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1. Conceito

Nao é possivel dar uma definicio simples e elegante de eleicio, em
virtude da diversidade de fins a que pode servir o processo eleitoral. Para
abranger essa variedade, a definicio terid de ser enumerativa. Assim, com-
preende-se por eleicio o processe pelo qual todos ou parte dos membros
de uma coletividade visem a qualquer dos seguintes objetives: a) escolher
os individuos que deverio ocupar os seus cargos, fungdes ou postos de
direcfio ou de administragao; b) destituir esses mesmos ocupantes; ¢) decidir
sobre questoes gerais ou simples, que possam, por via de regra, ser res-
pondidas por “sim” ou “nao”.

a) A primeira acepcio é a predominante e, por isso, a mais corrente
ou universal, pois é enconirada em todos os grupos que realizam eleicdes,
Os outros dois sentidos sdo sezundarios ou derivados, nao sendo conhecidos
em todas as sociedades que adotam o processo eleitoral. Cuida-se aqui,
primordialmente, do primeiro significado, que é, também, o mais estrei-
tamente ligado & etimologia da palavra, oriunda do latim electio, electionis,
derivada, por sua vez, do verbo eligere que possui, entre suas principais
significacdes, a de escolher.

A definigdo para esse primeiro sentido do termo estd formulada do
modo mais amplo a fim de abranger as elei¢oes de todos os tipos de estru-
turas sociais, desde organizacbes internacionais, Estados, outras entidades
publicas, sociedades ou associagbes privadas até grupes nio instituciona-
lizados. Néo resta duvida, porém, que as eleicées mais importantes e que,
conseqiientemente, revestem maior interesse tedrico e pratico sio as do
Estado e das suas divisdes politico-administrativas de base territorial (Esta-
do-Membro de uma federagio, provincia, condado, Municipio ou outra, a
depender da respectiva organiza¢ao estatal). Trataremos apenas delas. As de
maior relevo e freqiiéncia sio as elei¢des para cargos politicos, ou seja,
os de diregio do Poder Executivo e os de membros do Poder Legislativo.
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S30 menos comuns as eleicdes para titulares do Judicidrio, e ainda mais
raras as destinadas ao provimento de cargos administratives, a exemplo
das que encontramos em alguns Estados e municipalidades da Unido norte-
americana. Observe-se que a eleicdo ndo € o unico modo de investidura
nos cargos de um Estado. Os outros modos séo: a violéncia, o sorteio, a
hereditariedade e a cooptagao. Esta tltima — a escolha de novos titulares
dos cargos por seus atuais ocupantes — nio é, alids, uma forma auténoma.
Se o orgao é individual, a cooptagao equivale a uma nomeagio. Tratando-se
de o6rgao colegiado, o preenchimentio de suas vagas toma o aspecto de
eleicdo pelos demais membros. De referéncia a judicatura e a adminis-
tracdo, ainda se poderia aludir & forma histérica de investidura por com-
pra, quando alguns desses cargos tinham mais o cardter de bens patrimo-
niais dos seus titulares do que de verdadeiros cargos poblicos.

b) Nos primérdios do regime representativo, que se situam na Idade
Média, os eleitos estavam vinculados estreitamente aos eleitores através de
instrugdes, consignadas em cadernos, os cahiers que na Fran¢a perduraram
até a Revolucdo de 1789. Quando os Deputados mostravam-se infiéis a esse
“mandato imperative”, podiam ser revogados pelos eleitores. Depois de desa-
parecido o mandato imperativo, com a implantacio do sistema represen-
tativo moderno, a revogacio popular de mandatos reapareceu como
instituto de governo semidireto, ou seja, aquele que procura aumentar a
participagio e o controle do povo sobre os governantes. A primeira forma
dessa revogacio é a destituicio de todos os membros do Parlamento pelo
eleitorado. Representa uma dissolucio popular do Parlamento, sendo conhe-
cida sob o termo alemdo de Abberufungsrecht. Vemo-lo em alguns Cantdes
da Suica, no Leichtentein, e em Estados-Membros da Alemanha Federal,
onde o instituto ja era conhecido desde a Republica de Weimar.

A forma de eleigéo para destituir titulares individuais de cargos surgiu
na Ameérica do Norte com o nome de recall, onde existe em diversos dos
seus Estados e em grande nimero de governos locais. Usado mais fre-
qiientemente para revogar o mandato de legisladores estaduais, governa-
dores, prefeitos e conselheiros municipais, o recall, em alguns Estados-
Membros da Unido norte-americana, também pede ser manejado contra
funcionirios administrativos e até contra juizes. Na Unido Soviética e em
varias “democracias populares”, ele é adotado contra membros dos corpos
legislativos. No Brasil, o recall foi previsto na Constituicio gadcha de 1891
(art. 39) para Deputados estaduais, enquanto a Constitui¢io de Goias de
1891 (reformada em 1898) o admitiu para “conselheiros” municipais (art. 27).

¢} A decisdo, por via eleitoral, de deferminadas questdes legislativas
ou, até administrativas (como em alguns Estados-Membros da América do
Norte), realiza-se sob a forma de plebiscito e de referendum. Desde os
plebiscitos de Napoledo I até os referendos populares dos nossos dias, tem-se
ampliado a pratica desses processos. No Brasil s6 tivemos um exemplo de
eleicio dessa ordem, de Ambito nacional, o chamado referendum de 6-1-1963,
em que o8 eleitores foram convocados para decidir pela manutengio do
sistema parlamentarista de governo ou pela volta ao sistema presidencial.
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Aquela denominagdo foi aplicada propositadamente, para disfarcar a in-
constitucionalidade do pronunciamento popular.

Segundo a Emenda Constitucional (a de n? 4 § Constituicio de 1946)
instituidora do parlamentarismo, uma lei complementar poderia dispor
sobre a realiza¢do de “plebiscito” para aquele fim, Nessa hipétese, o “ple-
biscito” deveria realizar-se ‘“nove meses antes do termo do atual periodo
presidencial” (art. 25). Infringindo-se esse preceito quanto & época do
“plebiscito”, mudou-se também o seu nome. Mas, no plano estadual, muitos
Estados jA exigiam a votagio das populagdes interessadas para a criacio
de novos Municipios. A medida tornou-se obrigatoria para todos os Estados
a partir da Constitui¢do de 1967 (art. 14). A Lei Complementar n® 1, de
9-11-1967, reguladora do dispositivo constitucional, vacila, porém, na deno-
minagieo do pronunciamento popular. Ora se refere a “consulta” — de
acordo com a letra da Constituicio —, ora a ‘“‘plebiscito para consulta 2
populagao”, ora, simplesmente a “plebiscito”, e, por fim, a “consulta ple-
biscitiria”. Essa pluralidade terminolégica pode gerar diavidas quanto ao
efeito juridico da manifestacio. Costumamos distinguir entre “consuita
popular”, plehiscito e referendum. A consulta é simplesmente auscultagio
da opinido publica, que nao vincula juridicamente os 6rgidos representa-
tivos. O plehiscito é decisdo popular que produz resultado juridico por si
mesmo. E instrumento, pois, do governo direto. O referendum aprova ou
desaprova atos dos 6rgios representativos. B, por conseguinte, processo
do governo semidireto. Julgamos, contudo, que a imprecisio terminolé-
gica do legislador provém do uso genérico que se empresta, na linguagem
corrente, 4 palavra “plebiscito” e seus derivados. Na realidade, trata-se de
simples “‘consulta” popular, com a caracterizacio juridica acima definida,

2. Histérico

Néo é possivel dizer quando surgiu a eleigdo. Até sociedades primi-
tivas a conheceram. Come nio tinham escrita, o voto era for¢cosamente oral,
quase sempre sob a forma de aplauses, ou aclamacao. A desaprovacio
manifestava-se, geralmente, por meio de murmuragbes. Os povos germa-
nicos primitivos, por exemplo, possuiam uma monarquia eletiva. Embora o
rei ou principe saisse de determinadas estirpes, sua escolha era feita pela
assembléia da tribo, composta dos homens vélidos ou aptos para a guerra.

