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CAPITULO

Direito eleitoral:

nocdes introdutdrias

1. CONCEITO, OBJETO E OBJETIVOS DO DIREITO ELEITORAL

0 Direito Eleitoral, ramo do Direito Publico diretamente relacionado a instru-
mentalizacao da participa¢ao politica e a consagracio do exercicio do poder de
sufragio popular, é conceituado, por Favila Ribeiro (Direito Eleitoral, 1996, p. 5)
como o “ramo do Direito que dedica-se ao estudo das normas e procedimentos
que organizam e disciplinam o funcionamento do poder de sufragio popular, de
modo a que se estabelega a precisa equacdo entre a vontade do povo e a ati-
vidade governamental”. Joel ). Cindido (Direito Eleitoral Brasileiro, 2008, p. 25),
por sua vez, define o Direito Eleitoral como sendo o “ramo do Direito Plblico que
trata de institutos relacionados com os direitos politicos e as eleicoes, em todas
as suas fases, como forma de escolha dos titulares dos mandatos eletivos e das
instituicoes do Estado”.

Pode-se compreender o objeto do Direito Eleitoral como sendo a normatizacao
de todo o chamado “processo eleitoral”, que se inicia com o alistamento do elei-
tor e a consequente distribuicao do corpo eleitoral e se encerra com a diplomagao
dos eleitos. Neste interim, torna-se objeto do Direito Eleitoral todo o conjunto de
atos relativos a organizacdo das eleigdes, ao registro de candidatos, a campanha
eleitoral (principalmente no que se refere ao combate ao abuso de poder eco-
ndmico por parte de candidatos), a vota¢do, a apura¢iao e a proclamacio dos
resultados.

0 Direito eleitoral tem como objetivo a garantia da normalidade e da legi-
timidade do procedimento eleitoral, viabilizando a democracia. A normalidade
significa a plena garantia da consonéncia do resultado apurado nas urnas com a
vontade soberana expressada pelo eleitorado. A legitimidade, por sua vez, signi-
fica o reconhecimento de um resultado justo, de acordo com a vontade soberana
do eleitor. Vale ressaltar que a expressdo “procedimento eleitoral” utilizada refe-
re-se nao apenas as eleicoes, mas também as consultas populares, a exemplo do
plebiscito e do referendo, sobre as quais também incidem as normas de direito
eleitoral.
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Direito Eleitoral

Conceito: Ramo do Direito Piblico que normatiza o exercicio do poder
de sufragio popular, viabilizando a democracia.
7

Objeto: Normatizacao de todo o chamado “processo eleitoral”, que se
inicia com o alistamento do eleitor e a consequente distribuicao do
corpo eleitoral e se encerra com a diplomagao dos eleitos.

#

Objetivos: Garantia da normalidade e da legitimidade do poder de
sufragio popular.

» Atengao!!!

A competéncia privativa para legislar sobre Direito Eleitoral é da Unido,
segundo o artigo 22 da Constituicao Federal de 1988.

2. A DEMOCRACIA COMO CONDICAO BASILAR PARA A EXISTENCIA DO DIREITO ELEITORAL

Em uma das suas mais famosas frases, Sir. Winston Churchill, grande estadista
britanico do século XX, primeiro-ministro do Reino Unido durante a Segunda Guer-
ra Mundial, definiu a democracia como “o pior de todos os regimes politicos, a
excecao de todos os demais conhecidos”. Tal pensamento, aparentemente para
muitos, confuso, denota, com grande acuidade, a verdadeira esséncia do regime
democratico: o seu carater contraditério e processual, tendo em vista a prépria
logica paradoxal da condigao humana, pautada na necessidade do homem viver
em sociedade e, a0 mesmo tempo, atuar como “o lobo do homem”, na classica
definicdo de Thomas Hobbes.

Buscando compreender o contelido da democracia, para além do conhe-
cido conceito consagrado, em 1863, pelo presidente Abraham Lincoln, em seu
famoso discurso de Gettysburg, segundo o qual a democracia seria “o governo
do povo, pelo povo e para o povo”, o cientista politico Robert Dahl, (Sobre a
Democracia, p. 49-50), indica cinco critérios fundamentais, na sua visdo, para
a caracterizacdo de um regime democratico: a participacao efetiva de todos
os membros da comunidade, que devem ter oportunidades iguais e efetivas
para expressar suas opinioes; a igualdade de voto, seguindo a légica de que
todas as pessoas devem ter o mesmo valor e importdncia em um processo
democratico; o entendimento esclarecido, a partir do qual a consciéncia cidada
devera ser despertada; o controle do programa de planejamento, segundo o
qual os membros da comunidade devem ter a oportunidade de decidir as prio-
ridades politicas e ter acesso, de forma transparente, a informacdes acerca do
orcamento publico; e a inclusio de adultos, fundamentada na concepcdo de
sufragio universal, de forma a evitar exclusdes despropositadas de pessoas do
processo politico.
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A partir dos cinco critérios de Robert Dahl, viabiliza-se uma melhor compreen-
sdo do que seria uma democracia: um regime politico fundamentado na ampla
participacdo popular, na igualdade politica, na transparéncia e no desenvolvimen-
to do espirito critico do povo.

