politicos. [Local e editora ndo informados], 1965, vol. 19, p. 237-55 (citado por TAVARES, José
Antonio Giusti. O Sistema Politico Brasileiro, in Instituicdes Politicas Comparadas dos Paises do
Mercosul. TAVARES, José Antonio Giusti e Raul Enrique Rojo (org.). Rio de Janeiro: Fundagao
Getulio Vargas, 1998, p. 301).



N&o se trata, portanto, de analise abstrata sobre o que seria o melhor
sistema eleitoral. Nem nos interessa, igualmente, fazer julgamento politico, ainda
gue disfarcado sob a capa da Ciéncia do Direito, da opcédo do legislador pelo
sistema em vigor no Pais. Primeiramente, porque isso fugiria completamente ao
objetivo do trabalho, dando ensejo a divagacdes pelas trilhas mais reconditas da
Ciéncia Politica, sob o risco de ndo se chegar a parte alguma, a nao ser
especulacdo. Depois, porque o atual sistema, adotado ainda sob a Constituicdo de
1946,° parece, sob o ponto de vista eminentemente politico, dotado de certa
legitimidade, embora a nova Carta tenha modificado a base dessa legitimacao.
Essa a questao juridica que se impde: quais sdo as consequéncias da escolha feita
pelo constituinte? Ou seja, houve recepcdo ou ndo da forma de distribuicdo de
cargos prevista na legislagdo vigente? As respostas, ao que nos parece, podera,

sob o0 aspecto considerado, plenamente demonstravel.

O ensaio esta estruturado da seguinte maneira: aaptisoducdo e a colocacédo do
problema sob o prisma matematico-eleitoral, istdos, nimeros e das normas de natureza
eleitoral, examinaremos o preceito constitucionaljeridicizacdo do principio da igualdade
valorativa do voto de maneira inédita pela Conigfitn de 1988. Em seguida, trataremos do
sistema de eleicbes proporcionais no Brasil, peywlw comparar a experiéncia brasileira
com os principais métodos de distribuicdo de vaga®utras nacdes, procedendo ao exame
de constitucionalidade da clausula de restriciaa, panfim, tentar compreender as
implicagBes das hipbteses a realidade brasile@la, gxame parcial de resultados concretos

em diversas elei¢cdes recentes no Brasil, com aulagéio de nossas conclusoes.

Uma adverténcia prévia se faz necessaria, para que ndo confundamos
clausula de barreira — pressuposto para a existéncia juridica do partido no sistema
brasileiro, conforme o Cdédigo Eleitoral de 1950, com o quociente eleitoral e sua
qualidade impeditiva aqui analisada. E que, embora de fato configure esta Ultima

uma espécie de clausula de exclusdo modvel, restrita a fase eleitoral da vida

9 A clausula de exclusdo da distribuicdo de cargos por ndo atingimento ao quociente eleitoral ja era
prevista pelo Codigo Eleitoral de 1950. BRASIL. Lei n.° 1.164, de 24 de julho de 1950. Substitui o
Cadigo Eleitoral. Diario Oficial [da Republica dos Estados Unidos do Brasil], [Rio de Janeiro], [vol., n.°
e pagina ndo indicados], 27 jul. 1950, Secéo 1, pt. 1.

10 REIS, Palhares Moreira. Direito Eleitoral. Parte do Capitulo 10 sobre a nova Lei dos Partidos
Politicos no Brasil (texto em preparo), cedida gentilmente pelo autor para a elaboracdo deste
trabalho, que cita o art. 148, paragrafo Unico, do Cédigo Eleitoral de 1950 (BRASIL. Lei n.° 1.164, de
24 de julho de 1950. Substitui o Codigo Eleitoral. Diario Oficial [da Republica Federativa do Brasil],
[Brasilia], [vol., n.° e pagina nao indicados], 27 jul. 1950, Secao 1, pt. 1). Esse dispositivo impunha o
cancelamento do registro ao partido que ndo elegesse pelo menos um representante ao Parlamento,
ou ndo atingisse 50.000 votos.



partidaria, de qualquer forma configura barreira a consideracdo dos votos obtidos

pelo partido ou coligacéo.

Uma dltima palavra sobre o texto: a pesquisa falizada a partir de fontes
bibliograficas e base de dados, nacionais e eglraisg disponibilizados por entidades do
Brasil e do exterior, particularmente os tribunalisitorais o entidades assemelhadaAs
fontes bibliograficas constituiram-se de artigosnografias, ensaios e comunicacdes, bem
assim de consultas ao rico e variado acervo dodaieonstante das paginas da Internet,
como os da Comissdo Eleitoral Portuguesa, Austalidnglesa, Mexicana, Norte-
Americana, dentre outras. A organizacéo, citacepressao etc., observaram as regras

estabelecidas pela Associacao Brasileira de Nofr@asicas -ABNT.

2. UMA QUESTAO MATEMATICO-ELEITORAL

Os sistemas eleitorais geralmente provocamisso € pacifico— distor¢cdes na
relacéo de igualdade do valor do voto, distor¢c8sasque ocorrem pelo fato de, entre outros
motivos, a representacdo sempre constituir fragdozida da populacdo ou do eleitorado,
fazendo com que as forcas minoritarias sejam poucoada representadas. Sabe-se, por
outro lado, que a quantidade de cargos disputadosleicbes proporcionais constitui
elemento essencial no estabelecimento e na caract&rs do sistema de representacao,
fazendo com que este, segundo o método ou férmsataledo, se apresente como mais ou
menos proporcionalCeteris paribus quanto maior o niumero de mandatos a distribuir,
maiores as chances de representacdo das mitoaagor conseguinte, maior o grau de

proporcionalidade da representacdo. O mesmo se g¢iade com relacdo a auséncia de

clausulas de barreira ou de exclus&o.

O problema da valoracdo igualitaria do voto, pqsde e deve ser objetivado
matematicamente, ja que varios conceitos matensatsém igualmente utilizados pelo
Direito. Igualdade, nesse sentido, constitui citodgpicamente matematico. Mas advirta-se

gue a relacao de igualdade entre 0 mundo matenm&ticmundo juridico embora ndo possa

11 Como a Comiss&o Nacional de Elei¢des de Portugal.

12 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introducdo. S&o Paulo: Fundacio Getdlio
Vargas, 1999, p. 13 e 36.

13 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introducdo. S&o Paulo: Fundacdo Getdlio
Vargas, 1999, p. 63.



se afastar muito de um certo grau de equivalénéia,pode ser considerado no seu rigor
formal, sob pena de inviabilizar a convivéncia abdh l6gica do Direito, nesse sentido, nao

se ajusta com rigor as relagdes matematicas, gtar-se, aquela, de uma ldgica do razoavel.

A interpretacdo da clausula da isonomia contid€oastituicdo, portanto, ndo deve
se afastar muito do conceito mateméatico, guardadadevidas ressalvas, especialmente
guando, como na situacdo em exame, os fatos eram®f@em questdo estdo a envolver
justamente operacfes matematicas de contagem ake ealistribuicdo de cargos eleitorais.
Qualquer formula, entdo, que venha a favoreceatandlmente alguma corrente em disputa,
particularmente se beneficiam maiorias em detriméelas minorias, estard atentando contra
o principio da igualdade juridica do valor do vot, por consequéncia, violando a

Constitui¢ao.

Esse pode ser o caso de sistema de eleicOes por@oscno Brasil, como se tentara
esclarecer a partir de exemplos coletados natliter@specializada e da experiéncia eleitoral

no Brasil e no exterior.

Utilizemos, aqui, um exemplo trazido por Favila &ib:14 os partidos A, B e C
obtiveram numa eleicdo proporcional 8.970 votos564. votos e 1.813 votos,
respectivamente, de um total de 15.350 votos aparad 7 (sete) cargos a preencher. O
guociente eleitoral, resultante da divisdo do nander votos validos pelas vagas em disputa,
€ 2.193 (15.350 : 7 = 2.193). Aplicada a clausweexrclusdo representada pelo quociente
eleitoral, apenas os partidos A e B poderdo coecaws cargos eletivos, ja que o partido C
obteve menos que 2.193 votos, ou seja, ndo atmgjuociente eleitoral, ou clausula de
exclusdo. De acordo com os quocientes partidanogog dos partidos divididos pelo
guociente eleitoral), o partido A tem direito, npnmeiro momento, a 4 cadeiras (resultado
da divisdo de 8.970 votos por 2.193 = 4,0 de gubeipartidario, desprezada a fracéo) e o
partido B, a 2 cadeiras, também neste primeiro méon@livisdo de 4.567 por 2.193 = 2,0

de quociente partidario, desprezada a fracao).

Preenchidos apenas 6 (seis) cargos, e restandoagaaa distribuir, pela utilizacdo
do método das médias mais fortes, devera preeachgéartido que, dentre os que tenham
atingido o quociente eleitoral, obtenha maior méudiea divisdo dos respectivos votos pelo
numero de vagas ja obtidas de acordo com a fasganinais um. Na hipotese, a média do
partido A seria de 1.794 (resultado da divisao @@ votos pelas 4 vagas obtidas, mais

uma, ou seja, por 5); e a média de B observarieesnma procedimento, resultaria 1.522

14 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral. 5.2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 134.



(4.567 dividido por 2 vagas mais uma, ou seja,3)oComo se v€, a maior média entre as

chadas remanescentes foi obtida pelo partido A,@84, contra 1.522 do partido B.

A chapa C, entretanto, excluida da distribuicd@ felrreira do quociente eleitoral
contaria média superior as obtidas pelos doisduatconcorrentes, uma vez que a divisdo
dos seus 1.813 votos pelos “cargos ja obtidos”casm, zero), acrescido de 1 (zero mais
um), totalizaria 1.813. Essa média de votos natadms seria superior, portanto, a média do
partido A (1.794) e do partido B (1.522). Desse mataria “havendo injusta expropriacao
dos votos de uma corrente politica em virtude deérey adotado> fato matematicamente
demonstrado no exemplo. E 0 que é pior: é a prdwiidrasileira que outorga o privilégio
de participacdo na disputa das sobras apenas dmopajue atinjam o quociente eleitoral,
de acordo com o art. 109, § 2.2, do Cadigo Elditéra

Num outro exemplo, suponha-se a realizacdo dedeleipelo sistema proporcional
numa determinada circunscricdo do Brasil, ondeeté]snandatos parlamentares estejam em
disputa por partidos politicos ou coligacdes, desigs A, B, C e D. Suponha-se, mais, que
nessa eleicdo o numero de votos obtidos por cad#oiymespectivamente, de 11.500 ou
43,39% para o partido ou coligacao A, 7.500 ou @&, dara B, 4.500 ou 16,98% para C e
3.000 ou 11,32% para B de um total de 26.500 votos.

A luz das leis eleitorais brasileiras, “a conversi&ovotos partidarios em cadeiras
legislativas partidarias operar-se-ia [opera-sglisdo a férmula das mais fortes médias, que
distribui as cadeiras entre os partidos, num prongiocedimento, por meio do quociente
eleitoral tradicional, de Hare, alocando cada un@s dadeiras remanescentes, em

procedimentos sucessivos, ao partido que, ao abtxibir a maior densidade de votos por

15 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral. 5.2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 133.

16 BRASIL. Lei n.° 4.737, de 15 de julho de 1965. Institui 0 Cddigo Eleitoral. Diario Oficial [da
Republica Federativa do Brasil], [Brasilia], [vol., n.° e pagina néo indicados], 19 jul. 1965, Secao 1, pt.
1

17 Esse exemplo de célculo foi colhido BSCIONEL — Dicionério Eleitoral editado pela Comissdo Naeio
de Elei¢Bes portuguesa, arquivo capturado em Jdlide de 2001, URLhttp://www.cne.pt/dicionel/entradas/
mhondt.htm e encontra-se disponivel na internet. O exemplgeto aplica método de calculo (Método
d’Hondt, versao corrigida), diferente do nosso,ceséguinte: Listas A, B, C e D : (Div:) 1 = 1200@\); 7.500
(B); 4.500 (C); e 3.000 (D). Listas A, B, C e iv:) 2 =6.000 (A); 3.750 (B); 2.250 (C); e 1.5(ID). Listas

A, B, Ce D : (Div:) 3 =4.000 (A); 2.500 (B); 1.8QC); e 1.000 (D). Listas A, B, C e D : (Div:) 43000 (A);
1.875 (B); 1.125 (C); e 750 (D). A classificacaoiaerespectivamente: 12.000, 7.500, 6.000, 4.30000,
3.750 e 3.000, correspondendo, respectivamentel,.aawd, 2.° md, 3.° md, 4.° md, 5.° md, 6.° mcPend. E
as vagas seriam distribuidas da seguinte formga Bis 1°, 3° e 5° mandatos; Lista B - 2° e 6° ratog] Lista

C - 4° Mandato. Pela aplicacdo do Método, o mangiattence ao termo da série com o valor de 3.088,h&
duas listas (A e D) a que o mesmo termo correspddoe termos da metodologia empregada em Portagal,
7.° mandato pertencerd a lista D, por ter menorendnde votos. Segundo jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional, essa regra s6 se aplica em caggudklade matemaética, sob pena de prevalecer redife até
as casas decimais, atribuindo-se o mandato emdudaggimesmas.




cadeira.?® De acordo com tal sistema, o quociente eleitoralglausula de exclusédo, obtém-
se dividindo o total de votos validos apurados5QQ.+ 7.500 + 4.500 + 3.000 = 26.500)
pelo nimero de cargos a distribuir — no caso, caigos —, que resultaria em 3.786 votos,

nos termos da Lei (o resultado exato é 3.785,714285

Considerando o quociente eleitoral apurado noso®rdo paragrafo anterior, e
aplicando-se a regra excludente ou clausula deibarestaria impedido de participar da
distribuicdo dos mandatos o partido que ndo hagnghdo o minimo de votos exigidos, no
caso 3.786 votos. No exemplo dado, automaticamestaria excluido o partido ou
Coligacdo D da referida distribuicdo, por ndo hawbtido o nivel minimo de votos

clausulado (somou apenas 3.000 votos).

Nessa primeira fase de distribuicdo de mandato@ré8) cargos ficariam para a
Coligacdo A, resultado da divisdo dos votos obtigek chapa pelo quociente eleitoral
(12.500 : 3.786 = 3,03); 1 (um) mandato ficariaydai neste primeiro momento, para a
Coligacdo B, resultado da divisdo do total de vatessa chapa pelo mesmo quociente
(7.500 : 3.786 = 1,98); 1 (um) mandato igualmemtaria para a chapa C, resultado de
idéntica divisdo (4.500 : 3.786 = 1,18). Como agas distribuidos nessa primeira rodada
totalizou apenas 5 (cinco) mandatos dentre osté&)(aalistribuir, restaram outros 2 (dois) a

preencher pelo método da sobras.