Quando a democracia se implantou nos Estados-Cidades da Grécia an-
tiga — da qual Atenas foi 0 modelo —, as elei¢bes ganharam em voga e
importancia. Se bem que a forma de investidura pelo sorteio predominasse,
a eleigio era empregada para o provimento dos cargos plblicos que exigiam
conhecimentos e maior responsabilidade. Como quase todas as magistra-
turas eram anuais e em grande nimero, pois existiam também nos Distritos
ou subdivisdes locais, as elei¢des eram fregilentes e numerosas. A Repii-
blica romana, nio adotando o sorteio para prover as magistraturas, superou
Atenas em matéria de eleicbes. A quase totalidade dos seus magistrados
era eleita e a duragao no cargo era também anual, com raras excecdes,
como a do censor, que se prolongava por cinco anos. A prépria palavra
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“candidato” vem dessa época. Embora os candidatos ja usassem cartazes
de propaganda eleitoral, o meic de melhor tornar-se conhecido era vestir a
toga candida para chamar a atengdo dos futuros eleitores que decidiriam
de sua sorte nas assembléias populares ou comitia. “Candidato” era, ori-
ginariamente, o0 homem que se vestia de branco. Assim trajado, o can-
didato perambulava pelas ruas de Roma. Ia e vinha de um lado para outro,
ou seja, fazia a ambitio — donde vem o termo “ambigdo”, que é prépria
de todo candidato. Cessada a fase republicana, as elei¢des foram decaindo
em nimero e importincia até desaparecerem quando Roma, seguindo o
exemplo do Oriente, se converteu numa monarquia absoluta, onde todo
poder vinha da pessoa sagrada do Imperador.

As eleicdes entram em eclipse por toda a parte, refugiando-se no
seio da Igreja, que, por forca do celibato eclesiastico, teria de ser uma
monarquia eletiva. Nos primeiros tempos, o Papa foi eleito pelo clero e
povo de Roma, até que essa atribuigdo passou para o Colégio dos Cardeais.
Na Idade Média, a outra cabeca da cristandade, a de ordem temporal, ou
seja, o imperador do Sacro Império Romano, acabou investido, pelo menos
de jure, por eleicao realizada no restrite colégio dos principes eleitores.
Nos Estados-Cidades que ressurgiram no Medievo, como os de Itilia e da
Liga Hanseatica, também se processaram eleigdoes para a escolha de seus
magistrados, embora com sclugées de continuidade. As mais importantes
eleicdes foram feitas nas cidades que se desenvolveram dentro dos reinos
medievais, quando os monarcas pediram que elas enviassem representantes
para o Conselho real, que acabou transformando-se na matriz das Assem-
bléias Legislativas modernas. Nos Conselhos régios medievais, que toma-
ram o nome de Parlamento na Inglaterra, Estados Gerais na Franga, e
Cortes na Peninsula Ibérica, somente tinham assento, de infcio, os mem-
bros do clero e da nobreza, 0s quais compareciam em pessoa. Com o flo-
rescimento das cidades e a convocacio dos seus delegados, estes foram
escolhidos por e'ei¢do. Posteriormente, com o crescimento tamhbém do clero
e da nobreza, o processo eleitoral se generalizou para todos os estamentos.
Aquelas assembléias eram convocadas sem regularidade, quando o mo-
narca, a fim de cumprir o principio feudal, tinha necessidade de que os
representantes do reino consentissem em contribuigdes financeiras ou for-
¢as militares (auxilium), ou dessem a sua opinido sobre questoes publicas
importantes (consilium). A medida que os soberanos se fortaleciam e ca-
minhavam para o absolutismo, comegaram a deixar de convocar as repre-
sentacdes das camadas do reino. Na Inglaterra, porém, o Parlamento se
manteve sem solucdo de continuidade, desde suas origens medievais até
hoje. Mas, nesse periodo, as eleigbes floresceram mais nas colonias bri-
tdnicas da América do Norte do que na propria Metrépole.

A luta contra o absolutismo monirquico terminou implantande mo-
narquias constitucionais na maior parte da Europa, dando novo surto as
eleicdes para as Cimaras Legislativas. Pouco depois, desencadeou-se, com
o exemplo da emancipagio daquelas colénias inglesas, a primeira onda de
descolonizacio do mundo moderno, que liberfou quase todas as coldnias
ibéricas do Continente americano. Essas colfnias, que s6 haviam conhecido
eleicdes municipais, passaram a realizar pleitos eleitorais de &mbito na-
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cional e regional. A partir da segunda metade do século passado, prospera
o movimento a favor do sufragio feminino, que se pode considerar uni-
versalmente vitorioso depois da II Guerra Mundial. Paralelamente, mar-
chava a tendéncia para baixar a idade eleitoral, fixando-se, em muitos
paises, em 18 anos. Com o quase completo término da colonizagao, subse-
giiente ao Segundo Conflito Mundial, o processo eleitoral praticamente
se universalizou, adotado pelos regimes de governo livres como pelos nio
democraticos, pois as eleigdes, por si sbs, nio definem a natureza de um
sistema politico. Todos esses fatores, unidos ao explosivo crescimento po-
pulacional do mundo, resultaram, em nossa época, nos maiores contin-
gentes eleitorais e nas mais concorridas eleigbes da historia, com dezenas
e até centenas de milhdes de eleitores, como na China continental e na
India.

3. Natureza juridica da eleigio

O exame deste problema cinge-se, aqui, ao primeiro sentido do termo
eleicdo apresentado acima, isto &, ao de escolha de pessoas para exercer
determinados cargos, de modo especial os do Estado. Desse dngulo, a eleicao
é sempre um processo de investidura. Mas a sua significagdo varia com
os sistemas politicos. Podem-se distinguir as elei¢des, juridicamente, em
trés tipos, segundo os lacos gue estabelecem entre os eleitores e o eleito.
A fim de obedecer a certa ordem historica, conviria assim numeréa-los:
1) a elei¢gio como uma habilitacdo, de natureza contratual, para o desem-
penho de uma fungio ou cargo; 2) a eleigdo como habilitagao incondicional;
3) a eleicdo como habilitagao com certas reservas. Observe-se que essa
distincfio diz respeito sobretudo s eleicdes para as assembléias politicas,
de modo especial as legislativas. Isso porque as elei¢oes para os cargos
executivos, inclusive nos governos diretos, conferem em geral uma habi-
litacio plena para o exercicio dos cargos e jamais assumem a fei¢do de
vinculo contratual. Quando muito, podem ser uma colagio de competéncia
com alguma reserva, nos ordenamentos juridicos que adotam o recall de
titulares de cargos executivos ou, até, o referendum para atos por eles
praticados.