Ocorre que, diante de tais caracteristicas ideais, um grande dilema se per-
petua: serd que realmente existe democracia? Em algum pais do mundo ha, em
uma total plenitude, um regime politico fundamentado em todas as caracteristicas
apontadas? Provavelmente nao! Assim sendo, a tinica alternativa que resta para
fazer valer a crenca da existéncia do regime politico democratico, almejando-se
a sua efetiva¢do, fundamenta-se em importante doutrina do cientista politico ita-
liano Giovanni Sartori, segundo quem a melhor forma de entender-se a democra-
cia nao é, de fato, buscando um conceito formal e estitico. Para Sartori (Teoria
Democratica, p. 19): “o ideal democratico nio define a realidade democrética e,
vice-versa, uma democracia legitima nao é, nao pode ser, igual a uma democracia
ideal”. A democracia, dessa forma, deve ser estudada como um processo, em
constante evolucao e aprimoramento, para o qual todos devem contribuir. Afinal,
nenhum regime politico, além da democracia, preserva, de forma tdao eficaz, o
respeito a diversidade, as particularidades individuais, as minorias, a liberdade
de opinido, sexual e de crenga e a igualdade. 0 pressuposto de que o individuo
singular, como pessoa moral e racional, é o melhor juiz do seu proprio interesse,
é o grande trunfo do regime politico democrético.

» Atencao!!!

E a democracia condicdo basilar para a existéncia material do Direito
Eleitoral. Fora da democracia podem, até mesmo, existir normas elei-
torais regendo eleigdes, plebiscitos e referendos, mas nao persiste
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0 objetivo maior desse ramo do Direito que é, como ja ressaltado, a
garantia da normalidade e da legitimidade do exercicio do poder de
sufragio popular (poder inerente ao povo de tomar decisoes, determi-
nando prioridades e acdoes no dmbito piiblico).

Espécies de democracia

Existem varias classificacdes relacionadas as espécies de democracia. A mais

importante é a que diferencia a democracia direta, a indireta (também chamada
de representativa) e a semidireta (também chamada de participativa). Sendo ve-
jamos:

a)

b)

9}

Democracia direta: modelo de democracia caracterizado pelo exercicio do
poder popular sem a presenca de intermediarios. Atualmente, é pouco utiliza-
da, sendo observada a sua presenca em alguns cantdes da Suica, de pequena
dimensao territorial e populacional. Visto por muitos, a partir da era digital,
como o caminho natural a ser tragado pelos povos democraticos, o modelo
direto de democracia teve origem na Grécia Antiga, em especial na cidade-es-
tado de Atenas, por volta do século IV a. C.

Democracia indireta (representativa): modelo de democracia marcado pela
pouca atuacao efetiva do povo no poder, uma vez que ao povo, neste mo-
delo, cabe apenas escolher, através do exercicio do sufragio, seus represen-
tantes politicos, de forma periddica. A democracia representativa se desen-
volveu como modelo a partir, principalmente, da Revolu¢ao Francesa, estando
relacionada aos interesses elitistas da nova classe dominante de distanciar o
povo do exercicio do poder, servindo como ideologia de dominacio em favor
da classe burguesa. Com as revolugdes sociais do século XIX, a crise econd-
mica de 1929 e as duas grandes guerras mundiais do século XX, o modelo de
democracia indireta entrou em colapso, sendo objeto de constantes criticas
que culminaram na sua substituicao pelo modelo da democracia semidireta ou
participativa, vigente no mundo contemporaneo no ambito dos Estados mais
amadurecidos democraticamente.

Democracia semidireta (participativa): modelo de democracia dominante no
mundo contempordneo, caracteriza-se pela preservacio da representa¢ao
politica aliada, entretanto, por meios de participacio direta do povo no exer-
cicio do poder soberano do Estado. Na democracia semidireta, o povo exerce
a soberania popular nio sé elegendo representantes politicos, mas também
participando de forma direta da vida politica do Estado, através dos institutos
da democracia participativa (plebiscito, referendo e iniciativa popular de lei).

» Atengao!!!

A democracia semidireta é o modelo de democracia adotado pelo Bra-
sil, de acordo com a Constituicao Federal de 1988.



Cap. 1 « Direito eleitoral: nogdes introdutérias 25

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No 23¢ Concurso de Procurador da Republica foi questionado se o ple-
biscito, o referendo e as leis de iniciativa popular seriam as Unicas
formas de soberania popular previstas na Constituicao da Republica. A
afirmativa, evidentemente, era falsa, uma vez que, em uma democra-
cia semidireta, a exemplo do Brasil, além destes trés instrumentos o
povo exerce a soberania também pelo voto, proferido nas elei¢des, na
escolha dos seus representantes politicos.

J& no 200 Concurso de Procurador da Reptblica havia uma alternati-
va afirmando que a soberania popular seria exercida unicamente por
meio de seus representantes, e nunca diretamente pelo povo. A afir-
mativa era falsa, uma vez que o Brasil adota a democracia semidireta.

2.2. Institutos da democracia participativa

Como ja destacado, a democracia semidireta, ou participativa, é caracterizada
pela mescla existente entre a representacdao popular definida nas eleicoes e a exis-
téncia de meios de participacio direta do povo no exercicio do poder soberano
do Estado. A esses meios chamamos de “institutos da democracia participativa”,
destacando-se, dentre esses institutos, o plebiscito, o referendo e a iniciativa po-
pular de lei, previstos constitucionalmente e regulamentados pela Lei ne. 9.709/98.