Excluidaa priori do pareo, de acordo com a Lei brasileira, a cgdigeD, por ndo

haver ela atingido o quociente eleitoral de 3.78y (somou — repita-se, apenas 3.000
votos), a distribuicdo dos mandatos pelo métodosdasas parece arranhar o principio da
igualdade, senédo vejamos: concorrendo a Coligacdon® 11.500 votos e obtendo 3 (trés)
mandatos; a Coligacdo B com 7.500 votos e 1 (unmdado; e a Coligacdo C com 4.500
votos e igualmente 1 (um) mandato, na verdade fardlmados 3.786 votos para cada
mandato, restando nao contados para cada Coligagdochamadas sobras, que,
matematicamente, sdo: Coligacdo A, 142 votos dio;r€oligacdo B, 3.714 votos; e

Coligacéo C, 714 votos.

Sobrando dois mandatos a preencher, a nova rogadstdbuicdo devera ser feita,

de acordo com o Cébdigo Eleitoral, dividindo-se noeate o total de votos de cada

18 TAVARES, José Antonio Giusti. O Sistema Politico Brasileiro, in Instituicbes Politicas Comparadas
dos Paises do Mercosul. TAVARES, José Antonio Giusti e Raul Enrique Rojo (org.). Rio de Janeiro:
Fundacdo Getulio Vargas, 1998, p. 301.

19 BRASIL. Lei n.° 4.737, de 15 de julho de 1965. Institui o Codigo Eleitoral. Diario Oficial [da
Republica Federativa do Brasil], [Brasilia], [vol., n.° e pagina néo indicados], 19 jun. 1965, Sec¢éo 1,
pt. 1. Arredondamento autorizado pelo art. 106 dessa Lei.



Coligagéo pelo numero de mandatos conquistadosdaaa anterior, agora acrescido de um,
segundo a formula legal, para se encontrar as medididarias. Os cargos em jogo ficarao
com a Coligacdo que obtiver a mais forte média, cada operacdo realizada para o

preenchimento das vagas.

No exemplo dado, a média da Coligagéo A seria 2.8¢§undo a férmula, ou seja,
pelo resultado da diviséo do total de votos desd@&tao pelo nimero de vagas obtidas por
ela na rodada anterior acrescido de um [11.500+: I3 = 2.875]; a da Coligacdo B, 3.750
[7.500 : (1 + 1) = 3.750]; e a da Coligacdo C, 2.28500 : (1 + 1) = 2.250]. A primeira
vaga ficaria, entdo, com a Coligacdo B, em virtddehaver ela obtido média de 3.750,
média mais elevada do que aquelas obtidas pelasisiernligacfes. Repetindo-se o
procedimento, a vaga remanescente ficaria pardigaCao A, com média de 2.875, superior
a obtida pela Coligacéo C (2.250).

Fica clara, assim, que a exclusédo da Coligacdmib, 3000 votos, da disputa pelas
vagas restantes significou a desconsideracdo desses na distribuicdo das vagas
remanescentes. Isso fica mais claro em relacddtidallaga em disputa, ganha pela
Coligacdo A, que obteve média de 2.875 votos, desergancia, portanto, do principio da
igualdade do valor do voto para todos, inscrito Genstituicdo. Aqui, novamente, a
incidéncia injustificavel do art. 109, § 2.°, dodyp Eleitoral?® para beneficiar os partidos

majoritarios, contra a Constitui¢ao.

3. O PRECEITO CONSTITUCIONAL

Usaremos, aqui, 0 mesmo raciocinio utilizado por ilustre tedrico do Direito
Eleitoral quanto ao problema da recepcdo ou nao, pela nova redacdo da
Constituicdo de 1969 (dada pela EC n.° 25, de 1985), do art. 12, da LOPP,2! na
redacdo de 1979, que exigia a realizacao de convencdes partidarias em ao menos
nove Estados da Federacéo, contra o novo texto da Carta, que reduzira a limitagao

para trés Estados. Segundo tal raciocinio, “com a mudanca do regramento

20 BRASIL. Lei n.° 4.737, de 15 de julho de 1965. Institui o Cédigo Eleitoral. Diario Oficial [da
Republica Federativa do Brasil], [Brasilia], [vol., n.° e pagina néo indicados], 19 jul. 1965, Secao 1, pt.
1.
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constitucional, quando a exigéncia quantitativa desapareceu, o0 preceito legal,
ademais de ter perdido a base na Super-Lei, igualmente deixou de ter sentido, pois
a Carta vigente ndo mais exige que o partido politico tenha ‘@mbito nacional’, e, sim
‘carater nacional’, que é outra coisa.”??2 Pergunta-se, entdo, com referéncia a
exigéncia legal de contar o partido politico com um “apoio eleitoral minimo, ndo de
votos, mas de filiados, para que seja considerado um partido nacional: Sera
democréatica a existéncia deste empecilho ao funcionamento dos pequenos

partidos?"23

A Constituicdo de 1988 dispbs que “a soberania popular serd exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos...”;24
fixou, além disso, como um dos fundamentos da Republica o pluralismo politico,2>
e, como principio eleitoral, o pluripartidarismo;26 e determinou que a representacao
popular na Camara dos Deputados fosse eleita “pelo sistema proporcional, em

cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal.”27

O sistema de representacao proporcional no Brasil tem a sua disciplina dada

pela Lei n.° 4.737, de 15 de julho de 1965, que instituiu entre nés o Cadigo

21 BRASIL. Lei n.° 5.682, de 21 de julho de 1951 e alteracbes posteriores. Lei Organica dos Partidos
Politicos. Diario Oficial [da Republica dos Estados Unidos do Brasil], [Rio de Janeiro], [vol., n.° e
pagina ndo indicados], 22 jul. 1971, Secéo 1, pt. 1.

22 REIS, Palhares Moreira. O Carater Nacional do Partido Politico, in Revista Trimestral de
Jurisprudéncia dos Estados. Sdo Paulo: [editora ndo informada], vol. 114, 1990, p. 11, n.° 5 da
Coletanea), apud REIS, Palhares Moreira. Direito Eleitoral. Parte do Capitulo 10 sobre a nova Lei dos
Partidos Politicos no Brasil (texto em preparo), cedida gentilmente pelo autor para a elaboragao
deste trabalho.

23 Embora a responda seja positiva para a questdo entdo examinada, de acordo
com os preceitos da época (“A regra da LOPP, seja com a redacéo inicial do art.
7. que é de 1971, seja a contida no art. 12, que data de 1979, sem duvida que
estava em consonancia com 0s preceitos constitucionais entdo vigentes. Se o
mandamento era l6gico e adequado no tempo, com a mudanca do regramento
constitucional, quando a exigéncia quantitativa desapareceu, o0 preceito legal,
ademais de ter perdido a base na Super-Lei, igualmente deixou de ter sentido, pois
a Carta vigente ndo mais exige que o partido politico tenha ‘ambito nacional’, e, sim
‘carater nacional’, que é outra coisa”), ndo parece sé-lo para a presente questao.
REIS, Palhares Moreira. O Carater Nacional do Partido Politico, in Revista
Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados. S&o Paulo: [editora ndo informada], vol.
114, 1990, p. 11, n.° 5 da Coletanea), apud REIS, Palhares Moreira. Direito
Eleitoral. Parte do Capitulo 10 sobre a nova Lei dos Partidos Politicos no Brasil
(texto em preparo), cedida gentilmente pelo autor para a elaboracao deste trabalho.
24 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da Republica Federativa do Brasil], Brasilia, n.° 191-A, p. 1-32, 5.10.1988, Secéo 1, art. 14.

25 BRASIL. Constituicido da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da Republica Federativa do Brasil], Brasilia, n.° 191-A, p. 1-32, 5.10.1988, Secdao 1, art. 1.°, inciso V.
26 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da Republica Federativa do Brasil], Brasilia, n.° 191-A, p. 1-32, 5.10.1988, Secéo 1, art. 17.

27 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da Republica Federativa do Brasil], Brasilia, n.° 191-A, p. 1-32, 5.10.1988, Secao 1, art. 45.
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Eleitoral,28 sob a égide do Ato Institucional n.° 1, de 9 de abril de 1964 (que, entre
outras violéncias, manietou “o Congresso Nacional, com as reservas relativas aos
seus poderes, constantes do presente Ato Institucional” e excluiu da apreciacao
judicial os atos do governo autoritario, suspendendo mais “por seis (6) meses, as

garantias constitucionais ou legais da vitaliciedade e estabilidade”).

O Ato Institucional n.° 1, de 1964, silenciou a respeito do sistema eleitoral
utilizado nas eleicBes proporcionais do Pais, bem como omitiu qualquer referéncia
ao valor de voto como temos hoje na Constituicdo de 1988, mantendo, portanto, a
clausula de excluséo instituida pelo Codigo Eleitoral entdo vigente,29 editado ainda
sob o regime da Constituicao de 1946, que remetia a disciplina do sistema eleitoral
a regulacado da lei ordinaria.3° O referido Cédigo Eleitoral excluia qualquer partido
gue obtivesse votacdo inferior ao quociente eleitoral de concorrer aos cargos
parlamentares, vedando, ademais, 0 acesso ao concurso das sobras de cargos

nao preenchidos pela aplicagao pura e simples do referido quociente.31

A nova Constituicdo, promulgada em 1988, portanto, parece haver
modificado o estado de coisas vigente até entdo, para incluir um novo ingrediente
de especificacdo de direitos no sistema proporcional adotado no Brasil, agora
balizado pela regra da mais estrita igualdade do valor do voto. N&o seria errado,

por isso, dizer do sistema proporcional de eleicdes no Brasil, 0 que se afirma do

28 BRASIL. Lei n.° 4.737, de 15 de julho de 1965. Institui o Cédigo Eleitoral. Diario Oficial [da
Republica Federativa do Brasil], [Brasilia], [vol., n.° e pagina néo indicados], 19 jul. 1965, Secao 1, pt.
1.

29 BRASIL. Lei n.° 1.164, de 24 de julho de 1950. Substitui 0 Cddigo Eleitoral. Diario Oficial [da
Republica Federativa do Brasil], [Brasilia], [vol., n.° e pagina ndo indicados], 27 jul. 1950, Secéo 1, pt.
1. Art. 2.°, § 2.° “S6 poderdo concorrer a distribuicdo os partidos que tiverem obtido quociente
eleitoral.”

30 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Diario da
Assembléia e Diario Oficial da Unido, Rio de janeiro, [n.° e pagina ndo indicados], 19 set. 1946 (Texto
retificado no Diario do Congresso Nacional e no Diario Oficial da Unido de 25 set. 1946 e 15 out.
1946, respectivamente), Secéo 1, pt. 1. Art. 134. “O sufragio € universal e direto; o voto é secreto; e
fica assegurada a representacéo proporcional dos partidos politicos nacionais, na forma que a lei
estabelecer.”

31 BRASIL. Lei n.° 4.737, de 15 de julho de 1965. Institui o Cédigo Eleitoral. Diario Oficial [da
Republica Federativa do Brasil], [Brasilia], [vol., n.° e pagina néo indicados], 19 jul. 1965, Secao 1, pt.
1. (Art. 108. “Estardo eleitos tantos candidatos registrados por um Partido ou coligacdo quantos o
respectivo quociente partidario indicar, na ordem da votagao nominal que cada um tenha recebido.”;
Art. 106. Determina-se o quociente eleitoral dividindo-se o nimero de votos validos apurados pelo de
lugares a preencher em cada circunscricéo eleitoral, desprezada a fragéo se igual ou inferior a meio,
equivalente a um, se superior. Paragrafo Unico. Contam-se como validos os votos em branco para
determinacdo do quociente eleitoral”; Art. 107. “Determina-se para cada Partido ou coligagdo o
qguociente partidario, dividindo-se pelo quociente eleitoral o nimero de votos validos dados sob a
mesma legenda ou coligacdo de legendas, desprezada a fracao”).
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sistema portugués, ou seja, que “a imposicdo de clausulas de barreira constituli,

regra geral, uma distor¢éo de proporcionalidade.”32

Talvez por isso, disponha a Constituicdo  portuguesa —
desnecessariamente, a meu ver — que “A lei ndo pode estabelecer limites a
conversdo dos votos em mandatos por exigéncia de uma percentagem de votos
nacional minima”,;33 isto €, pela exclusdo de partidos minoritarios através da
clausula de exclusdo. Essa vedacdo tem fundamento “nos principios de
representacao e do pluripartidarismo, [que] ndo admitem quaisquer restricbes na
aplicacdo da sua formula eleitoral”,34 principios igualmente inscritos na Constituicao
de 1988.

N&o ignoramos que a idéia de proporcionalidade perfeita nos sistemas
eleitorais em geral, e no sistema proporcional, em particular, constitui utopia, em
face das circunstancia inerentes a essa especial area das relacbes humanas e pela
dificuldade, mesmo, de se objetivar um sistema perfeito — como toda busca de
perfeicdo, alias. Mas ndo desconhecemos também que é comum a todas as
formulas e sistemas de eleicdes proporcionais um grau maior ou menor de
desproporc¢ao,3> constituindo a reducédo dessa desproporcionalidade a idéia-chave
de qualquer democracia fundada na representacdo proporcional, e que parece
haver sido o movel para a introducéo, pelo constituinte, da igualdade de voto na

atual Constituigéo.

Os principais comentadores da nossa Carta mais recente esclarecem muito
pouco sobre o alcance do dispositivo ison6mico em relagdo ao voto — com 0
registro das excec¢des que confirmam a regra. Manoel Goncalves Ferreira Filho, por
exemplo, refere sobre o tema apenas a um certo “repudio constitucional” contra o
sistema de desigualdade, pela adocéo rigida da regra one man one vote. Mas

registra que constituintes nordestinos tentaram a adocédo do voto ponderado no

32 PORTUGAL. Comissdo Nacional de Elei¢cdes. DICIONEL — Dicionario Eleitoral, in Pagina Oficial
da CNE, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.cne.pt/dicionel/entradas/claubar.htm. Arquivo capturado em 27 de julho de 2001.

33 PORTUGAL. Constituicdo da Republica Portuguesa. 4.2 Revisdo. Lisboa: Imprensa Nacional,
Casa da Moeda, 1997, art. 152, n.° 1, p. 167.

34 PORTUGAL. Comisséo Nacional de Eleicdes. DICIONEL — Dicionario Eleitoral, in Pagina Oficial
da CNE, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.cne.pt/dicionel/entradas/claubar.htm. Arquivo capturado em 27 de julho de 2001.