1) Nas eleicoes que criam uma habilitacao de natureza contratual, o
eleitor é um mandante ou comitente, e o eleito se torna seu mandatario
ou comissirio. Usando-se de rigor de expressdo, nessa hipOtese o eleito
seria um genuino “representante”’, dando origem ao verdadeiro “regime
representativo”. Mas, como se vera adiante, essa terminologia acabou con-
sagrada, impropriamente, para os sistemas politicos que possuem a se-
gunda espécie de elei¢des. Aquele vinculo contratual entre os eleitores e o
eleito denomina-se mandato imperativo. Foi o que vigorou no Antigo Re-
gime, tendo-se prolongado, na Franga, até a Revolugio de 1789, enquanto
na Inglaterra comegou a se enfraquecer sob os Tudors e desapareceu no
século XVII. Os eleitos pelas cidades e, depois, pelos nobres e pelos clérigos
recebiam instrucdes dos seus eleitores e agiam como seus “representantes”
junto ao rei. Os eleitores formavam entidades de natureza corporativa den-
tro do Estado e corriam a cargo deles as despesas da representagio. Em
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contrapartida, os eleitos deviam prestar contas ao seu eleitorado e inde-
nizé-lo dos prejuizos causados, podendo o seu mandato ser revogado. A re-
lagéo entre eleitorado e eleito apresentava, pois, as caracteristicas do con-
trato de mandato do direito privado. Uma reminiscéncia disso se encontra,
entre nos, na Constituicao do Império, para a sua reforma. Seu art. 176
estatui que, admitida a necessidade da reforma, se expedira lei, “na qual
se ordenara aos eleitores dos Deputados para a seguinte Legislatura que,
nas procuragées, lhes confiram especial faculdade para a pretendida al-
teracao ou reforma”. A palavra ‘procuragbes” é muito expressiva nesse
contexto. Néo era, todavia, um mandato imperativo completo, porquanto
0s eleitores ndo davam instrugbes sobre o contetdo das modificaces a
serem feitas nos artigos da Constituicdo especificados na lei de convocacio
dos eleitores. A pregacio do que se denomina “Estado de Partidos” ou
“partidocracia” — o Parteienstaat dos alemiies — conduzira, se vitoriosa.
a uma volta ao mandato imperativo, sob a forma de instrucdes das direcdes
partidérias aos parlamentares, que lhes deveriam obediéncia, sob pena de
perda do cargo. As “instrucbes” dos eleitores de outrora seriam substi-
tuidas pelos programas partidarios e pelas deliberacdes das direcées dos
Partidos. Haveria af uma espécie de duplo contrato de adesdo ao programa
partidario: por parte dos eleitores e por parte dos eleitos. Os eleitores,
ao votarem, decidem qual o programa partidirio a que os eleitos ficario
obrigatoriamente subordinados. E essa, alis, a situaciio do Brasil desde a
Emenda Constitucional n? 1, de 1969, cujo art. 152, § 59, comina a perda
de “mandato”, decretada pela Justica Eleitoral, para todo Congressista,
Deputado estadual ou Vereador que se opuser, “por atitudes ou pelo voto”
as “diretrizes, legitimamente estabelecidas pelos érgios de direcao partidaria
ou deixar o Partido sob cuja legenda foi eleito”. O dispositivo consagra
uma espécie de “mandato imperativo”, que junge os eleitos as instrugdes
dos respectivos Partidos. Implantou, pois, o Parteienstaat, emhora de con-
trovertida validade, porquanto aquele preceito entra em choque com outros
da Constitui¢do, segundo os quais “todo poder vem do povo e em seu niome
é exercido” (art. 19, § 19), os Deputados sio ‘“representantes do povo”
{art. 39) e os Senadores “representantes dos Estados” (art. 41). A nio ser
que se considere que o pove e o Estado-Membro tém uma dupla repre-
senta¢do: uma na Cimara dos Deputados ou no Senado, e outra nos Par-
tidos Politicos, sendo essa, paradoxalmente, a predominante para o fim
de vincular os congressistas, por instrugbes, 4 Justica Eleitoral podera
preferir aplicar os wltimos preceitos citados, reconhecendo a invalidade da
norma que pune a infidelidade partidaria com a perda do “mandato”.

A Constituicdo de 1977 da Unido Soviética — mais explicita, no par-
ticular, do que a de 1936 — preceitua que, “em sua atividade, o Deputado
se conforma aos interesses do Estado, leva em conta os da populagio de
sua circunscri¢do eleitoral e se dedica a realizar o mandate dos seus elei-
tores” (art. 101). Seria um dificil “mandato imperativo” com voto secreto,
se a “linha justa” do Partido tnico ndo o impedisse de errar nunca.

2) Na eleicao como habilitagdo incondicional para o exercicio de
um cargo publico, o eleito ndo se liga aos eleitores por nenhum vinculo
juridico. Quando muito mantém com o seu eleitorade — que, no voto
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secreto, ndo podera sequer saber, com certeza, qual seja — lagos politicos
ou morais a critério de sua consciéncia. A relagao eleitor-eleito desaparece
com o ato de votar,

O eleitorado age como um o6rgao do Estado que investe determinada
pessoa em outro orgie do Estado para o exercicio da competéncia reser-
vada a este pela Constituigdo. £ esse o significado da eleicio no governo
completamente indireto. A consagracio mais solene desse sistema encon-
tra-se na Franca da Revolucdc de 1789, cujos Estados Gerais, ao se pro-
clamarem Assembléia Constituinte, cuidaram logo de libertar os seus com-
ponentes dos mandatos imperativos que receberam. Contudo, pelas condi-
¢oes histéricas em que atuaram, sobretudo a idéia de que os eleitos deve-
riam ser os porta-vozes da nacdio, os constituintes revolucionarios deno-
minaram o novo sistema de “representativo”, sem atinarem para a evidente
impropriedade do termo. Com efeito, os parlamentares nao sio “represen-
tantes” da nagao nem psicologica nem juridicamente.

Sob o ponto de vista psicol6gico, a soberania nacional como sustentou
ROUSSEAU, seria intransferivel. De igual sorte, segundo o mesmo autor,
a vontade nacional nao se poderia transmitir para além do momento pre-
sente. “Q soberano — escreveu -~ pode dizer: “Eu quero atualmente o
que tal homem ou, pelo menos, ¢ que ele diz querer”; mas nio pode
dizer: “o que esse homem quiser amanhi, eu ainda quererei” (Du Contrat
Social, Liv. II, cap. I). Por outro lado, uma coletividlade nao organizada,
chame-se “nagdo” ou “povo”, nao tem vontade definida. Da mesma elei¢do,
surgem eleitos com as mais diferentes idéias, sem que se possa dizer quais
as que representam a nac¢io. Todas as eleicdes livres criam correntes di-
versas e até antagénicas no seio da mesma assembléia. Somente os regimes
despéticos possuem o segredo de constituir assembléias undnimes, afas-
tando, de antemdo, das competigGes eleitorais, os dissidentes. Juridica-
mente, & inconcebivel uma representagao sem responsabilidade em face do
comitente e que nado represente este perante outra pessoa ou 6rgio. Em
contraposi¢do ao mandato imperativo, cunhou-se a expressdo “mandato
livre”, em que € evidente a contradi¢do no adjetivo, pois, por sua natureza,
o “mandato” ndo pode ser livre. A idéia de que o eleito representa o povo
€, pois, no dizer de KELSEN “uma fic¢o politica” — politica, ou de fundo
ideolégico, e ndo juridica. Todavia, ficaram definitivamente consagradas
expressdes como “regime representativo”, “representantes do povo”, “Casa
dos Representantes”, “mandato” politico e equivalentes. Desse modo, nio
se pode lutar contra elas e aqui se empregard “governo representativo”
no sentido corrente, ou seja, como sindénimo de “governo indireto”.

Joao Mangabeira, quando relator-geral do anteprojeto de Constituicao,
mandado elaborar, em 1933, pelo Governo, oferece-nos um exemplo da
inutilidade da luta contra a palavra “mandato” de referéncia aos membros
da Cimara e do Senado. Em seu lugar, usa, sempre, “cargo”, embora em-
pregue o termo “representante”. A Constituinte preferin o vocabulo im-
préprio, mas ja tradicional, “mandato”.

3) A eleicao tem a natureza juridica de colagio de competéncia aos
eleitos, com certas reservas, nos sistemas de governo semidiretos. Em vir-
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fude desse sistema, os parlamentares podem ser destituidos antes do término
normal da Legislatura pelo voto popular, que pode dissolver foda a assem-
bléia (Abberufungsrecht) ou revogar “mandatos” isolados (recall). As deli-
beracbes da assembléia podem também ficar sujeitas a aprovagdc ou re-
jeicdo do eleitorado através do referendum popular. Mas nenhum desses
institutos importam em retorno ao mandato imperativo, porquanto os par-
lamentares ndo recebem instructes do eleitorado. A revogagdo popular
de mandatos e o referendum constituem atenuagdes do sistema represen-
tativo, no sentido de aumentar o controle do eleitorado sobre os legisla-
dores e de ampliarslhe a participagio no processo legislativo, Se prospe-
rarem, podem ressuscitar o governo direto sob forma mais complexa.
Sociologicamente, porém, pode-se dizer que as tendéncias nio marcham
nesse sentido, apesar de haver crescido o niimero de Constituigbes que
adotaram tais institutos. Por outro lado, nas sociedades livres, novas téeni-
cas, como oS avancos nos meios de comunicagio e, sobretudo, as pesquisas
de opinido publica, podem contribuir para maior aproximacio entre as deli-
beracdes dos 6rgaos legislativos (e também executivos) e as preferéncias
populares.