0 artigo 20, caput, da Lei ne. 9.709/98 é quem define os conceitos de plebiscito e
referendo, estabelecendo-os como “consultas formuladas ao povo para que deli-
bere sobre matéria de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa
ou administrativa”.

» Atengao!ll

0 plebiscito deve ser convocado com anterioridade ao ato legislativo
ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o
que lhe tenha sido submetido (art. 20, § 10 da lei ne. 9.709/1998). Ja o
referendo “é convocado com posterioridade a ato legislativo ou ad-
ministrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratificagao ou rejeigao”.
(art. 20, § 20 da Lei ne. 9709/1998).

Nas questdes de relevancia nacional, de competéncia do Poder Legislativo ou
do Poder Executivo, e no caso do § 3¢ do art. 18 da Constituicio Federal (incorpo-
racao, subdivisao ou desmembramento de estado, com ou sem anexa¢ao a outro
estado), o plebiscito e o referendo sdo convocados mediante decreto legislativo,
por proposta de um ter¢o, no minimo, dos membros que compdem qualquer das
Casas do Congresso Nacional (art. 30 da Lei ne. 9.707/98).

» Atengao!!!

Convocado o plebiscito, o projeto legislativo ou medida administrativa
nao efetivada, cujas matérias constituam objeto da consulta popular,
terd sustada sua tramitacdo, até que o resultado das urnas seja pro-
clamado (art. 90 da Lei ne. 9709/98).
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Aprovado o ato convocatério da consulta popular, o presidente do Congresso
Nacional dard ciéncia a Justica Eleitoral, a quem incumbird, nos limites de sua
circunscricao, fixar a data da consulta popular, tornar ptblica a cédula respectiva,
expedir instrucdes para a realizacao do plebiscito ou referendo e assegurar a gra-
tuidade nos meio de comunicacio de massa concessionarios de servico puiblico,
aos partidos politicos e as frentes suprapartidarias organizadas pela sociedade
civil em torno da matéria em questdo, para a divulga¢ao de seus postulados refe-
rentes ao tema sob consulta.

0 referendo pode ser convocado no prazo de trinta dias, a contar da promul-
gacdo de lei ou adogao de medida administrativa, que se relacione de maneira
direta com a consulta popular (art. 11 da Lei ne. 9.709/98).

0 plebiscito ou referendo, convocado nos termos da citada lei, serd consi-
derado aprovado ou rejeitado por maioria simples, de acordo com o resultado
homologado pelo Tribunal Superior Eleitoral.

Aincorporacao de estados entre si, a subdivisao e o desmembramento para
se anexarem a outros, ou formarem novos estados ou territorios federais, de-
pendem da aprovacdao da populacdo diretamente interessada, por meio de
plebiscito realizado na mesma data e hordrio em cada um dos estados, e do
Congresso Nacional, por lei complementar, ouvidas as respectivas Assembleias
Legislativas. Considera-se populacao diretamente interessada toda a populagao
do estado que podera ter seu territorio desmembrado, valendo esta mesma
regra em caso de desmembramento, incorporacio ou subdivisao de municipios.

A Emenda Constitucional 111, publicada em 2021, acrescentou ao artigo
14 da Constituicao Federal os paragrafos 12 e 13, estabelecendo que serdo
realizadas concomitantemente as elei¢des municipais as consultas populares
sobre questdes locais aprovadas pelas Cimaras Municipais e encaminhadas a
Justica Eleitoral até 9o (noventa) dias antes da data das eleicdes, observados
os limites operacionais relativos ao niimero de quesitos. As manifestacoes
favordveis e contrarias as questdoes submetidas as consultas populares
ocorrerdao durante as campanhas eleitorais, sem a utilizagdo de propaganda
gratuita no radio e na televisdao especifica para tal fim.

A iniciativa popular de lei, por sua vez, também pode ser considerada como
um importante instituto da democracia participativa previsto no Direito brasileiro.
E também a lei ne. 9.709/98 que disciplina, no &mbito federal, o citado instituto,
estabelecendo, no seu artigo 13, que “a iniciativa popular consiste na apresen-
tacao de projeto de lei a Cimara dos Deputados, subscrito por, no minimo, um
por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com
nao menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles”. Como
se observa, o povo nao tem a capacidade de legislar diretamente. A iniciativa
popular de lei é, na verdade, a prerrogativa que o povo tem, na democracia
semidireta adotada no Brasil, de apresentar projeto de lei, que podera, ou ndo,
tornar-se lei.
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Ainda de acordo com a lei ne. 9.709/98, a iniciativa popular de lei devera cir-
cunscrever-se a um sé assunto. Além disso, o projeto de lei de iniciativa popular
nao podera ser rejeitado por vicio de forma, cabendo a Cimara dos Deputados,
por seu 6rgao competente, providenciar a correcio de eventuais impropriedades
de técnica legislativa ou de redacdo.

A tramitacio de projeto de iniciativa popular de lei federal sempre é iniciada
na Cimara dos Deputados.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

Na questdao aberta do 18 Concurso de Procurador da Republica, in-
dagou-se: “o0 que vém a ser Plebiscito e Referendo? Em que hipdteses
podem ser realizados?”

