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Voto de minerva: um panorama sobre o tema no Brasil

Orestes, filho de Clitemnestra e Agamenon, viu a morte de seu pai pelas maos de Egisto, amante de sua
méae. Ao tornar-se adulto, sob as ordens de Apolo e consideraveis apel os de Electra, Orestes matou
Clitemnestra e seu amante. Perseguido pelas Erineas, ndo pode se refugiar, sendo submetido a
julgamento em Atenas. Como a decisdo eratomada por 12 cidadaos, a votacéo terminou empatada.
Diante de empate, Minerva (ou Atena), deusa da sabedoria, proferiu seu voto, desempatando o feito e
poupando avida de Orestes. Eis arazdo da expressdo voto de minerva1].

Em recente julgamento pelo Cade — Conselho Administrativo de Defesa Econémica, problema analogo
ao damitologia ocorreu. Pela primeiravez, amaneirapelaqual o conselho deliberafoi contestada no
Judiciério. Diversamente do Conselho de Cidadéos de Atenas, o plenario do Cade é formado por sete
membros, sendo, no caso de empate, 0 voto do presidente o sétimo voto. Acontece, eventual mente, por
motivos varios, que este guorum nao se da com os referidos sete membros. 1sso explica a prerrogativa do
presidente votar duas vezes, quando do seu voto sobrevier empate.

A Lei 8884, de 1994, que institui o Cade, prevé em seu artigo 8°

“Artigo 8° — Compete ao Presidente do Cade:

(...)

Il — presidir, com direito avoto, inclusive o de qualidade, as reunides do Plen&rio;

(..).

Parece claro que alei atribui uma prerrogativa dupla ao presidente do conselho: votar sempre e em caso
de empate votar novamente com o voto de qualidade. Ora, a palavrainclusive ndo traz imprecisdo na
interpretacdo. Segundo o dicionario Houaiss, o vocabulo referido significa“ de modo inclusivo, sem
exclusdo”. Outro aclamado dicionario define o termo de maneira parecida (Novo Aurélio Século X XI1).
Deste modo, cabera ao presidente votar, sem exclusdo do voto de qualidade. Se alel desgjasse outro
tratamento que ndo conferisse esse dever|[2], teria empregado outra palavra, por exemplo, apenas (v.g.
cabera apenas o voto de qualidade). Em sintese, nos parece gue da simples leitura do dispositivo legal,
além do voto nominal, havera sempre o0 voto de desempate.
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O nucleo do trabalho é justamente um caso ho qual 0 empate se deu na presenca de seis membros, tendo
votado o presidente. Este proferiu em seguida um segundo voto, o chamado voto de qualidade. Assim,
pretendemos responder algumas perguntas bésicas sobre o tema. Teriaalei conferido, cumulativamente
ao voto nominal, um voto de qualidade ao presidente? Como o Cade vem interpretando isso? Seriaa
normado artigo 8°, |1, daLei 8.884/94, inconstitucional, por violar o principio democrético do “one
man, one vote”? Como os diversos 6rgdos colegiados da administragdo publica decidem? Existe previsdo
em seus estatutos? Como os tribunais consideram o voto de qualidade do presidente (de turma, secéo,
etc.), quando ele javotou, porém o placar continua empatado, ou sgja, este também possui 0 voto
nominal?

As conclusdes e respostas ao proposto no paragrafo anterior serdo inseridas ao longo do trabalho, que se
valera da andlise de atos normativos que tragam em seu bojo referéncia ao voto de qualidade nas mais
diversas formas, da andlise de jurisprudéncia e do uso da doutrina[ 3] que de alguma maneira aborde o
assunto.

Aspectos constitucionais do voto de qualidade

Um problema ndo menos importante e necessario € saber se 0 voto de qualidade, no molde tracado pela
Lei 8.884/94, é condizente com 0s preceitos constitucionais.

O termo voto, no sentido cléssico de expressdo democrética, vem inserido no artigo 14 danossa lei
fundamental. Neste, ha uma clara distingcdo entre o conceito de voto e de sufragio, conforme expde José
Afonso da Silva:

“Aspalavras ‘sufragio’ e ‘voto’ sdo empregadas comumente como sinbnimas. A Constitui¢éo, no
entanto, d&I1hes sentidos diferentes, especialmente no seu artigo 14, por onde se vé que o sufrégio é
universal e o voto édireto, secreto etem valor igual paratodos. A palavra‘voto’ € empregada em
outros dispositivos, exprimindo a vontade em um processo decisorio.” [4](grifo nosso)

Para o referido autor, sufragio é direito publico subjetivo, de natureza politica, que tem o cidadéo de
eleger, ser eleito e de participar da organizacéo e da atividade do poder estatal, constituindo a instituicéo
fundamental da democracia representativa]5], enquanto voto é “ato politico que materializa, na prética, o
direito publico subjetivo de sufrégio”[6].

O congtitucionalistafaz a distin¢o acimareferidae vai adiante, ao afirmar que a palavra voto esta
expressa em outros dispositivos, como a expressao da vontade em um processo decisorio, nada se
confundindo com o significado tradicional inserido no artigo 14. Dai infere-se a existéncia de dois tipos
de votos, um como direito, secreto e com valor igual atodos (ligado ao principio democrético) e outro
gue exprime a vontade, como técnica deliberativa. Disto concluir-se-ia pela constitucionalidade do voto
de qualidade nos moldes da Lei 8.884/94 (voto de qualidade + voto ordinario), umavez que o0 voto do
consel ho serve para exprimir uma vontade, preservando o principio democratico.
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Para chegarmos a esta distingdo, sd0 necessérias a gumas definicoes.
O voto como funcdo demaocr atica

A democraciag[ 7], conforme ensina Noberto Bobbio[ 8], possui, como umadas linhas gerais de
desenvolvimento, o alargamento gradual do direito ao voto e sua consequiente valorizagéo, ja que
inicialmente era restrito a uma exigua parte dos cidaddos, com base em diferentes critérios (cor de pele,
sexo, renda, propriedade, etc.). Nao ha como se negar também que uma das regras fundamentais da
democracia segja 0 voto sem distingdes e de valor igual para todos os membros de determinada sociedade.
Dai que o voto proveniente do principio democrético “ one man, one vote” [9], que tem aigualdade de
valor como ditame, € “ato politico que materializa, na prética, o direito publico subjetivo de sufragio”[10]

Segundo Jose A. da Silva, o voto é uma funcdo também, mas ndo em nome do Estado, pois o eleitor ndo
é um 6rgdo deste. E uma funcéo da soberania popular, na medida em que traduz o instrumento de
atuacdo desta. Conforme ensina Dalmo de Abreu Dallari, é “uma funcdo que justifica suaimposicéo
como um dever” [11].

