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Introducao

Em 8 de Novembro de 2001, a Comissdo Permanente da Assembleia Parlamentar, agindo
em nome da Assembleia, adoptou a Resolu¢do 1264 (2001), através da qual convida a
Comissdo de Veneza a':

i. Criar no seu seio um Grupo de Trabalho no qual participem representantes
da Assembleia Parlamentar, do CPLRE e, eventualmente, de outras
organizagoes com experiéncia na matéria, com o objectivo de reflectir
regularmente sobre as questoes eleitorais;

ii. Elaborar um Codigo de Boa Conduta em Matéria Eleitoral que possa, entre
outros, inspirar-se nas linhas orientadoras que constam do relatorio
explicativo em anexo que serviu de base a presente Resolu¢do (Doc. 9267),
tendo em conta que tal Codigo deva incluir normas que abrangem tanto os
periodos pre-eleitoral e eleitoral, como o periodo imediatamente apos a
votagdo;

iii. Inventariar, na medida do possivel, os principios do patrimonio eleitoral
europeu coordenando, sistematizando e desenvolvendo as observagoes e as
actividades em curso e em fase de projecto. A médio prazo, os dados
recolhidos sobre as elei¢oes na Europa deverdo estar reunidos numa base de
dados, analisados e divulgados por um grupo especializado.

As linhas orientadoras que se seguem concretizam os trés aspectos desta Resolugdo.
Foram adoptadas pelo Conselho das Elei¢oes Democraticas — Grupo de Trabalho conjunto
previsto pela Resolu¢do da Assembleia Parlamentar — aquando da sua 2°. reunido (3 de
Julho de 2000) e, em seguida, pela Comissdo de Veneza aquando da sua 51°. sessdo (5-6
de Julho de 2002); baseiam-se nos principios do patrimonio eleitoral europeu; finalmente,
e sobretudo, constituem o nucleo do Codigo de Boa Conduta em Matéria Eleitoral.

O relatorio explicativo desenvolve os principios enunciados nas linhas orientadoras.
Define-os e especifica-os, integrando quando necessario recomendagoes pormenorizadas.
Foi adoptado pelo Conselho das Elei¢oes Democraticas aquando da sua 3°. reunido (16 de

Outubro de 2002) e, em seguida, pela Comissdo de Veneza aquando da sua 52° sessdo
(18-19 de Outubro de 2002).

Tal como solicitado pela Resolu¢do da Assembleia Parlamentar, o presente documento
inspira-se nas linhas orientadoras que constam do relatorio explicativo que esteve na base
da Resolugdo da Assembleia (Doc. 9267). Inspira-se igualmente nos trabalhos conduzidos

pela Comissdo de Veneza no ambito eleitoral, tal como resumidos no documento CDL
(2002) 7.

' Ponto 6; vide doc. 9267, relatério da Comisséo das Questoes Politicas: Relator: Sr.Clerfayt.



LINHAS ORIENTADORAS
adoptadas pela Comissao

aquando da sua 517 Sessao Plendria
(Veneza, 5-6 de Julho de 2002)

I. Principios do patrimoénio eleitoral europeu

Os cinco principios do patrimonio eleitoral europeu sdo o sufrdgio universal, igual, livre,
secreto e directo. Além disso, as elei¢cdes devem ser periddicas.

1. Sufragio universal

1.1. Regra e excepcoes

O sufragio universal significa em principio que todo o ser humano tem direito de voto e ¢
elegivel. Contudo, este direito pode e deve estar sujeito a um determinado nimero de

condigoes:

a.

1l.

iil.

il

ii.

iil.

Idade:

A capacidade civica deve estar sujeita a uma idade minima;

O direito de voto deve ser adquirido, o mais tardar, com a maioridade civil;

A elegibilidade deve, de preferéncia, ser adquirida na mesma idade do direito
de voto, em todo o caso até aos vinte cinco anos, ressalvando-se determinadas
fungdes especificas (e.g., senador, chefe de Estado).

Nacionalidade:

O requisito de nacionalidade pode ser previsto;

Todavia, ¢ desejavel que, apdés um determinado periodo de duragdo de
residéncia, os estrangeiros possam exercer o seu direito de voto em elei¢des
locais.

Residéncia:

O requisito de residéncia pode ser imposto;

Neste caso, considera-se residéncia a residéncia habitual;

O periodo de duragao de residéncia pode ser imposto aos cidaddos nacionais
unicamente para as elei¢des locais ou regionais;
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1il.

1v.

Este periodo ndo devera ultrapassar seis meses; um periodo mais alargado
pode ser previsto apenas para garantir a proteccao das minorias nacionais;

O direito de voto e de elegibilidade pode ser concedido aos cidadados
residentes no estrangeiro.

Privagdo do exercicio do direito de voto e de elegibilidade:

A privagao do exercicio do direito de voto e de elegibilidade pode ser prevista,
desde que submetida as seguintes condi¢des cumulativas:

Deve estar prevista na lei;

Deve respeitar o principio da proporcionalidade; a privacao da elegibilidade
pode estar sujeita a condicdes menos estritas que a privagdo do direito de voto;

Deve ser fundamentada por interdi¢ao cujos motivos respeitem a satide mental
ou a condenagdes por crimes graves;

Além disso, a privagdo dos direitos politicos ou a interdicdo por motivos
relacionados com a satide mental devem ser impostas por decisdo especifica
de um tribunal.

1.2.  Cadernos eleitorais

Para que os cadernos eleitorais sejam crediveis, tém de ser criteriosamente preenchidas as
seguintes condigoes:

il.

1il.

1v.

Vi.

Os cadernos eleitorais devem ser permanentes;

As actualizagdes devem ser feitas regularmente, pelo menos uma vez por ano.
Sempre que os eleitores ndo sejam inscritos de modo automatico, ser-lhes-a
dada a possibilidade de se inscreverem durante um periodo de tempo
relativamente longo;

Os cadernos eleitorais devem ser publicados;

Deve existir um processo administrativo — sujeito a controlo judicial —, ou um
processo judicial, que permita ao eleitor ndo registado inscrever-se; a inscri¢ao
nao deve ser feita na mesa de voto no dia da eleigao;

Um processo similar deve permitir ao eleitor alterar as inscri¢des incorrectas;
Um caderno suplementar permitira que as pessoas que mudaram de residéncia

ou atingiram a idade do direito de voto apos a publicagdo definitiva da lista
exercam O Seu voto.



1.3.  Apresentacdo das candidaturas

il.

1il.

iv.

Vi.

A apresentacdo de candidaturas individuais ou de listas de candidatos pode
estar sujeita a obtencao de um determinado numero de assinaturas;

A lei ndo deverd exigir a assinatura de mais de 1% dos eleitores do circulo
eleitoral,

O processo de verificagdo das assinaturas deve obedecer a regras claras,
especialmente no tocante a prazos;

Esta operagao deve abranger em principio o conjunto das assinaturas; todavia,
sempre que o numero suficiente de assinaturas seja confirmado, a verificagao
das outras assinaturas pode ser dispensada;

O processo de validagdo das candidaturas deve estar terminado no inicio da
campanha eleitoral,;

Se for pedida uma caucao, esta deve ser reembolsada quando o candidato ou o
partido ultrapassar um determinado nimero de sufragios; o valor da caucao e
o numero de sufragios requeridos para o reembolso nao devem ser excessivos.

2. Sufragio igual

O sufragio igual engloba:

2.1.  Igual contagem de votos: cada eleitor dispde em principio de um voto; no caso de o
sistema eleitoral conceder aos eleitores mais de um voto, cada eleitor tem 0 mesmo
numero de votos.

2.2. Igual forca eleitoral: os lugares devem ser distribuidos igualmente pelos circulos

eleitorais;

11.

1il.

iv.

Deve aplicar-se em todo o caso as primeiras camaras do Parlamento, as
elei¢cdes regionais e locais;

Implica uma distribuicao igual e clara dos lugares, de acordo com um dos
seguintes critérios de distribui¢do: populagdo, nimero de residentes nacionais
(incluindo os menores), nimero de eleitores inscritos e, eventualmente,
namero de votantes; a combinagdo adequada destes critérios de distribuicao
pode ser prevista.

O critério geografico e as delimitagdes administrativas, at¢ mesmo historicas,
poderao ser tidos em conta.