Ja no concurso para o Ministério Piblico do Acre, realizado pelo CESPE,
em 2014, foi considerada verdadeira afirmativa que dispunha que “A
soberania popular é exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante
plebiscito, referendo e iniciativa popular”.

No concurso para técnico judiciario do TRE-MG, realizado em 2015 (ban-
ca Consulplan), por sua vez, foi cobrada a seguinte questio:

0 principio democratico encontra-se inscrito no artigo 10 paragrafo tni-
co da Constitui¢ao Brasileira que dispde: “todo poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constitui¢ao”. Assinale a alternativa que contempla di-
reito politico que representa desdobramento direto deste principio.

a) Filiagao partidaria.

b) Sufrdgio capacitario.

¢) Iniciativa popular das leis.

d) Referendo para aprovacgio de projeto de lei.

A alternativa correta é a assertiva “c”, uma vez que o artigo 14, lll da
Carta Magna prevé que “a soberania popular sera exercida pelo sufra-

gio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos,
e, nos termos da lei, mediante iniciativa popular de lei”. Desta forma,

Py

a assertiva “c” é a Unica, das disponiveis, que se revela como um des-
dobramento direto do principio democratico, uma vez que representa
uma forma de exercicio do poder politico.

2.2.1. 0 plebiscito para a divisdo do Pard

Em 11 de dezembro de 2011, foi realizado, no estado do Para, o maior plebisci-
to regional da histéria do Brasil, tendo como objeto a discussao acerca da criacao
de duas novas unidades federativas, decorrentes de um desmembramento do
territério paraense: o estado do Carajas e o estado do Tapajos.

Como ja destacado, a Lei ne. 9.709/98 estabelece que sempre que houver a pos-
sibilidade de criagio de um novo estado ou municipio, a populacao interessada
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devera ser previamente consultada. Dessa forma, em 26 de maio de 2011, o Con-
gresso Nacional aprovou, mediante o Decreto Legislativo ne. 136, a convocagao de
plebiscito para a criaciao do Estado do Carajas, o qual seria constituido pelos se-
guintes municipios do Estado do Para: Abel Figueiredo, Agua Azul do Norte, Anapu,
Bannach, Bom Jesus do Tocantins, Brejo Grande do Araguaia, Breu Branco, Canaa
dos Carajas, Concei¢ao do Araguaia, Cumaru do Norte, Curion6polis, Dom Elizeu,
Eldorado do Carajas, Floresta do Araguaia, Goianésia do Pard, ltupiranga, Jacunda,
Maraba, Nova Ipixuna, Novo Repartimento, Ourilindia do Norte, Pacaja, Palestina
do Para, Parauapebas, Pau d’Arco, Picarra, Redenc¢ao, Rio Maria, Rondon do Par3,
Santa Maria das Barreiras, Santana do Araguaia, Sao Domingos do Araguaia, Sao
Félix do Xingu, Sao Geraldo do Araguaia, S3o Jo3do do Araguaia, Sapucaia, Tucuma,
Tucuruf e Xinguara.

Em 02 de junho de 2011, por sua vez, o Congresso Nacional também aprovou o
Decreto Legislativo ne. 137, dispondo sobre a convocag¢ao de plebiscito para a cria-
¢ao do Estado do Tapajds, o qual seria constituido pelos municipios de Almeirim,
Prainha, Monte Alegre, Alenquer, Obidos, Oriximina, Faro, Juruti, Belterra, Santarém,
Porto de Moz, Vitéria do Xingu, Altamira, Medicilandia, Uruara, Placas, Aveiro, Itai-
tuba, Trairdo, Jacareacanga, Novo Progresso, Brasil Novo, Curua, Rurépolis, Senador
José Porfirio, Terra Santa e Mojui dos Campos.

Em ambos os Decretos Legislativos, restou estabelecido que, em caso de de-
cisdo favoravel ao desmembramento do territorio paraense, a Assembleia Le-
gislativa do Estado do Para teria dois meses para se pronunciar, participando o
resultado, em trés dias lteis, ao Congresso Nacional, para fins do disposto no § 3¢
do art. 18, combinado com o inciso VI do art. 48, ambos da Constituicao Federal.

Diante da convocacao do plebiscito, marcado para o dia 11 de dezembro, para
o qual foram instados a participar, de forma obrigatéria, todos os eleitores alfabe-
tizados entre 18 e 70 anos do Estado do Pard, e, de forma facultativa, os eleitores
analfabetos, os maiores de 16 e menores de 18 anos e os maiores de 70 anos de
idade, o TSE expediu treze resolugoes, disciplinando a consulta popular.

Assim, de acordo com a Resolucdo no. 23.342/11, todos os eleitores do Para
deveriam responder a duas perguntas: a) Vocé é a favor da divisao do Estado do
Para para a criacao do Estado do Carajas? b) Vocé é a favor da divisdo do Estado
do Para para a cria¢do do Estado do Tapajos? Os nimeros 55 e 77 foram designa-
dos como os respectivamente referentes a manifesta¢cao positiva ou negativa as
perguntas utilizadas na urna eletrdnica.

Dentre todas as resolucdes atinentes ao plebiscito do Para, a que mais merece
destaque, dada a sua peculiaridade, é a Resolugdo ne. 23.347/11, a qual dispds
sobre a formacao e o registro de frentes de apoio a cada uma das teses em dis-
cussao, tendo em vista que a questao em debate nao se resumia a uma disputa
eleitoral, tendo natureza suprapartidaria.