Ja gque ao longo do tempo foi se entendendo democracia como um método ou um conjunto de regras de
procedimento para a constitui¢do de um governo e para aformacéo das decisdes politicag12],

0 VOtO passou a ser parte integrante da democracia como um instrumento politico de exercicio do direito
de sufrégio, mais precisamente no tocante a capacidade de eleger do cidadéo.

Meirelles Teixeira é claro ao dizer que o voto deve estar revestido de eficacia politica, pois € afuncéo
efetiva da soberania popular. Esta eficacia politica esta condicionada a dois requisitos fundamentais:
personalidade (o préprio titular deve votar, sendo o voto intransferivel) e aliberdade de voto (votar em
guem desejar, como desegjar, mesmo que isso implique em néo votar em algum candidato especifico, ex.
vota em branco).

Colocado estes conceitos, € possivel agora demonstrar porque existem dois tipos de voto e porque o voto
proferido por um conselho administrativo em nada se parece com o voto ho sentido democratico.

Voto como ato administrativo e vontade decisoria

Como define apréprialei do Cade, este é, apesar do carater judicante, uma autarquia. Assim possuli
capacidade de auto-administracéo, especializacdo dos fins e possui personalidade juridica publica.

“Sendo pessoajuridica, elaétitular de direito e obrigagdes proprios, distintos daguel es pertencentes ao
ente que ainstituiu; sendo publica, submete-se ao regime juridico de direito publico, quanto a criagéo,
extingcdo, poderes, prerrogativas, privilégios e sujeicdes. Em resumo, apresenta as car acter isticas das
pessoas publicas (...)"[13].

Assim, seus atos sdo atos administrativos, nos termos e condic¢des validas a todos os atos
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administrativos. Eles séo as declaragdes do Estado, naimagem da administragdo direta ou indireta, no
exercicio de prerrogativas publicas, “ manifestada mediante providencias juridicas complementares da lei
atitulo de lhe dar cumprimento (...)"[14]. Como as deliberactes do Plenario do Cade séo atos
administrativos, estdo sujeitas as regras concernentes aos atos e aos principios da administragdo publica.

N&o julgamos necessario neste trabalho adentrar na discusséo se 0 ato/decisdo do conselho é vinculado
ou discricionario, ou se seriamisto. Afirmamos apenas que o ato deve estar pautado pelalegalidade[15]

, OU Sgja, as decisdes do Cade devem respeitar o disposto na Lei 8.884/94, sob pena de serem reformadas
pelo Poder Judiciario[16].

Estes dados corroboram com atese do professor José Afonso da Silva de que existe outro tipo de voto,
nao apenas aguel e decorrente do proprio conceito de democracia:

a) O voto do conselho exprime a “vontade em um processo decisorio” [17];
b) O voto do conselho ndo € ato politico, € ato administrativo;

c¢) O voto do conselho ndo materializa na prética o direito publico subjetivo de sufragio, pois nada se
assemelha com a capacidade de eleger, ser eleito e de participar da organizacéo e da atividade do poder
estatal por parte do cidadao;

d) O voto do conselho ndo é uma funcgio da soberania popular. E, narealidade, uma funcao publica,
decorrente da administracéo publica;

€) O voto do conselho ndo deve estar revestido de eficécia politica, a propria composi¢cdo do colegiado,
conferindo mandato a seus membros expde o objetivo de separar a autarquia de “influéncias politicas’.
O voto aqui é revestido de eficacialegdl;

f) O voto do conselho n&o possui a caracteristica de “liberdade de voto” trazida no topico anterior. Na
realidade, os conselheiros devem pautar pela legalidade, tendo alei como parémetro para suas deci soes,
n&o pura e simplesmente seus ansei 0s.

Destarte, 0 voto no sentido democrético deve ter valor Unico e ser considerado apenas umavez. Quando
0 mote sd0 0s votos exprimindo a vontade em processo decisorio, como no caso do Cade, nada impede
gue em episodios excepcionais 0 presidente vote com o voto de qualidade e com o voto ordindrio, pois o
principio democratico estaria resguardado. Narealidade, o presidente do conselho, ao ser investido no
cargo, exerce uma fungdo publica, trabalha com fundamento nos principios gerais da administracéo e
tem em seus atos a presuncao de legitimidade, ou sgja, na“ qualidade de todo ato administrativo ser tido
como verdadeiro e conforme o direito”[18]. Ha a presuncdo de que aquele voto ndo esta uivado de vicio
e se o for, caberaao judiciario anular tal deciséo.

Um retrato dos atos normativos referentes a voto de qualidade]19]

A idéia deste capitulo € tracar um panorama do tratamento dado ao voto de desempate pel os diplomas
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legais. Em um primeiro momento, seréo expostos os resultados de uma pesquisa sistemética, no banco
de dados de legidlacéo do site http://www.planalto.gov.br. A segunda etapa sera apontar aincidéncia do
voto de desempate nos regimentos internos de todos os tribunais superiores e Tribunais Regionais
Federais, aém de alguns Tribunais de Justica, selecionados a eatoriamente. O terceiro e ndo menos
importante passo seratrazer alguns outros diplomas, que ndo foram abrangidos pela pesquisa.