A diferenga permitida na distribuicdo proporcional ndo podera ir além dos
10% e, em caso algum, ultrapassar os 15%, excepto em circunstancias



2.3.

Vi.

vil.

especiais (proteccdo de uma minoria concentrada, entidade administrativa com
fraca densidade de populagao);

Para garantir igual forga eleitoral, uma nova distribuicao dos lugares deve ter
lugar, pelo menos, de 10 em 10 anos e, de preferéncia, fora dos periodos
eleitorais;

No tocante aos circulos eleitorais plurinominais, a nova distribuicdo far-se-a
de preferéncia sem redivisdo dos circulos eleitorais; os circulos eleitorais
corresponderao, se possivel, a entidades administrativas.

Quando uma nova divisdo for prevista — o que se impde num sistema
uninominal —, esta deve:

- ser imparcial;

- ndo desfavorecer as minorias nacionais;

- ter em conta o parecer expresso por uma Comissdo, cujos membros
sejam, na sua maioria, membros independentes; esta Comissdo devera
incluir, de preferéncia, um geoégrafo, um socidlogo, uma representagao
equilibrada dos partidos e, se for caso disso, representantes das minorias
nacionais.

Igualdade de oportunidades

il.

1il.

A igualdade de oportunidades deve ser garantida entre os partidos e os
candidatos. Implica a neutralidade das autoridades publicas, em particular no
que concerne:

A campanha eleitoral;
A cobertura pelos orgios de comunicagio social, em especial publicos;
Ao financiamento publico dos partidos e das campanhas.

De acordo com as matérias, a igualdade pode ser estrita ou proporcional. Se
for estrita, os partidos politicos sdo tratados sem que a sua importancia actual
no seio do Parlamento ou do eleitorado seja tida em conta. Se for
proporcional, os partidos politicos devem ser tratados em funcdo dos seus
resultados eleitorais. A igualdade de oportunidades diz respeito especialmente
ao tempo de antena na radio e na televisdao, as contribui¢gdes publicas e as
outras formas de apoio.

Em conformidade com o respeito pela liberdade de expressdo, a lei deve
prever que os meios de comunicagdo audiovisuais privados garantam um
acesso minimo em matéria de campanha eleitoral e de publicidade aos varios
participantes nas elei¢des.



d. O financiamento dos partidos, dos candidatos e das campanhas eleitorais deve
ser transparente.

e. O principio da igualdade de oportunidades pode, em certos casos, impor um
limite das despesas dos partidos, em especial no dominio da publicidade.

2.4. Igualdade e minorias nacionais

a.  Os partidos que representem as minorias nacionais devem estar autorizados.

b. Nao ¢ contraria, em principio, a igualdade de sufragio a adop¢do de regras
especificas que garantam as minorias nacionais os lugares reservados ou que
prevejam uma excepcdo as regras normais de atribuicdo dos lugares (por
exemplo, a supressao do quérum) para os partidos de minorias nacionais.

c.  Os candidatos e os eleitores ndo devem ser obrigados a indicar a sua pertenga
a uma minoria nacional.

2.5.  Igualdade e paridade dos sexos

As regras juridicas que imponham uma percentagem minima de pessoas de cada sexo
dentre os candidatos ndo deverdo ser consideradas contrarias a igualdade do sufragio, se
tiverem uma base constitucional.

3. Sufragio livre

3.1. Livre formacdo da vontade do eleitor

a.  As autoridades publicas devem respeitar a neutralidade, em particular no que
se refere:

1. Aos orgdos de comunicagao social;

ii. A afixacdo;

iil. Ao direito de manifestacdao na via publica;

iv. Ao financiamento dos partidos e dos candidatos.

b.  As autoridades publicas t€ém obrigagdes positivas e devem, inter alia:
. Submeter as candidaturas apresentadas aos eleitores;

ii. Dar a conhecer ao eleitor as listas e os candidatos que se apresentem as
eleigdes, por exemplo, através de editais apropriados;
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A informacao referida nos pontos anteriores deve igualmente ser acessivel nas
linguas das minorias nacionais.

As violagdes do dever de neutralidade ¢ da livre formacao da vontade do
eleitor devem ser passiveis de sangdes.

Livre expressio da vontade do eleitor e combate a fraude eleitoral

11.

1il.

1v.

V1.

Vii.

Viil.

1X.

xi.

Xii.

O processo de votacao deve ser simples;

Os eleitores devem ter sempre a possibilidade de votar em qualquer seccdo de
voto; outras modalidades de votacdo sao admitidas nas seguintes condigdes:

O voto por correspondéncia apenas deve ser admitido se o servigo postal for
seguro e fiavel; pode restringir-se as pessoas hospitalizadas, aos presos, as
pessoas com mobilidade reduzida e aos eleitores que residam no estrangeiro; a
fraude e a intimidacao ndo devem ser possivesis;

O voto electronico apenas deve ser admitido quando for seguro e fidvel; o
eleitor deve, em particular, obter a confirmacdo do seu voto e corrigi-lo, se
necessario, respeitando o sufragio secreto; a transparéncia do sistema deve ser
garantida;

O voto por procuracao apenas pode ser autorizado se for sujeito a regras muito
estritas; o nimero de procuracdes que um eleitor possui deve ser limitado;

O recurso a urna movel s6 deve ser admitido sob condig¢des estritas, que
permitam evitar a fraude;

Pelo menos dois critérios devem ser utilizados para avaliar a exactiddo da
votagdo: o numero de eleitores que participaram na votagdo € o niimero de
boletins introduzidos na urna;

Os boletins ndo devem ser manipulados ou anotados pelos membros da mesa
de voto;

Os boletins ndo utilizados devem permanecer na mesa de voto;

As mesas de voto devem incluir os membros que representem varios partidos
e os observadores designados pelos candidatos devem poder assistir as
eleigoes;

Os militares devem votar no local da sua residéncia sempre que possivel; caso
contrario, ¢ desejavel que estejam inscritos nas mesas de voto proximas dos

respectivos quartéis;

A contagem devera ter lugar de preferéncia nas mesas de voto;
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xiil. A contagem deve ser transparente; a presenca de observadores, de
representantes dos candidatos e de 6rgdos de comunicagdo social deve ser
admitida; as actas devem estar acessiveis a estas pessoas;

xiv. A transmissdo dos resultados a nivel superior deve realizar-se de forma
transparente;

xv. O Estado deve punir qualquer fraude eleitoral.

Sufragio secreto

a. O segredo do voto nao s6 ¢ um direito mas também um dever do eleitor, que
deve ser passivel de sangdes pela nulidade dos boletins cujo conteido tenha
sido revelado.

b. O voto deve ser individual. O voto familiar e qualquer outra forma de controlo
de um eleitor sobre o voto de outrem devem ser proibidos.

c. A lista dos votantes ndo deve ser tornada publica.
d. A violagdo do segredo do voto deve ser passivel de sangdes.

Sufragio directo

Devem ser eleitos por sufragio directo:

6.

1. Pelo menos uma Camara do Parlamento nacional;
ii.  Os 6rgaos legislativos infra-nacionais;
iii.  As Assembleias locais.

Periodicidade das eleicdes

As elei¢gdes devem realizar-se periodicamente; o mandato das Assembleias legislativas nao
deve ultrapassar cinco anos.

II.

Condicoes de aplicacao dos principios

Respeito pelos direitos fundamentais

a.  As eleigdes democraticas ndo sdo possiveis sem o respeito pelos direitos do
Homem, em especial pela liberdade de expressio e de imprensa, pela
liberdade de circulagdo no interior do pais, bem como pela liberdade de
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reunido e de associagdo para fins politicos, incluindo a criacdo de partidos
politicos.

As restrigdes a estas liberdades devem respeitar os principios baseados na lei,
do interesse publico e da proporcionalidade.

Niveis normativos e estabilidade do direito eleitoral

Exceptuando as regras técnicas e de pormenor — que podem ter um caracter
regulamentar —, as regras do direito eleitoral devem ter pelo menos um
estatuto legislativo.

Os elementos fundamentais do direito eleitoral, e em particular o proprio
sistema eleitoral, a composicdo das comissdes eleitorais e a divisdo dos
circulos eleitorais ndo deverdo ser alterados menos de um ano antes de uma
eleicdo, ou deverdo ser tratados a nivel constitucional ou a um nivel superior
ao da lei ordinaria.

Garantias processuais

Organizacao do escrutinio por um 6rgao imparcial

11.