Assim, de acordo com o citado comando normativo, até quatro frentes pode-
riam ser formadas no plebiscito, representando as seguintes correntes: a) a favor
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da cria¢io do Estado do Carajas; b) contra a criacdo do Estado do Carajés; ¢) a
favor da cria¢io do Estado de Tapajds; d) contra a criacio do Estado de Tapajés.

Cada uma das frentes, conforme a Resolucao ne. 23.347/11, deveria ser composta
por, no minimo, um parlamentar no exercicio do mandato de deputado estadual
pelo Estado do Pard, deputado federal representante do Para na Cimara dos Depu-
tados ou senador pelo mesmo estado, a quem incumbiria a presidéncia da frente.
Qualquer eleitor domiciliado no Estado do Pard poderia, ainda de acordo com a
referida norma, compor quaisquer das frentes constituidas.

De acordo com o artigo 3° da Resolugao citada, o requerimento para a cons-
tituicao da frente deveria ser apresentado até o dia 02 de setembro de 2011 ao
Tribunal Regional Eleitoral do Para. Antes da formula¢ao do requerimento, contudo,
em convencao, a frente deveria aprovar o seu estatuto e eleger o seu presidente.

Outra Resolu¢do referente ao plebiscito que merece destaque é a de ne.
23.354/11, a qual disp0s sobre a propaganda plebiscitiria e as condutas ilicitas no
plebiscito do Para. De acordo com esse comando normativo, a propaganda plebis-
citaria deveria ser realizada apenas a partir do dia 13 de setembro de 2011, tendo
como parametro a legislacdao federal referente a propaganda eleitoral, disposta
na Lei ne. 9.504/97. Assim, por exemplo, foi proibido, no plebiscito, o showmicio, a
propaganda em outdoor e a distribuicao de brindes que pudessem proporcionar
vantagem ao eleitor.

Ainda no que se refere a propaganda plebiscitaria, foi prevista, na citada Reso-
lucdo ne. 23.354/11, a divulgacao de propaganda gratuita no radio e TV, restrita ao
territorio do Pard, no periodo de 11 de novembro a o7 de dezembro, em blocos de
dez minutos, as segundas, tercas, quartas, sextas-feiras e aos sabados, excluidos
assim, as quintas-feiras (reservada a propaganda partidaria gratuita) e os do-
mingos. Alternadamente, para cada dia de propaganda foi reservada a discussao
acerca da criagao dos estados de Carajas e Tapajos, tendo cada frente tempos
idénticos para a exposicao de suas ideias.

Finalmente, na data designada pela Justi¢a Eleitoral, o eleitorado do Estado do
Pard, por ampla maioria, recusou a divisao do territério paraense, encerrando a
discussao sobre a criagao das novas unidades federativas.

» Atencgao!ll

Para saber mais sobre o plebiscito do Pard, em especial sobre as re-
solugdes que o disciplinaram, consulte o site http://www.tse.jus.br/elei-
coes/plebiscitos-e-referendos/plebiscitos-no-estado-do-para.

3. A GARANTIA DA LEGITIMIDADE DO EXERCICIO DO PODER DE SUFRAGIO POPULAR
COMO OBJETIVO DO DIREITO ELEITORAL

Como ja destacado no item 1 deste capitulo, o objetivo do Direito Eleitoral é
a garantia da normalidade e da legitimidade do poder de sufragio popular. Mas,
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afinal de contas, o que significa este “poder de sufrigio popular”, a que o Direito
Eleitoral busca resguardar? Segundo Paulo Bonavides (Ciéncia Politica, 2003, p. 228),
o sufragio é o “poder que se reconhece a certo niimero de pessoas (o corpo de
cidadaos) de participar direta ou indiretamente na soberania, isto é, na geréncia
da vida publica”. Em uma democracia participativa, como a brasileira, o poder de
sufragio é exercido através do voto, instrumento de materializagdo do sufragio
manifestado nas elei¢des e nas consultas populares (plebiscitos e referendos),
bem como por outros meios de participacao direta do povo na formag¢ao da von-
tade politica do Estado, a exemplo da iniciativa popular de lei.

Vale destacar, assim, a diferenca entre sufragio, voto e escrutinio. 0 sufragio,
como ja ressaltado, é o poder inerente ao povo de participar da geréncia da vida
publica; o voto, por sua vez, é instrumento para a materializacio deste poder; o
escrutinio, por fim, designa a forma como se pratica o voto, o seu procedimento,
portanto.

— Poder inerente ao povo de participar da geréncia da vida pu-
blica.

Sufragio

Voto — Instrumento de materializacdo do poder de sufragio.

A — Forma como se pratica o voto.