L evantamento sistematico

O primeiro passo foi escolher os meios de trabalho. Pela sua acessibilidade, o canal escolhido foi a
internet. Limitamos a busca no site da Presidéncia, situado no dominio http://www.planalto.gov.br

, pOis este apresenta, em tese[20], todas as |eis federais e decretos presidenciais em vigor no pais[21]

. Usando o0 mecanismo de busca do Google, inserimos as expressdes “voto de qualidade’, “voto de
desempate’ e “voto de minerva’[22], consideradas sinbnimas, e compilamos o resultado. Destas, apenas
diplomas ja revogados foram cortadog 23], chegando a um total de 98 diplomas legais com referéncia
aos termos indicadog 24].

Deste primeiro referencial, temos: 16 leis (16,3%), quatro medidas provisorias (4%) e 78 decretos
(79,5%). Daleitura do material, € possivel perceber claradistingcdo entre dois grupos de regulamentacéo:
aguelas que claramente distinguem o voto de qualidade ou voto de desempate do voto ordinario, dando
esta prerrogativa dupla ao diretor ou presidente do conselho e aquelas que conferem apenas a
prerrogativa do voto de desempate ao presidente ou diretor do conselho (ato normativos sem distingéo
entre voto de qualidade e voto comum)[25]. Dos 98 diplomas, 36 (36,7%) fazem esta distincao (tal qual,
ou de maneira parecidacom aLei 8.884/94), enquanto 62 (63,2%) ndo fazem. Dos 36 nos quais existem
diferenciacoes, existem apenastrés leis (8,3%), sendo o restante decreto (91,6%), enquanto dos 62 nos
guais ndo existe esta distin¢do entre votos, 13 sdo leis (20,9%), quatro medidas provisorias (6,4%) e 45
s80 decretos (72,5%).

Destes nimeros, ja podemos concluir dois fatos. Em primeiro lugar, pelo nimero levantado e pela
restricéo estabelecida, ou sgja, pelo enfoque dado apenas na esferafederal, excluindo estados e
municipios[ 26], o tema deste trabalho € algo bastante referido na legislacdo existente. Em segundo lugar,
aLei 8.884/94 néo trata do tema voto de qualidade de maneirainovadora e isolada, pois outros diplomas
tratam da matéria de maneira semel hante, nos termos a seguir[27]:

“Artigo 9° — As reunides do Conselho de Administracéo instalar-se-8o com a presenca de, pelo menos,
guatro de seus membro e suas deliberagtes seréo tomadas por maioria absoluta dos votos, cabendo a
seu Presidente, além do voto como membro, o voto de desempate’ [28]

“Art. 26. S0 atribuic¢des do Reitor:

(...)

Page 5
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 06/09/2006


http://www.planalto.gov.br/
http://www.planalto.gov.br/

& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

f) convocar e presidir o Conselho de Administracéo e Finangas, a Assembléia Universitaria e o Conselho
Universitério, com direito de voto, além do de desempate;

(...)"[29]

“Artigo 15— A composicéo do conselho fiscal, integrado por no maximo quatro membros, sera
paritaria entre representantes de patrocinadores e de participantes e assistidos, cabendo a estes a
indicacdo do conselheiro presidente, que terd, além do seu, o voto de qualidade’ [30]

“Artigo 4°— O Conselho Deliberativo tera o mandato de trés anos, coincidente com o mandato da
Diretoria da Confederacdo Nacional da Agricultura, que tera o seu Presidente nato:

(...)

§2° Cada conselheiro tera direito a um voto em plenério, cabendo ao Presidente, além do seu, o voto de
qualidade’[31]

“Artigo 32 — O Conselho de Administragéo e a Diretoria Executiva reunir-se-80 com a presenca da
maioria de seus membros, mediante convocacéo do Presidente ou de qualquer deles.

(...)
§2° Em todos os casos, 0 Presidente da Petrobras, além do voto pessoal, tera o de desempate’[32]
“Artigo 3°— O CNTb tem a seguinte estrutura:

(...)

83° AsCamaras serao presididas pelo Ministro de Estado do Trabalho, cabendo-lhe, além do voto
normal, o voto de qualidade’[33]

“Artigo 17 — Ao Presidente do CNPg incumbe:

(...)

Il — convocar e presidir as sessdes do Conselho Deliberativo, com direito ao voto de qualidade, além
do voto comum;

(...)"[34]

“Artigo 17 — O Conselho Consultivo tem a seguinte composi G&o:

(..)

§82° O Presidente do Conselho Consultivo, além do voto normal, tera também o de qualidade’[35]

Page 6
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 06/09/2006



@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

“Artigo 19 — O Conselho de Administragéo e a Diretoria Executiva instalar-se-80 e deliberar&o com a
preseca da maioria de seus membros, votando o Presidente e o Diretor, que também ter&o voto de
qualidade, respectivamente, no Conselho de Administragcdo e na Diretoria Executiva’[36]

“Artigo 17 — O Conselho deliberara quando presentes trés quartos de seus membros, e as deliberacoes
serdo tomadas por maioria simples, cabendo ao Presidente também o voto de qualidade’[37].

Em suma, o Cade n&o € o unico orgéao da administracéo publica colegiada que atribui ao presidente a
prerrogativa de proferir o voto duas vezes, em caso de empate proveniente de seu voto ordinério (voto
ordinario + voto de qualidade).

Regimentos dos tribunaig[ 38]

A andlise se concentra nos regimentos internos dos Tribunais Regionais Federais, Tribunais Regionais
do Trabalho, Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justica, Tribunal Superior do Trabalho,
Superior Tribunal Militar, Tribunal Superior Eleitoral e alguns Tribunais de Justica (TJ-GO, TJ-BA, TJ
MT, TIMS, TIPA, TIRJ, T}SP, TIRO, T}RS, TIMG, TJ-PR e TJ-SC)[39].