Um 6rgao imparcial deve ser competente para a aplicacao do direito eleitoral.
Na auséncia de uma longa tradicao de independéncia da administragao face ao
poder politico, devem ser criadas comissdes eleitorais independentes e
imparciais desde o nivel nacional ao nivel da mesa de voto.

A Comissao eleitoral central deve ser permanente.

A Comissao eleitoral central deverd incluir:

Pelo menos um magistrado;

Delegados dos partidos ja representados no Parlamento ou que obtiverem pelo

menos um determinado numero de sufrdgios; estas pessoas devem ser
competentes em matéria eleitoral.

Pode abranger:

iii.

1v.

Um representante do Ministério da Administragdo Interna;
Representantes das minorias nacionais.
Os partidos politicos devem ser representados de forma igual nas comissoes

eleitorais ou devem poder observar o trabalho do 6rgao imparcial. A igualdade
pode ser entendida de forma estrita ou proporcional (vide ponto 1.2.3.b).
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f.  Os membros das comissdes eleitorais ndo devem poder ser destituidos pelos
6rgdos que os nomearam.

g.  Os membros das comissoes eleitorais devem receber uma formagao
estandardizada.

h. E desejavel que as decisdes das comissdes eleitorais sejam tomadas por
maioria qualificada ou por consenso.

Observacao das eleicoes

a. A oportunidade de os observadores, nacionais € internacionais, participarem
na observagao de elei¢des, deve ser tdo ampla quanto possivel.

b. A observagdo ndo deve limitar-se ao dia da elei¢do, mas incluir o periodo de
registo dos candidatos e, se for caso disso, dos eleitores, bem como a
campanha eleitoral. Deve permitir determinar se as irregularidades ocorreram
antes, durante ou depois das eleigoes. Tal deve ser possivel durante o
apuramento dos votos.

c. Os locais onde os observadores ndo podem estar presentes devem vir
claramente especificados na lei.

d. A observagdo deve abranger o respeito por parte das autoridades do respectivo
dever de neutralidade.

Existéncia de um sistema de recurso eficaz

a. A instancia para recorrer dos assuntos eleitorais deve ser, ou uma comissao
eleitoral, ou um tribunal. Relativamente as elei¢des do Parlamento, um recurso
interposto para o Parlamento pode ser decidido em primeira instdncia. Um
recurso interposto em ultima instancia deve ser possivel, em qualquer dos
casos.

b. O processo deve ser simples e sem formalismos, em especial no que se refere
a admissibilidade dos recursos.

c.  As disposi¢cdes em matéria de recurso, e especialmente de competéncias e de
responsabilidades das vérias instancias, devem ser claramente regulamentadas
pela lei, a fim de evitar qualquer conflito de competéncias positivo ou
negativo. Nem os requerentes, nem as autoridades devem poder escolher a
instancia de recurso.

d. A instancia de recurso deve ser competente especialmente no que concerne ao
direito de voto — incluindo os cadernos eleitorais — e a elegibilidade, a
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validade das candidaturas, ao respeito pelas regras da campanha eleitoral e ao
resultado do escrutinio.

A instancia de recurso podera anular o escrutinio quando se verifique que uma
irregularidade influenciou o resultado. Deve ser possivel a anulagdo de toda a
elei¢do ou simplesmente dos resultados do circulo eleitoral ou de uma mesa de
voto. Em caso de anulagdao, um novo escrutinio realizar-se-a no territério onde
a eleicao foi anulada.

Qualquer candidato e eleitor do circulo eleitoral tém legitimidade para
recorrer. Um quérum razoavel pode ser imposto para os recursos dos eleitores
relativos aos resultados das elei¢des.

O prazo de recurso e o prazo de decisdo relativa a um recurso devem ser
curtos (trés a cinco dias em primeira instancia).

O direito dos requerentes ao contraditorio deve ser salvaguardado.
Quando as comissoes eleitorais superiores sejam instancias de recurso, devem

poder rectificar ou anular ex officio as decisdes proferidas pelas comissdes
inferiores.

Sistema eleitoral

Sem prejuizo do respeito dos principios supra, a escolha do sistema eleitoral € livre.
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RELATORIO EXPLICATIVO
adoptado pela Comissao
aquando da sua 52° sessdo plenaria
(Veneza, 18-19 de Outubro de 2002)

Observacoes gerais

1. Conjuntamente com os direitos do Homem e o primado do direito, a democracia
constitui um dos trés pilares do patrimonio constitucional europeu, assim como do
Conselho da Europa. A democracia ¢ inconcebivel sem elei¢des assentes num determinado
numero de principios que permitam considera-las democraticas.

2. Estes principios representam um aspecto especifico do patriménio constitucional
europeu que pode ser legitimamente intitulado “Patriménio Eleitoral Europeu”. O
patrimonio eleitoral europeu engloba duas vertentes: por um lado, o respectivo ntcleo duro,
nomeadamente os principios constitucionais do direito eleitoral, tais como o sufragio
universal, igual, livre, secreto e directo; por outro lado, as eleigdes, consideradas
verdadeiramente democraticas se realizadas em conformidade com determinadas
condig¢des-quadro de um Estado democratico baseado no primado do direito, tais como os
direitos fundamentais, a estabilidade do direito eleitoral e as garantias processuais efectivas.
Por conseguinte, o texto que segue — bem como as linhas orientadoras que antecedem —
inclui duas partes, a primeira consagrada a definicdo e as implicagdes concretas dos
principios do patrimonio eleitoral europeu, e a segunda as condi¢cdes necessarias para a
aplicacao destes principios.

I. Principios do patrimoénio eleitoral europeu

Introducio: os principios e o seu fundamento juridico

3. As celeicdes submetidas aos principios comuns do patrimonio constitucional
europeu, que sao o fundamento de uma sociedade verdadeiramente democratica, implicam
o respeito pelas seguintes regras fundamentais: o sufragio deve ser universal, igual, livre,
secreto e directo. Além disso, as eleigdes devem ser periddicas. O conjunto destes
principios constitui o patrimonio eleitoral europeu.

4. Embora estes principios apresentem um caracter classico, a sua aplicagdo coloca
diversas questdes que devem ser examinadas atentamente. Importa identificar o ntcleo duro
de tais principios, do qual os Estados europeus nao deverao afastar-se.

5. O ntcleo duro do patriménio eleitoral europeu € constituido principalmente por
normas internacionais. Ao nivel universal, trata-se do artigo 25°. (b) do Pacto Internacional
Sobre os Direitos Civis e Politicos, que prevé expressamente o conjunto dos principios,
excepto o sufragio directo que dai resulta implicitamente®. Ao nivel europeu, a norma

r

comum ¢ o artigo 3°. do Protocolo Adicional a Convencdo Europeia dos Direitos do

* Vide artigo 21° da Declaragéo Universal dos Direitos do Homem.
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Homem, que proclama expressamente o direito as elei¢des periodicas através do sufragio’®
livie e secreto; os outros principios foram reconhecidos como resultantes da
jurisprudéncia’. O direito as eleicdes directas foi igualmente aceite pelo Tribunal de
Estrasburgo, pelo menos de forma implicita’. Contudo, os principios constitucionais
comuns ao continente ndo constam sO nos textos internacionais, mas também sdo muitas
vezes referidos em pormenor nas Constituigdes nacionais®. A existéncia de legislagdes e
praticas nacionais convergentes permite determinar com maior precisdo o contetido destas
Constitui¢oes.

1. Sufragio universal

1.1. Regra e excepcoes

6. O sufragio universal engloba tanto a capacidade civica activa (direito de voto),
como a capacidade civica passiva (elegibilidade). O direito de voto e a elegibilidade podem
ser sujeitos a um determinado nimero de condigdes a seguir discriminadas de forma
limitativa. As mais usuais sdo a idade e a nacionalidade.

a. Uma idade minima impde-se para o direito de voto e de elegibilidade; todavia,
a maioridade civil, da qual resultam nao apenas direitos mas também
obrigacdes no dominio civil, deve pelo menos conceder o direito de voto.
Quanto a elegibilidade, ¢ concebivel prever uma idade superior; sem prejuizo
do exercicio de fung¢des particulares cuja natureza se liga a uma determinada
idade (por exemplo, senador, chefe de Estado), ndo devera ser ultrapassada a
idade de 25 anos.

b. A maior parte das legislagdes prevéem o requisito de nacionalidade. Todavia,
observa-se uma certa evolu¢do no sentido de atribuir aos estrangeiros
estabelecidos direitos politicos ao nivel local, nos termos da Convengao do
Conselho da Europa sobre a Participagdo dos Estrangeiros na Vida Publica a

3 . Lo o . . . L

Artigo 3°. - Direito a elei¢des livres: «As Altas Partes Contratantes obrigam-se a organizar, com intervalos razodveis,
elei¢bes livres por escrutinio secreto, em condigdes que assegurem a livre expressdo da opinido do povo na elei¢do do
orgdo legislativo.»

