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Thomaz: Regra da anterioridade eleitoral e PEC do voto impresso

O acalorado debate da implantacéo do voto impresso — rastro de papel — ganhou félego com a

Proposta de Emenda Constituci onal (PEC) 135, de autoria da deputada Bia Kicis (PSL-DF), em
ca , aprovada pela Comissdo de Constituicdo e Justicae

> em andlise, desde 12/5/2021, na Comissdo Especial.

OPINIAO

A primeira experiéncia de voto impresso ocorreu por forca da

Lei 10.408/02, que determinava aimpressao de votos em 3% das urnas de cada zona eleitoral com, no
minimo, trés urnas por municipio. A lei estabel ecia aimplementacéo do voto impresso, de forma
paulatina, ja no pleito ocorrido no ano de sua publicagdo. Dessaforma, em 5% das urnas — distribuidas
em todos os entes federativos — houve aimpressdo dos votos nas el ei¢oes de 2002. No Distrito Federal
e em Sergipe, todas as urnas contaram com maédulo de impressao externo. Em relatério divulgado pelo
Tribuna Superior Eleitora (TSE), foram constatados diversos transtornos e problemas técnicos
decorrentes do voto impresso [1]. Diante da experiéncia aparentemente mal-sucedida, a Lei 10.740/03
revogou a exigéncia do voto impresso.

Posteriormente, aLei 12.034/09 ressuscitou a medida para 2% das urnas de cada zona eleitoral —
minimo de trés urnas por municipio — para as elei¢des de 2014. O Supremo Tribuna Federal, no
julgamento da ADI 4.543, em 6/11/2013, declarou, por unanimidade, ainconstitucionalidade dalei. O
voto darelatora, ministra Carmen L Ucia, apontou a inconstitucionalidade da norma por violagéo do
sigilo do voto, previsto como clausula pétrea (CRFB, artigo 14, caput, e artigo 60, 84°, 11). Entendeu-se
gue a assinatura el etronica que deveria constar no voto impresso seriaado eleitor. Contudo, ao que tudo
indica, aassinatura eletronicareferia-se a da urna eletronica, e ndo ado e eitor, como informado em
manifestacdo do Senado Federal. A proprialei inquinada de inconstitucional expressamente evocava o
sigilo do voto. Ademais, alLei das Eleicdes (L. 9.504/97), no artigo 59, 84°, com redagéo conferidaem
2003, estabel ece que a urna eletronica contarara com assinatura el etrénica, afim de identificar cada voto
com arespectiva urna, assegurado o anonimato do eleitor.
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Por fim, aLel 13.165/15 previu 0 voto impresso, em todas as urnas, para as elei¢cdes de 2018. O TSE, em
19/3/2018, editou a Resolugdo 23.521, em que regulamentou o voto impresso, prevendo o sigilo da
votacdo. O STF, em 6/6/2018, no bojo da ADI 5.889, por maioria, concedeu liminar para suspender a
eficacia da previsdo do voto impresso. Em julgamento definitivo, concluido virtualmente em 14/9/2020,
0 STF declarou, por unanimidade, a inconstitucionalidade danorma. A ratio decidendique restou
vencedorafoi adefendida pelo ministro Alexandre de Moraes, ao entender que alei violariao sigilo da
votacdo. No voto do ministro Alexandre de Moraes — e nos demais votos que o sufragaram — ndo se
demonstrou, de modo convincente, por que alei violariao sigilo do voto. Ressalte-se que o relator,
ministro Gilmar Mendes, entendia que alei ndo violariao sigilo do voto. O relator atribuiaa

pecha de inconstitucionalidade porgque alei ndo estabeleceu de modo gradual — ao longo do tempo e de
acordo com as possibilidades e capacidade orcamentaria do TSE — aimposi¢éo do voto impresso. O
relator, a despeito de ressalvar a sua posi¢ao, ao final, aderiu a fundamentacéo esposada pelo ministro
Alexandre de Moraes. Os demais fundamentos vei culados na decisdo — obiter dicta — seriam de
conveniéncia acerca da implantacéo do voto impresso, mais afeitos ao juizo politico do parlamento, e
ndo do Judiciério (nalinguagem de Dworkin, seriam argumentos de policy, e ndo de principle) [2].