Assim, o poder de sufragio pode ser exercido através do voto, por meio de
escrutinio secreto, por exemplo, hipétese prevista no ordenamento juridico brasi-
leiro (artigo 60, Il da Constituicio Federal e artigo 103 do Cddigo Eleitoral), através
do qual se garante o sigilo do voto, evitando distor¢oes e abusos de poder politico
prejudiciais ao regime democratico. 0 sigilo do voto é garantido, no Brasil, atra-
vés da inviolabilidade do emprego de urnas que assegurem a inviolabilidade do
sufragio (urnas eletrénicas, em conformidade com o disposto no artigo 61 da Lei
ne. 9.504/97 - Lei das Elei¢des, bem como urnas de lona suficientemente amplas, a
fim de evitar que as cédulas se acumulem, na ordem em que foram depositadas,
conforme o artigo 103 do Cddigo Eleitoral), bem como pelo isolamento do eleitor
em cabina indevassavel.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

Em questao aberta do 14° Concurso de Procurador da Reptblica, per-
guntou-se: “0 que significa o sigilo do voto, qual sua fundamentacao
legal e constitucional, e como deve ser assegurado?”

Ainda em relacdo ao sufragio, é importante a distingio entre as suas varias
espécies: sufragio universal ou restrito, plural ou singular, direto ou indireto.

A principal classificacdo, relacionada ao tema, é aquela que distingue o sufra-
gio universal do sufragio restrito. Objetivamente, poderiamos afirmar que todo
sufragio tem alguma espécie de restricio, nao existindo sociedade que defira o
exercicio pleno do poder de sufragio a todos os seus cidad3dos. Assim, de forma
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precipitada, seriamos levados a concluir que todo sufragio é restrito, o que seria
um equivoco. Na verdade, o que distingue o sufragio universal do restrito nao é o
fato de existirem restricdes ao exercicio do poder democratico, mas sim a razoa-
bilidade, ou ndo, de tais restricoes.

Sendo vejamos: no Brasil, pessoas menores de 16 anos ndo podem votar, o que
nao deixa de ser uma restricio ao exercicio do sufragio. Pergunta-se: tal restri¢ao
é razoavel? Entendemos que sim! Tal fato, portanto, por si s, ndo retira o carater
universal do sufragio no nosso pais.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No Concurso para Juiz Substituto do Mato Grosso do Sul, realizado em
2008, foi considerada falsa afirmativa que dizia que “o sufragio é uni-
versal, direito publico subjetivo, que cabe a todos os nacionais, sem
restrigoes”. Afinal, como ja destacado, um menor de dezesseis anos
podera ser considerado nacional, mas nao estara habilitado a exercer
o sufragio, o que nao retira, entretanto, seu carater universal.

Serd que é razoavel, por sua vez, impedir mulheres de exercer o sufragio? Sem
dividas que ndo! Tal restri¢io, portanto, se presente, torna o sufragio restrito,
retirando-lhe o carater universal.

Doutrinariamente, podemos indicar as seguintes formas de sufragio restrito:

Formas existentes de sufrigio restrito

Sufragio Leva em consideracao o grau de riqueza do eleitor. Foi adotado
censitario no Brasil durante o Império;

Sufragio Restringe o exercicio do poder de sufragio em virtude do grau
Capacitario de instrucao do cidadao;

Restringe o exercicio do poder de sufragio em decorréncia da
etnia. Historicamente, foi verificado na Africa do Sul durante o
regime do Apartheid, vigente até meados da década de 1990;

Sufragio
racial

Espécie de sufragio restrito que leva em conta o sexo do cida-

Sufréagio dao. Foi verificado no Brasil até 1932, ano em que, finalmente,
por género as mulheres passaram a ter o direito de participar ativamente
da vida politica do Estado;

Sufragio Espécie de sufrdgio restrito que leva em conta o credo do ci-
religioso dadao.

Ainda no que se refere as classificacoes do sufragio, é valido lembrar-se da
diferenga entre sufragio plural e sufragio singular. Assim, no sufragio plural, um
mesmo individuo tem o poder de exercer, mais de uma vez, o direito ao voto em
um determinado processo eleitoral, fazendo com que o seu poder de sufragio seja
mais forte do que o de outros cidaddos (por exemplo, na escolha de um prefeito,
no caso de sufragio plural, um determinado eleitor poderia ter o direito de votar
trés vezes no mesmo candidato, configurando o sufragio plural, enquanto outro sé
poderia votar uma ou duas vezes no mesmo processo, gerando desequilibrio). No
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sufragio singular, por outro lado, prevalece a logica de Rousseau, segundo a qual,
na democracia, cada homem deve corresponder a um unico voto (um homem, um
Voto).

No Brasil, de acordo com o artigo 14, caput, da Constituicao Federal de 1988:
“a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com igual valor para todos”. Vige, assim, no Brasil, o principio da ime-
diaticidade do sufragio, segundo o qual o voto deve resultar imediatamente da
vontade do eleitor, sem intermediarios, bem como o principio da universalidade
sufragio, o qual impde, dentro dos parametros da razoabilidade, o direito de su-
fragio a todos os cidad3os.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No 200 Concurso de Procurador da Republica, uma questdao afirmava
que a soberania popular, segundo a Constituicao, serd exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos, e, nos termos da lei, mediante plebiscito, referendo e iniciativa
popular. A questao foi considerada verdadeira.

No Concurso para Juiz Substituto do Mato Grosso do Sul, realizado em
2008, por sua vez, foi considerada verdadeira assertiva que afirmava
que “o principio da imediaticidade do sufragio é caracteristica do sis-
tema eleitoral brasileiro”.