* No que diz respeito & universalidade, vide, por exemplo TEDH, n° 9267/81, acérdio Mathieu-Mohin e Clerfayt c.
Bélgica, 2 de Margo de 1987, série A, n° 113, p. 23; acorddo Gitonas e outros c. Grécia, 1 de Julho de 1997, n°
18747/91, 19376/92, 19379/92, 28208/95 e 27755/95, in Recolha dos acordaos e décisdes 1997-1V, p. 1233, no que diz
respeito a igualdade, vide, por exemplo, o acorddo Mathieu-Mohin e Clerfayt supracitado, p. 23.

; TEDH, N° 24833/94, acorddo Matthews c. Reino-Unido, 18 de Fevereiro de 1999, in Recolha de acorddaos e decisoes
1999-1, ponto 64.

8 Vide, por exemplo o artigo 38.1 da Constituicdo alemd; os artigos 68.1 e 69.2 da Constituicio espanhola; o artigo 59.1
da Constitui¢cdo romena.
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Nivel Local’. Dai que seja recomendado conceder o direito de voto ao nivel
local ap6s um determinado periodo de residéncia. Além disso, a integracao
europeia levou a atribuig¢do do direito de voto e de elegibilidade aos cidadaos
europeus relativamente as eleicdes municipais e ao Parlamento Europeu no
Estado membro onde residem®. Por outro lado, o critério da nacionalidade
pode suscitar problemas no caso de um Estado se recusar a conceder a
cidadania a pessoas que ai residam ha varias geragdes, com base por exemplo
em consideragdes linguisticas. Além disso, as pessoas binacionais devem, ao
abrigo da Convengdo Europeia sobre a Nacionalidade’, gozar dos mesmos
direitos eleitorais que os outros nacionais'’.

Em terceiro lugar, as condigdes de residéncia podem ser impostas tanto em
matéria de direito de voto como de elegibilidade”; neste caso, a residéncia é
entendida como sendo a residéncia habitual. Para as eleigdes locais e
regionais, a exigéncia de um certo periodo de residéncia ndo parece ser
incompativel a priori com o principio do sufragio universal, desde que aquele
periodo ndo exceda alguns meses; um prazo mais alargado s6 pode ser aceite
para a protecgdo de minorias nacionais'>. Em contrapartida, diversos Estados
concedem o direito de voto, até mesmo a elegibilidade, aos seus nacionais
residentes no estrangeiro. Esta pratica pode revelar-se abusiva nalgumas
situagdes particulares, quando, por exemplo, a nacionalidade ¢ concedida com
base na etnia. A inscri¢do pode ser efectuada na localidade onde o eleitor
possui uma residéncia secundaria, se esta for regular e aparecer, por exemplo,
através do pagamento de uma contribuicdo fiscal local; evidentemente, o
eleitor ndo deve estar inscrito no local onde possui a sua residéncia principal.

A liberdade de circulagdo dos cidaddos no interior do pais e o direito de ai
penetrar em qualquer altura sdo direitos fundamentais necessdrios para as
verdadeiras elei¢cdes democraticas'®. Se as pessoas, em casos excepcionais,
forem deslocadas contra a sua vontade, importa dar-lhes a titulo transitorio a
possibilidade de serem consideradas como se estivessem a residir na sua
antiga residéncia.

T STE 144.

8 Artigo 19° do Tratado que institui a Comunidade Europeia.

° STE 166, artigo 17°.

19 4 CEDH ndo vai téo longe: CEDH, n°® 28858/95, Dez. c. 25.11.96, Gantchev c. Bulgaria, D.R. 87 p. 130.

" Vide, mais recentemente, TEDH, N° 31981/96, Dez. 7.9.99, Hilbe c. Liechtenstein.

2 TEDH, N° 23450/94, Dez. 15.9.97, Polacco e Garofalo c. Itdlia (sur le Trentin-Haut-Adige).

B Vide cap. I1.1. a seguir.



18

d. Finalmente, podem ser previstas algumas clausulas de privagdo dos direitos
politicos. Contudo, estas clausulas devem preencher as usuais condigdes
. .. . . 14
restritivas de direitos fundamentais, ou seja :

- estar previstas na lei,
- respeitar o principio da proporcionalidade;

- estar fundamentadas por interdicdo cujos motivos respeitem a satde
mental ou a condenagdes penais por crimes graves.

Além disso, a privagdo dos direitos politicos s6 deve ser imposta por decisdo
expressa proferida por um tribunal. Contudo, em caso de interdi¢do por motivos
relacionados com a saide mental, semelhante decisdo pode incidir sobre a
interdi¢cdo e implicar ipso jure a privacao dos direitos civicos.

A privacao da elegibilidade pode estar sujeita a condigdes menos estritas que a privagao do
direito de voto, dado que esta em causa o exercicio de uma fun¢ao publica, podendo tornar-
se legitimo o afastamento de pessoas cujas actividades em tais cargos possam ser
prejudiciais a um grande interesse publico.

1.2.

Cadernos eleitorais

A manutencdo correcta dos cadernos eleitorais ¢ essencial para a garantia do
sufragio universal. Todavia, ¢ admissivel que o eleitor ndo seja automaticamente
inscrito nos cadernos, mas somente a seu pedido. Na pratica, verifica-se por vezes
que os cadernos eleitorais estdo incorrectos, o que da origem a protestos. A falta de
habito por parte das autoridades, a mobilidade das populagdes e o pouco interesse
da maioria dos cidadaos em consultar os cadernos eleitorais quando colocados a sua
disposicao dificultam a elaboragdo dos mesmos. Devem estar reunidas determinadas
condigdes para que os cadernos sejam crediveis:

1. O caracter permanente dos cadernos eleitorais.

il.  As actualizag¢des regulares, pelo menos uma vez por ano, de modo a que as
autoridades municipais (locais) realizem anualmente na mesma época as
tarefas de actualizacdo. Sempre que a inscrigdo dos eleitores ndo for
automatica, dever-se-4 facultar-lhes a sua efectivacdo num prazo relativamente
longo.

iii.  Os cadernos eleitorais devem ser publicados. A actualizagdo definitiva devera
ser enviada a uma administragdo superior sob o controlo de um o6rgao
imparcial responsavel pela aplicagdo do direito eleitoral.

% Vide, por exemplo, TEDH, n° 26772/95, acérddo Labita c. Italia, 6 de Abril de 2002, pontos 201 ss.
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iv. Deverd existir um processo administrativo — sujeito a controlo judicial — ou
um processo judicial, que permita que os eleitores ndo inscritos efectuem a sua
inscricdo. Nalguns paises, a data da inscri¢do no caderno suplementar pode
ser, por exemplo, 15 dias antes da eleicdo ou mesmo o proprio dia da eleigdo.
Esta ultima possibilidade, embora denote um espirito muito aberto, implica
que o tribunal se retina no dia da elei¢do e ndo corresponde as necessidades de
organizagdo sobre as quais assentam as democracias. Em todo o caso, ndo
deve ser permitida a inscri¢cdo dos eleitores na seccao de voto no proprio dia
das eleigdes.

v.  Além disso, as incorrecgdes nos cadernos eleitorais provém tanto de inscrigdes
indevidas como da falta de inscricdo de alguns eleitores. Um processo
semelhante ao referido na alinea anterior devera permitir aos eleitores
corrigirem as inscrigdes erradas. A capacidade para pedir a rectificacdo pode
ser reservada aos eleitores do mesmo circulo eleitoral ou da mesma secgdo de
voto.

vi. Um caderno suplementar pode permitir que as pessoas que mudaram de
residéncia ou que atingiram a idade de votar apds a publicagao definitiva da

lista, exercam o seu direito de voto.