Todos os regimentos se parecem muito. Na grande maioria, atribuem apenas o voto de qualidade ao
presidente, ndo cumulando o voto de desempate com o ordinario, assim nos TRFS40], STF, STJ, TSE e
TJs. Umaresposta a este tratamento € a de que nos tribunais € possivel convocar outro julgador, de outra
turma ou secdo em casos de empate. Mesmo assim, isto ndo é absoluto. Encontramos passagens que
provam isto. O STM prevé a possibilidade de voto de desempate para seu presidente no caso de matérias
administrativas:

“Artigo 67 — O Presidente ndo participara da discussdo e néo proferira voto, savo:

| — nas declaracdes incidentais de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico;
Il —em matéria administrativa.

Par agrafo unico. Em caso de empate na votacdo o Presidente:

| — proclamara a decisdo mais favoravel ao paciente, réu ou indiciado, nos casos de Habeas Corpus, de
matéria criminal, de Representacdo para Declaracéo de Indignidade ou Incompatibilidade para com o
Oficiaato e de processo oriundo de Conselho de Justificagao;

|| — proclamard a manutencéo do ato impugnado no caso de Mandado de Seguranca.

Il —desempatara, proferindo voto de qualidade, no caso de matéria administrativa’”.
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Aindamais amplo é o regimento do TST ao conferir esta prerrogativa ao presidente ou ao ministro que o
substitua nesta fungdo, mesmo ndo se valendo dos termos “voto de qualidade” e “voto de desempate”:

“ Artigo 121 — Na ocorréncia de empate nas sessdes do Tribunal Pleno, da Secdo Administrativa e das
Secdes Especializadas, prevalecera o voto proferido pelo Presidente do Tribunal ou pelo Ministro
gue o estiver substituindo.

(...)

Artigo 123 — A votacdo serainiciada com o voto do Relator. O Presidente adotaré votacdo simbdlica se
ndo houver divergéncia; ocorrendo esta, prosseguir & colhendo votos a partir do Ministro mais
antigo presente a sessio.

§ 1° O Presidente ou 0 Ministro que o estiver substituindo votara por ultimo, salvo se for o Relator do
Processo.

§ 2° Nenhum Ministro poder & eximir-se de votar, salvo nas hipéteses de impedimento e de suspeicdo
ou de néo ter assistido ao relatério ou participado dos debates”.

Os TRTs sdo regidos de maneirageral pela CLT — Consolidagéo das Leis do Trabalho, que se referem
ao tema da seguinte maneira:

“Artigo 672 — Os Tribunais Regionais, em sua composi¢do plena, deliberardo com a presenca, além do
Presidente, da metade e mais um do nimero de seus Juizes, dos quais, no minimo, 1 (um) representante
dos empregados e outro dos empregadores.

(...)

§ 2°— Nos Tribunais Regionais, as decisdes tomar-se-80 pelo voto da maioria dos Juizes presentes,
ressalvada, no Tribunal Pleno, a hipotese de declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato do poder
publico (art. 116 da Constitui¢&o).

§ 3° — O Presidente do Tribunal Regional, excetuada a hipotese de declaragdo de inconstitucionalidade
delei ou ato do poder publico, somente tera voto de desempate. Nas sessdes administrativas, o
Presidente votara como os demais Juizes, cabendo-lhe, ainda, o voto de qualidade.

8 4° — No julgamento de recursos contra decisdo ou despacho do Presidente, do Vice-Presidente ou do
Relator, ocorrendo empate, preval ecera a decisdo ou despacho recorrido”.

Mesmo nos TJs existem casos de voto de qualidade cumulado com voto ordinario. Os regimentos
internos dos TJs do Para e de Rondbnia prevéem sobre as Comissdes de Concurso para a Magistratura:
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“Artigo 172. (...)

(..)

§2° — A Comissédo decidira pelo voto da maioria absoluta dos seus componentes, cabendo ao seu
presidente, também, o voto de desempate’ [41]

“Artigo 36 — As decisdes da Comissdo de Concurso serdo tomadas por maioria de votos, cabendo ao
seu Presidente, também o voto de desempate’[42].

Além do Cade ndo ser o0 Unico 6rgéo da administracdo publica colegiada a atribuir ao presidente a
prerrogativa de proferir o voto de minerva e o voto ordinario na mesma deliberacéo, tribunais, mesmo
gue em minoria, o fazem conforme demonstrado. 1sso legitima ainda mais a estrutura decisoria do
consel ho.

Atos normativos espar sog 43]

Os tdpi cos anteriormente expostos ja sao suficientes para as conclusdes que serdo tiradas deste capitulo.
A titulo exemplificativo, trazemos neste ponto outros atos normativos que julgamos importantes para o
mapeamento do voto de qualidade.

A administracéo publica, na figura de seus 0rgaos, empresas publicas, sociedades de economiamista e
autarquias, confere dupla prerrogativa ao presidente ou diretor de determinado conselho deliberativo, em
casos diferentes daquel es ja apresentados. Assim no BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (“Artigo 16. (...) 81° Asdeliberactes da Diretoria seréo tomadas por maioria de
votos e registradas em atas, cabendo ao Presidente, além do voto ordinério, o de qualidade’[44]) e no
Conselho Naciona de Politica Criminal e Penitenciaria— CNPCP (“Art. 6°. (...) 84° O Presidente do
CNPC teradireito avoto nominal e de qualidade’[45]).

Ainda neste sentido, chama atencéo o Regimento Interno da Camara dos Deputados, que confere
prevaléncia do voto proferido pelo Relator em caso de empate nas comissdes (seu voto sera computado
novamente para efeitos de desempate — voto de qualidade proferido pelo relator)[46]. Em contrapartida,
no Senado, o presidente em qualquer hipdtese terd apenas o voto de desempate[47].

Em outros conselhos, como o Conselho Nacional de Justica e o Conselho Nacional do Ministério
Pablico, compete a respectiva Presidéncia, nas sessdes plenérias, proferir voto somente em caso de
empate.