35 RODRIGUES, Ricardo. Barreira Legal nos Sistemas Eleitorais Proporcionais, in Revista de
Informacéo Legislativa. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢cdes Técnicas, ano 32, vol.
126, abr./jun. 1995, p. 48. O autor cita, em respaldo a tese, LIJPHART, Arend. The Political
Consequences of Electoral Laws, 1945-85. American Political Science Review, vol. 84, n.° 2, jun.
1990, p. 481-496.
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Brasil, “a fim de que cada Estado tivesse 0 mesmo peso na eleicdo presidencial

direta.”36

Ja Cretella Juanior, registrando existirem sistemas eleitorais onde os votos
tém pesos diferentes, conforme a natureza e a categoria do eleitor, afirma que no
Brasil o voto sempre teve valor igual para todos, direito agora expressamente
consignado na Constituicdo de 1988 (...).37 Alexandre Moraes, por sua vez, limita-
se a reproduzir o conteudo de igualdade de valor do voto plural, sem as distingdes

vedadas constitucionalmente e dimensionar a férmula one man, one vote.38

Mais esclarecedores, Pinto Ferreira e José Afonso da Silva dissecam de
forma mais pormenorizada a clausula da igualdade do voto. O primeiro, ao associar
o sufragio universal a formula one man, one vote, justifica a clausula da igualdade
no direito de dispor o cidaddo de apenas um unico voto. Entendendo que “o0s
homens tém o mesmo valor no processo eleitoral de votar”, conclui que “Cada
cidaddo tem o mesmo peso politico, nenhum dispde de mais votos do que o outro”,
concluindo que “A sua influéncia € a mesma, independentemente da idade,
riqueza, status, instru¢do. E o principio da igualdade do direito de voto, extensivo

as mulheres e atualmente ao analfabeto, no Brasil.”39

Pinto Ferreira acrescenta que a “O voto igual e Unico reflete o principio
democratico, porém o voto reforcado espelha principios elitistas, oligarquicos e
aristocraticos, de prevaléncia de classes ou grupos sociais.”® Isso porque “a
antitese do sufragio igual é o sufragio desigual, conferindo-se a todos a
universalizacdo do sufragio, mas admitindo-se a superioridade de determinados
votantes, pessoas qualificadas a quem se confere maior nimero de votos. [...]"4
Parece, assim, confundir universalidade e igualdade, ao referir como fator de

discriminacgao a preferéncia ou a superioridade de determinados votantes.*2

Por dltimo, José Afonso da Silva considera relevante que a nenhum eleitor

se possa atribuir valor de voto superior em relacdo a qualquer outro. Entende esse

36 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicio Brasileira de 1988. Sao Paulo:
Saraiva, 1990, vol. 1, p. 123.

37 CRETELLA Jr., José. Comentarios a Constituicido de 1988. 2.2 ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, vol. 2, p. 1093.

38 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 8.2 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 224.

39 FERREIRA, Pinto. Comentéarios a Constituicdo Brasileira. S&o Paulo: Saraiva, 1989, vol. 1, p. 291.
40 FERREIRA, Pinto. Comentéarios a Constituicdo Brasileira. S&o Paulo: Saraiva, 1989, vol. 1, p. 291.
41 FERREIRA, Pinto. Comentéarios a Constituicdo Brasileira. S&o Paulo: Saraiva, 1989, vol. 1, p. 291.
42 Cf. SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 18.2 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2000, p. 354.
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constitucionalista que a expresséo contida no art. 14, da Constituicdo, “é mais do
que a simples relacdo de igualdade de voto entre eleitores. Ela, além do principio
one man, one vote, traz a idéia da igualdade regional da representacao, segundo a
gual a cada eleito, no Pais, deve corresponder o0 mesmo numero aproximado de
habitantes. Contrariar a regra do valor igual ao fato de que um voto, por exemplo,
no Acre, vale cerca de vinte vezes mais do que um voto em Sao Paulo, pois para
se eleger um Deputado Federal naquele bastam cerca de dezesseis mil votos

enquanto neste sdo necessarios aproximadamente trezentos mil votos.”3

4. 0 SUFRAGIO E AS CONSTITUICOES

A Constituicdo Imperial de 1824 foi completamentassa, dispondo-se tdo somente
gue “Uma Lei regulamentar marcard o modo praticoElaicdes, e 0 niumero dos Deputados
relativamente a populacéo do Impérté A primeira Constituicdo republicana, por sua vez,
promulgada em 1891, tratou da questdo estabelecemdalispor que “A Camara dos
Deputados compde-se de representantes do povoselgios Estados e pelo Districto
Federal, mediante o suffragio direto, garantidepaesentacdo da minoria”, determinando o
mesmo modo de eleicdo para o Senado Feteeah relacdo as candidaturas presidenciais,
estabeleceu o “sufragio direto da nacdo e maidsgolata de votos* As Assembléias
Legislativas estaduais (e os Senados estaduais,lane) também eram eleitas pelo voto

direto4’

Em relacdo as eleicbes parlamentares, fixou paia oan dos Estados e para o

Distrito Federal a quota de um deputado federal @Flr000 (setenta mil) habitantes, com o

43 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 18.2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000,
p. 356.

44 CAMPANHOLE, Adriano e Hilton Lobo. Constituicées do Brasil. 4.2 ed. S&o Paulo: Atlas, 1979, p.
655-676, (v. arts. 90 a 97, especialmente este Ultimo); CRETELLA Jr., José. Comentarios a
Constituicdo de 1988. 2.2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, vol. 2, p. 1089.

45 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891.
Redacédo da Emenda de 3 de setembro de 1926. Diario Oficial [da Republica Federativa do Brasil],
Rio de Janeiro, 7 de setembro de 1926, arts. 28 e 30.

46 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891.
Redacédo da Emenda de 3 de setembro de 1926. Diario Oficial [da Republica Federativa do Brasil],
Rio de Janeiro, 7 de setembro de 1926 (art. 47), p. 601. O texto estd de acordo com a redagao
original.

47 REIS, Palhares Moreira. As Eleicdes Indiretas no Brasil. Recife: Editora Universitaria da UFPE,
vol. 1, 1999, p. 61.
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minimo de 4 (quatro) representanmedsEstabeleceu posteriormente através da Emenda
Constitucional de 3 de setembro de 1926um regimem eleitoral que permitta a
representacdo das minoria8prevendo, em caso de descumprimento, a interveiedaoal

nos Estados para assegurar o respeito, dentrespatesse principio constitucional. Era ja o
esboc¢o do principio da proporcionalidade como siateleitoral e da garantia do valor do

voto do cidadao.

Apos a Revolucao de 1930, promulgou-se no Brasil a Constituicdo de 16 de
julho de 1934. Quem melhor resumiu a histéria dos debates travados na
constituinte de 1932-1933 foi Agenor Roure, em telegrama lido pelo presidente da
Assembléia, na 43.2 Secédo, de 3 de abril de 1933. Diz Roure que “A questdo da
composicdo da assembléia nacional esta agora na sua terceira phase. Na primeira,
estudamos emendas que tornavam o numero de deputados dependente da
populacdo de cada Estado, fixados o minimo e o0 maximo. Ao lado destas, tivemos
a emenda do Dr. Jodo Mangabeira dividindo o paiz em circumscrip¢des eleitoraes
gue abrangessem Estados differentes ou que nao coincidissem com a divisdo

politica e administrativa, de modo a impedir a existéncia das bancadas.”?

“A segunda phase — continua Roure — foi aquella em que prevaleceu o
critério lembrado pelo senhor Ministro Oswaldo Aranha — o da proporcdo ao
eleitorado e ndo a populagéo, incumbido o dr. Prudente de Moraes de encontrar a
formula para esta solucdo. Apresentada a formula e posta de lado a minha
emenda, que se baseava na propor¢cdo com o numero de habitantes e ndo com o
de eleitores, procurei demonstrar que o calculo de 4 milhdes de eleitores parecia
exaggerado, pois em sete e meio milhdes de brasileiros, que sabem ler e escrever,
incluidos os menores nao alistaveis, as pracas de pret, 0s estrangeiros e 0s trés e
meios milhdes de mulheres, cujo voto ndo é obrigatério, nunca poderiamos ter
mais de dois milhdes de eleitores. Feito o calculo do numero de deputados pelo de

quatro milhdes de eleitores, encontrou o dr. Prudente de Moraes o total de 265

48 TAVARES, José Antonio Giusti. O Sistema Politico Brasileiro, in Instituicdes Politicas Comparadas
dos Paises do Mercosul. TAVARES, José Antonio Giusti e Raul Enrique Rojo (org.). Rio de Janeiro:
Fundacdo Getulio Vargas, 1998, p. 302.

49 publicada no Diario Oficial da Uni&o de 7 de setembro de 1926.

50 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891. Redacédo da
Emenda de 3 de setembro de 1926. Diario Oficial [da Republica Federativa do Brasil], Rio de Janeiro,
7 de setembro de 1926, art. 6.°, inciso I, letras “g” e “h”. Essa Emenda estabeleceu ainda como
motivo de intervencao o desrespeito aos direitos politicos e individuais e o principio da ndo reeleicéo
dos presidentes e governadores, conforme alineas “j" e “I". O texto estd de acordo com a redacao
original, bem assim parte daquele que segue.

51 ATAS DA SUBCOMISSAO ELABORADORA DO ANTEPROJETO 1932/1933. Brasilia: Senado
Federal. Secretaria de Documentacéo e Informacdo. Subsecretaria de Edicdes Técnicas, 1993, p.
855-856 (edicao fac-similar).
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representantes da Nacéo, na base de 1 por 15.000, ndo podendo o namero, por

Estado, ser inferior a 4 e superior & oitava parte da totalidade.”s2

E diz mais: “Nesta segunda phase, foi também estudada uma emenda do
Dr. Themistocles Cavalcanti, fixando o minimo de tres e o maximo de 20 deputados
por Estado, de modo que as pequenas bancadas pudessem augmentar e as
grandes nunca excedessem de vinte. Era a tendéncia para uma futura igualdade

de representacéao.

“Estamos agora na terceira phase — continua — com as duas férmulas
presidente Antbnio Carlos e as suggestdes do dr. Assiz Brasil. Acredito que
fariamos obra de patriotismo se attendessemos a necessidade de desenvolver o
espirito de brasilidade, dando aos poderes politicos federaes a verdadeira
representacdo nacional, com a Assembléia eleita pelo Brasil inteiro e ndo pelos

Estados.

“Mas, para que isso conseguissemos, acabando com as bancadas, por
fazermos deputados nacionaes, seriam precisos, antes de tudo, termos partidos
também nacionaes, com programmas definidos e com organizacdo definitiva. A
Federacdo, como ella foi praticada nos quarenta annos decorridos depois da
proclamacéo da Republica, dissolveu, pouco a pouco, as organizacfes partidarias
com caracter nacional, para s6é vingarem os partidos estadoaes, dentro da Unido e
0s partidos municipaes, dentro dos Estados. Os partidos nacionaes, com raizes no
Brasil inteiro, pleiteariam a eleicdo de seus candidatos por todo o eleitorado do
paiz; mas sem esses partidos nacionaes existindo apenas, os partidos estadoaes,
os candidatos serdo os que elles indicarem dentro do critério regional. Por esse
meio, os grandes Estados, dispondo de grandes eleitorados, dariam a victoria aos
seus candidatos, mesmo que estes nenhum voto obtivessem no resto do paiz.
Estaria burlado o systema de uma circumscrip¢do Unica, abrangendo todo o
territrio nacional e teriamos mais um sonho desfeito em matéria de
brasilidade...”3

Foi na vigéncia dessa Constituicdo, e na esteira da Revolucéao de 1930, que

se passou a adotar o voto secreto, com alistamento e voto obrigatoérios, inclusive

52 ATAS DA SUBCOMISSAO ELABORADORA DO ANTEPROJETO 1932/1933. Brasilia: Senado
Federal. Secretaria de Documentacéo e Informagdo. Subsecretaria de Edigbes Técnicas, 1993, p.
855-856 (edicao fac-similar).
53 ATAS DA SUBCOMISSAO ELABORADORA DO ANTEPROJETO 1932/1933. Brasilia: Senado
Federal. Secretaria de Documentacéo e Informacdo. Subsecretaria de Edicdes Técnicas, 1993, p.
855-856 (edicao fac-similar).
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em relacdo as mulheres que exercessem funcéo publica.>* Da mesma forma que a
Carta anterior, nela se dispunha que “A Camara dos Deputados compde-se de
representantes do povo, eleitos mediante systema proporcional e suffragio
universal, igual e directo, e de representantes eleitos pelas organizacbes
profissionaes, na forma que a lei indicar.”> E isso valia para todas as casas
legislativas.56 Também ja se previa a competéncia privativa da Unido para legislar
sobre matéria eleitoral, inclusive alistamento, processo das elei¢cdes, apuracao,

recursos, proclamacéo dos eleitos e expedicao de diplomas.5”

Na vigéncia da Constituicdo de 1937, “uma época sem eleicdo de nenhuma
natureza”,’8 formalmente se previa a eleicdo tanto do presidente da Republica
guanto dos deputados federais e senadores através de “sufragio indireto”,>° sendo
gque em relacdo aos Uultimos a escolha caberia as Assembléias Legislativas
estaduais, acrescida de 10 (dez) membros nomeados livremente pelo presidente
da Republica. O numero de deputados por Estado era proporcional & populacdo e
fixado por lei, entre 0 minimo de trés e 0 maximo de dez representantes. Manteve-
se a eleicao direta de vereadores, sem efetividade, porém, em face da dissolucao
de todas as camaras do Pais.80 Com a Lei Constitucional n.° 9, de 28 de fevereiro
de 1945, restaurou-se a eleicéo atraves de voto direto, entre um niamero minimo de

cinco e maximo de trinta e cinco representantes.5?

54 REIS, Palhares Moreira. As Eleicdes Indiretas no Brasil. Recife: Editora Universitaria da UFPE,
vol. 1, 1999, p. 66.

55 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Diéario
Oficial [da Republica Federativa do Brasil], [Rio de Janeiro], 16 jul. 1934, art. 23. Essa Constituicao
previa a eleicdo de Deputados das profissdes, estes eleitos por “suffragio indirecto das associacdes
profissionaes...”, conforme § 3.2, do mesmo dispositivo.