4. Natureza juridica do voto

Do exposto, conclui-se que o voto tem, primordialmente, o carater de
uma funcio publica. Como cemponente do érgao eleitoral, ¢ eleitor con-
corre para compor outros érgios do Estado também criados pela Consti-
tuicio. Em geral, porém, as Constituicoes tém deixado o exercicio da fun-
¢do de votar a critério do eleitor, nao estabelecendo sancées para os que
se omitem. Nessa hipétese, as normas juridicas sobre o voto pertenceriam a
categoria das normas imperfeitas, o que redundaria em fazer do sufrigio
simples dever civico ou moral. Somente quando se torna obrigatério, o voto
assumiria verdadeiro cariter de dever juridico. Tal obrigatoriedade foi
estabelecida por alguns paises, menos pelos argumentos sobre a natureza
do voto do que pelo fato da abstencio de muitos eleitores — fato prenhe
de conseqiiéneias politicas, inclusive no sentido de desvirfuar o sistema
democratico. Nos pleitos eleitorais com alta percentagem de abstengio, a
minoria do eleitorado poderia formar os érgaos dirigentes do Estado, ou
seja, Governo e Parlamento.

Mas o voto tem também, em sua outra face, a natureza de direito,
se encarado da perspectiva do cidadio que preencheu os requisitos legais
para figurar na lista de eleitores e para dar o seu voto. Se for impedido de
alistar-se ou de votar, poderd invocar a protecdo judicial — prova irre-
cusavel da natureza de direito subjetivo que tem ¢ voto. Especifique-se que
se trata de direito politico, ou seja, somente reconhecido aos cidadédos do
pais que preencham os requisitos legais. S0 excepcionalmente se encontra
o sufragio permitido a estrangeiros. A Constitui¢do francesa de 1793 es-
tendeu-o a “todo estrangeiro que for julgado pelo Corpo Legislativo de
grande mérito para a humanidade” (art. 4°). Também a primeira Consti-
tuicio da Republica Federada Soviética Russa (de 1918, revista em 1923),
Estado-Membro da URSS, fez 0 mesmo em relacio aos estrangeiros a que
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concedia asilo, que eram ““os perseguidos por sua atividade politica ou suas
convicgdes religiosas” (arts. 12 e 68).

Com maior razio ¢ igualmente de natureza politica a chamada capa-
cidade eleitoral passiva ou o direito de receber votos. Aquelas duas Cons-
tituicbes também o conferiram aos estrangeiros nas condi¢oes referidas.
Por isso, pode-se dizer que a Franca e a Russia de entao pretenderam dar
aos estrangeiros revolucionarios uma segunda patria, patria ideologica.
Por forca do preceito citado, o inglés Thomas Paine se elegeu membro da
Convengdo da Primeira Reptblica Francesa. Curioso exemplo ofereceram,
em certo periodo da Idade Média, varios Estados-Cidades da‘ Italia, que so
elegiam para podests — cargo mais administrativo e judicial do que po-
litico — um forasteiro, que devia ser uma autoridade neutra a fim de
atenuar as terriveis lutas das faccbes internas.

5. Modalidades do voto

Tendo em vista a experiéncia histérica no dominio eleitoral e, em
menor escala, certas propostas doutrinirias, encontram-se varias modali-
dades de voto, as quais podem ser classificadas segundo diferentes pontos
de vista.

a) Quanto a extensdo, distinguem-se o sufragio restrito e ¢ universal.
O primeiro tem sido mais praticado na historia, pois o sufrigio universal
se inicia no século passado e somente atinge a sua expressdo completa
em nossa época. Diz-se restrito o sufrigio a que somente tém direito
setores da sociedade que preenchem certas condicdes sociais, econdmicas,
intelectuais, raciais ou de credo. £ claro que algumas dessas restrigdes
ou todas podem coexistir num Estado. Pela extensio do direito de voto
podem-se classificar as formas de governo. Se ele é estendido aos compo-
nentes do grupo, independentemente daqueles motivos de restrigio, o go-
verno é democratico. Se o voto é privilégio de determinadas camadas, o
governo é aristocratico. Se vingarem os planos de uma estrita tecnocracia
ou “meritocracia”, o voto -— se for mantido — sera apanagio de individuos
com qualificacio intelectual mais ou menos alta.

Na antigilidade greco-romana, o voto foi inicialmente aristoeratico.
Somente passaram a tomar parte nos comicios eleitorais todos os cidadaos
adultos do sexo masculino quando os Estados de entdo evoluiram para as
formas conhecidas de democracia, como as de Atenas e de Roma. Nesta
ultima, isso se concretizou com a igualdade enfre patricios e plebeus. Mes-
mo entio, nao se poderia falar em sufrigio universal, se levada em confa
a existéncia da escravidao. Nas cidades medievais, o voto foi predominan-
temente aristocratico. Quando, para se pertencer ao eleitorado, é mister
satisfazer certos requisitos econémicos — propriedade, renda ou paga-
mento de algum imposto direto — a forma de restricio do sufragio toma
a denominagao de voto censitario. A expressao é usada também em sentido
amplo como equivalente a sufragio restrito, falando-se por isso, além do
censo econdmico, em censo intelectual, quando, para se obter a qualifi-
cacdo de eleitor, é necessirio ser aprovado em certas provas de conheci-
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mento, como os literary tests de alguns Estados-Membros da Federagio
norte-americana. O sufragio censitirio de cariter econdémico é interpretado,
sob o ponto de vista sociolégico, como uma transigdo entre um regime aris-
tocratico e a plena democracia. Nos Estados que dividem a populagao
segundo a fortuna para o fim de votagdo, o sufragio censitirio pode im-
perar, se aos pobres é conferido menor nimero de votos. Era o que se
passava em Roma antiga com os comicios das centiirias (comitia centuriata),
segundo a organizacdo que se atribui a Sérvio Tulio (depois modificada,
mas sem alterar o cariter que interessa ao problema). A votagdo era cal-
culada por centirias e o nimero dessas era insignificante para os mais
pobres, embora fossem mais numerosos na populagdo. Os operarios, mu-
sicos e ndo proprietirios estavam reunidos em 5 centirias no total de 193.
Consegiientemente, os votos dessas categorias econdémicas a rigor nio pe-
savam no cdbmputo eleitoral. A distribui¢do era a seguinte:

Classe Fortuna N® de Centdrias
12 a partir de 100.000 asses 98
22 a partir de  75.000 asses 20
3B a partir de  50.000 asses 20
48 L a partir de  25.000 asses 20
52 L.l a partir de  10.000 asses 30
Fora de classe .... f — 5

Comecava-se a colher os votos descendo da primeira classe para as
seguintes, detendo-se quando se obtivesse a maioria absoluta de centirias
que decidissem o pleito, Desse modo, se a primeira classe (formada de
18 centurias de cavaleiros e 80 outras centirias) votasse coesa, nio era
preciso continuar a votagdo. Na época contempordnea, mesmo depois de
vitorioso o movimento democratico, o sufragio censitirio, sob a forma
de discriminagio econdmica, persistiu durante muito tempo. A Franga revo-
lucionéria, ndo obstante a exaltacdo da igualdade, inscreveu em sua pri-
meira Constituicio — a de 1791 — a distincdo entre “cidaddos ativos” e
“passivos”’, somente atribuindo direitos politicos aos primeiros. Os eleito-
res de primeire grau — a elei¢cdo era indireta — deviam fazer prova do
pagamento de uma “contribuicio direta equivalente pelo menos a trés dias
de trabalho™” bem como de nao se assalariado. O eleitor de segundo grau
devia possuir condi¢io econdémica mais alta, que subia de acordo com a
populacdo do local de residéncia. A Inglaterra foi-se libertando do sufréagio
censitirio gradualmente. A reforma eleitoral de 1832 incluiu a classe mé-
dia no eleitorado. Em 1867, chegou a vez dos trabalhadores urbanos, e,
em 1884, a dos trabalhadores rurais.