Conclusdes

Afirmar que aLe 8.884/94 confere apenas a possibilidade de um voto ao presidente do Cade é caminhar
contra uma tendéncia normativa (ha uma praxis na administracdo, o que explica a quantidade de decretos
e leis no mesmo sentido)[48]. Fica claro, das demonstragdes, que existem dois enfoques ao voto de
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desempate. Em um atribuem-se duas prerrogativas ao presidente, diretor ou figura semelhante, ou sgja, 0
voto ordinario e em casos de empate o voto de qualidade.

No outro modelo, o presidente vota apenas uma vez, quando houver empate. A 0p¢&o por um ou outro
model o é feita no momento da elaboracdo da disposi¢ao normativa que trata do assunto, ndo no
momento de aplicacéo do referido diploma. N&o ha o que interpretar quando alei € clarae diretaao
atribuir determinada prerrogativa ao presidente. Uma vez demonstrada a constitucionalidade deste
instituto, se um juiz instituisse a ndo aplicacao, ele estaria legislando, pois mudaria completamente a
concepcao danorma. Se naLei 8.884/94 ou em qualguer ato normativo semelhante o legislador (ou
alguém atribuido de elaborar determinado ato normativo) desejasse conferir apenas o voto de qualidade
ao presidente, teriafeito, como fez em outros diplomas.

Isto colocado confirma-se também a tese exposta naintroducdo, de que a palavrainclusive inserida na
Lei 8.884/94 tem um sentido de adicionar, se assim ndo fosse, outro termo teria sido utilizado.

Jurisprudéncia e voto de qualidade

Este topico tentara trazer subsidios jurisprudenciais, sejam de 6rgdos administrativos ou do Poder
Judiciério, paraum melhor entendimento sobre o tema. Poucas passagens foram encontradas, porém sao
suficientes para umavisao geral.

E importante frisar também que nenhum método um pouco mais sistemético ou cientifico foi utilizado
para encontrar essas passagens. Na realidade, as ferramentas bésicas foram os mecanismos de busca na
internet de tribunais e colegiados administrativos.

Cade

Aqui queremos demonstrar que 0 voto de desempate ja vem sendo usado nos moldes estabel ecidos pela
Lei 8.884/94 dentro do Cade ha algum tempo. Para provar isto, selecionamos atas do conselho, nas quais
constava o termo voto de qualidade e os membros votantes eram em nimero par, ou seja, Seis, pois o
empate implicariano fato do presidente ter votado nominamente, sendo cogente para o desempate mais
um voto deste (prerrogativa do voto de minerva). Listamos os casos em que o presidente votou mais de
umavez, proferindo o voto de desempate:

AC 08012.001194/00-15
AC 08000.013759/97-98
AC 08012.006472/2001-38
AC 08012.005186/2000-74

AC 08012.008837/99-38
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AC 08000.012224/97-45

AC 08012.002878/2005-75

AC 08012.001489/200-18

AC 08012.012223/1999-60

AC 08012.001697/2002-89

AC 08012.004738/2000-27

AC 53500.004183/2000

Outros conselhos administrativos

O sistema utilizado para encontrar decisdes em outros consel hos administrativos, nos quais o voto de
gualidade tenha sido utilizado tal qual o daLei 8.884/94, foi 0 mesmo empregado no topico anterior.
Foram sel ecionadas atas nas quais 0s membros votantes eram em nimero par, contando o presidente, e 0
empate sempre foi resultante do voto ordinario deste.

Na Comissao de Vaores Mobiliarios:

a. Atada Reuni&o do Colegiado de 21/09/2004, item 5, votaram trés diretores e o presidente, com
empate. O presidente (Marcelo Fernandez Trindade) proferiu o voto de qualidade, além do voto
ordin&rio;

b. Ata da Reunido do Colegiado de 30/08/2002, Processo CVM n° RJ 2001/0134, votaram trés diretores
e o0 presidente, com empate. O presidente (Luiz Leonardo Cantidiano) proferiu o voto de qualidade, além
do voto ordinario;

c. Atada Reuni&o do Colegiado de 03/11/2004, Processo CVM n° RJ 2003/1110, votaram trés diretores
e 0 presidente, com empate. O presidente (Marcelo Fernandez Trindade) proferiu o voto de qualidade,
além do voto ordinario.

No Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional[49]:

a. 1652 Sessdo — Recurso 2430 — presentes oito conselheiros. Proferiu voto de qualidade, além do voto
normal, o conselheiro Clair lenite Gobbo;

b. 1662 Sesséo — Recurso 2161 — presentes oito conselheiros. Proferiu voto de qualidade, além do voto
normal, o conselheiro Clair Ienite Gobbo.
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Poder Judiciario[50]

Quando o enfoque sdo decisdes do Poder Judiciario que discutem o tema, poucas decisdes sdo
encontradas. As discussdes achadas |egitimam o voto de qualidade cumulado com o voto ordinério ou
trabalham com esta prerrogativa dupla ao presidente. Transcrevemos algumas passagens, Como
fundamento da assertiva apresentada acima.

No Tribunal Regional Federal da 12 Regido, ainda sob a égide do Regimento Interno anterior ao que vige
atualmente[51], o presidente, apoés ter proferido voto ordinario, enunciou:

“O SR.JUIZ ALOISIO PALMEIRA: Diante do resultado, estamos com um empate na votagao.
Deram provimento aos embargos infringentes os Juizes, Carlos Olava, Relator, Assusete Magal haes,
Aloisio Palmeirae Luciano Tolentino Amaral e negaram provimento os Juizes Catao Alves, Jirair
Meguerian, Carlos Fernado Mathias, e Carlos Moreira Alves, e por disposi¢céo regimental, cabe-me
exercer o0 voto de desempate. Nestas circunstancias, mantenho o0 meu voto para dar provimento aos
embargos infringentes’[52].

Nos embargos de declaragéo desta decisdo, rejeitados, a juiza Maria Edna Fagundes Veloso (relatora
convocada) proferiu:

“Assim, aluz dareferidaregra, ndo havia qualquer impedimento a que o Presidente da Secéo proferisse
voto-vogal e, namesma sessdo, havendo empate na votacgéo, proferisse novo voto de qualidade”.