56 CAMPANHOLE, Adriano e Hilton Lobo. Constituicdes do Brasil. 4.2 ed. S&o Paulo: Atlas, 1979, p.
570 (nas Disposicfes Gerais da Carta de 1891 estabeleceu-se que “As elei¢cdes para a composicao
da Céamara dos Deputados, das Assembléias Legislativas Estaduaes e das Camaras Municipaes
obedecerdo ao systema da representacao proporcional e voto secreto, absolutamente indevassavel,
mantendo-se, nos termos da lei, a instituicdo de supplentes.”); cf. CRETELLA Jr., José. Comentarios
a Constituicdo de 1988. 2.2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, vol. 2, p. 1089; v. th. REIS,
Palhares Moreira. As Elei¢cbes Indiretas no Brasil. Recife: Editora Universitaria da UFPE, vol. 1, 1999,
p. 61.

57 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Diéario
Oficial [da Republica Federativa do Brasil], [Rio de Janeiro], 16 jul. 1934, art. 5.°, inciso XIX, letra “f".
58 REIS, Palhares Moreira. As Eleicdes Indiretas no Brasil. Recife: Editora Universitaria da UFPE,
vol. 1, 1999, p. 39. “Como a Constituicdo nunca foi aplicada e tanto as Camaras de Vereadores
guanto a Camara de Deputados nunca foram convocadas, nunca houve pleito dessa natureza”
(Idem, p. 67).

59 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937.
Diario Oficial [da RepUblica Federativa do Brasil], [Rio de Janeiro], 1° nov. 1937 (republicacdes em
11, 18 e 19 de novembro do mesmo ano). Tinha-se, entdo, a Cadmara dos Deputados e o “Conselho
Federal”, como era denominado o Senado Federal.

60 REIS, Palhares Moreira. As Eleicdes Indiretas no Brasil. Recife: Editora Universitaria da UFPE,
vol. 1, 1999, p. 40.

61 BRASIL. Lei Constitucional n.° 9, de 28 de fevereiro de 1945. [Sem ementa]. Diario Oficial [da
Republica Federativa do Brasil], [Rio de janeiro], [vol., n.° e pagina ndo indicados], 1.° mar. 1945.
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Na Constituicdo de 1946, ficou estabelecido qusufvagio € universal e direto;

voto € secreto; e fica assegurada a representaggmrgional dos partidos politicos

nacionais na forma que a lei estabele€&Talvez porque néo havia qualquer ressalva nem
fixacdo de principio que pudesse vincular a edilzitei eleitoral, tenha o Supremo Tribunal

Eleitoral decidido na vigéncia daquela Carta, qu&o“pode concorrer na distribuicdo das

sobras o partido que n&o tiver alcancado o quaziettoral. 83

As Constituicoes de 1967 e 1969 restringiram os direitos politicos no Brasil,
dispondo a primeira que “O sufragio € universal e o voto direto e secreto, salvo nos
casos previstos nesta Constituicdo, fica assegurada a representacédo proporcional
dos partidos politicos na forma que a lei estabelecer”;84 e a segunda, restringindo
ainda mais, fixou que “O sufragio € universal e o voto direto e secreto, salvo nos
casos previstos nesta Constituicdo; o os partidos politicos terdo representacao

proporcional, total ou parcial, na forma que a lei estabelecer.”>

Finalmente, a Lei Fundamental brasileira de 1988 inovou no
estabelecimento do direito de voto com valor igual para todos, visando o

impedimento de todo e qualquer artificio capaz de fraudar a igualdade eleitoral.

5. A IGUALDADE DE VOTO EM ALGUNS PAISES DO
MUNDO

A Historia tem registrado inUmeras maneiras deodist a igualdade do voto, que
vao desde a atribuicdo de votos diferenciados pataddos de distintas classes a

desigualdades de fato na representacdo mediarnfici@st de todo género, inclusive

62 CAMPANHOLE, Adriano e Hilton Lobo. Constituicdes do Brasil. 4.2 ed. S&o Paulo: Atlas, 1979, p.
252; CRETELLA Jr., José. Comentéarios a Constituicdo de 1988. 2.2 ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, vol. 2, p. 1090.

63 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 19.285 DF. [Partes n&o
informadas]. Relator Ministro Barros Barreto. 22 de novembro de 1951. Diario da Justica da Unido,
[Brasilia], [vol. 00070-02, n.° ndo indicados]. 26 out. 1953, p. 3.196, Secao 1, pt. 1.

64 CAMPANHOLE, Adriano e Hilton Lobo. Constituicdes do Brasil. 4.2 ed. S&o Paulo: Atlas, 1979, p.
168; CRETELLA Jr., José. Comentarios a Constituicdo de 1988. 2.2 ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, vol. 2, p. 1090.

65 CAMPANHOLE, Adriano e Hilton Lobo. Constituicdes do Brasil. 4.2 ed. S&o Paulo: Atlas, 1979, p.
168; CRETELLA Jr., José. Comentarios a Constituicdo de 1988. 2.2 ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, vol. 2, p. 1090.
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resultantes da manipulagéo do sistema eleitéfRdr um especial determinismo matematico,
se 0 numero de cargos a distribuir se reduz entaelao universo representado, a
proporcionalidade ficara necessariamente diminyléé desproporcionalidade dos grupos
representantes em relacéo aos representados, merms, quanto aos grupos minoritarios.
Mas ndo apenas essa relacdo entre 0 numero deaefargtes e de representados produz a
distorcdo, havendo também problemas semelhantesistesnas proporcionais de eleigcéo,
em que se utilizam clausulas de barreira ou exalnsdacesso a obtencdo de cadeiras, que

igualmente produzem a mesma distorcdo ou agravam-na

Segundo Paulo Tafner, os principais motivos daagla\desproporcao entre o nimero
de votos e de assentos no Parlamento do Brasépsardistribuicdo federativa dos cargos, a
regra de acesso permissiva de coligagbes, a comtdgesoto em branco para o calculo do
guociente eleitoral (revogada recentemente, no ilBraela Lei n.° 9.504/97), e o
desconhecimento do eleitor sobre as regras daeldic— eu acrescentaria, além disso — a
clausula de exclusdo dos partidos minoritariosistiluicdo das sobras, representada pela

utilizacdo deformada do quociente eleitoral.

Ha paises mais e menos proporcionais. Na Alemanhagdos paises de menores
indices de desproporcionalidade, e onde imper&stensa distrital misto, a Constituicdo
dispbe que “Os deputados ao Parlamento Federalddles&o eleitos por sufragio universal,
direto, livre, igual e secretd”. A clausula de barreira, por sua vez, previstarh®& da Lei
Federal de Regime Eleitoral tem sido compensada &oabertura de possibilidade de
participacdo na distribuicdo de cargos aos partigos hajam eleito ao menos trés
representantes pelo sistema distrital (“Na dividd® vagas entre as listas regionais, somente
se levar4 em consideracéo os partidos que tenhado alm minimo de cinco por cento dos
segundos votos validamente emitidos em todo otdawoifederal, ou cujos candidatos
individualmente tenham conseguido trés assentodrésncircunscricoes eleitorais, pelo

menos”).

O Brasil, como afirmado antes, encontra-se entqgaéses mais desproporcionais, €,
por conseguinte, constitui-se um dos mais desigiaraundo, também em matéria eleitoral.

Veja-se o seguinte quadro:

66 PORTUGAL. Comissdo Nacional de Elei¢des. DICIONEL — Dicionario Eleitoral, in Pagina Oficial
da CNE, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.cne.pt/dicionel/entradas/iguavoto.htm. Arquivo capturado em 27 de julho de 2001.

67 ALEMANHA. Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha. Promulgada pelo Conselho
Parlamentar em 23 de maio de 1949, com as Emendas até, inclusive, 23 de agosto de 1976. Trad.
publ. Departamento da Imprensa e Informacao do Governo Federal, bonn. Wiesbaden: Wiesbadener
Graphische Betriebe, 1979.




TABELA

Populacao, Eleitorado, Desproporcionalidade entre U
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nidades Federativas e

Esterilizacio de Votos

Paises _Populacao Eleitorad | Desproporc. | Esterilizacdo |Esterilizag.
(1) 0 (3) - % (3*1)-A (3*2)-B
(2

Alemanha 81.263.000| 45.327.982 1 813.640 453.280
Austria 7.861.000 5.436.846 1 78.610 54.368
Bélgica 10.031.000 7.039.250 8 802.480 563.140
Brasil 146.825.475| 94.743.043 9 13.214.293| 8.526.874
Dinamarca 5.192.000 3.329.129 5 259.600 116.456
Espanha 39.276.000| 29.117.613 13 5.105.880| 3.785.290
Finlandia 5.046.000 4.036.169 11 555.060 443.979
Grécia 10.564.630 7.892.904 7 739.524 552.503
Holanda 15.499.000| 10.727.701 4 619.960 429.108
Irlanda 3.469.000 2.448.810 5 173.450 122.441
Islandia 257.376 171.402 4 10.295 6.856
Israel 5.884.000 2.894.267 6 353.040 173.656
Italia 57.910.000| 45.583.499 5 2.895.500| 2.279.175
Luxemburgo 386.000 218.940 9 34.740 19.705
Noruega 4.357.000 3.100.479 9 392.130 279.043
Portugal 9.859.600 7.741.149 9 887.364 696.703
Suécia 8.773.000 6.330.023 3 263.190 189.901
Suica 6.955.000 4.191.731 9 625.950 375.456

Fonte: ROSE, R., MACKIE, T. T. Do Parties Persist or Fail? The Big Trade-Off
Facing Organizations. In: LAWSON, K., MERKL, P. (eds.). When Parties Fail —
Emerging Alternative Organizations (Cap. 20). Princeton: Princeton University
Press, 1989.68 Dados referentes as Ultimas eleicbes da década de 1980, e as
eleicdes de 1994, colhidos junto ao Tribunal Superior Eleitoral, bem assim junto a
Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (Censo
Demografico de 1991 — dados sobre a populacdo do Brasil, 1991). Ver também
Enciclopédia Encarta 1996 — Microsoft — estimativa para 1995 (dados sobre a
populacédo). Calculos de esterilizacao realizados pelo autor.

Como se pode observar, em numeros absolu tos o Brasil ultrapassa

todos 0s demais paises e ocupa 0 primeiro lugar em esterilizacdo de votos,

isto &, em descarte de votos das minorias, que nao se aproveita para a

eleicdo de seus representantes. Essa desconsideracd o, naturalmente,

supervaloriza os votos dos demais segmentos, desequ ilibrando a balanca

eleitoral. S30, com efeito, 13.214.293 de votos ndo computados,

correspondendo ao percentual de 9% (nove por cento) da populacao.

Os paises mais desproporcionais, portanto, sdo Espa nha, Finlandia e

Suica, com 13%, 11% e 9% de descartes. Com nove por cento de

68 Dados citados por TAFNER, Paulo. Proporcionalidades e Exclusdo no Sistema
Politico-Eleitoral Brasileiro, in pagina oficial do IPEA, [online], Disponivel na Internet
via WWW. URL http://www.ipea.gov.br/pub/td/td0450.pdf. Arquivo consultado em
15 de agosto de 2001).
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desproporcdo estdo ainda Brasil, Luxemburgo, Portug al e Noruega. Os

menos desproporcionais sdo Suécia, Alemanha e Austr ia.69

E interessante mencionar que dentre os paisesdessoporcionais ndo prevalece o
principio da igualdade do voto. Na Espanha, pomgie, nada obstante a Constituicdo
referir “El Congreso se compone de un minimo de 300 y ummuoéde 400 Diputados,
elegidos por sufragio universal, libre, diretctesgcreto, en los términos que establezca la
ley’,’0 ndo confere a igualdade do valor do voto comoassan Constituicdo. Curiosamente,
a mesma Constituicdo, ao dispor sobre a eleicaSethado pelo sistema da representacao
territorial, estabeleceu que se elegeriam em caokdriRia ‘cuatro Senadores por sufragio
universal, libre, igual, directo y secreto por lestantes de cada una de ellas, en los

términos que sefale una ley organicéa

Na Finlandia e na Suica, os outros dois dos trés paises mais

desproporcionais, a situacdo nao é diferente.

Na Suécia, diferentemente, a Constituicdo estabejee o regime “democratico é
fundado sobre a liberdade de opinido e sobre @gofrigual e universal. E deve ser

realizado através de uma politica parlamentar eeseptativa e através de auto-governos

locais.”/2 Na Constituicdo Austriaca, por sua vez, tambémasante a igualdade do valor
do voto, estabelecendo a Carta daquele Pais guea%a de Representantes é eleita pela
nacdo em conformidade com os principios de repiasin proporcional e com fundamento
no voto igual, direto, segredo e pessoal aos hsraamulheres que tém seu décimo nono
ano completo de vida em um dia nomeado antes dgieleO voto € compulsorio nos
Estados Federais onde tal haja sido decretado eporDetalhadas provisdes sobre o

procedimento eleitoral e o voto compulsério, seessério, serdo feitas por lei federal. Esta

69 TAFNER, Paulo. Proporcionalidades e Exclusdo no Sistema Politico-Eleitoral Brasileiro, in pagina
oficial do IPEA, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.ipea.gov.br/pub/td/td0450.pdf. Arquivo consultado em 15 de agosto de 2001.

70 ESPANA. Constitucion Espafiola [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.congreso.es/ funciones/constitucion/indice.htm. Arquivo capturado em 28 de julho de
2001, art. 69.

71 ESPANA. Constitucion Espafiola de 27 de diciembre de 1978 [online], Disponivel na Internet via
WWW. URL http://www.congreso.es/ funciones/constitucion/indice.htm. Arquivo capturado em 28 de
julho de 2001, art. 68.

72 SWEDEN. Constitution Sweden of 1 january 1975.lifmj, Disponivel na Internet via WWW. URL
http://imww.georgetown.edu. Arquivo capturado emd28julho de 2001. “Article 1 (1) All public powén
Sweden proceeds from the people. (2) Swedish dempdés founded on freedom of opinion and on uniders
and equal suffrage. It shall be realized througbpesentative and parliamentary polity and thrdoghl self-
government.”
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lei federal devera em particular baixar as razosseguradas para desculpar a nao-

participacdo nmotwithstandingcompulséria de votar na eleica63’

6. O SISTEMA DE ELEICOES PROPORCIONAIS NO BRASIL

Sistemas eleitorais sdo conjuntos de regras que disciplinam a transformacéo
dos votos sufragados pelo eleitorado em mandatos executivos ou legislativos,
conforme a Constituicdo do pais. Dividem-se basicamente, segundo o0s
especialistas, em duas grandes familias: a representacdo majoritaria e a

representagao proporcional, com os respectivos sub-sistemas.’4

O problema da representacdo, surgido com o esgotamento do principal
sistema utilizado para a conversdo de votos em mandatos, o sistema majoritario,
estaria em que, nele, “ganha o candidato eleito pelo maior nimero de votantes e o
resto do eleitorado fica sem uma representacdo.””> A solugédo vislumbrada seria,
destarte, “uma adequada representacdo das maiorias e minorias e traduzir
adequadamente votos em assentos parlamentares, impedindo que a representacao

dos partidos peque por exigua ou excessiva.”’¢

73 AUSTRIA. Constituicdo Austriaca de 1929. [Online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://mww.georgetown.edu. Arquivo capturado em 28 de julho de 2001. Art. 26 [Election]. “The
House of Representatives is elected by the nation in accordance with the principles of proportional
representation on the basis of equal, direct, secret, and personal suffrage for men and women who
have completed their nineteenth year of life on a day appointed prior to the election. Voting is
compulsory in the Federal States where this has been enacted by State law. Detailed provisions
about the electoral procedure and compulsory voting, if necessary, will be made by federal law. This
federal law shall in particular lay down the reasons held to excuse non-participation in the election
notwithstanding compulsory voting..”