Nos Estados Unidos, apesar da proclamagao do principio da igualdade
humana, o censo econdmico para as eleigdes continuou existindo nos Es-
tados-Membros, apegados a tradi¢des vindas desde a época colonial e que
somente desapareceram em diferentes datas do século passado. Pensil-
vinia s6 o abelin em 1933.
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No Brasil, ele perdurou por todo o Império, tarto para os eleitores
de primeiro grau, como os de segundo. A Carta Constitucional de 1824
manteve principios que ji estavam no Projeto de Constituicao da Assem-
bléia Constituinte. A unica diferenca estava na fixacfo do censo. A Lei
Magna do Tmpério determinou o valor da propriedade ou renda necessaria
para a qualificacio do eleitor em moeda corrente, enquarto o Projeto da
Constituinte o tabelou no equivalente a certo numero de ‘“alqueires de
farinha de mandioca”. A férmula poderia ser vantajosa contra as oscilagbes
do poder aquisitivo da moeda, mas lhe mereceu, no batismo popular, o
nome de “Constituicdo da mandioca”. Nossa primeira Constitui¢ao repu-
blicana (1891) manteve diminuto cerso econémico ao excluir os mendigos
do direito de voto ~— norma que somente desaparecera a partir da Consti-
tuicdo de 1946. Singular exemplo de censo econdmico inverso, ou seja,
atingindo os abastados, encontrava-se nos primeiros tempos da Revolucdo
russa, gue negou o direito de sufriagio aos membros da burguesia e aos
kulaks. Lembra, com outro sentido, a proibicdo dos nobres ou pares brita-
nicos de volarem em eleicdo parlamertar.

O censo intelectual pode variar desde a exigéncia de que o eleitor
demonstre alguns conhecimentos — como os literary tests ji aludidos —
até, como no Brasil, a de que nio seja analfabeto (condicio prevista em
todas as nossas ConstituicGes republicanas) e saiba exprimir-se na lingua
nacional. A resirigdo ao voto por motivo funcional teria como exemplo a
exclusao, no Brasil, das pracas de pré (inferiores a sargento). A qualificagio
religiosa para a franquia do voto pode ser ilustrada com a pratica das
colénias inglesas na América do Norte. “Deve-se observar que batistas
quakers, catdlicos e judeus freqiientemente se viam despojados de direitos
politicos, embora nio em todas as treze colénias” (EDWARDO MCCHESNAY
SAIT, American Parties and Elections, 1942, pag. 19).

No Brasil, desde o Império até o fim da Primeira Repiblica, os reli-
giosos de vida claustral {sujeitos a “voto de obedifncia”) ndo podiam figurar
ne rol dos eleitores.

A privagdo do voto como forma de discrimiragao racial foi assunto de
grande relevo nos Estados Unidos. Antes da Guerra Civil, quase todos os
Estados-Membros nio permitiam o voto dos negros, se bem que em muitos
Estados do Norte fosse reduzidissima a populacio de cor. Vitoriosos na
Guerra Civil, 0s Estados do Norte e do Oeste, embora conservando suas
leis discriminatorias, exigiram a franquia eleitoral para os pretos do Sul
antes mesmo de aprovada a Emenda Constitucional n? 15 (ratificada em
1870), que veda a Urido e aos Estados negar ou restringir o direito de voto
dos cidaddos americanos em razio da “cor, raga ou condicio anterior de
escraviddo”. Mas os Estados sulistas burlavam essa norma por diversos
meios, estabelecendo literary tests ou o pagamento do poll tax como requi-
sito para o ato de votar. A Emenda Constitucional n® 24 (ratificada em
1964) reiterou em parte, por assim dizer, a Emenda n? 15, banindo a exi-
géncia da capitagio (poll tax) ou outro tributo para participar das eleicdes
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federais. Vai desaparecendo, pois, a discriminagdo contra os pretos nas
eleicdes estaduridenses.

Exemplo mais radical da questic de raca no campo eleitoral foi a
Alemanha nazista. que fez dos direitos politicos monopdlio dos ‘‘arianos”.
Mas ai ja terfamos mais do que o sufrigio censitario. Estariamos diante
da ressurreicio do regime de casta, cujo cimo seria ocupado pela ‘“raga
dos senhores” arianos.

Atualmente, a questio do voto da populagio de cor inflama-se nos
paises de minoria branca da Africa, como a Unido Sul-Africana e a Rodésia.
Mesmo quando podem votar, os pretos desses paises nfo gozam de igual-
dade eleitoral com os brancos, pois se irscrevem em alistamento separado
e s6 podem eleger um pequeno nimero de parlamentares prefifxado.

Quando nenhum desses empecilhos restringe o voto, impera o sufragio
universal, Seu conceito tem sofrido modificacio no curso da histdria, Ha
menos de meio século, definia-se como universal o sufrigio que se estendia
a toda a populacdo adulta masculina. Hoje ja é curiosidade histérica a
torrente de argumentos contraria ao voto femirino, hem como o apostolado
a seu favor, em que se distinguiram escritores de diversas correntes poli-
ticas apoiando as entdo caricaturadas sufragistas. Tendo-se transformado
em regra o voto feminino, e em excecdo (insignificante quanto aoc nimero
de paises) a sua recusa, a nocio de sufrigio universal adquiriu mais ampli-
tude, para significar a frarquia eleitoral ativa a toda a populagdo adulta,
sem distin¢ao de sexo. Sobretudo nos paises industrializados, o eleitorado
feminino vai superando o masculino em conseqiiéncia da maior duragio
média de vida das mulheres. Nos Estados Unidos, a cifra de eleitoras exce-
de em vérios milhdes & dos eleitores. Como consideracdo socioldgica, anote-
se que o voto feminino tem-se revelado, até entdo, conservador, para
decep¢io dos seus campedes no campo marxista. Como exemplos de elei-
¢oes em que o voto femining exerceu um papel decisivo, citam-se as da
Franca de 1945, e a eleigho presidencial dos Estados Unidos em 1952.
Na primeira, as mulheres (que acabavam de conquitar o direito de voto)
teriam impedido uma hegemonia do Partido Comunista. Nos Estados Uni-
dos, a promessa do candidato presidencial Eisenhower de pér termo a
Guerra da Coréia teria atraido o voto das mulheres, noivas e filhas de
combatentes, que ansiavam pela volta destes ao lar.

b) Quanto & obrigatoriedads, 0 voto diz-se facultative ou obrigatério.
No primeiro caso, o eleitor nada sofrera se n3o participar do pleito. No
segundo case, ficara sujeito as sancdes, como no caso do Brasil, onde o
voto s6 se torna facultativo para os maiores de 70 anos (aos quais nio
se exige o alistamento).

c¢) Quanto & sua expressios, o0 voto & pOblico ou secreto. O debate
sobre a matéria é hoje histérico, dada a aceita¢iio universal do voto secreto,
que j& ndo encontra defensores ilustres como no passado, entre eles MON-
TESQUIEU, COMTE, STUART MILL, BISMARCK. O voto publico pode
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assumir diversos modos: oral, por aclamacio, por qualquer forma simbélica
— como o levantar de mios na eclesia ateniense ou na Assembléia Geral
da ONU —, por escrito, em que ndo se resguarde o sigilo, ou por miguina
de votar. Apesar de o voto secreto ter-se consagrado em época relati-
vamente recente, Roma antiga o conheceu a partir do ano 119 a.C.

d) Quanto ao valor, temos o voto igual e o voto plural. Este ultimo
é variedade historica, uma vez que desapareceu por ser julgado incompa-
tivel com a concepgao democratica. Enquanto o voto simples ou igual se
baseia no principio “uma pessoa, um voto”, a outra espécie se verifica
quando algumas categorias de eleitores dispbem de mais de um voto.
0 exemplo mzis conhecido foi o da Bélgica que, ao abolir. em 1893, o voto
censitario, temperou o sufragio universal com o voto plural. Aos 23 anos,
conquistava-se a capacidade eleitoral ativa. O individuo de 35 anos, casado
ou viuvo, com filho tinha direito a mais um voto. Outro voto era conferido
ao cidadio que atingia certo nivel de fortuna. Os homens com diploma
superior, os professores e os sacerdotes dispunham de mais dois votos.
Todavia, em qualquer circunstancia, ninguém podia reunir mais de trés
voto popular concorra, simultaneamente, para forma rum drgio parlamen-
autores distinguem o voto plural do voto multiplo, que existiu na Inglaterra,
onide, além do voto no Distrito de residéncia, o individuo podia votar nos
Distritos onde exercesse atividade econdémica ou possuisse propriedade.
Se fossem diplomados podiam ainda votar para a representagiao das Uni-
versidades na Camara dos Comuns. Em 1948 foi abelido o voto multiplo,
que nio deixa de ser uma variante do voto plural, sob a capa de partici-
pacio em mais de um Distrito eleitoral.