Uma passagem do Tribunal Superior Eleitoral denota determinada caracteristica do voto de minerva:

“Q fato de ter o julgamento sido decidido por voto de desempate ndo faz com que a decisio
segjainconsistente, ou que merecga refor ma’[53].

Na sessdo administrativa do Superior Tribunal Militar do dia 23 de abril de 1997, aluz do Regimento
Interno que ainda vigora, estavam presentes 15 ministros, porém apenas 14 participaram desta deciséo,
incluindo o presidente, que votou ordinariamente. Acontecendo empate, o presidente do STM a época,
ministro General Antonio Joaquim Soares Moreira, proferiu voto de desempate:

“Ex poditis, naformado artigo 67, parégrafo unico, inciso Il do RISTM, o Ministro-Presidente,
proferindo voto de qualidade, deferiu a Peticéo, paraanular a Sindicancia“in tela’, e, conseqientemente,
0s atos dela decorrentes, por inobservancia de formalidades essenciais a ato dessa desta natureza’ [54].

Disto desprende-se que o voto de qualidade cumulado com o voto ordinério (voto duplo) € legitimado
pelostribunais. As poucas decisdes encontradas corroboram com o voto de desempate nos padrfes da
Lei 8.884/94. Além disto, a auséncia de discussao sobre a constitucionalidade, legalidade ou cabimento
do voto de minerva nos moldes dareferidalei, nosleva por derradeiro a entender que este assunto nunca
gerou problemas no ambito da justica colegiada]55].
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Voto de qualidade e maioria absoluta[56]: o caso Cade

Outro problema pouco tratado, porém digno de especial atencdo, € arelacdo voto de qualidade e maioria
absoluta. Uma das dificuldades enfrentadas pelo Cade € que suas decisdes, para serem tomadas, devem
ser por maioria absoluta, com a presenca de, a0 menos, cinco membros (artigo 49 da Le 8.884/94).
Assim, se 0 Plenéario estiver com uma composi¢éao de cinco membros, a maioria absoluta se da com trés
votos e estando este com seis ou sete membros, a maioria absoluta se da com quatro membros. A
questdo, no Cade, é: o voto de qualidade poderia ser computado para ef eitos de se atingir essamaioria,
guando o presidente jativer votado, ou sgja, em caso de empate?57]

Para alcancar uma resposta, partimos de alguns testes hipotéticos que serdo devidamente demonstrados
[58].

A primeira premissa é a existéncia de um empate na votacao, pois ndo havendo, a discussdo na
necessidade ou n&o do voto de qualidade é in6cua. A segunda premissa € a possibilidade das votacdes do
Cade terem mais de duas posi¢oes votadas (ex: dois conselheiros votam por uma multano valor X, um
conselheiro voto por umamultano valor X+1 e trés conselheiros votam por uma multano valor X+2). A
terceira e Ultima premissa € a de que este empate sgjatal que permita o computo do voto de desempate
(umavez ja proferido o voto ordinério — segundo voto — pelo presidente) para se atingir amaioria
absoluta (ex: hd um empate de 3 x 3 com o voto do presidente, ao se considerar 0 voto de desempate,
teriamos 4 x 3, atingindo a maioria absoluta), pois caso contrario, a decisdo ndo pode ser tomada (artigo
49 in verbis: “as decisdes do CADE serdo tomadas por maioria absoluta, com a presenca minimade
cinco membros’).

No primeiro teste[59], com composi¢éo de cinco membros, a maioria absol uta acontece com trés votos.
As possibilidades de empate considerando o voto ordinério do presidente séo:

a)2x2x1;
b) I1x1x1x1xl

Nesta primeira avaliaco, existem duas possibilidades de empate e apenas na hipotese “a’ € possivel
atingir-se a maioria absoluta.

No segundo teste, com composi¢éo de seis membros, a maioria absol uta acontece com quatro votos. As
possibilidades de empate considerando o voto ordinario do presidente sdo:

a)3x3;
b) 2x2x2;
C)2x2x1x1;

dIx1Ix1x1lx1xl

Page 13
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 06/09/2006



@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Na segunda avaliacdo, existem quatro possibilidades de empate e apenas na hipétese “a’ é possivel
atingir-se a maioria absoluta.

No terceiro teste, com composi¢ao de sete membros, a maioria absol uta acontece com quatro votos. As
possibilidades de empate considerando o voto ordinario do presidente sdo:

a) 3x3x1,;
b)2x2x2x1,
C)2x2x1x1x1;
dIx1x1x1lx1x1xl

Naterceira avaliacdo, existem quatro possibilidades de empate e apenas na hipétese “a’ é possivel
atingir-se a maioria absol uta.

De todos os resultados possiveis de uma votacdo do Cade, apenas em trés possibilidades o voto de
qualidade (mais o voto ordindrio) seria utilizado para os fins de tomada de determinada deciséo pelo
conselho (3x3x1, 2x2x1 e 3x3). Destes, ainda é possivel afirmar que, em casos de empate com quorum
impar (3x3x1 e 2x2x1), o presidente pode determinar que 0 minoritério vote em uma das outras duas
correntes, com mais votos, ndo sendo necessario o desempate.

Desta andlise, inferimos que, para se atingir a maioria absoluta em casos de empate, tendo o presidente
japroferido voto, € sempre necessério o voto de qualidade para que a decisdo sgjatomada. A divida gque
pode surgir & como este teste se relaciona com a pergunta estabel ecida inicialmente se “ o voto de
gualidade poderia ser computado para efeitos de se atingir essa maioria, quando o Presidente jativer
votado, ou sgja, em caso de empate?’.