1.3.  Apresentacdo das candidaturas

8. A obrigacdo de recolher um determinado numero de assinaturas, para a
apresenta¢do de uma candidatura, € teoricamente compativel com o principio do
sufragio universal. A pratica revela que todos os partidos, que nao sejam partidos
“fantasma”, obtém facilmente o nimero de assinaturas requeridas, desde que os
regulamentos pertinentes ndo sejam utilizados para impedir os candidatos de se
apresentarem. Para evitar tais manipulagdes, ¢ desejavel que a lei ndo exija a
assinatura de mais de 1% dos eleitores'. O processo de verificagdo de assinaturas
deve obedecer a regras claras, especialmente no que se refere as autoridades
responsaveis, aos prazos, € deve incidir globalmente sobre toda a lista mais do que
sobre uma amostra'®; contudo, quando se confirma sem margem para dividas que
um namero suficiente de assinaturas foi obtido, as outras assinaturas ndo necessitam
de verificagdo. Em qualquer dos casos, a validagdo das candidaturas deve estar
terminada no inicio da campanha eleitoral, dado que as validacdes tardias colocam
em desvantagem os partidos e os candidatos na campanha.

9. Um outro procedimento consiste no pagamento de uma caugdo que SO €
reembolsada se o candidato ou o partido em causa ultrapassar uma certa
percentagem dos sufragios. Este método parece mais eficaz do que a recolha de

'S CDL (99) 66, p. 9.

18 CDL-INF (2000) 17, pp. 4-5: CDL (99) 67, pp. 7-8.
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assinaturas. Todavia, o valor da caugdo e o numero de sufragios requeridos para o
reembolso ndo devem ser excessivos.

Sufragio igual

A igualdade em matéria eleitoral engloba varios aspectos. Alguns dizem respeito a
igualdade de sufragio, um valor partilhado por todo o continente, enquanto outros
vao além deste conceito e ndo podem ser considerados o reflexo de uma norma
geral. Em todo o caso, os principios que devem ser respeitados sdo a igualdade de
contagem, a igualdade da forga eleitoral e a igualdade de oportunidades. Por outro
lado, a igualdade dos resultados, por exemplo, através da representaciao
proporcional dos partidos ou dos sexos, nao pode ser imposta.

Igualdade de contagem

A igualdade de contagem implica normalmente o direito de cada eleitor a um voto,
e apenas um. O voto multiplo, uma irregularidade que se verifica com frequéncia
nas novas democracias, ¢ evidentemente proibido — ao permitir que um eleitor vote
diversas vezes no mesmo local ou vote simultaneamente em varios locais diferentes,
por exemplo, no local da sua residéncia e no da sua anterior residéncia.

Nalguns sistemas eleitorais, o eleitor tem no entanto mais do que um voto. Por
exemplo, num sistema que permita o “panachage’”™ o eleitor pode dispor de um
voto por cada lugar a eleger; ou ainda de um voto duplo expresso num circulo
eleitoral de menor dimensdao e num circulo eleitoral maior; esta forma de voto é
frequentemente prevista em sistemas que combinam um sistema maioritario
uninominal e a representagdo proporcional ao nivel nacional ou regional'®. Nesse
caso, a igualdade de contagem implica que cada eleitor tenha 0 mesmo numero de
votos.

Igualdade da forca eleitoral

A igualdade da forg¢a eleitoral implica que, se a elei¢do nao se realizar num circulo
eleitoral unitario, a divisdo do territorio deva ser organizada em moldes tais que os
lugares das primeiras cdamaras, representativas do povo, sejam distribuidos por
igual entre estes circulos eleitorais, segundo um critério de distribui¢cao determinado
que pode ser o numero de residentes do circulo eleitoral, o nimero de residentes
nacionais (incluindo os menores), o nimero de eleitores inscritos, eventualmente o
nimero de votantes. A combinacdo adequada destes critérios de distribui¢do
também pode ser prevista. As mesmas regras aplicam-se as elei¢des regionais ¢
locais. Quando este principio ndo ¢ respeitado, fala-se de geometria eleitoral. A
geometria eleitoral ¢ activa quando a distribui¢do dos lugares leva a desigualdades

17 . . . . . .
N.T.: Trata-se da lista aberta, na qual o eleitor pode alterar a ordem dos candidatos, incluir nomes existentes noutras
listas e introduzir novos nomes.

'8 Vide, por exemplo, artigo 64°. da Constituiciio albanesa, artigo 1° da lei federal eleitoral alemd.
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de representacdao desde a sua primeira aplicagdo; € passiva quando a desigualdade
resulta de uma distribuicdo territorial dos lugares inalterada durante muito tempo.
Um outro tipo de manipulagio, o gerrymandering'’, pode ocorrer em sistemas que
nao sejam perfeitamente proporcionais, como 0s sistemas de escrutinio maioritario;
este procedimento consiste em dividir os circulos eleitorais de modo artificial, com
vantagem para um determinado partido.

A divisao dos circulos eleitorais pode igualmente ser fixada com base no critério
geografico e nas delimitagdes administrativas, até mesmo histdricas, dependentes
por vezes de factores geograficos.

A diferenga permitida na distribui¢do proporcional adoptada deriva de cada
situagdo; nao deve ir além dos 10% e em caso algum exceder 15%, salvo em
circunstancias especiais (unidade administrativa com fraca densidade populacional
mas cuja importancia iguala a de outras unidades representadas pelo menos por um

. . . 20
deputado; presenga de uma minoria nacional concentrada™).

A fim de evitar uma geometria eleitoral passiva, havera lugar a uma nova
distribui¢ao pelo menos de dez em dez anos e, de preferéncia, fora dos periodos
eleitorais, o que diminui os riscos de manipulagdes politicas®'.

Nos circulos eleitorais plurinominais, a geometria eleitoral pode ser facilmente
evitada através de uma atribui¢do regular dos lugares aos circulos eleitorais em
conformidade com os critérios de distribui¢do adoptados. Os circulos eleitorais
devem entdo corresponder as entidades administrativas, ndo sendo desejavel uma
redistribui¢do. No caso do sistema maioritario uninominal, uma nova distribuigao
de lugares implica uma nova divisdo dos circulos eleitorais. As incidéncias politicas
resultantes da divisdo dos circulos eleitorais sdo relevantes, sendo por isso
fundamental que uma tal divisdo ndo seja partidaria e ndo desfavoreca as minorias
nacionais. As democracias antigas lidam com esta questdo de multiplas formas e
com diferentes abordagens. As novas democracias devem adoptar critérios simples
e procedimentos de facil aplicacdo. A melhor solugdo serd, em primeiro lugar, a de
submeter a questdo a uma Comissdo constituida por uma maioria de membros
independentes e, de preferéncia, por um gedgrafo, um socidlogo, uma representagao
equilibrada dos partidos e ainda, se for caso disso, por representantes de minorias
nacionais. O Parlamento devera entdo decidir com base nas propostas da Comissao,
havendo possibilidade de um tnico recurso.

Igualdade de oportunidades

% N.T.: Diviséo territorial arbitréria.

* Vide CDL (98) 45, p. 3 ; CDL (99) 51, p. 8 : CDL (2000) 2, p. 5; CDL-AD (2002) 9, par. 22.

21 CDL-AD (2002) 9, par. 23.
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A igualdade de oportunidades deve ser assegurada entre os partidos e os candidatos
e fomentar a imparcialidade do Estado na aplicacdo uniforme de uma lei igual para
todos. A neutralidade diz respeito, em particular, a campanha eleitoral e a
cobertura através dos meios de comunicagdo social, sobretudo publicos, bem como
ao financiamento publico dos partidos e das campanhas. Significa isto que ha duas
interpretagdes possiveis de igualdade: uma igualdade «estrita» e uma igualdade
«proporcional». A primeira significa que os partidos politicos sdo tratados sem que
a sua importancia actual no seio do Parlamento ou do eleitorado seja tida em conta;
deve aplicar-se a utilizacdo de infra-estruturas para fins de propaganda (afixacao de
editais, servigo postal e similares, manifestagdes na via publica, disponibilizagdo de
salas de reunido publicas). A segunda implica que os partidos politicos sejam
tratados em fun¢@o do numero de votos. A igualdade de oportunidades (estrita e/ou
proporcional) reporta-se especialmente ao tempo de antena na radio e na televisao,
as contribuigdes publicas e a outras formas de apoio. Algumas medidas de apoio
podem ser submetidas a uma igualdade, em parte estrita e em parte proporcional.