» Atengao!!!l

Ainda segundo a Lei Maior, no seu artigo 6o, I, é clausula pétrea no
Brasil o voto direto, secreto, universal e periddico. 0 voto indireto, no
entanto, é possivel, excepcionalmente, em caso de vacdncia conco-
mitante dos cargos de prefeito e vice-prefeito ou governador e vice-
-governador, ou ainda presidente e vice-presidente da Republica, nos
tltimos dois anos de mandato, casos em que a Constituicao determina
a realizacdo de elei¢bes indiretas para os cargos vagos, a fim de que
sejam completados os mandatos vagos.

Vale ainda destacar, neste sentido, que a obrigatoriedade do voto nao
é clausula pétrea no Brasil.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No 190 Concurso de Procurador da Republica, uma questdo afirmava
que “Na democracia brasileira a soberania popular é exercida pelo su-
fragio universal e pelo voto direto e secreto, clausula pétrea na Cons-
tituicao”. A afirmativa foi considerada verdadeira.

Também no Concurso de Juiz Substituto do Mato Grosso do Sul, realiza-
do em 2008 pela FGV, foi considerada falsa afirmativa que dispunha que
no sistema brasileiro inexiste exceciao a regra do voto direto. Como
observado, excepcionalmente é possivel o voto ser exercido de forma
indireta (vide quadro anterior).
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4. 0 DEFERIMENTO DE MANDATOS POLITICOS COMO PRESSUPOSTO DA REPRESENTACAO
POLITICA

No item 2 deste capitulo, foi destacado que a democracia é condi¢ao basilar
para a materializacao do Direito Eleitoral, ramo do Direito Plblico que tem como
objetivo a garantia da normalidade e da legitimidade do poder de sufragio popu-
lar. Neste interim, visualizou-se que a democracia moderna, superando o modelo
ateniense de democracia direta, fundamenta-se na existéncia da representac¢ao
politica, nascendo, deste fato, a necessidade do Direito Eleitoral.

A representacio politica, caracteristica da democracia moderna, tanto na sua
versao indireta como também na semidireta, pressupde, por sua vez, o deferi-
mento de mandatos politicos, por meio dos quais os representantes eleitos pelo
povo exercem, em nome deste, o poder. Assim, é possivel concluir que o mandato
politico é o instituto de direito piiblico por meio do qual o povo delega, aos seus
representantes, poderes para atuar na vida politica do Estado.

Assemelha-se o mandato politico ao mandato de direito privado, espécie de
contrato através do qual alguém delega a outrem poderes para representa-lo na
pratica de um ato ou negdcio juridico. Tais institutos, no entanto, nio se confun-
dem, uma vez que, no mandato de direito privado, o mandatario (aquele que
recebe o mandato) sempre é limitado pelo mandante, nos termos estabelecidos
no mandato, enquanto que no mandato politico, tendo em vista a rela¢ao maior
travada entre os mandatarios e a sociedade como um todo, na maioria das vezes
o exercicio do mandato é livre. Senao vejamos!

De acordo com a tradi¢do juridica ocidental, o mandato é, tipicamente, um
instituto do Direito Privado, pelo qual uma pessoa autoriza outra a exercer deter-
minadas atividades em seu nome. 0 aspecto contratual, desta forma, é relevado,
podendo o mandato, no Direito Civil, ser concedido a titulo oneroso ou gratuito.

Com o advento da democracia representativa, a teoria do mandato é trans-
posta para o Direito Publico. Convenciona-se denominar de mandato politico o
instrumento através do qual os representantes, eleitos pelos seus pares, exercem
a soberania, tomando decisoes em nome da coletividade.

Inicialmente, a tradicdo civilista do mandato influencia decisivamente a con-
cep¢ao do mandato politico. Com o fildsofo inglés John Locle, no século XVil, a
teoria do mandato politico imperativo passa a ser difundida, na defesa do ideal
de que o povo, como titular da soberania, deve estabelecer limites a acio do
governo, a fim de que o interesse publico, e n3o os interesses privados dos re-
presentantes, prevaleca. A este propésito, Orlando Ferreira de Melo (Dicionério de
Direito Politico, 1978, p. 78) define a teoria do mandato politico imperativo como
sendo o “processo politico através do qual os eleitores conferem aos eleitos po-
deres condicionados, ou seja, sujeitando os atos de representaciao do mandatario
a vontade do mandante, com relacio a questdes partidarias, de representa¢iao
regional e outras”.
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Com a consolidagao da democracia liberal-burguesa, no século XVIlI, entretan-
to, a tese referente ao mandato politico que termina por prevalecer é a referente
ao mandato politico-representativo, cujos adeptos, como bem ressalta Bobbio (A
Filosofia Politica e a Licao dos Classicos, 2000, p. 462), defendem, de forma geral, a
incompeténcia do povo para tratar de assuntos gerais, devendo assim ser eleitos
representantes mais preparados e entendidos de tais questdes, para o bem de
toda a sociedade. Foi com Edmund Burke, no seu famoso “Discurso aos Eleitores
de Bristol”, proferido em 03 de novembro de 1774, que a teoria do mandato re-
presentativo foi impulsionada. Naquela oportunidade, Burke proferiu as seguintes
e histéricas palavras (Arnaldo Gongalves, 2005):

0 Parlamento n3ao é um congresso de embaixadores que defendem inte-
resses distintos e hostis, interesses que cada um dos membros deve sus-
tentar, como agente ou advogado, contra outros agentes ou advogado, ele
é sendo uma assembleia deliberante de uma Nag¢ao, com um interesse: o
da totalidade; de onde devem prevalecer nao os interesses e preconceitos
locais mas o bem geral que resulta da razao geral do todo. Elegeste um
Deputado, mas quando o escolheste, nao é ele o deputado por Bristol, mas
um membro do Parlamento.