Como ficou claro ao longo deste trabalho, o artigo 8°inciso I, da Lei 8.884/94 diferencia o voto
ordinério do voto de qualidade, conferindo uma prerrogativa dupla ao presidente, permitindo que ele
vote duas vezes quando do seu voto provier empate (levando em consideracéo que ele vote por ultimo).
A0 mesmo tempo, o artigo 49 damesmallei profere que as decisdes serdo tomadas pela maioria absoluta
dos membros. Na suposicéo da resposta a pergunta acima ser de que o voto de desempate néo pode ficar
computado para efeito de calculo da maioria absoluta, estariamos ao mesmo tempo anulando o disposto
no artigo 8°, inciso |1, daLei 8.884. Isto porque nunca seria possivel o presidente se valer da prerrogativa
trazida neste preceito normativo para o fim de o conselho tomar a decisio (por maioria absoluta).

Em outras palavras: se ndo for permitido o computo duplo, jamais havera ocasido de empate naqual sgja
necessario o uso do voto de qualidade (além do ordinério) por parte do presidente para que o plendrio
decida.

A contrario senso é preciso gue a resposta a pergunta seja a da possibilidade deste voto valer para efeitos
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de maioria absoluta. Caso contrario, um preceito da mesmalei adquiririamais valor que outro, anularia
outro, sem légica nenhuma. A hermenéutica legal ensinaque alei deve ser visualizada de maneira
sistematica, de modo a conjugar o disposto nela, e ndo simplesmente alcar um artigo sobre o outro.

O vocabulo “inclusive” inserido no artigo 8°, jareferido, ndo vem apenas para diferenciar duas
gualidades de voto, mas deve ser visto também como complemento ao artigo 49. Se o presidente vota
nas tomadas de decisdo referidas neste preceito e em caso de empate, seu voto terd um valor maior, nada
mais |6gico do que considerar este “voto amais’ para chegar na maioria absoluta, caso contrério o
presidente nunca proferira voto de minerva mais o voto ordinario (conforme prevé alei) de modo a ser
efetiva a decisdo tomada, transformando em letra morta o inserido no artigo 8°. Seria 0 mesmo que dizer:
apaavrainclusive ndo gera efeito agum. Estariamos afirmando que o legislador inseriu o termo sem
qgualquer finalidade.

Conclusao

Diante de todo 0 exposto no trabalho, cremos que as respostas as perguntas propostas na introducéo
foram respondidas e inseridas ao longo do texto. Repeti-las aqui seria redundante.

Percebemos que alei de fato conferiu cumulativamente ao voto nominal, um voto de qualidade ao
presidente, permitindo o voto duplo deste em casos de empate em processo decisorio que ele jatenha
votado. Dentro do Cade, esta prerrogativajafoi utilizada inimeras vezes por diferentes composicdes do
conselho. Compreendemos gue isto ndo € inerente apenas ao tribunal administrativo em analise. Outros
atos normativos tratam do voto de desempate com o mesmo enfoque, além de terem sido encontradas
decisbes de outros colegiados que o presidente votou com o voto nominal e o voto de qualidade.

Chegamos também a concluséo de que anormado artigo 8°, 11, daLel 8.884/94, é constitucional, pois
ndo viola de maneira alguma o principio democratico do “ one man, one vote” , por se tratar de expresséo
da vontade em processo decisorio.

Quando acessamos o Judiciério, por meio de jurisprudéncia e regimentos internos, pouco foi encontrado
gue parecesse com o procedimento do Cade, porém o suficiente para concluir gue ndo existe qualquer
tipo de incompatibilidade do comportamento do conselho com os tribunais.

Em sintese, o voto de qualidade concebido pela Lel 8.884 e aplicado pelo Cade nos moldes aqui trazidos
n&o possui qualquer tipo de vicio, sendo legitimo e constitucional.
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Lucas de Faria Rodrigues
[1] Também conhecido como voto de desempate ou voto de qualidade. Segundo Maria Helena Diniz, é

aguele que compete ao Presidente de 6rgéo colegiado, ou sgja, de tribunal, de assembléias, de sociedade
ou de entidade, para fins de desempate (Dicionério Juridico).

[2] E um dever, ja que o Presidente exerce uma fung&o publica, sendo o voto consegiiéncia desta funcéo.
Nos capitul os subsequientes esta discussao sera melhor abordada.

[3] Doutrina para os fins deste artigo significa alguma obra juridica que trate do tema.
[4] SILVA, José Afonso da. Comentério Contextual a Constituicdo. Pég. 214.

[5] Assim em SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicdo e Curso de Direito
Constitucional Positivo.

[6] SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual & Constituicéo. Pag. 218.
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[7] N&o € o objetivo deste trabal ho discutir a Democracia de forma conceitual, mas apenas seu aspecto
“voto”.

[8] BOBBIO, Noberto. Liberalismo e Democracia.

[9] Maxima democrética, segundo a qual cada pessoatem direito a um voto.

[10] SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicédo. Pag. 218.

[11] DALLARI, Damo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Pag. 156.
[12] BOBBIO, Noberto. Dicionério de Politica.

[13] PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. Pag. 368.

[14] MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Pag. 330.
[15] O principio dalegalidade esta previsto no art. 37 da Constituicéo Federal.

[16] Principio do controle judicial dos atos administrativos, art 5°, XXXV da CF. Cf. MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di.
Direito Administrativo. GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo.

[17] SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicéo. Pag. 214.

[18] GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. Pag 67.
[19] Asleis e decretos aqui levantados constam em anexos (anexo | e anexo I1).

[20] N&o hé bases para afirmar que o site possui todas as leis em vigor no pais. Assim, assumimos esta
premissa apenas para efeitos tedricos.

[21] A escolhapor leis e decretos federais se deve a uma questéo de processamento. Nao haveria
condicoes logisticas de se levantar leis e decretos estaduais €/ou municipais. Este corte metodol 6gico se
refere ao fato do objeto principal do trabalho ter surgido de um problema decorrente de umale federa, a
lei 8884/94.

[22] Apesar deinserida, 0 sistema de busca ndo encontrou referéncias em leis ou decretos ao termo
“voto de minerva’.