O objectivo fundamental é que as principais forgas politicas sejam capazes de
expressar a sua opinido através dos orgdos de comunicagdo social do pais e que
todas as forcas politicas possam organizar reunides, incluindo na via publica,
distribuir panfletos, e exercer o seu direito de afixar cartazes. Com o devido respeito
pela liberdade de expressdo, todos estes direitos tém de estar claramente
regulamentados, devendo o seu incumprimento, por parte quer das autoridades quer
dos participantes na campanha, ser objecto de san¢des adequadas. A possibilidade
de recorrer rapidamente devera permitir remediar semelhantes violagdes antes das
eleicdes. Mas o facto € que a incapacidade dos meios de comunicagdo social para
prestar informagdo imparcial sobre a campanha eleitoral e os candidatos ¢ um dos
problemas mais frequentes durante as elei¢cdes. E da maior importancia a elaboragio
de uma lista dos meios de comunicagdo social em cada pais e zelar por que os
candidatos ou partidos beneficiem de um tempo de antena ou de espagos
publicitarios suficientemente equilibrados, inclusivamente nas radios e televisoes do
Estado.

Em conformidade com a liberdade de expressdao, devem ser tomadas providéncias
legais para garantir aos participantes nas eleigdes o acesso minimo aos meios de
comunicacao social audiovisuais privados em matéria de campanha eleitoral e de
publicidade.

A questdao do financiamento, em particular a necessidade de este ser transparente,
sera considerada mais adiante®. As despesas dos partidos politicos, nomeadamente
as da publicidade, podem igualmente ser limitadas, a fim de assegurar a igualdade
de oportunidades.

Igualdade e minorias nacionais

2 Vide cap. I1.3.5. a seguir.
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De harmonia com os principios do direito internacional, o direito eleitoral deve
garantir a igualdade em relacdo as pessoas pertencentes a minorias nacionais, o que
implica a proibi¢do de qualquer discriminagio a seu respeito®. Os partidos politicos
das minorias nacionais devem estar autorizados®*. A divisdo dos circulos eleitorais
ou as regras sobre o quérum nao devem erguer obstaculos a presenga de pessoas
pertencentes a minorias no 6rgao eleito.

Algumas medidas tomadas para assegurar uma representa¢do minima das minorias,
como seja a reserva” de lugares ou as excepgdes as regras normais de atribuigio
dos lugares, como por exemplo a supressdo de quérum para os partidos de minorias
nacionais®®, ndo infringem o principio da igualdade. Pode igualmente ser previsto
para as pessoas de minorias nacionais o direito de votar simultaneamente nas listas
gerais e nas listas de minorias nacionais. Contudo, nem os candidatos nem os
eleitores devem ser obrigados a indicar a sua pertenca a uma minoria nacional®’ **.

Igualdade e paridade dos sexos

Quando existir uma base constitucional especifica®, podem ser adoptadas regras
que garantam um equilibrio entre os dois sexos nos 6rgaos eleitos, até mesmo uma
representagdo paritaria. Na auséncia de uma base constitucional, estas disposi¢cdes
podem ser consideradas contrarias ao principio de igualdade e de liberdade de
associagao.

Além disso, o impacto destas regras depende do sistema eleitoral. Num sistema de
listas bloqueadas, a paridade ¢ imposta quando o nimero de homens e mulheres
elegiveis ¢ o mesmo. Contudo, quando sdo possiveis o voto preferencial ou o
“panachage”, a escolha dos eleitores ndo recai necessariamente sobre os candidatos
de ambos os sexos, 0 que pode originar uma composi¢do desequilibrada do 6rgao
eleito, expressa pela vontade dos eleitores.

Sufragio livre

3 Art. 4.1 da Conven¢do-Quadro para a Protecgio das Minorias Nacionais (STE 157).

* Sobre a proibicdo dos partidos politicos e medidas andlogas, ver CDL-INF (2000) 1.

25 L. , .
Caso da Eslovénia e Crodcia.

2 ;. L. A ~ . - . .

¢ Caso da Alemanha e da Polénia. O direito romeno prevé mesmo a representacio das organizacées das minorias que
obtiveram um numero de sufragios igual a 5% do numero médio de sufragios expressos validamente em todo o pais para
a elei¢do de um deputado.

T Artigo 3° da Convengdo-Quadro para a Protec¢iio das Minorias Nacionais.

B Sobre o direito eleitoral e minorias nacionais, vide CDL-INF (2000) 4.

» Vide por ex. o art. 3.2. da Constituicdo Francesa, cfr. o acorddo de 18 de Nov. de 1982, Recolha de decisées do
Conselho Constitucional, 1982, pag. 66 e seguintes.
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O sufragio livre engloba dois aspectos diferentes: a livre formagao da vontade do
eleitor e a livre expressao das suas opgoes, isto €, a liberdade de votacdo e a
realidade dos resultados proclamados.

Livre formacdo da vontade do eleitor

a. A livre formagdo da vontade do eleitor entrecruza-se num certo sentido com a
igualdade de oportunidades. Implica que o Estado — e as autoridades publicas
em geral — observe o seu dever de neutralidade, particularmente no que se
refere ao uso dos meios de comunicacdo social, a afixacdo de cartazes, ao
direito de manifestar sobre a via publica ou ao financiamento dos partidos e
dos candidatos envolvidos.

b. As autoridades publicas tém também algumas obrigagdes positivas. Devem
submeter com regularidade as candidaturas apresentadas aos sufragios dos
cidaddos. A apresentacdo de candidaturas especificas s6 pode ser proibida em
circunstancias excepcionais, se o interesse publico assim o exigir. As
autoridades publicas devem também permitir ao eleitor o acesso as listas dos
candidatos que concorrem as elei¢cdes, por exemplo, através de afixagdo de
cartazes adequados. A informacao também deve estar disponivel nas linguas das
minorias nacionais, pelo menos quando estas representam uma certa
percentagem da populagao.

A livre formagdo da vontade do eleitor pode igualmente ser violada por
particulares, por exemplo, através da compra de votos, pratica que o Estado tem

a obrigacao de prevenir ou punir eficazmente.

c. A fim de garantir a eficdcia das regras relacionadas com a livre formagdo da
vontade do eleitor, a violagdo das regras anteriores deve ser passivel de san¢ao.

Livre expressao da vontade do eleitor e o combate a fraude eleitoral

Em geral

A livre expressdo da vontade do eleitor implica, em primeiro lugar, que seja
respeitado o procedimento de voto previsto na lei. Na pratica, os eleitores podem
votar nas listas ou nos candidatos registados, o que significa que dispdoem de
boletins com aqueles nomes e que os mesmos podem ser introduzidos numa urna. O
Estado deve disponibilizar os locais necessarios para a realizacdo das operagdes
eleitorais. Os eleitores ndo devem estar sujeitos a ameacas ou pressdes que oS
impecam de exercer o seu voto ou de o exercer como bem o entenderem, quer por
parte de autoridades quer de particulares; o Estado tem a obrigacdo de prevenir e de
penalizar tais praticas.

Além disso, o eleitor tem direito a realidade dos resultados proclamados; o Estado
deve punir qualquer fraude.
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Procedimento de voto

O procedimento de voto desempenha um papel essencial em todo o processo
eleitoral tendo em conta as eventuais fraudes que podem ocorrer durante a votacao.

Nalguns paises, a execucdo de praticas democraticas requer uma mudanga radical de
atitude. Compete as autoridades promover essa mudanga e tomar medidas para por
termo a determinados habitos ou reflexos cuja influéncia € negativa para as elei¢des.
A semelhanca do «voto familiar»™°, algumas destas irregularidades ocorrem durante
a votagao.

Todas estas observacdes levam-nos a seguinte conclusdo: a votag¢do deve ser
simples. Desde logo recomenda-se a conformidade com os critérios definidos nos
numeros que seguem.