74 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introducéo. S&o Paulo: Fundacdo Getlio
Vargas, 1999, p. 10. As grandes familias se subdividem: pelo sistema majoritario, nos tipos de
“maioria simples”, “dois turnos”, “voto alternativo” e “voto em bloco”; no sistema proporcional, em
“representacéo proporcional de lista” e “voto Unico intransferivel” (ibidem, p. 11).

75 LIJPHART, Arend. As Democracias Contemporaneas. Lisboa: Gradiva, 1989, p. 201, apud
RODRIGUES, Ricardo. Barreira Legal nos Sistemas Eleitorais Proporcionais, in Revista de
Informacédo Legislativa. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢cdes Técnicas, ano 32,
vol.126, abr./jun. 1995, p. 47.

6 LIJPHART, Arend. As Democracias Contemporaneas. Lisboa: Gradiva, 1989, p.
201, apud RODRIGUES, Ricardo. Barreira Legal nos Sistemas Eleitorais
Proporcionais, in Revista de Informacdo Legislativa. Brasilia: Senado Federal,

Subsecretaria de Edi¢bes Técnicas, ano 32, vol. 126, abr./jun. 1995, p. 47.
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Para corrigir o principal defeito do sistema magoio — que retira ou reduz o
direito de participacédo politica das minorias neegio do governo e torna sem efeito os
votos obtidos pelas chapas minoritarias — ndo r@dtéda que, em principio, o sistema
proporcional € o que mais favorece a equidadesdersa representativo. Mas os artificios e
as restricbes impostas ao critério da proporcidadk, mediante a instituicdo de barreiras,
clausulas de exclusdo ou outras formulas limitejaramo, v.g., 0 método das médias mais
fortes, parecem atentar contra a esséncia do sistedireito de representagéo pelo principio

da isonomia do valor do voto.

A opcdo entre os sistemas eleitorais majoritario ppaporcional diz respeito
eminentemente ao tipo de democracia adotado no paiprimeiro caso a democracia
representativa de modelo Westminster; no dltimaemocracia participativa, de modelo
consensual’ O sistema proporcional traz em si fundamentalmergedimensdes de
igualdade material, de adequacdo a democraciad@aatie de representacdo de todos os
grupos sociai%® Apresenta, outrossim, duas preocupacfes fundaisierdasegurar a
diversidade de opinides representadas no parlaneeg@mantir a eqlidade matematica entre

os votos colhidos e a representa¢&o.

A implementag&o de um determinado sistema eleipmédé desvirtuar a igualdade do
valor do voto, uma vez desobedecida a necessidadestd ter 0 mesmo peso e valor no
resultado das elei¢gbes, particularmente nos sistgmaporcionais. Em relagdo ao sistema
majoritario, o desequilibrio ou a falta de repréage#o da minoria é propria do sistema, e as
constitui¢cdes ja contam com isso ao adotar o efegistema. Nesta matéria, coloca-se entdo
o problema de saber se a igualdade do voto deabseluta ou quase absoluta ou se bastara

uma igualdade relativa, escamoteadora da escotistittizionalt®

Em relacédo ao sistema proporcional de lista, atiie essencialmente dois métodos
para a distribuicdo das cadeiras disputadas emstrpadidos. Sdo eles os métodos das
maiores meédias e das maiores sobras. Na primeiraufd, a divisdo dos votos dos partidos
¢ feita por nUmeros em série. Ganham os partideofgtém maiores médias. Utilizando-se
da ultima formula, a distribuicdo das cadeiras @izada em dois estagios: calcula-se

inicialmente uma quota ou quociente dividindo-sealgeente o nimero total de votos pelo

7T CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 5.2 ed. Coimbra: Almedina, 1992, p. 440.

78 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 5.2 ed. Coimbra: Almedina, 1992, p. 441.

79 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introducdo. S&o Paulo: Fundacgio Getdlio
Vargas, 1999, p. 31.

80 PORTUGAL. Comisséo Nacional de Eleicdes. DICIONEL — Dicionario Eleitoral, in Pagina Oficial
da CNE, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.cne.pt/dicionel/entradas/iguavoto.htm. Arquivo capturado em 27 de julho de 2001.
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total de cadeiras a distribuir (Quota Hare) ou palmnero de cadeiras mais um (Quota
Droop); depois se procede a distribuicdo das sgiwa®ste ultimo método, quantas vezes

seja necessaris.

Nas eleicbes para deputado federal no Brasil, putiido, em cada Estado e no
Distrito Federal, um numero de cadeiras propordineate a magnitude da populagéo,
observados certos limites: minimo de 8 (oito) e imaxde 70 (setenta), de acordo com a
Constituicad®?2 Essa limitacdo tem provocado problemas nas rapeegies dos Estados
federados, objeto inclusive de provocacao jurisdial perante o Supremo Tribunal Federal,

em sede de acéo direta de inconstitucionalidade.

Podemos, entdo, dizer, com Jairo Nicolau, que “ferethites procedimentos de
escolha de representantes sdo reconhecidos cortionteg pelos eleitores de diferentes
democracias, nao faz sentido discutir tecnicamemiemesmo em termos doutrinarios, a
possivel superioridade de um sistema com relagéidra.”3 Mas ndo podemos, por outro
lado, tolerar que em qualquer desses sistemasraspios constitucionais incidentes sobre
eles possam ser desconsiderado para fraudar aleahtgpovo manifestada na Constituicéo,
especialmente porque “Os fundadores instituciod@isma democracia optam por sistemas
de representacdo que maximizem valores fundameptas o [seu] funcionament&}”

merecendo censura qualquer disposicao ou prateaantrarie tal sistema.

O principio da igualdade inscrito como garantiadamental do cidadao constitui o
mesmo principio da igualdade de voto e das opathgi@s eleitorais. O principio da
igualdade do valor do voto constituiRrincipio de direito eleitoral segundo o qual todws
votos tém igual eficacia ou pés@stando “directamente ligada ao direito de pgrdicao
gue para a ciéncia juridica é também um direitoddnmental visto que materializa o
principio de soberania popular de intervencéo ssirdos publicos, seja por participacao

directa seja atraves de representantes livremébgitessss

81 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introdugdo. S&o Paulo: Fundacdo Getlio
Vargas, 1999, p. 37 e 42.

82 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da Republica Federativa do Brasil], Brasilia, n.° 191-A, p. 1-32, 5.10.1988, Sec¢éo 1 (art. 45.)

83 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introdugdo. S&o Paulo: Fundacdo Getlio
Vargas, 1999, p. 69.

84 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introducdo. Sdo Paulo: Fundacdo Getulio
Vargas, 1999, p. 69.

85 PORTUGAL. Comiss&o Nacional de Eleicdes. DICIONEL — Dicionario Eleitoral, in Pagina Oficial
da CNE, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.cne.pt/dicionel/entradas/iguavoto.htm. Arquivo capturado em 27 de julho de 2001.
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Se a adocéo de clausula de exclusdo, agregadatadontias médias mais fortes, ja
era de duvidosa admisséo perante as Constituigh&94b e 1967 e sugerido apenas pela
Carta de 1969, ndo o é mais sobre a vigéncia dati@ogdo de 1988. Cumpre observar,
alias, que no regime anterior, nada obstante d@st@mento do regime representativo
“baseado na pluralidade de partid®&testringia a Constituicdo o funcionamento destes,
subordinado a numero minimo de filiados deputadegredores, e de votos obtidos na
eleicdo anterior, como uma espécie de clausulaadeitad® Favila Ribeiro em exemplo
assemelhado conclui simplesmente que a distribuig8oragas da forma como definida pela
lei “vai desnaturar a regra da proporcionalidaden@rometendo, nesse ponto, a coeréncia

do sistema?8®

Considera, entdo, necessario “corrigir o métodoegarticdo de sobras dominante,
com a revogacgéo da norma contida no § 2.° do@®tdd Codigo Eleitoral.” Isso porque “A
incoeréncia da orientagdo adotada mais avulta guseédmite que as representagcbes sejam
distribuidas pela ordem majoritaria dos votos doslatos, quando nenhum partido atinge
0 quociente eleitoral, conforme dispde o art. 1d1Qbdigo Eleitoral. Desse modo —
finaliza — se o quociente eleitoral ndo € elementiansponivel na distribuicdo de vagas,
nao deveria prevalecer o impedimento sobre as s@uwima focalizado, como principio de

justica na aritmética eleitorad?”’

86 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891.
Redacédo da Emenda de 3 de setembro de 1926. Diario Oficial [da Republica Federativa do Brasil],
Rio de Janeiro, 7 de setembro de 1926, arts. 28 e 30.

87 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 17 de outubro de 1969 (Emenda
Constitucional n.° 1 a Constituicdo de 1967). Diario Oficial [da Republica Federativa do Brasil],
[Brasilia], 20 out. 1969 (retificada em 21 out. 1969; republicada em 30 out. 1969). Art. 152, § 1.°,
inciso |. Redacao dada pela Emenda Constitucional n.° 11, de 13 de outubro de 1978. Pela EC n.°
22, de 1982, a redacéo referida ndo se aplicou as elei¢cdes daquele ano. Com a Emenda n.° 25,
manteve-se limitadamente algumas restricbes, com uma curiosidade: os partidos que n&o
obtivessem o0s percentuais exigidos pela Constituicdo poderia preservar os respectivos mandatos,
desde que optassem, no prazo de 60 dias, por quaisquer dos partidos remanescentes. Restricbes
gue nado foram implementadas em nenhuma das emendas mencionadas, porque expressamente
derrogadas nas eleicbes de 1982 (art. 217, da EC n.° 11, de 1978) e 1986 (art. 5.°, da EC n.° 25, de
1985).

88 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 17 de outubro de 1969 (Emenda
Constitucional n.° 1 a Constituicdo de 1967). Diario Oficial [da Republica Federativa do Brasil],
[Brasilia], 20 out. 1969 (retificada em 21 out. 1969; republicada em 30 out. 1969). Art. 152, § 2.°,
incisos | e I, e 8 3.°. Redacao dada pela Emenda Constitucional n.° 11, de 13 de outubro de 1978.
Pela EC n.° 22, de 1982, a redacao referida ndo se aplicou as elei¢cbes daquele ano. Com a Emenda
n.° 25, manteve-se limitadamente algumas restricdbes, com uma curiosidade: os partidos que n&o
obtivessem o0s percentuais exigidos pela Constituicdo poderia preservar os respectivos mandatos,
desde que optassem, no prazo de 60 dias, por quaisquer dos partidos remanescentes. Restricbes
gue nao foram implementadas em nenhuma das emendas mencionadas, porque expressamente
derrogadas nas eleicbes de 1982 (art. 217, da EC n.° 11, de 1978) e 1986 (art. 5.°, da EC n.° 25, de
1985).

89 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral. 5.2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 134.

90 RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral. 5.2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 134.
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Apesar disso, omite-se Favila Ribeiro relativamentpiestdo da constitucionalidade
da barreira, nada obstante a incoeréncia do mékedeparticdo de sobras e a necessidade de
corrigi-lo, sob a invocacéo, inclusive, de um difuprincipio de justica na aritmética
eleitoral”, que, melhor dito, deve significar incpatibilidade da restricdo com o texto da

Constitui¢ao.

Diante desse quadro, podemos afirmar, com Jairoldic em relacdo a igualdade
eleitoral dos cidadaos, que “A alocacédo despropoati ‘malapportionmertde cadeiras
parlamentares entre os diversos distritos eleggyaia a violacao do principio liberal de que
todos os cidadaos devem ter votos com pesos idén#tualmente, o problema é incomum

nas democracias tradicionais, mas comum no Brasil eutros paises da América Latifa.”

S&o varias as férmulas de calculo do quocientéoedbie os modos de resolver os
problemas da representacdo popular nos sistemperpi@nais. Aqui, alias, podemos falar

em sistema proporcional puro e proporcional linotad

Como se disse anteriormente, no sistema propoicondista, dois métodos séo
geralmente utilizados para a distribuicdo das casleéntre os partidos: o método das
maiores medias e o das maiores sobras. Pelo poineeidivisdo dos votos dos partidos é
feita por nimeros em série. Ganham os partido®htéan as maiores médias; pelo segundo,
a distribuicéo é realizada em dois estagios, apiorgae primeiro uma quota ou quociente —
o resultado da divisdo do total de votos pelo tdeakadeiras a distribuir (Quota Hare) ou
pelo nimero de cadeiras mais um (Quota Droop) —a paralculo inicial das cadeiras; e em

seguida, procede a distribuicdo das restantesyp&iodo das maiores sobfas.

No sistema de maiores médias, pode-se adotar dé/@yenas de calculo dos lugares
no parlamento, utilizando-se das formulas do qumeieleitoral (com sistema de reparticéo
de restos dos “restos maiores” ou “média maiort), ndétodo de Hondt, do método de
Sainte-Lagle, ou o de Sainte-Lagle modificado. FP&lmula D’Hondt, os votos dos
partidos sao divididos por série de nameros inasgobor 1, 2, 3, 4 etc., enquanto a formula
Sainte-Lagle trabalha com série composta por impdre3, 5, 7 etc.), distinguindo-se a
formula de Sainte- Lagule da dltima apenas quanfwiawiro divisor, pela substituicdo de 1
porl1l,4(1,4,3,5,7 eté’.

91 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introducéo. S&o Paulo: Fundacdo Getlio
Vargas, 1999, p. 70.

92 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introducdo. S&o Paulo: Fundacgio Getdlio
Vargas, 1999, p. 37 e 42.