Sdo tragos caracteristicos do mandato representativo a generalidade, a li-
berdade, a irrevogabilidade e a independéncia. De acordo com a generalidade,
o mandatario nao representa o territorio, a populacio, o eleitorado ou o partido
politico, ele representa a na¢ao em seu conjunto. Ja conforme a caracteristica da
liberdade, o representante exerce o mandato com inteira autonomia de vontade,
como titular da vontade nacional soberana.

Quando se ressalta a irrevogabilidade do mandato representativo, por sua vez,
afirma-se que o eleitor nio pode destituir o mandatario tido como “infiel”. Por
fim, a independéncia é uma caracteristica que denota que os atos do mandatario
encontram-se desvinculados de qualquer necessidade de ratificagao por parte do
mandante.

Na contemporaneidade, tem se notado um fortalecimento da tese do mandato
imperativo. Exemplo desta tendéncia p6de ser observado, por exemplo, no recall
realizado na Califérnia, em 2004, que possibilitou a elei¢do do ator Arnold Schwar-
zenegger para governador daquele estado americano. O fator decisivo, entretanto,
para a consecuc¢ao desta tendéncia é a aplicacdo, cada vez mais constante, da
teoria do mandato partidario, que teve em Hans Kelsen seu maior expoente, nos
regimes democraticos. E de se ressaltar que, acolhendo-se a teoria do mandato
partidario, ndo se esta abracando, propriamente, a tese do mandato imperativo.
Os eleitores, diante da doutrina do mandato partidario, nao detém o poder de re-
vogacao dos mandatos dos seus representantes. Estes, entretanto, sao obrigados
a submeter-se ao cumprimento das diretrizes partidarias legitimamente estabe-
lecidas, sob pena de perda dos seus mandatos. Dai a incontestavel necessidade
de valoriza¢ao do principio da fidelidade partidaria como basilar a engenharia
da representacdo politica contemporanea, o qual serd trabalhado, nesta obra,
no capitulo referente aos partidos politicos (neste sentido, vale ainda destacar
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publicagiao especifica sobre o tema, de nossa autoria, denominada “Fidelidade
Partidaria”, publicada em 2009 pela Editora Juspodivm).

Questao sempre recorrente nos debates populares sobre politica refere-se ao
fato de que a grande maioria dos politicos, uma vez eleitos, tendem a ndao cumprir
promessas realizadas em campanha, as quais, por sua vez, restam olvidadas pela
populacdo, que termina por convalidar tais omissoes.

Sob o argumento da necessidade de um maior controle por parte do eleitorado
em relacdo as atitudes dos seus mandatarios politicos, foi incluido na lei 9.504/97,
por meio da lei ne. 12.034/09, o inciso IX do § 1° do art. 11, estabelecendo que os
candidatos a cargos majoritarios do Poder Executivo (prefeitos, governadores e
presidente da repiblica) deverdo juntar, aos seus requerimentos de candidaturas,
as suas propostas e projetos de campanha. Tal obriga¢do, ressalte-se, é imputavel
apenas a candidatos a cargos executivos.

Vale destacar, comentando o referido dispositivo legal inovador, que, na pra-
tica, o0 mesmo tem, apenas, contetido moral, uma vez que nao existe previsio
legal de perda de mandato politico de candidato eleito que venha a descumprir
promessas formuladas durante a campanha eleitoral no Brasil, uma vez que nao
ha, em nosso pais, mandato politico imperativo.

Mandato Mandatario tem plena liberdade para exercer o mandato poli-
(RS EHN O tico. Nao precisa seguir as orientacgdes do eleitor.

Fundamenta-se na concep¢ao de que o povo, como titular da

soberania, deve estabelecer limites a a¢ao do governo, a fim
Mandato de que o interesse pliblico, e ndo os interesses privados dos

imperativo representantes, prevalecam.

0 mandatario, assim, deve seguir as recomendacées do elei-

tor, sob pena de perder o mandato.

Fundamentado na légica da fidelidade partidaria, baseia-se no
pressuposto de que o partido politico é o verdadeiro dono do
mandato, devendo o mandatario seguir as diretrizes legitima-
mente estabelecidas pelo partido sob pena de perder o man-
Mandato dato por infidelidade partidaria. E a espécie de mandato politi-
partidario co vigente no Brasil desde o momento em que o TSE respondeu
a consulta n°. 1398 formulada pelo partido de Frente Liberal
(PFL), em 27.03.07 e o STF julgou os Mandados de Seguranca
26.602, 26.603 e 26.604, relacionados a questao da fidelidade
partidaria.

5. O DIREITO ELEITORAL COMO MICROSSISTEMA JURIDICO E AS SUAS RELAGOES COM
OUTROS RAMOS DO DIREITO

Um dos principais, senao o principal, objetivos do Direito é o estabelecimento
de uma ordem estavel e racional de fatores, capaz de promover a paz social e a
convivéncia pacifica das pessoas.