Se as assembleias de voto estiverem representadas de forma equitativa pelas
diferentes opinides politicas, dificilmente haverd ocorréncia de fraude material; a
justeza da votagdo deve unicamente ser avaliada com base em dois parametros
principais: o nimero de eleitores que participaram no voto e o nimero de boletins
introduzidos na urna. O primeiro parametro pode ser determinado pelo numero de
assinaturas constantes do caderno eleitoral. Sendo a natureza humana o que ela ¢é, (e
independentemente de qualquer inten¢do de fraude), a igualdade perfeita entre estes
dois parametros afigura-se de dificil alcance; um controlo suplementar, como o dos
taldoes de boletins numerados, ou ainda a comparacao entre o nimero de boletins
encontrados na urna, boletins anulados e ndo utilizados e o nimero de boletins a
disposi¢do da mesa de voto, pode ter um valor indicativo, mas ninguém deve ter
ilusdes sobre a coincidéncia perfeita dos diferentes critérios. Em caso de
multiplicacdo de votos, o risco ¢ de que as diferencgas dos totais e, finalmente, as
verdadeiras irregularidades, ndo sejam seriamente tomadas em consideragdo. E
aconselhavel um controlo estrito de dois pardmetros em vez de um controlo
alargado, por conseguinte ineficaz, com diferentes varidveis.

Os boletins ndo utilizados devem permanecer na mesa de voto € ndo ser entregues
ou conservados num outro local. Uma vez abertas as assembleias de voto, todos os
boletins ainda nao utilizados devem ser postos a vista, por exemplo, sobre a mesa
do Presidente. Nenhum boletim pode ser guardado num arméario ou num outro local.

Os boletins de voto ndo devem ser assinados ou carimbados no momento em que
sdo entregues ao eleitor na medida em que a pessoa incumbida de assinar ou
carimbar os boletins poderia colocar um sinal que identificasse o eleitor aquando da
contagem dos sufragios, o que constituiria uma violagao do segredo do voto.

A partir do momento em que o eleitor pega no seu boletim de voto, mais ninguém
lhe deve tocar.

3 Vide cap. 1.4 a seguir.
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36. E importante que a assembleia de voto inclua membros que representem varios
partidos e que observadores designados pelos candidatos assistam as eleigdes.

37. Os eleitores devem ter sempre a possibilidade de votar numa assembleia de voto;
contudo, outras modalidades de voto sdo admitidas em determinadas condicdes, tal

como se refere a seguir.

3.2.2.1.Voto por correspondéncia ou por procuracdo em determinadas circunstancias

38. Nos paises ocidentais, votar por correspondéncia e por procuragdo ¢ frequente,
embora os modelos possam diferir largamente de um pais para outro. Por exemplo,
o voto por correspondéncia pode ser muito divulgado num pais e proibido noutro
devido ao risco de fraude. Apenas sera admitido se o servico postal for seguro — isto
¢, resguardado de manipulag¢des voluntarias — e fidvel, no sentido em que funciona
correctamente. O voto por procuracdo s6 pode ser autorizado se for submetido a
regras muito estritas, também para evitar a fraude; o nimero de procuragdes de que
um eleitor dispde deve ser limitado.

39. Nenhuma destas praticas deve ser promovida quando problemas relacionados com o
servico postal venham juntar-se as dificuldades inerentes a este tipo de voto,
incluindo o risco acrescido do «voto familiar». Todavia, o voto por correspondéncia
pode ser utilizado com algumas precaucdes para que as pessoas hospitalizadas, os
reclusos, as pessoas com mobilidade reduzida e os eleitores que residam no
estrangeiro possam votar, desde que estejam eliminados quaisquer riscos de fraude e
de intimidacao. Esta modalidade dispensa o transporte das urnas, que muitas vezes
causa problemas e comporta riscos de fraude. O voto por correspondéncia realiza-se
segundo um procedimento especial alguns dias antes das eleigoes.

40. Com efeito, o recurso a urna movel nao ¢ desejavel, tendo em conta o elevado risco
de fraude. Todavia, se houver lugar a esta operagdo, deve ser submetida a condi¢des
estritas de modo a evitar a fraude, nomeadamente com a presenga junto da urna de
varios membros da comissdo eleitoral da assembleia de voto que representem
diferentes tendéncias politicas.

3.2.2.2. Voto dos militares

41.  Sempre que os militares ndo possam regressar ao domicilio no dia da votagdo,
devem de preferéncia estar inscritos nas assembleias de voto proximas do respectivo
quartel. O comandante local comunica a identidade dos militares em causa as
autoridades municipais que procedem a inscrigdo dos mesmos nos cadernos
eleitorais. A Unica excepcdo a esta regra verifica-se quando o quartel se encontra
demasiado afastado da assembleia de voto mais proxima. Devem ser constituidas
comissoes especiais no seio das unidades militares para supervisionar o periodo pré-
eleitoral, de modo a evitar-se qualquer imposi¢ao ou ordem por parte dos superiores
quanto a opgdes politicas.
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3.2.2.3. Voto mecanico e electréonico

42.

43.

44,

Vérios paises ja utilizam, ou preparam-se para introduzir as técnicas de voto
mecanico e electrénico. A vantagem destes métodos ¢ aparente quando varias
eleicdes se realizam simultaneamente, mesmo que sejam tomadas precaugdes para
minimizar o risco de fraude como, por exemplo, permitir que o eleitor verifique
imediatamente o registo do seu voto. E certamente importante que a concepgio dos
boletins de votos evite qualquer confusdo. Para facilitar o controlo e a recontagem
dos votos em caso de reclamagdo, poder-se-4 também prever que a maquina
imprima automaticamente um boletim que comporte o voto expresso e introduza
automaticamente os boletins numa caixa fechada, onde nao sejam vistos. Todos os

meios utilizados devem ser capazes de garantir a confidencialidade do voto.

O voto electronico deve ser seguro e fidvel. E seguro se o sistema puder resistir aos
ataques deliberados; ¢ fidvel se funcionar por ele proprio, independentemente das
deficiéncias do material ou do programa. Além disso, o eleitor devera obter a
confirmacdo do seu voto e, se necessario, corrigi-lo sem que o segredo do voto seja
violado.

Por outro lado, a transparéncia do sistema deve ser assegurada, no sentido em que o
seu correcto funcionamento seja verificavel.

3.2.2.4. Contagem

45.

46.

47.

48.

A contagem de votos deve ser feita, de preferéncia, nas proprias assembleias de
voto € ndo em centros especiais. Os membros das mesas de voto sdo absolutamente
capazes de levar a cabo esta tarefa, evitando-se assim o transporte das urnas e dos
documentos anexados, o que reduz os riscos de substituigao.

A contagem dos sufragios deve ser transparente. Os eleitores inscritos na assembleia
de voto sdo admitidos a assistir a esta operagdo; a presenga de observadores
nacionais ou internacionais deve ser autorizada. As actas devem ser elaboradas em
numero suficiente de exemplares, sendo uma copia enviada a cada um deles; devera
ser imediatamente afixado um exemplar, um outro ficara na assembleia de voto e
outro sera transmitido a comissdo ou ao 6rgado competente superior.

Algumas precaugdes de ordem pratica devem constar dos regulamentos. Por
exemplo, as actas devem ser escritas a esferografica e nao a lapis, dado que a escrita
a lapis pode ser apagada.

Na pratica, o tempo necessario para a contagem dos sufragios depende da eficiéncia
do presidente da assembleia de voto, podendo variar consideravelmente de uma
mesa para outra. Razdo pela qual a legislacdo ou o regulamento que consta no livro
de instrugdes dos membros das mesas de voto deve prever um processo simples e ja
testado.
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A declaracdo de um grande numero de boletins nulos ou inutilizados deve ser
evitada. Em caso de duvida, envidar-se-ao esforgos para saber qual foi a intengao do
eleitor.

3.2.2.5. Transferéncia dos resultados

50.

51.

52.

53.

Ha duas espécies de resultados: os resultados provisorios e os definitivos (antes do
esgotamento de todas as vias de recurso existentes). Os orgdos de comunicacao
social, bem como o pais inteiro, esperam com impaciéncia os primeiros resultados
provisorios. A velocidade a qual os resultados provisorios sdo tornados publicos
depende do sistema de comunicacdo do pais em causa. Os resultados da assembleia
de voto podem, por exemplo, ser remetidos ao circulo eleitoral pelo presidente da
mesa de voto, acompanhado por dois membros da mesa representantes dos partidos
da oposi¢do, por vezes sob a vigilancia das for¢as de seguranga que transportam as
actas, a urna, etc.