93 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introducéo. S&o Paulo: Fundacdo Getlio
Vargas, 1999, p. 37.
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Para efeito de preenchimento das cadeiras em digputcada eleigdo proporcional,
procede-se inicialmente ao calculo do quocientgoes (Quota Hare ou Quota simples),
obtido a partir da divisdo do total de votos vadigmelo nimero de cadeiras a preencher.
Computados seus votos, o partido e/ou coligacdo ngee alcancar esse quociente nao
preenche cadeira alguma. Os demais partidos elmagies elegem um representante para
cada multiplo do quociente eleitoral. Feita estatriiuicdo, a alocacdo das cadeiras
eventualmente ndo ocupadas ocorre mediante aagélizsucessiva da formula D’Hondt de

maiores médias, até que todas as cadeiras sejaibuigas?4

Segundo John Stuart Mill, o “grau de perfeicdo eepresentacdo parecia
impraticavel até que um homem de grande valorjqu@l capaz de ampla visdo geral e de
planejamento de detalhes praticos — o sr. Thomae Ha lhe provasse a possibilidade
tracando um plano para leva-lo a efeito, constdatem projeto de ato do Parlamento —
esquema que possui 0 mérito quase incomparavehbtiear um grande principio de governo
de maneira a aproximar-se da perfeicao ideal quamiabjetivo especial em foco, enquanto

preenche acidentalmente diversos outros objetigamdortancia ndo meno?®’

De acordo com o plano de Hare — continua Mill —utadade de representacdo — a
guota de eleitores que teria o direito de fazermmembro — seria fixada pelo processo
comum das meédias, dividindo-se o numero de votgrgksnumero de cadeiras da Casa; e
cada candidato que obtivesse essa quota seria, gheit maior que fosse o numero de
eleitores locais que congregasse. [...] Para cdaerptenimero de membros necessarios a
Casa — continua ainda Mill — bem como com o fitoiagedir que candidatos muito
populares acumulem quase todos os sufragios, 8s@t® seja qual for o niumero de votos
obtidos por algum candidato, que nao se contegatm eleicdo mais votos do que a quota,
contando-se o0 restante dos votos que lhe foramsdadoa o candidato seguinte nas

respectivas listas que precisam deles e com esiigoatheguem a completar a quofa.”

Entre outras vantagens, entende Stuart Mill que é@odo referido assegura a
representacdo, observada a propor¢cdo numéricajalgugr divisdo do corpo eleitoral ndo
somente em relacéo a dois grandes partidos, juntarnem talvez algumas poucas minorias

importantes em lugares particulares, mas a qualgussria da nagao inteira, que consiste

94 PORTUGAL. Comissdo Nacional de Elei¢des. DICIONEL — Dicionario Eleitoral, in Pagina Oficial
da CNE, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.cne.pt/dicionel/entradas/iguavoto.htm. Arquivo capturado em 27 de julho de 2001.

95 MILL, John Stuart. O Governo Representativo. Trad. E. Jacy Monteiro. 2.2 ed. Sdo Paulo: lbrasa,
1983, p. 93 (Titulo original: Consideration On Representative Government).

96 MILL, John Stuart. O Governo Representativo. Trad. E. Jacy Monteiro. 2.2 ed. Sdo Paulo: lbrasa,
1983, p. 94 (Titulo original: Consideration On Representative Government).
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em numero suficientemente grande para ter direitomarepresentante, em principios de
igual justica. Observa-se, portanto — e a conclés@ie nossa autoria — também aqui a

preocupacdo em se resguardar o principio da igielda

7. O EXAME DA CONSTITUCIONALIDADE

O problema da valoracdo do voto foi objeto, recentemente, de ampla
discusséo académica,®’” envolvendo também os 6rgaos jurisdicionais relativamente
a fixagdo do numero de mandatos pelos diversos Estados da Federacdo, ou
melhor, da limitacdo dos numeros minimo e maximo de mandatos, em face da
divisao territorial da representacdo parlamentar,®® com derrogacdo — ao que
parece — do conceito subjacente a clausula nesse ponto. Mas o foi, segundo
parece, sob outro angulo, que aqui ndo se discute, ou seja, sob o fundamento da
inconstitucionalidade das normas constitucionais, do professor alemédo Otto

Bachoff,%® em face de suposta antinomia entre as normas eleitorais em causa.

Mas o debate sobre a super ou sub-representacdo parlamentar no

bY

Congresso ja se achava presente nas discussdes que levaram a aprovagdo do

texto da Carta de 1934. Observa-se, com efeito, das Atas da Subcomissao

97 NASPOLINI, Samuel Dal-Farra. Inconstitucionalidade de Normas Constitucionais: a Questdo do
Artigo 45, 8 llo., da Constituicdo Federal, in P4gina da UFSC, [online], Disponivel na Internet via
WWW. URL http:// www.ccj.ufsc.br/~petdir/inconstituc.html. Arquivo capturado em 27 de julho de
2001.

98 “No caso da eleigio presidencial, a circunscricdo ou distrito eleitoral abrange todo o territrio
nacional; nas elei¢cdes para governador de Estado, senador, deputado federal e deputado estadual, a
circunscricdo eleitoral coincide com os Estados da Federacdo, sendo que o Distrito Federal é a
circunscrigcdo para efeito da eleicdo do governador do Distrito Federal e dos deputados distritais; ja a
circunscricdo eleitoral relevante no caso de eleicbes para prefeito e vereador, € o municipio” (Vide
ZAULI, Eduardo Meira. Sistema Eleitoral e Representacdo Politica, in Revista Legislativa da
Assembléia Legislativa de Minas Gerais, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.almg.gov.br/ revistalegis/Revista24/sistemal.htm. Arquivo capturado em 27 de julho de
2001.)

99 A tese da inconstitucionalidade das normas constitucionais parece compativel com o sistema
constitucional brasileiro. Nesse sentido, 0 Supremo Tribunal Federal chegou a julgar inconstitucional
dispositivos da Emenda Constitucional n.° 3, de 1993, e da Lei Complementar n.° 77, de 1993, que
feriam o principio da anterioridade tributaria na instituicdo do famoso Imposto Provisoria sobre
Movimentacdo Financeira — IPMF (Vide BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n.° 939-7 DF. [Confederagdo Nacional dos Trabalhadores no Comércio —
CNTC versus Presidente da Republica e Congresso Nacional]. Relator Ministro Sideny Sanches. 19
de setembro de 1993 (decisdo na Medida Cautelar); 15 de dezembro de 1993 (Julgamento de
mérito). Diario da Justica da Unido, [Brasilia], [vol. e n.° ndo indicados]. 17 dez. 1993 (Medida
Cautelar) e 18 mar. 1994 (Julgamento de mérito), p., Secdo e pt. ndo informados. In Brasil -
Supremo Tribunal Federal, pagina na Internet [online], Disponivel via WWW. URL
http://www.stf.gov.br. Arquivo capturado em 3 de agosto de 2001). Em relacdo a normas do préprio
corpo permanente, tenho minhas davidas, especialmente se, como no caso, se possa acomodar as
disposi¢des razoavelmente.
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elaboradora do Anteprojeto, as diversas correntes existentes sobre o tema. Na
Sessao de 8 de dezembro de 1932, por exemplo, Antunes Maciel ressalvando a
sua posicao parlamentarista, manifesta-se no sentido de que “Se o ponto de
referéncia para a fixacdo do nimero de deputados nacionaes € o proprio cOmputo
do eleitorado — conforme o voto aqui victiorioso — ndo comprehendo como se
derive desse critério para delimitar aquelle numero. Incorrer-se-ia em
inconsequéncia e cortar-se-ia 0 direito de representacdo a um vultoso eleitorado.
N&o me parece que o referido critério, vencedor, para indice de representacéo,
possa ser adotado em absoluto para os Estados menores e, com restriccdes para
os Estados maiores. O critério devera ser uniforme, sejam quaes forem os

effeitos.”100

Discutindo emenda do constituinte Prudente de Moraes, diz Agenor de
Roure que a proposta, calculando em pouco mais de quatro milhdes os eleitores,
correspondente a 10% (dez por cento) da populacao, “serviu de base para a tabella
de representacédo do eleitorado, com quatro deputados no minimo e 35 no maximo,
por Estados, correspondendo esse minimo a oitava parte do total apurado. Embora
vencido, quanto ao principio de representacao proporcional ao eleitorado e nédo a
populacdo, tenho que me pronunciar sobre a emenda. Acredito que tdo cedo nao

chegaremos a ter os quatro milhdes de eleitores de que cogita a emenda.”101

As teses da representacdo igualitaria entre as regibes de acordo com o
critério da populacédo, levantadas, inclusive, perante o Supremo Tribunal Federal,
nao foram acolhidas nem pela Constituicdo anterior nem pela atual Constituicao,
prevalecendo o ponto de vista oposto,102 dentro da compreensao da complexidade

federativa brasileira.193 |sso ndo significa, porém, que o sistema constitucional

100 ATAS DA SUBCOMISSAO ELABORADORA DO ANTEPROJETO 1932/1933. Brasilia: Senado
Federal. Secretaria de Documentacao e Informacdo. Subsecretaria de Edicbes Técnicas, 1993, 135
(edicdo fac-similar).

101 ATAS DA SUBCOMISSAO ELABORADORA DO ANTEPROJETO 1932/1933. Brasilia: Senado
Federal. Secretaria de Documentacéo e Informacgéo. Subsecretaria de Edigbes Técnicas, 1993, 138
(edicéo fac-similar).

102 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da Republica Federativa do Brasil], Brasilia, n.° 191-A, p. 1-32, 5.10.1988, Sec¢éo 1, art. 45, § 1.°: “O
namero total de Deputados, bem como a representacdo por Estado e pelo Distrito Federal, sera
estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a populacdo, procedendo-se aos ajustes
necessarios, no ano anterior as elei¢cdes, para que nenhuma daquelas unidades da Federacao tenha
menos de oito ou mais de setenta deputados.”

103 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.°
815 DF. [Estado do Rio Grande do Sul versus Congresso Nacional]. Relator
Ministro Moreira Alves. 28 de marco de 1996. Diario da Justica da Unido, [Brasilia],

[vol. e n.° ndo indicados]. 10 mai. 1996, Sec¢éo 1, pt. 1. Por votagdo unéanime, o
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tenha descurado da idéia de igualdade do valor do voto, dentro das limitacdes

definidas pelo constituinte de 1988.

Alids, as afirmacfOes genéricas que se fazem sobre o assunto estdo a
merecer melhores estudos. Por regido, por exemplo, nas eleicdes de 1994 para a
Camara de Deputados a representacdo ficou assim distribuida: Sudeste, 179
deputados (35%); Nordeste, 151 deputados (29%); Sul, 77 deputados (15%);
Norte, 65 deputados (13%); e Centro-Oeste, 41 deputados (8%).194 Rapida
comparagdo entre o numero de habitantes do Brasil distribuidos entre os diversos
Estados e o numero de cadeiras de cada um na Camara dos Deputados aponta
para distorcdo importante apenas e tdo somente quanto ao Estado de Séao

Paulo.105

No ultimo Estado referido — o Estado de Sdo Paulo — a defasagem chega
a 37,7 cadeiras.196 Os demais Estados representados a menor sdo Amazonas (0,2
cadeira), Bahia (0,5 cadeira), Minas Gerais (0,8 cadeira), Para (1,4 cadeiras), Rio
Grande do Norte (0,2 cadeira) e Sdo Paulo (37,7 cadeiras). Super-representados
estdo o Acre (-6,5 cadeiras), Alagoas (-0,8 cadeira), Amapa (-7,0 cadeiras), Distrito
Federal (-1,9 cadeiras), Espirito Santo (-0.,8 cadeira), Goias (-2,2 cadeiras),
Maranhdo (-1,1 cadeiras), Mato Grosso do Sul (-1,9 cadeiras), Mato Grosso (-0,9
cadeira), Paraiba (-1,8 cadeiras), Pernambuco (-1,5 cadeiras), Piaui (-1,8 cadeiras),
Parana (-1,3 cadeiras), Rio de Janeiro (-3,0 cadeiras), Rondbnia (-3,9 cadeiras),
Roraima (-7,5 cadeiras), Rio Grande do Sul (-0,3 cadeiras), Santa Catarina (-0,1

cadeira), Sergipe (-2,9 cadeiras) e Tocantins (-5,0 cadeiras). Eis o0 demonstrativo:

ESTADO POPULACA |ELEITORE |MANDATO [%POP./M |MAN./PO |SUB./SUP
O** S* S AN. P. ER
ACRE 557.226 318.955 8 0,3 1,5 -6.5
ALAGOAS 2.819.172 | 1.383.600 9 1,6 8,2 -0,8
AMAZONAS | 2.813.085 | 1.368.084 8 1,6 8,2 +0,2
AMAPA 475.843 213.289 8 0,2 1,0 -7,0

Tribunal n&o conheceu da agéo, por impossibilidade juridica do pedido. Informagéo
colhida da pagina eletrbnica do Supremo Tribunal Federal (http://www.stf.gov.br).
104 TAFNER, Paulo. Proporcionalidades e Exclusdo no Sistema Politico-Eleitoral Brasileiro, in pagina
oficial do IPEA, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.ipea.gov.br/pub/td/td0450.pdf. Arquivo consultado em 15 de agosto de 2001.

105 pados preliminares colhidos do Censo 2000, da Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, capturados na internet, URL www.ibge.gov.br, em 12 de agosto de 2001, e da pagina do
Tribunal Superior Eleitoral, idem, URL www.tse.gov.br, também em 12 de agosto de 2001.