Cabe ressaltar que foge ao escopo deste artigo adentrar na analise da conveniéncia do voto impresso. Ha
guem defenda que o voto impresso agregaria maior seguranca e confiabilidade a votacdo eletrbnicano
Brasil. Além disso, no modelo atual ndo seria possivel perquirir-se, de modo satisfatério, por meio de
auditoria, acerca da lisura das elei¢des. Os Unicos paises que adotariam a votagao el etrénica sem voto
impresso seriam — além do Brasil — Bangladesh e But&o [3]. Por outro lado, aimplementagdo do voto
impresso seria altamente dispendiosa e careceria de provas de existéncia de fraudes nas elei¢bes que
justificasse tamanho investimento. Ademais, o voto impresso poderia abrir novas possibilidades de
fraudes, tornando o sistema de votagdo mais vulnerével e menos confidvel do que é atualmente [4].

A deputada BiaKicisjustificou a defesa do voto impresso por meio de emenda constitucional no
desiderato de evitar, no ambito do STF, declaragdo de inconstitucionalidade da norma, a exemplo do que
ocorreu com as duas Ultimas | eis acima examinadas.

A PEC 135/19 possui a seguinte redacdo:

"O artigo 14 da Constituicao Federal passa a vigorar acrescido do seguinte § 12:

Artigo 14 —

(...)

812. No processo de votacao e apuracao das elei¢coes, dos plebiscitos e dos referendos,
independentemente do meio empregado para o registro do voto, é obrigatdria a expedicio de cédulas
fisicas conferiveis pelo eleitor, a serem depositadas, de forma automatica e sem contato manual, em
urnasindevassaveis, para fins de auditoria".

A redacéo da PEC 135/19 ndo difere, de modo substancial, em relacdo aLel 13.165/15, que foi julgada
inconstitucional, na ADI 5.889, pelo STF, no ano passado.
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Cabe 0 exame da PEC 135/19 sob a éptica da regra da anterioridade eleitoral (anualidade eleitoral),
encapsulada no artigo 16 do texto constitucional, que assim estabelece: "A lei que alterar o processo
eleitoral entrard emvigor na data de sua publicacdo, ndo se aplicando a elei¢cdo que ocorra até um ano
da data de sua vigéncia'" [5].

Cumpre agui discutir se 0 voto impresso poderia ser implantado nas proximas el eices gerais, pois a
PEC 135/19 — caso aprovada— provavelmente ndo entrara em vigor antes de 9/10/2021.

A anterioridade eleitoral € comumente apresentada como principio constitucional. Contudo, defendo
que, em verdade, trata-se de regra, e ndo de principio [6]. Encontra-se tal confusdo em demais regras
constitucionais correntemente catal ogadas como principios, como aregra da legalidade penal (CRFB,
artigo 5°, XXXIX) e aregra da anterioridade tributaria (CRFB, artigo 150, I11, "b").

Nos termos do artigo 16, qualquer lei que alterar 0 processo eleitoral ndo se aplicara a eleicdo que ocorra
até um ano da data da sua vigéncia, ndo havendo margem para perquirir-se acerca da aplicacéo daregra
a partir das possibilidades féticas e juridicas concretas, tampouco ponderar-se a horma extraida do texto
com outros principios constitucionais [7].

Destarte, resta superada a visao expressa no voto do ministro Sydney Sanches,na ADI 354, julgada em
24/9/1990, de que a anterioridade eleitoral somente incidiria caso a alteracéo do processo eleitoral fosse
casuistica e condenavel do ponto de vista ético. Verifica-se agui a visdo da anterioridade eleitoral como
principio, que deveria ser confrontado com arealidade fética e sopesado com demais principios
congtitucionais para, entdo, determinar-se — ou ndo — a suaincidéncia. O ministro Sepulveda Pertence,
na ocasido, manifestou posi¢éo contraria, aderindo a concepcdo da anterioridade eleitoral como regra.

Ora, aateracdo do processo eleitora a menos de um ano das eleicdes jafoi previamente definida, pelo
constituinte originario, como sendo casuistica e eticamente condenavel, néo restando margem paratal
indagacdo pelo judiciario.