[23] Consideramos para este efeito as Medidas Provisorias revogas por outras ou quando o artigo que
constava “voto de qualidade” ou “voto de desempate” tinham sido revogado por outralel ou ato
normativo equivalente.
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[24] Todas as referéncias que o0 sistema de busca encontrou no site estdo computadas.

[25] Para os fins desta divisdo, consideramos as lei's que discriminassem o voto de qualidade
especificamente (ex. Decreto n° 5520/05 — art. 20. Ao Presidente do CNPC cabera somente o voto de
gualidade, nas votagdes que resultarem em empate) e agquel as que apenas referiam-se ao voto de
gualidade, sem nenhuma aluséo ao voto comum (ex. Decreto n® 4776/03 —art. 2°(...) 85° As decisdes do
CGRBT serdo aprovadas pela maioria absol uta de seus membros, sendo que o0 seu Presidente tera voto
de qualidade).

[26] E necessério considerar ainda que disposi ¢des regimentais e organi zacionais nem sempre sio
estabel ecidas por meio de lei ou decreto, muitas vezes por atos regulamentares proprios.

[27] Escolhemos algumas passagens, a titulo exemplificativo.

[28] Decreto n° 4749/03, aprova a estrutura regimental e o quadro demonstrativo dos cargos em
comisséo e das funcgdes gratificadas do DNIT.

[29] Decreto-lei 9.632, dispde sobre a equiparacéo da Universidade Catdlica de Sdo Paulo.

[30] Lei complementar 108/01, que dispde sobre as entidades de previdéncia complementar, mais
especificamente seu Conselho Fiscal.

[31] Decreto n° 566/92, que trata do Senar.

[32] Estatuto da Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobrés)

[33] Decreto n° 1617, que dispde sobre a organizacao do Conselho Nacional do Trabalho.

[34] Decreto n° 4728, que aprova o estatuto do CNPg.

[35] Decreto n® 3029, que a aprova o regulamento da Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria.
[36] Decreto n° 4899/03, que altera o estatuto social da ELETRONUCLEAR.

[37] Decreto n° 1935/96, que dispde sobre a organizagdo e funcionamento do Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional.

[38] Quanto aos regimentos a analise foi feita através daleitura de cada um deles. Aqui ndo nos valemos
de mecanismos de busca pela internet.

[39] Os regimentos aqui levantados constam no anexo ||

[40] Um caso curioso é o caso do TRF da 12 regido. Quando da andlise da jurisprudéncia, descobrimos
um acorddo no qual o Presidente votava nominalmente e posteriormente com o voto de qualidade. Apos
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pesquisa, constatamos que o regimento interno anterior deste TRF (anexo V), previa o voto de
desempate ao Presidente, além do voto ordinario, haja vista que as Se¢des de julgamento eram
compostas por oito juizes (nUmero par) e o Presidente votava. Em conversas, nada cientificas, com
pessoas que trabalhavam no TRF a época, ficou claro que a mudancga no regimento nada tem aver com
aspectos constitucionais, por exemplo por considerarem o voto de desempate inconstitucional, na
realidade o que se queria era aumentar o nimero de Secdes devido ao grande nimero de processos. Por
uma guestdo muito mais logistica do que constitucional, a composi¢do passou a ser de sete membros, o
gue permanece ate hoje, ndo existindo mais o problema do nimero par de componentes.

[41] Regimento Interno do TJ de Rondonia.

[42] Regimento Interno do TJdo Para

[43] Anexo V.

[44] Trecho do art. 16 do Estatuto Social do BNDES.

[45] Trecho do art. 6° da Portaria MJ n°® 828/1998 que institui 0 Conselho Nacional de Politica Criminal.
[46] Art. 56 da Resolucdo n° 17 de 1989, que aprova o Regimento Interno da Camara dos Deputados.

[47] Resolugdo n° 93 de 1970, com alteragéo dada pela Resolucédo n° 18 de 1989, que estabelecem o
Regimento Interno do Senado Federal.

[48] O voto de qualidade nos termos da lei 8884/94 é tdo comum porque agiliza atomada de deciséo e
impede o non liquet da administracdo. No CADE ainda existe um fator agravante: O Conselho tem prazo
para tomada de decisdo (60 dias), sob pena de aprovacao por decurso de prazo. Nao decidir pode
implicar sérios prejuizos ao quadro concorrencial brasileiro.

[49] Decreto 1935/96, Dispde sobre a organizacao e o funcionamento do Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional e da outras providéncias. “Art. 17. O Conselho deliberara quando presentes
trés quartos de seus membros, e as deliberactes serdo tomadas por maioria simples, cabendo ao
Presidente também o voto de qualidade”.

[50] Anexo VII.

[51] Vide nota 40, do capitulo 3.

[52] EAC n°1997.01.00.055731-3/DF, j. 14/09/99, discussdo constante das notas taquigraficas.
[53] Recurso Especia Eleitoral n® 16.210, Rel. Ministro Eduardo Alckmin, j. 13/04/2000.

[54] Peticio Administrativan® 068-3/MG, j. 23/04/97.
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[55] Esta afirmacéo ndo tem fundamentacdo cientifica. Pode ser considerada como uma impressdo do
autor apos vasta pesquisa sobre o tema, uma vez gue os sites dos tribunais superiores foram “revirados’
e nadafoi encontrado. Para este fim, também desconsideramos as decisdes no ambito penal, que muitas
Vezes, No caso de empate, devem ser amais favoravel ao réu.

[56] Costuma-se definir maioria absoluta como a metade mais um, dos membros de um consel ho, corte,
instituicdo ou algo assemelhado. Vemos como definicdo mais acertada a seguinte: nUmero inteiro
superior a metade dos membros de um de um consel ho, corte, instituicdo ou algo assemelhado.

[57] Para o restante do trabalho chamaremos isto de computo duplo.

[58] Algumas hipoteses que seréo |evantadas possivel mente ndo acontecem na prética, porém sao
necessarias para se atingir aresposta ideal.

[59] Os testes sdo realizados apenas com Ma ? 5, hagja vista a necessidade de quorum minimo de 5
Conselheiros.
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