106 Considerada a populacdo paulista de 36.969.476 habitantes, segundo os dados preliminares do
Censo 2000, do IBGE, de uma populacdo total do Brasil de 169.590.693 habitantes, ou 21%,
arredondados. Aplicando-se a mesma propor¢cdo ao numero de cadeiras para a Camara de
Deputados (513), teriamos, entdo, 107 vagas para o Estado. Como o limite constitucional é de 70
vagas, a sub-representacéo de Sdo Paulo é de 37 deputados.
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BAHIA 13.066.910 | 7.932.228 39 7,7 39,5 +0,5
CEARA 7.418.476 | 4.301.930 22 4,3 22,0 0,00
D. FEDERAL | 2.043.169 | 1.267.925 8 1,2 6,1 -1,9
E. SANTO 3.094.390 | 1.916.884 10 1,8 9,2 -0,8
GOIAS 4.996.439 | 2.948.932 17 2,9 14,8 2,2
MARANHAO | 5.643.960 | 2.987.233 18 3,3 16,9 -1,1
M. GERAIS 17.866.402 |11.815.183 53 10,5 53,8 +0,8
M. G. SUL 2.074.877 | 1.256.907 8 1,2 6,1 -1,9
M. GROSSO | 2.502.260 | 1.516.451 8 1,4 7.1 -0,9
PARA 6.189.550 | 3.220.778 17 3,6 18,4 +1,4
PARAIBA 3.439.344 | 2.223.259 12 2,0 10,2 -1,8
PERNAMBU | 7.911.937 | 5.119.100 25 4.6 23,5 -1,5
CcO
PIAUI 2.841.202 | 1.781.150 10 1,6 8,2 -1,8
PARANA 9.558.454 | 6.384.210 30 5,6 28,7 -1,3
R. JANEIRO | 14.367.083 | 9.971.830 46 8,4 43,0 -3,0
R. G.| 2.771.538 | 1.728.975 8 1,6 8,2 +0,2
NORTE
RONDONIA 1.377.792 836.179 8 0,8 4.1 -3,9
RORAIMA 324.152 170.620 8 0,1 0,5 -7,5
R. G. SUL 10.181.749 | 6.846.077 31 6,0 30,7 -0,3
S.CATARINA| 5.349.580 | 3.516.811 16 3,1 15,9 -0,1
SERGIPE 1.781.714 | 1.081.138 8 1,0 5,1 -2,9
SAO PAULO | 36.969.476 |23.321.034 70 21,0 107,7 +37,7
TOCANTINS | 1.155.913 624.344 8 0,6 3,0 -5,0
SUB TOTAL - 106.053.10 - - - -
6
EXTERIOR - 47.961 - - - -
TOTAL 169.590.693 |106.101.06 513 100% 513 -
7

Fontes: Tribunal Superior Eleitoral - TSE* e Fundacdo Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica - IBGE.**

Para José Antonio Giusti Tavares, “O tema da desigualdade entre estados

guanto ao potencial de representacdo na Camara dos Deputados e suas diferentes

implicagbes tem sido examinado sob diferente angulos na literatura sobre o

sistema eleitoral brasileiro. Entre essas implicacbes encontra-se 0 incremento na

super-representacao dos grandes partidos, tradicionais e conservadores, e na sub-

representacdo dos pequenos partidos, modernos e reformistas, originariamente

geradas pela formula eleitoral, 0 método das mais fortes médias, e pela defini¢cao

legal do quociente eleitoral como clausula de excluséo.”107

107 TAVARES, José Antonio Giusti. O Sistema Politico Brasileiro, in Instituicbes Politicas
Comparadas dos Paises do Mercosul. TAVARES, José Antonio Giusti e Raul Enrique Rojo (org.). Rio
de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, 1998, p. 301 (nota de rodapé n.° 1);.
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Para Jairo Marconi Nicolau, “o proposito da clausula de excluséo é dificultar
0 acesso dos pequenos partidos ao Legislativo.” Na opinido ainda do mesmo
jurista, “Quando muitos partidos obtém votacdes inferiores aos valores definidos na
clausula de excluséo, gera-se, no agregado, uma alta distorcdo na relacdo entre
votos e cadeiras recebidas pelos partidos, bem como um aumento do numero de
eleitores que tém seus votos ‘ndo contabilizados’, ou seja, ndo aproveitados pelo
sistema eleitoral. Levados ao extremo — arremata — esses dois efeitos acabam
produzindo resultados contrarios aos principios gerais da representacao

proporcional.”108

Na Constituicdo brasileira, como na de Portugal, “os principios fundamentais
relativos ao sistema eleitoral ndo foram deixados a liberdade de conformacédo do
legislador. Elas séo direito constitucional formal. Isto significa que nas relacbes
entre o sistema eleitoral e os elementos componentes do principio democratico —
designadamente o principio da igualdade — se estabeleceu uma prevaléncia e
uma reserva de constituicdo. Assim, o conteudo da igualdade eleitoral ndo ficou
dependente do sistema eleitoral. Mais claramente isto: o principio da igualdade
eleitoral ndo € uma funcdo do sistema eleitoral a regular pelo legislador. Pelo
contrario. o principio da igualdade, juntamente com outros principios
constitucionais, possui um caracter constitutivo para a definicdo e conformacédo de
todo o sistema eleitoral. Mas, para além das vinculagdes materiais que o legislador
tera de observar no momento de concretizacdo regulamentadora da lei ou leis
eleitorais, a Constituicdo ndo deixou espaco livre de decisdo quanto ao ponto

fundamental: a escolha do proprio sistema eleitoral.”09

Tem havido, nesse sentido, criticas a forma deulcélda representacdo, havendo
entre autoridades eleitorais quem tenha confesgaeldainda tem dificuldades de entender
o calculo matematico necessério, o qual atualménteito por computadores da Justica
eleitoral. Na verdade — continua essa autoridaderiaram uma forma legal de burlar a
vontade do eleitor e da Constituinte de 1988, giabeleceu ser as elei¢cdes diretas, nao

sendo, portanto, mais aplicaveis os arts. 105 aldX36digo Eleitoral 110

108 NICOLAU, Jairo Marconi. Sistemas Eleitorais. Uma Introducdo. S&o Paulo: Fundagdo Getdlio
Vargas, 1999, p. 47.

109 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 5.2 ed. Coimbra: Almedina, 1992, p. 443.

110 MELO, André Luis Alves de. Eleicdo no Brasil: umitério virtual, ndo condizente com a realidade

nacional. in  Farol Juridico [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://mww.faroljuridico.com.br/art-eleicaobr08.htrarquivo capturado em 27 de julho de 2001.



33

A hipodtese discutida no presente trabalho é a de que essa clausula, que
garante, como se viu, o direito de voto “com valor igual para todos”, parece nao se
compatibilizar com o sistema eleitoral adotado pelas leis em vigor no Pais, e
utilizado nas eleigbes proporcionais para Deputado Federal, Deputado Estadual e
Vereador. Na verdade, a ndo aplicacdo da clausula é fruto direto do nosso vetusto
Cddigo Eleitoral (Lei n.° 4.737, de 15 de julho de 1965), editado apds o golpe militar
de 1964 e ja na vigéncia do Ato Institucional n.° 1, do mesmo ano.1!! E interessante
mencionar que o dispositivo da Carta de 1946 que tratava do direito de voto referia
apenas a garantia da universalidade do sufragio, exercido através do voto direto e
secreto, bem assim pela representacdo proporcional dos partidos politicos
nacionais, na forma da lei.112 Ndo se fazia mencao, portanto, a igualdade de valor

do voto.

Ao disciplinar a forma de obtencdo do quocientetaetd, determinou a Lei n.°
4.737/65 a divisdo do numero de votos validos ajmsgam cada eleicdo pelo niamero de
lugares a preencher em cada circunscri¢édo, desplez® a fracao igual ou inferior a meio,
ou elevando para um, em caso de infracdo supéfiéstariam eleitos tantos candidatos
registrados por um partido ou coligacdo quantoltesse da divisdo do numero de votos
validos dados a eles (partido ou coligacdo) pelocigmte eleitoral, desprezadas as
fracOest4 O paragrafo Unico do dispositivo ainda previa atagem, como validos, dos
votos em branco para determinacdo desse conscprtesao que foi suprimida pelo art.
107, da Lei n.° 9504, de 30 de setembro de 1997.

Até ai, nada de muito grave na formula de calaloédo ser o artificial “acerto” da

fracdo, bem assim a determinagdo de contagem dos lbmancos como validos, elevando o

111 O coadigo Eleitoral de 1965, alids, foi sancionado pelo entdo presidente Humberto de Alencar
Castelo Branco.

112 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Diario Oficial
[da Republica Federativa do Brasil], Brasilia, 19 set. 1946. Texto retificado no DOU e no Diario do
Congresso Nacional, respectivamente, de 15 out. 1946 e 25 set. 1946. Art. 134. “O sufragio é
universal e direto; o voto € secreto; e fica assegurada a representacdo proporcional dos partidos
politicos nacionais, na forma que a lei estabelecer.” (CAMPANHOLE, Adriano e Hilton Lobo.
Constituicdes do Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 4.2 edicdo, 1979, p. 252.)

113 BRASIL. Lei n.° 4.737, de 15 de julho de 1965. Institui o CAdigo Eleitoral. Diario Oficial [da
Republica Federativa do Brasil], [Brasilia], [vol., n.° e pagina néo indicados], 19 jul. 1965, Secao 1, pt.
1. Art. 106. “Determina-se o quociente eleitoral dividindo-se o numero de votos validos apurados pelo
de lugares a preencher em cada circunscricao eleitoral, desprezada a fragdo se igual ou inferior a
meio, equivalente a um, se superior.”

114 BRASIL. Lei n.° 4.737, de 15 de julho de 1965. Institui o Codigo Eleitoral. Diario Oficial [da
Republica Federativa do Brasil], [Brasilia], [vol., n.° e pagina ndo indicados], 19 jul. 1965, Secéao 1, pt.
1. Art. 107. “Determina-se para cada partido ou coligagdo o quociente partidario, dividindo-se pelo
qguociente eleitoral o nimero de votos validos dados sob a mesma legenda ou coligacdo de
legendas, desprezada a fracdo.” Art. 108. “Estardo eleitos tantos candidatos registrados por um
partido ou coligacdo quantos o respectivo quociente eleitoral partidario indicar, na ordem de votagéo
nominal que cada um tenha recebido.”
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quociente e, portanto, a barreira para a obtengdtughres pelos partidos minoritarios.
Nesse sentido, a Constituicdo entdo em vigor aspegudao-somente a universalidade e o
segredo do voto direto e secreto, remetendo artindria a disciplina da representacéo

proporcional.

O mais grave, porém, — e que constitui, fundamergate, 0 nosso objeto de estudo
— era, e ainda é, a formula utilizada para preenehio dos lugares que restassem em
virtude do fracionamento, tudo ainda, ao que pa@eacordo com a Constituicdo de 1946.
Com efeito, para o célculo das médias partidar@essarias ao preenchimento dos lugares
restantes, dividir-se-ia o nimero de votos validivdbuidos a cada partido pelo numero de
lugares por ele obtido, mais um, cabendo ao paotidooligaca®!> que apresentasse a maior
média um dos lugares a preencher, e assim suocessitea E — o pior de tudo — dispunha
0 8§ 2.° do mesmo dispositivo que sO poderiam coecar distribuicdo dos lugares os

partidos e coligacbes que tivesse obtido quocigettoral.

Na verdade, o que se proibiu na Lei, foi obliqualegmermitido no calculo das
sobras as grandes legendas, ou seja a participeg@dlculo das sobras com quociente
inferior ao obtido pelo partido excluid®.Isso significava claramente o estabelecimento de
clausula de barreira em relacdo aos partidos ntémias, afastadoa priori da distribuicao

desses lugares. E tal se explica facilmente, edomuatematico.

A atual Constituicdo dispde que “A soberania popular sera exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos
termos da lei, mediante: ...”.127 Nenhuma das Constituicdes brasileiras anteriores
dispbs expressamente sobre o valor do voto. Com efeito, tratou a Carta Imperial de
1824 apenas das “eleicbes indiretas para deputados e senadores para a
Assembléia Geral e Conselhos Gerais das Provincias; sobre quem podia, ou néao,
votar nas Assembléias Paroquiais e sobre quem era elegivel, legando ‘a lei
complementar’ a missdo de marcar o ‘modo pratico das elei¢cbes, e 0 nUmero de

deputados relativamente a populacdo do Império’ (arts. 90 a 97).”118

115 Na redacdo original do dispositivo ndo se fazia referéncia as coligacdes. Essa referéncia foi
introduzida pela Lei n.° 7.454, de 30 de dezembro de 1985 (publicada no DOU de 31 de dezembro do
mesmo ano).

116 A nao concorréncia a distribuicdo dos lugares pelos partidos que nao tivessem obtido quociente
eleitoral, conforme o § 2.°, do art. 109, do Cadigo Eleitoral.

117 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Diario Oficial
[da Republica Federativa do Brasil], Brasilia, n.° 191-A, p. 1-32, 5.10.1988, Secéo 1, art. 14, caput.
118 CANDIDO, Joel José. Direito Eleitoral Brasileiro. 2.2 ed. S&o Paulo: Edipro, 1992, p. 19.
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Podemos dizer, como Canotilho diz em relacdo a Carta portuguesa, que “A
Constituicdo, ao consagrar o0 sistema proporcional — e acrescentariamos: o direito
de voto igual para todos — como elemento caracterizador da ordem constitucional,
parece ter apontado para a inadmissibilidade da marginalizacdo de quaisquer

forcas partidarias.”19

Para Canotilho, “da exigéncia de igual valor quaaoresultado deriva também a
exigéncia (para além da proporcionalidade) de r@wlicionamento da possibilidade de
representacdo a obtencdo de percentagens globaimasi — proibicdo de cladsulas-

barreira.120

8. CONCLUSOES

Dentre as conclusées a que chegamos com a realizagcdo desse breve e

despretensioso estudo, podemos enumerar:

a) Sistemas eleitorais sdo conjunto de regras que disciplinam a
transformacéo dos votos sufragados pelo eleitorado no dia das eleicbes
em mandatos executivos ou legislativos, conforme a constituicdo do Pais
e se dividem em duas grandes familias: a representacdo majoritaria e a

representacao proporcional, com os respectivos sistemas;

b) A implementacdo de férmulas ou sistemas eleitorais distorcidos pode
desvirtuar a igualdade do valor do voto, se desobedecido o principio do
mesmo peso e valor do voto no resultado das elei¢des, particularmente
nos sistemas proporcionais, colocando-se entdo o problema de saber se
a igualdade do voto deve ser efetiva ou se bastara uma igualdade

“relativa”’, escamoteadora da igualdade constitucional,

c) O sistema proporcional tem sido, dentre todos os sistemas eleitorais, 0
gue mais se aproxima da equidade do sistema representativo, mas as

restricbes que |he podem ser impostas, mediante a instituicdo de

119 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 5.2 ed. Coimbra: Almedina, 1992, p. 445.
120 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 5.2 ed. Coimbra: Almedina, 1992, p. 439.
PORTUGAL. Comisséo Nacional de Eleigcbes. DICIONEL — Dicionario Eleitoral, in Pagina Oficial da
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barreiras, clausulas de exclusdo ou outras férmulas limitadoras, como,
v.g., 0 método das médias mais fortes, geralmente atentam contra a
esséncia do sistema, o direito de representacdo pelo principio da

isonomia do valor do voto;

d) A Constituicao de 1988, ao introduzir a igualdade do valor do voto como
novo ingrediente no sistema proporcional adotado no Brasil, parece haver
assentado em relacdo ao sistema proporcional de eleigcbes no Brasil, o
gue se afirma do sistema portugués, ou seja, que “a imposicdo de
cldusulas de barreira constitui, regra geral, uma distorcdo de

proporcionalidade;

e) Embora seja comum a todas as formulas e sistemas de eleicdes
proporcionais um grau maior ou menor de desproporc¢ao, a eliminagéo ou
reducdo dessa desproporcionalidade constitui a idéia-chave de qualquer
democracia fundada na representacao proporcional, como se conclui da
inscricdo da igualdade de voto como um dos valores da atual Constituicéo

do Brasil;

f) Sendo relevante que a nenhum eleitor se possa atribuir valor de voto
superior a qualquer outro, a expresséao contida no art. 14, da Constituicéo,
constitui mais do que a simples relacdo de igualdade de voto entre
eleitores, do que o principio one man, one vote, para trazer a idéia da
igualdade da representacdo, segundo a qual a cada eleito deve
corresponder o mesmo nimero o0 niumero aproximado de habitantes, com

as derrogacdes constantes apenas da Constituicao;

Esperamos, com essa pequena contribuicdo, ajudar no debate que se trava
no ambito do Direito Eleitoral sobre tdo relevante matéria, buscando desvendar o
sentido para o qual a significacdo da acdo humana e o préprio Direito foram
concebidos: constituir-se em conhecimento e, em por conseguinte, em instrumento
de dialogo e convivéncia humana para a concretizacdo das relagfes de justica, dai
o adjetivo, o termo “juridico”, a expressao “juridica”, que nao deixa de ser conceito
indeterminado, mas que se faz claro ao menor sinal de acéo justa ou injusta, seja
na consciéncia da autoridade mais condecorada, seja no coracdo da pessoa mais

simples.