No julgamento do RE 633.703, em 23/3/2011, que representou nova interpretacéo do artigo 16, o voto
do ministro Luiz Fux delineou, de modo proficiente, a anterioridade eleitoral como regra. Assim, veda-
se ao julgador adentrar nas razdes que motivaram o legislador constituinte a editar aregrada
anterioridade eleitoral, no intuito de definir se tais razfes estariam ou n&o presentes no caso concreto.
Cabe simplesmente ao julgador verificar se alel aterou o processo eleitoral. No mesmo sentido, o voto
do ministro Gilmar Mendes, que fez referéncia a"aplicacéo objetiva' da anterioridade eleitoral.

O artigo 16, por se tratar de texto, carece de interpretacéo para que o julgador possa dele extrair a norma
aplicavel. No caso, o texto contém duas expressoes sujeitas a divergéncias interpretativas: "lei” e
"processo eleitoral”.

O STF, no julgamento da ADI 3.685, em 22/3/2006, fincou o entendimento de que o vocabulo "le"
contido no artigo 16 corresponde a qualquer espécie normativa de cardter autbnomo, geral e abstrato.
Consagrou-se a anterioridade eleitoral como clausula pétrea. Assim, a PEC 135/19 estaria sujeita, caso
aprovada, ao controle de constitucionalidade com fulcro naregra da anterioridade eleitoral.
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O significado de "processo eleitoral” reveste-se de maior complexidade [8]. No mencionado RE
633.703, 0 STF reafirmou jurisprudéncia contida nas ADI 354 (votos vencidos), ADI 3.345, ADI 3685,
ADI 3.741 e ADI 4.307-MC, inaugurando nova fase interpretativa do artigo 16, base para a busca do
conceito de processo eleitoral [9].

A anterioridade eleitoral passa a ser vislumbrada como garantia do devido processo eleitoral, que
encarna os aspectos temporal e material.

No aspecto temporal, o devido processo eleitoral decompde-se nas fases pré-eleitoral, eleitoral e pos-
eleitoral. A fase pré-eleitora decorre da definicéo do domicilio eleitoral, filiac8o, convencdo partidariae
definicdo dos candidatos. A fase eleitoral flui do inicio ao encerramento da votacdo. A fase pés-eleitora
compreende a apuracao (totalizacdo) dos votos até a diplomacdo dos e eitos.

No aspecto material, 0 devido processo eleitoral abarca o complexo de relacbes juridicas estabel ecidas
entre o eleitor, os partidos politicos, as coligacdes partidarias e os candidatos, no desiderato de garantir a
efetividade dos direitos politicos.

A simples ocorrénciade lei que altere o processo eleitoral néo acarreta, ipso facto, aincidéncia da
anterioridade eleitoral. Na esteira da jurisprudéncia do STF, deve-se agregar como requisitos a violacéo
do principio da segurancajuridica, da protecdo das minorias e daigualdade de chances. Em sintese, as
regras do jogo ndo podem ser ateradas apos o inicio do jogo para que maiorias parlamentares eventuais
empecem aigualdade de chances das minorias.

O que o legislador constituinte visou a proteger ndo foi 0 processo eleitoral em si, mas a violagcdo da
igualdade de chances entre os contendores no prélio eleitoral [10]. Desse modo, néo basta atestar que a
lei alterou o processo eleitoral. Deve-se acrescentar aindagacdo se tal lei afetou aigualdade de chances.

A PEC 135/19 insere-se no conceito de lei do artigo 16, bem como enquadra-se no conceito de processo
eleitoral temporal (fase pés-eleitoral) e material (integra o complexo de relagbes do devido processo
eleitoral). Contudo, a PEC 135/19 ndo afeta aigualdade de chances e, assim, ndo devera submeter-se —
caso aprovada— aregra da anterioridade eleitoral, nos moldes do que ocorreu a época da edicdo da L el
10.408.

De qualquer sorte, emboraa PEC 135/19 ndo deva submeter-se a anterioridade eleitoral, parece
improvavel que segja possivel implantar, para o proximo ano, aimpressao de votos na totalidade das
urnas do pais, em raz&o das dificuldades técnicas, logisticas e orcamentérias.