e) Quanto & pessoa votada, 0 voto é direto ou indireto. Se o corpo
eleitoral vota em quem vai ocupar o cargo, em outras palavras, no can-
didato, o voto diz-se direto. Se em pessoas que figurarao como eleitores
de segundo grau, o voto é indireto. A eleigfio indireta pode realizar-se em
dois ou mais graus, conforme disponha o ordenamento eleitoral. Hoje, as
eleicdes indiretas limitam-se, geralmente, a dois graus. E possivel que o
voto popular concorra, simultaneamente para formar um 6rgéo parlamen-
tar e um colégio eleitoral, quando o Parlamento relne esta ultima fungao
para determinados cargos. E o que se verifica na maioria das repiblicas
parlamentaristas, cujos chefes de Estado sdo eleitos pelo Parlamento. Cos-
tuma-se, nesses casos, falar também de elei¢do indireta, embora a sua feicéo
mais tipica seja a da primeira defini¢do, isto é, quando os eleitos pelo
voto popular sdo apenas eleitores de segundo grau. Aceito, entretanto, o
sentido amplo de eleicio indireta, nio se deve considerar que esta é da
esséncia do sistema parlamentarista em relagdo ao chefe de Estado. Na
Alemanha da Constituicio de Weimar e na Franca atual o Presidente da
Repiiblica é eleito diretamente pelo povo. Embora os exemplos sejam de
chamados “regimes mistos” (parlamentaristas-presidencialistas), isto nao
invalida a argumentacio tedrica da compatibilidade entre parlamentarismo
¢ eleicdo direta do supremo magistrado. E vice-versa, a elei¢do direta do
Presidente da Republica nio é da esséncia do presidencialismo, como de-
monstra o primeiro modelo desse sistema de governo. Os convencionais
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de Filadélfia estabeleceram a elei¢io indireta do Presidente dos Estados
Unidos por dois motivos:

1) por julgar um cargo de tal relevancia que o seu titular deveria ser
escolhido por pessoas esclarecidas e nao pelo povo;

2) para emprestar participacio destacada aos Estados, nessa eleicdo,
por forca da estrutura federativa.

O primeiro objetivo foi anulado na pratica, pois os eleitores do segundo
grau, os chamados “eleitores presidenciais”. agem como se tivessem rece-
bido um “mandato imperativo” do eleitorado popular, descarregando os
votos no candidato do Partido sob cuja bandeira se elegeram. Por isso,
ninguém espera pelo resultado oficial da eleicio pelos “eleitores presiden-
ciais” ao reunir-se nas Capitais dos Estados no més de dezembro do ano
da eleicio. Feita a eleicdo, em comeco de novembro, traduz-se o seu resul-
tado em ‘“‘votos eleitorais” correspondentes a cada Estado, e toda a nacéo
ja sabe qual o seu futuro Presidente.

No Brasil Império, as elei¢cbes para a Assembléia Geral e para as
Assembléias Provinciais foram indiretas em dois graus até 1881, quando
a chamada Lei Saraiva estabeleceu as elei¢cdes diretas. No Brasil republi-
cano, até 1964, todas as Constituiches previram eleicOes diretas para os
Poderes Legislativo e Executivo da Uni3o, com a exce¢io puramente teérica
— porque ndo passou do papel — da Constituicio de 1937. Houve, porém,
eleicdo indireta do Presidente e do Vice-Presidente da Repiiblica em 1891
e do Presidente em 1934, pelas Constituintes desses anos. Ademais, a
Constitnicdo de 1934 prescrevia a eleicdo indireta para Presidenfe quando
a vaga ocorresse na segunda metade do periodo presidencial. O mesmo
fazia a Constituicio de 1946 quando, em igual época, se verificasse a
vacAncia tanto da Presidéncia como da Vice-Presidéncia da Republica. Em
1964, o Ato Institucional n? 1 estabeleceu a eleicio do Presidente e do
Vice-Presidente da Repiiblica pelo Congresso Nacional em “sessdo publica
e votacio nominal”. Esses dizeres foram repetidos pelo Ato Institucional
n? 2. A Constituicio de 1967 apenas acrescentou aos membros do Congresso
Nacional os delegados das Assembléias Legislativas na composicao do colé-
gio eleitoral do Presidente e Vice-Presidente da Republica. As eleicdes de
Governadores e Vice-Governadores dos Estados, que foram indiretas por
forca de disposicdes constitucionais transitérias, acabaram indiretas em
cariter permanente, por forca da Emenda Constitucional n? 8, de 1977. A
mesma Emenda tornou indireta a eleicio de um tergo dos Senadores federais
sempre que houver renovacio de dois ter¢os do Senado. A Emenda Constitu-
cional n? 15 restabeleceu, a 19 de novembro de 1980, o sistema de voto
direto nas elei¢des para Governador de Estado e para Senador da Republica.

f) Quanto ao ndmero de pessoas em quem se vota, 0 voto é uninomi-
nal ou plurinominal, qualificativos que dispensam definicdo. O voto pluri-
nominal ou em varios candidatos é também chamado vete por lista, por
ser a forma mais pratica de sua realizacdo.
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g) Quanto ao modo de contagem, o voto é individual ou grupal, con-
forme o resultado da elei¢cdo se conte por cabegas ou por grupos que vota-
ram nesse ou nagquele sentido. Naturalmente que o voto grupal implica a
tomada prévia da votacdo por cabeca, dentro do grupo, a fim de saber o
voto deste. Nos comicios romanos, o voto era grupal. O resultado obtinha-se
contando-se quantas ciirias, centirias ou tribos formaram a maioria, con-
forme se tratasse, respectivamente de comitia curiata, centuriata ou tributa.

Modernamente, ¢ voto grupal tem sido empregado na representacio
profissional, mediante sindicatos ou associagbes de classe. O sufragio fami-
lial — advogado especialmente na Franga, como um dos meios de estimulo
4 natalidade — é, por vezes, citado como outro exemplo de voto grupal.
Mas nenhuma das suas variedades preconizadas apresenta essa natureza.
A proposta para que um pai de familia dispusesse de tantos votos quantos
filhos mencres tivesse redundaria numa variante do voto plural. Se somente
sao admitidos a votar os chefes de familia (Constituicdo portuguesa de 1933,
nas eleigdes para as juntas de pardquia, art. 19), temos uma espécie de
volo restrito que favorece os casados em detrimento dos solteiros.

h) Segundo o ato de votar, temos o voto por comparecimento pessoal,
0 por correspondéncia e o por procuragdo. Na primeira hipdtese, o eleitor
56 poderd votar comparecendo 4 Secdo em que esti inscrito. £ o sistema
do Brasil, onde somente determinadas pessoas podem votar fora da sua
Secdo, tomando-se o voto em separado (Coédige Eleitoral de 1965, com as
altera¢des até 1976, art. 145). Os outros dois modos de votar, o voto epis-
tolar e o por procura¢iio (mais raro), visam a atender pessoas ausentes,
doentes ou impedidas de apresentar-se no dia da eleicdo, ou a tornar menos
incomodo o ato de votar, como na Irlanda. cujo Senado é todo eleito por
correspondéncia (Constituicdo de 1937, art. 18, n? 5).

6. Sistemas eleitorais

Os sistemas eleitorais sdo os processos pelos quais se determinam quais
os candidatos eleitos. Sao trés: o majoritario, o proporcional e o misto,
E 6bvio que essa distingdo somente se aplica para eleicio de 6rgao cole-
giado, mais fregiientemente para as eleicdes parlamentares. O tnico Exe-
cutivo colegiado que se aproximou da representacdo proporcional foi o
Conselho de Governo do Uruguai, composto, segundo a Constituicao de 1951
(j4 revogada), de 6 membros da maijeria e 3 da minoria. Dizemos que
“se aproximou”, porque nido se tratava de verdadeira representacio “pro-
porcional”, mas apenas da minoria.