CNE, [online], Disponivel na Internet via WWW. URL
http://www.cne.pt/dicionel/entradas/iguavoto.htm. Arquivo capturado em 27 de julho de 2001.
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SISTEMAS DE CONTROLE DO PROCEDIMENTO ELEITORAL’
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— CONSIDERAGOES INICIAIS

A forma de se realizar eleicdes ndo se da em todos os povos pelos mesmos
meios. Analisando os diversos sistemas de controle do procedimento eleitoral
adotados nos paises ocidentais, verificamos a consolidacdo de trés modelos basicos:
o classico, o judicial e o misto. A credibilidade do procedimento eleitoral nesses
diversos sistemas depende fundamentalmente da forma como sao organizadas as
eleicoes e de quem tem legitimidade para exercer essa atribuicdo. Sao imprestaveis
eleicdes competitivas e periddicas nas quais todos os cidadaos tenham o direito de
participar, se a organizagao, a votacdao, a apuragao ou, em Uultimo caso, a
diplomacdo, estando sujeitas as mais variadas intromissdes, venham a adulterar a
livre manifestacao e vontade do eleitor.

O que importa dizer é que cada povo, diante dos seus costumes, tenha um
sistema que, incubindo-se de organizar e realizar eleicdes, realmente transmita a
verdade das urnas. S6 assim havera representacao justa.

Discorreremos, a seguir, acerca de cada um desses sistemas.
— SISTEMA CLASSICO

Também conhecido como de verificagdo de poderes, parlamentar ou
politico, esse sistema entrega o controle das eleicdes politicas ao prdprio

1 0 conceito de sistema aqui empregado guarda consonancia com o modo, a técnica
ou 0 método de realizar as eleicdes, bem como diz respeito ao aparelho estatal
responsavel pela sua aplicagao.

A expressao sistema eleitoral pode ser empregada ainda em duas acepgoes
diferentes: sistema eleitoral como um conjunto de normas que, elaborado
casuisticamente pelo legislador, poderia, por um angulo de observacao imaginar-se
assistematico. Em face dessa afirmacao e para facilitar o seu manejo pelos
operadores do direito, a ciéncia do Direito Eleitoral concebe-o como uma realidade
sistematica.

A outra forma de sistema eleitoral é aquela concebida como modo de
escrutinio e, segundo José Ant6nio Giusti Tavares (In: Sistemas eleitorais nas
democracias contemporaneas — p. 33), "[...] sdo construgoes institucionais politica e
estrategicamente concebidas, e tecnicamente realizadas, para viabilizar e sancionar
a representacdo politicd'. Na obra deste autor vamos encontrar referéncia a trés
tipos de sistemas eleitorais: o majoritario, o proporcional e o misto, todos com suas
derivacoes, que nao cabe discorrer no ambito deste trabalho, mas que remetemos o
leitor para a obra citada, caso queira se aprofundar na matéria.

O sistema eleitoral adotado no Brasil, nesta acepcao, é o majoritario e o
proporcional. Este ultimo utiliza-se da formula do quociente eleitoral tradicional, com
a divisao dos restos pelas maiores médias (arts. 106, 107 e 109, I e II, do Cddigo
Eleitoral).



parlamento. Os paises que o adotam tém dentro do proprio parlamento 6rgaos
especialmente criados com a incumbéncia de realizar as eleicdes?. A caracteristica
fundamental desse sistema consiste no fato de a organizacdao, a execugao e a
afericdo de poderes (diplomacao) serem efetivadas pelos proprios orgaos Executivo
e Legislativo. Os seus defensores justificam-no com o argumento de que essa é
uma forma de se respeitar o principio da separagao dos poderes, pois os poderes
dos seus membros somente poderdo ser aferidos por eles proprios.

As questdes interna corporis porventura surgidas no bojo do referido
sistema estao, a principio, imunes ao controle judicial, devendo ser resolvidas
exclusivamente no ambito de atuacgao parlamentar.

O Brasil ja conheceu esse sistema3. Com efeito, ele foi adotado pela
Constituicao Imperial de 25 de marco de 1824, que, em seu art. 21, determinava:
"A nomeacao dos respectivos Presidentes, Vice-Presidentes e Secretarios das
Camaras, verificacdo dos poderes de seus membros, juramento e sua policia
interior, se executarao na forma dos seus Regimentos"4.

Esse sistema, conforme analisado por Pimenta Bueno, citado por Afranio
Faustino de Paula Filho, "ndo funcionou a contento entre nds, embora possa ser
encontrado, ainda nos dias de hoje, sem problemas, em outros Estados"s.

Realmente, segundo Olivar Coneglian, a Argentina, o México, a Itdlia, a
Dinamarca e a Bélgica, entre outras nagdes, adotam atualmente esse sistema.

— SISTEMA JUDICIAL

Por esse sistema a organizacao, a execucao e a afericao de poderes dos
membros dos Poderes Executivo e Legislativo ficam a cargo exclusivamente do
Poder Judiciario.

A critica que se pode fazer a ele é a de que a realizacao das eleicbes para
eleger os membros do Poder Legislativo e do Poder Executivo pelo Poder Judiciario
feriria o tdo propalado e caro principio da triparticdo dos poderes, por se tratar de
matéria da economia interna desses poderes.

Por outra ética, poder-se-ia alegar em defesa desse sistema o fato de que a
realizacao das eleicoes dos parlamentares e dos chefes do executivo por um terceiro
orgao estatal, desinteressado e imparcial quanto aos participantes do pleito, seria
mais seguro e mais justo. Nesse sentido, obtempera Clémerson Merlin Cleve, da
necessidade e importancia de um sistema de controle do procedimento eleitoral que
esteja fora da drbita dos poderes envolvidos no pleito. Pela sua ensinanca, teriamos
"um controle imparcial, desinteressado e apolitico, de modo que apenas o Poder
Judicidrio poderia atender a essas exigéncias”. &

E importante, para bem esclarecer esse ponto, que se fixe, com o auxilio da
histdria, 0 momento em que surgiu esse sistema no mundo civilizado.

2 Ha paises em que esse controle fica a cargo de uma comissao especializada
nomeada pelo parlamento, porém nao pertencente ao mesmo.

3 Qutros paises como a Bélgica, a Dinamarca, a Finlandia e a Italia também
adotaram esse sistema.

4 Constituicoes do Brasil. P.19

5 Sistemas de Controle do Processo Eleitoral. P. 11.

6 CLEVE, Clémerson Merlin. Temas de direito constitucional. S3o Paulo: Académica,
1993. p. 93.



Podemos vislumbrar os rudimentos desse sistema na Antiguidade Classica,
especialmente em Atenas e em Roma. Ali, naquela época, cabia a alguém imparcial,
em relacdo aos participantes das eleicoes, recolher os votos, apreciar as
inelegibilidades e as nulidades, resolver as contestacbes e ao final proclamar o
resultado. Na Grécia, essa pessoa era o presidente da FEclesia; em Roma, era o
presidente da Comitia.

Modernamente o berco do sistema judicial de controle das eleicdes é a
Inglaterra do ultimo quartel no século XIX. Jacques Cadart, citado por Afranio
Faustino de Paula Filho, lembra que a Inglaterra do século XIX tinha uma das
organizacoes eleitorais mais corrompidas do mundo, em que "os eleitores eram
vendidos a pregos varidaveis, segundo a importiancia do corpo €leitoral, mas gue
podiam atingir a varias centenas de libras, sendo muitos milhares, envolvendo ainda
distribuicoes de bebidas, de refeicbes e de cargos publicos. Continuando,
acrescenta: "a partir de 1885, a honestidade de suas eleicoes é um modelo para o
resto do mundo, de vez que as eleicoes passaram a ser verificadas por

//7

magistrados”.

No Brasil, vamos encontrar os rudimentos desse sistema com a reforma
eleitoral de 1916 (Leis n% 3.139 e 3.208), quando os magistrados passaram a atuar
diretamente na apuracao da votacao. Na exposicao de motivos da atual reforma
eleitoral brasileira, o Ministro Costa Porto constatou que "Mais do que a reforma de
1875, a de 1916 foi considerada, por muitos, como o ponto de partida para a
criacao da Justica Eleitoral”.

Na atualidade, o melhor exemplo desse sistema € o adotado no Brasil. Aqui,
a nossa Constituicao criou um 6rgao judicial com atribuicao especifica para realizar
as eleicoes politicas e aferir o poder aos eleitos.

No Direito Comparado nao encontramos paradigma perfeito do nosso
sistema. Apenas para ilustrar, referenciamos alguns modelos que em alguns pontos
se assemelham ao adotado no Brasil. O da Grécia, que instituiu o Tribunal Superior
das Atividades Eleitorais; o Chile, com o Tribunal Qualificador das EleicOes, e o
México, com o Tribunal Superior Eleitoral. Todos eles, no entanto, com drgaos
estatais de organizacao e execucao das eleicdes totalmente diferentes do nosso.
Apenas no que se refere as instancias recursais é que se assemelham ao adotado
NO NOSSO pais.

O sistema judicial de controle do procedimento eleitoral adotado no Brasil é
uma criacao genuinamente brasileira e surgiu para atender aos reclamos de uma
€época, como resposta as eleicOes fraudulentas e violentas praticadas no Brasil-
Império e no periodo da Republica Velhas.

7 PAULA FILHO, Afranio Faustino de. P. 15.

8 Reforma da Legislacao Eleitoral - Proposta do TSE. P. 8.

9 De acordo com esse Sistema haveria um érgao especifico desvinculado dos
Poderes Legislativo e Executivo com a incumbéncia de organizar o eleitorado,
proceder as eleicoes e diplomar os eleitos garantindo-se, assim, isencao e a
legitimidade dos eleitos. Esse Sistema foi introduzido no nosso ordenamento juridico
através do Decreto n° 21.076, de 24 de fevereiro de 1932, que criou a Justica
Eleitoral e o primeiro Cddigo Eleitoral nacional.



— SISTEMA MISTO

Esse sistema de controle de afericdao do procedimento eleitoral é também
conhecido como Semiparlamentar ou do Tribunal Especial. Ele se vale, na sua
composicao, de membros da sociedade civil, de parlamentares e de magistrados.
Muitos paises o adotam, tendo ele a vantagem de ser bastante democratico na sua
composicao, evitando, com isso, as criticas atribuidas aos dois outros sistemas
anteriormente citados.'0

O referido sistema surgiu na Europa a partir do descontentamento com o
sistema parlamentar. O primeiro pais a adota-lo, consoante informagdo colhida de
Afranio Faustino de Paula Filho, foi a Alemanha, que em 1919 o inseriu no art. 31
da Constituicao de Weimar, verbis:

"Junto a Assembléia Nacional é instituido um Tribunal Especial para a
verificacdo das eleicdes e mais com a incumbéncia de conhecer das
questoes de perda de mandato de Deputado. O Tribunal de verificacao
de eleicdes compde-se de membros da Assembléia Nacional, eleitos
por ela para uma legislatura e de membros do Tribunal Administrativo
da Republica, nomeados pelo Presidente da Republica, mediante
proposta da respectiva Presidéncia".

Esse modelo foi adotado por diversos paises, como a Tchecoslovaquia
(1924); o Chile (1925); a Nicaragua (1939); as Filipinas (1939) e o Equador (1946)
M,

Para os seus defensores ele une as vantagens dos sistemas anteriores: a
flexibilidade e o informalismo do sistema parlamentar, com a serenidade tipica da
atividade jurisdicional. Para Charnay, citado por Afranio Faustino de Paula Filho, ele
"concilia os imperativos juridicos com a oportunidade politica". 2

— CONSIDERACOES FINAIS

Diante desta breve pesquisa constatamos, nos Estados democraticos
modernos que utilizam as eleicoes como forma de se alcancar o poder estatal (no
Legislativo e no Executivo), a existéncia e utilizacdao de trés sistemas de controle do
procedimento eleitoral: o classico, o judicial e o misto.

Apods evidenciarmos as conveniéncias e incoveniéncias de cada um desses
Sistemas, ainda que /n passant, chegamos a conclusao de que ndo existe sistema
de controle de procedimento eleitoral perfeito. Todos tém virtudes e defeitos.
Talvez, por fim, 0 que se devesse perguntar para concluir este trabalho fosse: qual
sera o melhor modelo a ser adotado pela sociedade brasileira? Questionamento
como esse que ora se pde nao pode ser desenvolvido no ambito de um artigo como
este. Poderiamos, no entanto, responder dizendo que o melhor modelo seria aquele
que contivesse 0 minimo de erros € 0 maximo de acertos de forma que a verdade
da eleicao nao fosse distorcida pela fraude ou abuso de poder deformando a
legitimidade da representacao popular. Porém, isso nao seria dizer muito, pois

10 Sobre o tema do presente capitulo encontra-se exame mais amplo e detalhado
nas obras dos autores referenciados.

11 Muito embora com outras denominagdes esse sistema também foi experimentado
por outros paises como a Austria (1920); a Alemanha Federal (1949); a Siria (1953)
e a Franca (1958).

12 Sjstemas de Controle do Processo Eleitoral. P. 13.



cairiamos numa peticdo de principios, isto €, num raciocinio circular, e nao
chegariamos a lugar algum. Apesar disso, torna-se imperioso afirmar que o atual
modelo Judiciario brasileiro vem cumprindo a sua missao a contento, assegurando a
fidelidade da representacdo politica em todas as suas fases.
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