[1] www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2017/Fevereiro/serie-voto-impresso-primei ra-experiencia-com-
impressao-do-voto-foi-nas-el ei coes-de-2002.

[2] Taking Rights Seriously. Cambridge: Harvard University Press, 1978. p. 90.
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[3] https://www1.folha.uol.com.br/poder/2021/06/so0-brasi |-bangl adesh-e-butao-usam-urna-el etroni ca-
sem-comprovante-do-voto-impresso.shtml.

[4]

https://secure.avaaz.org/community petitions/po/sociedade_manifesto_dos servidores da justica_eleitoral

[5] Redagéo conferida pela Emenda Constitucional 4, de 1993.

[6] A diferenca entre regras e principios esta bem delineada nas teorias de Robert Alexy (Teoria dos
Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Maheiros, 2008) e Ronald Dworkin
Taking Rights Serioudly. Op. cit..). Uma sintese das teorias pode ser encontradaem: SILVA, Virgilio
Afonso da. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. Revista Latino-Americana de
Estudos Constitucionais, Belo Horizonte, n° 1, p. 607-630, jan®/jun® 2003.

[7] Na defesa da anterioridade eleitoral como regra: "Em raz&o da sua fundamentalidade formal e
material paraaordem juridicado Direito Politico-Eleitoral, convencionou-se denomina-la de principio
da anualidade ou da anterioridade eleitoral, apesar de apresentar estrutura normativa de regra, com
condic¢des de aplicacdo bem delimitadas, que fornecem razdes peremptorias para suaincidéncia nos
casos concretos. Dessa forma, ela ndo se submete, pelo menos em principio, a ponderacdes com outros
valores e principios constitucionais que visem relativizé-la ou afasta-la em circunstancias especiais’
(VALE, André Rufino do. A Garantia Fundamental da Anterioridade Eleitoral: algumas reflexées em
torno dainterpretacdo do artigo 16 da Constituicéo. Estudos Eleitorais, Brasilia, v. 6, n° 2, p. 80,
maio/ago 2011). No mesmo sentido: CY RINEU, Rodrigo Terra. Precedentes Eleitorais na Dimensao da
Previsibilidade: daregra da anualidade ao principio da anterioridade eleitoral. Dissertacdo (mestrado em
Direito Constitucional) — Instituto Brasileiro de Direito Publico, Escola de Direito de Brasilia. Brasilia,
p. 107. 2018; VITT, Matte William; AVILA, Ana Paula. Quando um ‘principio’ n&o se comporta como
um principio: questfes sobre aleitura da clausula da anualidade eleitoral e a mutacéo constitucional.
Revista de Informacéo Legidlativa, Brasilia, a. 53, n° 209, p. 219-235, jan®/mar. 2016).

[8] A busca de um conceito de processo eleitoral com fulcro nateoria do direito processua pode ser
encontradaem: MINAMI, Marcos Y ouji. Do Conceito de Processo Eleitoral Brasileiro. Dissertacéo
(Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade Federal da Bahia. Salvador, 2013.
GRESTA, RobertaMaia. Teoria do Processo Eleitoral Democratico: aformagdo dos mandatos a partir
da perspectiva da cidadania. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais. Belo Horizonte, 2019.

[9] Asdiferentes fases do conceito de processo e eitoral na jurisprudéncia do STF s&o sintetizadas pelos
seguintes autores: MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017. posicéo 712-723. STUDART, Paulo Henrique de
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Minas Gerais. Belo Horizonte, p. 2016. p. 90-114. PICERNI, icaro Franco. A (In) Aplicabilidade da
Anterioridade Eleitoral a Mudanca da Jurisprudéncia Eleitoral: uma questdo de segurancajuridicaa
mudanca da jurisprudéncia eleitoral. Monografia (Graduacéo em Direito) — Escola de Direito de
Brasilia. Brasilia, p. 27-46. 2016.

[10] No mesmo sentido: VALE, André Rufino do. Op. cit. p. 99; MINAMI, Marcos Y ouji. Op. cit. p.
122-123.
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