Sistema majoritdrioc — £ o mais antigo e mais simples, embora nem
sempre o adjetivo “majoritario” se aplique literalmente. Para que isso se
desse seria mister que a unidade politica formasse uma Gnica circunscrigio
e se votasse por lista, obtendo a lista mais votada todos os lugares na
assembléia a ser eleita. E o que se verifica, alids, na eleicdo dos eleitores
do Presidente da Repuiblica na América do Norte, onde o Partido vencedor
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ganha todos os “votos eleitorais” que cabem ao Estado-Membro. A maneira
corrente, porém, de pér em execucdo o sistema majoritirio é a elei¢io por
Distritos, que podem eleger mais de um candidato — Distritos plurino-
minais — ou um candidato apenas — Distritos uninominais. A eleigio
majoritaria também pode ser por maioria absoluta ou por maioria simples.
Na primeira. geralmente ha um segundo turno, quando nenhum candidato
alean¢ou a maioria absoluta na primeira votacido. O Distrito uninominal,
com eleigdo por maioria relativa ou pluralidade de votos, é o mais encon-
tradico, sendo seus exemplos mais vethos e mais conhecidos o da Gra-Bre-
tanha e o dos Estados Unidos. Esse sistema pressupde gque os Distritos
sejam equivalentes em eleitorado, mas jamais é possivel uma igualdade
matematica. A fim de aproximar-se desse ideal, as cadeiras devem ser
redistribuidas periodicamente entre as circunscri¢bes segundo as cifras do
eleitorado, geralmente apds cada censo. E a operagiao que os americanos
denominam reapportionment. Por interesses partidirios, os limites de um
Distrito podem ser tragados caprichosamente de modo a garantir a vitéria
da facgio no poder. Comparou-se a forma irregular que, por essa manobra,
o Distrito, por vezes, apresentava, a figuras de lagartos ou salamandras.
A palavra salamander, nos Estados Unidos, foi mudada para gerrymander,
porgue se atribuiu o inicio dessa pratica, em 1812, ao Governador Elbridge
Gerry, de Massachussets.

A representagdo proporcional surgiu de pregacdes iniciadas na primei-
ra metade do século passado e que foram paulatinamente ganhando ter-
reno. Pelos fins dessa centuria urs poucos paises a converteram em direito
positivo. Sua idéia fundamental ¢ de que as Cidmaras politicas devem
representar com mais fidelidade as diferentes correntes de opinido, cons-
tituindo-5¢ numa espécie de miniatura do eleitorado. A campanha a favor
do novo sistema foi avolumando as fileiras dos seus eniusiastas até mais
ot menos a Segunda Guerra Mundial.

A primeira aproximacio desse objetivo assumiu a forma tosca da
representagio da minoria. Efetuava-se por meio do chamado vote cumula-
tive. Num sufrigio por lista, o eleitor dispunha de certo nimero de votos
e podia descarregi-los todos num s6 candidato. Uma minoria bem discl-
plinada poderia, assim, eleger maior ou menor contingente dos seus favo-
ritos. O defeito do sistema era o de reservar uma cifra predeterminada
para a minoria, que podia estar aquém ou além de sua forca real, Daf a
insisténcia numa verdadeira proporcionalidade e as diferentes férmulas
matematicas para efetivid-la. A proporgio entre a soma de sufrigio de um
Partido ou grupo — quando ha permissio de chapas avulsas — e o total
de votos apurados deve ser igual i proporgdo entre as cadeiras a ele atri-
buidas e o total de cadeiras da assembléia. Para fazer essa matemitica
eleitoral, as férmulas sdo vérias, sendo as mais conhecidas a de HONDT e a
do quociente eleitoral. A tltima é a adotada entre nds, distribuindo-se as
cadeiras entre os Partidos conforme o quociente da divisio dos votos vali-
dos {incluindo os em branco) pelo nimero de cadeiras da assembléia poli-
tica. Dividindo-se a votagdo de cada Partido por esse quociente, obtém-se
o numero de lugares que conquistou. As cadeiras restantes — isto &, as
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que nio foram preenchidas pela aplicacio do quociente eleitoral — sao
objeto de nova distribuicio entre os Partidos detentores da maior média.
Os eleitos sio os mais votados, na ordem decrescente, até perfazer a soma
de cadeiras de cada legenda. O eleitor brasileiro que ndo vota em branco
emite dois votos: um, no Partido, necessariamente; o outro, se desejar, no
candidato de sua preferéncia. Este ultimo voto — também chamado de
cabeca de chapa — determina a posi¢do de cada candidato no resultado
do prélio eleitoral. Para assenhorear-se dessa simples aritmética basta ler
os arts. 106 a 110 do Codigo Eieitoral.

O avango da representagio proporcional nao se iaz sem uma acesa
polémica com os partidarios do sistema majoritdrio. No fundo, trata-se de
dois métodos de natureza diferente. O majoritario elege pessoas e a repre-
sentacdo proporcional elege correntes de opinido, que, de regra, é encar-
nada por um Partido. Votando-se numa opinido, ¢ logico que se deseje
véla sustentada. Disso resulia uma tendéncia a ligar o eleito mais estri-
tamente com um Partido. Com o crescimento da forga e disciplina das
agremiacbes partidarias, pretende-se que os eleitos se submetam a instru-
coes equivalentes a uma nova feicao do mandato imperativo. Chegar-se-ia,
mediante chapas eleitorais “bloqueadas” feitas pelos Partidos, com a ordem
dos candidatos inalteravel pelos eleitores, a votar-se mais no Partido, como
ente coletivo, do que em pessoas. Desse modo, haveria uma desfiguragao
da teoria classica do sistema represeniativo, baseado no chamado “mandato
livre”. ESMEIN e CARRE DE MALBERG perceberam claramente o fenme-
no, denominando essa mutacdo eieitoral de sistema “semi-representativo”.
Caminhar-se-ia, por essa senda, em dire¢ao ao ja mencionado Parteienstaat.

E interminavel, entretanto, a discussdo sobre as vantagens de cada
sistema. A cada mérito apresentado pode-se contrapor uma correspondente
desvantagem. Nos ataques contra o sistema majoritario, as alegagOes prin-
cipais resumem-se as seguintes:

a) concorre para diminuir o nivel intelectual da representacio, por
meio da mentalidade paroquial dos eleifos, que enxergariam apenas os
interesses do seu Distrito;

b) contribui para aumentar a corrupgao dos pleitos, uma vez que esses
se travam em pequenos circulos;

¢) dificulta a representacido das minorias, porquanto os voios por elas
obtidos em cada Distrito — por mais vuitosos que sejam no céomputo geral
do Estado — nada pesariam,;

d) em virtude da desigualdade do eleitorade dos Distritos e da dife-
rente distribui¢io de votos, pode acontecer que o Partido mais sufragado
obtenha menor nimero de cadeiras. Nesse caso, governaria, de fato, a
minoria, e o sistema majoritario, contraditoriamente, se converteria em
sistema minoritario;
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e} minorias podem coligar-se nos Distritos e vencer os candidatos mais
fortes isoladamente. Se isso se realizar em muitos Distritos, novamente
bequenas agremiagées podem dominar uma assembléia politica, com nova
autonegagdo do principio majoritario.

A contra-argumentagao a essas objec¢des insiste em que muitas delas
nio sdo convincentes ou que se equilibram com inconveniéncias equiva-
lentes da representacio proporcional:

a) O argumento do menor nivel dos eleitos por votacdo distrital é res-
pondido com o fato de que isso nem sempre é exato. O Parlamento inglés
e dos mais prestigiados do mundo, podendo apresentar uma galeria de
estadistas famosos. Também nao se pode dizer que a Casa dos Represen-
tantes dos Estados Unidos tenha sido uma assembléia de mediocridades.
O sistema majoritirio nio impediu que essas duas nacbes se tornassem as
duas maiores poténcias econdmicas e militares do mundo, a Inglaterra até
a Primeira Guerra Mundial, e os Estados Unidos a partir de entdo. Natu-
ralmente que o sistema eleitoral majoritario nio foi a causa disso. Na ver-
dade, a qualidade das assembléias politicas de um pove depende menos
de estilos eleitorais do que de fatores mais genéricos, tais como condigoes
educacionais e econdmicas. Por outro lado, o sistema de voto distrital torna
mais consciente o exercicio do voto pelo maior conhecimento que o eleitor
tem acerca do candidato. Acrescente-se que, mesmo na representagio pro-
porcional, os candidatos procuram ponto de apoio mais forte em determi-
nadas dreas, que consideram seus redutos eleitorais. Fm suma, nesse
particular, néo existe tanta distncia, de fato, entre um sistema e outro.

b) A maior contribui¢io do sistema majoritario para a corrupgio elei-
toral também ndo esta demonstrada como regra. Novamente estamos diante
de problema de natureza mais ampla, que é a formagio cultural do povo
— no sentido amplo do adjetivo “cultural”. No Brasil, temos a represen-
tagdo proporcional desde o Cédigo Eleitoral de 1932. Os pleitos sao menos
fraudulentos do que os anteriores a 1930. Mas nio sdo menos corruptos.
Pelo contrario, a for¢a do dinheiro cresceu até escandalosamente, por uma
série de motivos politico-econdmicos.

¢) O sistema majoritario pode, realmente, em certas circunstincias,
praticar a injustiga de conferir mais cadeiras parlamentares a um Partido
que obteve menor soma de votos do que outro no total do pais, mas venceu
em maior nimero de Distritos. Fatos dessa ordem ja aconteceram na Ingla-
terra em eleicdes para a Cimara dos Comuns. Sem duvida, essa € a critica
mais impressionante conira o sistema majoritario. Mas a representacio
proporcional vé-se atingida no mesmo terreno da matematica eleitoral,
sobretudo aos olhos dos leigos. Como o rol dos eleitos depende dos sufragios
obtidos pelos Partidos, fregiientemente acontece que um candidato seja
vitorioso com votagdo insignificante, enquanto outro, pertencente a Partido
diverso, foi derrotado com um total de votos que é um mitltiplo n vezes
do primeiro. O povo dificilmente compreende essa aritmética, e muitas
vezes com ela ndo se conforma.
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d} A coligagio de pequenos Partidos {anto pode verificar-se no sistema
majoritario como no proporcional. No Brasil, esti hoje proibida (Codigo
Eleitoral, art. 105), mas o mesmo ndo acontece em outras legislacoes.
Depois da eleicdo, a disparidade pode apresentar-se dentro do Parlamento,
qguando se verifica uma divisdo quase igual entre governo e oposicao, sem
que nenhum detenha a maioria. Em tal situa¢iao, um pequeno Partido pode
funcionar como fiel da balanga, cobrando caro o seu apoio a um ou a outro
lado. Gozara, pois, de uma forga politica superior a sua forga numeérica.
Desse modo, o sistema da proporcionalidade se converte no da desproporgio.

Todavia, a observacdo que mais contribuiu para arrefecer o entusiasmo
a favor da representacao proporcional foi o enfraquecimento das assem-
bléias pelo grande niumero de Partidos muitas vezes sem que nenhum
deles refina uma maioria. Se é controvertida a tese de que a representagao
proporcional favorece a fragmentacdo partidaria, parece, entretanto, exato
que ela a consolida onde esse fendmeno existe. Por outras palavras, a repre-
sentacdo proporcional pelo menos nao ajuda a combater a multiplicacao
das legendas partidarias. Diante disso, os mais radicais apelam para uma
volta ao sistema majoritario. Os mais moderados, sem abandonar a pro-
porcionalidade, procuram atenuia-la mediante varios processos. Um deles
consiste em negar representacao aos Partidos que nao alcancaram certo
percentual do total de votos apurados. Outros reformadores acenam com
o sistema eleitoral misto.

O sistema misto nasceu, pois, de um mzaior ou menor desencanto com
a representacio proporcional. Sua aplicacio exata seria o preenchimento
de certo numerc de lugares de uma assembléla — a metade, por exem-
plo — pelo sistema majoritario, e os lugares restantes pelo sistema pro-
porcional. Na realidade, porém, o sistema misto temn consistido numa ate-
nuagio do sistema proporcional, concedendo mais vantagem ao Partido ou
coalizao mais forte. O método de atribuir ao Partido mais votado as cadei-
ras nao conquistadas pela aplicagao do quociente eleitoral pode ser tido
como uma forma do sistema misto. Foi o adotado, entre néds, no Cédigo
Eleitoral de 1945. Abandonou-se porque a Constituicio de 1946 assegurava
“a representacdo proporcional”. Por conseguinte, a proporcionalidade devia
ser aplicada integralmente. Outro exemplo de sistema misto consistiria em
conceder um prémio & alianca de legendas (0 apparentement dos franceses)
que conquistasse a maioria absoiuta dos votos. Poderia consistir em duas
modalidades. As agremiacoes pariidarias coligadas obteriam dois tergos
dos lugares, fazendo-se entre elas o calculo da proporcionalidade que tam-
bém se aplicaria para os outros Partidos quanto ao terco restante. Na
segunda modalidade, a coligacio majoritaria obteria o total das cadeiras
parlamentares, fazendo-se a distribuicio proporcional entre os grupos asso-
ciados.

O sistema misto mais conhecido hoje é o da Alemanha Ocidental, onde
metade da Cidmara dos Deputados deve ser eleita em Distritos uninominais,
e a outra metade em chapas estaduais. Cada eleitor dispde, pois, de dois
votos: um para o candidato distrital e outro para a lista estadual (ou do
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Land) 4 Cimara Federal (Bundestag). Os mais votados em cada Distrito
530, de logo, considerados eleitos. Com as listas estaduais, faz-se o calculo
proporcional que determina o nimero de lugares para cada Partido. Desse
nimero, sido deduzidos os Deputados mais votados distritalmente. Mas se
a cifra desses ultrapassar os postos a que o Partido teria direito — segundo
o calculo proporcional puro — eles serdo mantidos. Conseqiientemente,
o namero de Deputados serd elevado pela diferenga correspondente (Lei
Eleitoral de 1956, com as emendas até 1964). No Brasil, a Emenda Cons-
titucional n? 1, de 1969, abandonou ¢ principio da proporcionalidade inte-
gral, fornando possivel a adogao do sistema misto. O seu art. 148 estatui
que “os Partidos Politicos terdo represetitacio proporcional, total ou parcial,
na forma que a lei estabelecer”.

7. Operag¢des eleitorals

Toda elei¢gdo implica uma série de atos e de 6rgdos para executa-la.
Suas principais operacdes compreendem: alistamento, divisdo das circuns-
cricoes em zonas eleitorais, escolha e registro de candidatos, organizagio
das mesas recepioras de votos, votagdo, apuracio, proclamagio dos eleitos,
diplomacdo, reconhecimento de poderes (este ultimo ja desaparecido no
Brasil). Tais atos estdo a cargo de orgios administrativos em sua totali-
dade, ou em parte, ficando os restantes na competéncia de 6rgaos judiciais,
a depender do ordenamento juridico. No Brasil, excetuada a escolha de
candidatos, todos aqueles atos sdo da competéncia da Justiga Eleitoral,
que é especializada a partir da segunda instdncia (um Tribunal Regional
Eleitoral na Capital de cada Estado e no Distrito Federal; e o Tribunal
Superior Eleitoral na sede da Uniao). As normas juridicas que regulam
esse dominio formam o direito eleitoral processual.

Somente os métodos de escolha dos candidatos necessitam algumas
palavras. Sdo em ntmero de trés. Segundo a ordem histérica do seu apa-
recimento, podem ser assim enumerados. o da cipula partidiria, o das
convengdes e o das eleigdes primérias. Pelo primeiro método, os candidatos
sao designados pelos lideres ou peia igrejinha do Partido. Nas convengoes,
os delegados do Partido elegem o0s seus preferidos. E o processo vigorante
na legislagio brasileira. As eleigdes primarias existem nos Estados Unidos,
embora a convencac nio tenha desaparecido para a escolha dos candidatos
a Presidéncia e Vice-Presidéncia da Republica. Nas eleigoes primarias a
escolha dos candidatos é feita pelos afiliados do Partido e ndo apenas pelo
seu estado-maior. A modalidade mais difundida é a das “primarias fecha-
das”, nas quais s6é participam os que comprovam sua filia¢o partidaria.
Nas “primarias abertas” nac ha necessidade dessa comprovagio. Cada vo-
tante recebe os boletins de Partidos e usa (ou deve usar) apenas o de um
Partido. £ menos usada justamente porque individuos estranhos ou até
adversarios do Partido podem influir na sua vida interna a fim de afastar
os candidatos considerados mais temiveis para a faccdo competidora. Na
Ameérica, existem ainda as primarias apartidistas, geralmente (mas nio
exclusivamente) para a indicagio de candidatos para cargos de juiz ou
administrativos.
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