Contudo, por muito rigorosos que tenham sido os processos de votacdo e de
contagem dos sufragios, a transmissdo dos resultados € uma operagdo vital, cuja
importancia ¢ muitas vezes negligenciada. Deve, por isso, ser efectuada com
transparéncia. O envio dos resultados do circulo eleitoral a comissdo eleitoral
superior ¢ a comissdo eleitoral central — ou aos outros Orgdos superiores
competentes — pode fazer-se por fax. Nesse caso, a acta passara pelo scanner e os
resultados serdo afixados a medida que vao chegando. Poderdo ser divulgados pela
televisdo mas, uma vez mais, um excesso de transparéncia pode ser perigoso se o
publico ndo estiver preparado para receber informagdes parcelares. Com efeito, os
primeiros resultados provém em geral das cidades, cujo voto difere geralmente do
das zonas rurais. Por conseguinte, ¢ conveniente esclarecer o publico informando-o
de que o resultado final pode ser muito diferente dos resultados provisorios, ou
mesmo completamente oposto as previsdes, sem que tenha havido qualquer
manipulagdo.

Sufragio secreto

O segredo do voto ¢ um aspecto da liberdade de voto, cujo objectivo € o de proteger
os eleitores contra todas as pressdes que possam resultar do conhecimento da sua
opgao por terceiros. O segredo do voto impde-se em todas as fases do processo de
votacdo especialmente no escrutinio € no apuramento. Nao s6 ¢ um direito mas
também uma obrigacdo do eleitor, passivel de sancdo em caso de inutilizagdo dos

boletins cujo contetdo tenha sido revelado®".

O voto deve ser individual. O voto familiar — um dos membros da familia controla o
voto dos outros — ¢ contrario ao segredo do voto, sendo uma violagdo comum no
direito eleitoral. Qualquer outra forma de controlo de um eleitor sobre o voto de um

3 CDL (2000) 2, p.9.
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outro deve também ser proibida. O voto por procuragdo, sujeito a condig¢des
. 2 .- ~
estritas’ , constitul uma outra questao.

Além disso, tendo em conta que a abstencao pode implicar uma escolha politica, a
lista dos votantes ndo devera ser tornada publica.

A violagdo do segredo do voto deve ser punida tal como a violagcdo dos outros
aspectos da liberdade de voto.

Sufragio directo

A eleigdo popular directa de uma das camaras do Parlamento nacional pelo povo €
um elemento do patriménio constitucional europeu comum a todo o continente.
Sem prejuizo das regras especiais aplicaveis a uma outra camara (se a houver), os
outros 6rgdos legislativos, tal como os Parlamentos dos Estados federados™, devem
ser directamente eleitos, de acordo com o artigo 3°. do Protocolo Adicional a
Convengdo Europeia dos Direitos do Homem. A autonomia local, elemento
essencial da democracia, ndo se concebe sem a eleicdo de orgdos eleitos ao nivel
local®®. Considera-se que as Assembleias locais incluem aqui todos os orgdos
deliberantes infra-nacionais™. Em contrapartida, a eleicdo do Presidente da
Republica, embora frequente, depende da escolha constitucional de cada Estado.

Periodicidade das eleicoes

Tanto o Pacto Internacional Sobre os Direitos Civis e Politicos®® como o Protocolo
Adicional & Convengdo Europeia dos Direitos do Homem®’ prevéem a realizagio de
eleicdes periddicas. As eleigdes legislativas tém geralmente lugar de quatro ou de
cinco em cinco anos; um mandato mais longo pode ser previsto para as eleigcdes
presidenciais, embora ndo deva ultrapassar os sete anos.

Condicoes de aplicacao dos principios

A garantia dos principios do sistema eleitoral europeu s6 € possivel se estiverem

reunidas algumas condigoes gerais.

32 Vide cap. 1.3.2.2.1 supra.

33 Vide TEDH, n® 9267/81, acérddo Mathieu-Mohin e Clerfayt c. Bélgica, 2 Margo de 1987, série An° 113, p. 23; TEDH,
N °©27311/95, 11.9.97, Timke c. Alemanha, D.R. 82, p. 15 ; N ° 7008/75, 12.7.76, X. c. Austria, D.R. 6, p. 120.

3* Art. 3°. da Carta Europeia da Autonomia Local (STE 122).

Art. 1°. da Carta Europeia da Autonomia Local.

3 Art. 25 b.

3 grt. 25 b.

37 Art. 3
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A primeira condi¢do geral € o respeito pelos direitos fundamentais do Homem, e
particularmente pela liberdade de expressao, de reunido e de associacao, sem a qual
nao pode existir uma verdadeira democracia;

Em segundo lugar, o direito eleitoral deve gozar de uma certa estabilidade, que o
proteja da manipulacdo partidaria;

Por fim, mas ndo menos importante, devem ser previstas garantias processuais,
especialmente no que se refere a organizagdo do escrutinio.

Além disso, as elei¢des ndo funcionam em abstracto, mas sim num dado sistema

eleitoral e num dado sistema de partidos. Esta segunda parte concluir-se-4 com algumas
reflexdes a este respeito, nomeadamente as relagdes entre sistema eleitoral e sistema de
partidos.

1.

60.

61.

Respeito pelos direitos fundamentais

A realizacdo das elei¢des democraticas e, portanto, a propria existéncia da
democracia ndo sdo possiveis sem o respeito pelos direitos do Homem,
especialmente pela liberdade de expressao e de imprensa e pela liberdade de reuniao
e de associacdo para fins politicos, incluindo a criacdo de partidos politicos. O
respeito por estas liberdades ¢ fundamental durante as campanhas eleitorais. As
restri¢oes a estes direitos fundamentais devem estar conformes com a Conveng¢ao
Europeia dos Direitos do Homem e, em particular, com as condi¢des de base legal,
de interesse publico e de proporcionalidade.

Ora, as legislagdes nacionais contém muitas vezes normas de restricdo da /iberdade
de expressdo que, interpretadas de forma restritiva, podem em ultima analise ser
admissiveis, mas originar abusos em paises sem tradi¢do liberal e democratica.
Teoricamente, estas normas visam, por assim dizer, prevenir os «abusos» da
liberdade de expressdo, por exemplo, proteger a honra dos candidatos e das
autoridades e at¢ mesmo proteger a ordem constitucional. Na verdade, podem levar
a censura de qualquer discurso que seja critico para com as autoridades ou que vise
alterar a Constituicao, quando ¢ exactamente isso que constitui o fulcro do debate
democratico. Por exemplo, uma lei eleitoral ndo ¢ consentanea com os padrdes
europeus ao proibir que a documentagdo de campanha contenha termos insultantes
ou difamatorios relacionados com personalidades oficiais e outros candidatos, ao
permitir a divulgacdo de informacdes falsas difamatdrias sobre um candidato e ao
responsabilizar os candidatos por violagdes a lei praticadas pelos seus partidarios. A
obrigacdo de submeter as comissdes eleitorais o material destinado a campanha
eleitoral, indicando as organizagdes que o pediram e produziram, bem como o
nimero de exemplares e a data de publicagdo, constitui uma forma de censura
inaceitavel, sobretudo se as comissdes eleitorais forem solicitadas para tomar
medidas contra publicagdes ilegais ou incorrectas. Isto ¢ tanto mais verdadeiro
quando as normas que proibem o abuso dos meios de comunicagao social durante a
campanha eleitoral s3o bastante vagas.
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Um outro direito fundamental essencial numa democracia € a liberdade de
circulag¢do no interior do pais, bem como o direito para os nacionais de regressar ao
seu pais em qualquer momento.

Niveis normativos e estabilidade do direito eleitoral

A estabilidade do direito ¢ um elemento importante para a credibilidade do processo
eleitoral, sendo este mesmo factor essencial para a consolidacido da democracia’®.
De facto, se as regras mudam muitas vezes, especialmente regras que sejam
complicadas, o eleitor pode ficar confuso. Sobretudo, os eleitores podem concluir,
com ou sem razao, que o direito eleitoral ¢ um simples instrumento nas maos
daqueles que exercem o poder e que os seus votos tém pouco peso no resultado das
eleig¢des.

Na pratica, a necessidade de garantir a estabilidade ndo diz respeito tanto aos
principios fundamentais, cujo questionamento dificilmente se prevé, mas a algumas
regras mais concretas do direito eleitoral, nomeadamente o sistema eleitoral per se,
a composi¢ao das comissoes eleitorais e a divisdo dos circulos eleitorais. Estes trés
elementos parecem muitas vezes — verdade ou ndo — decisivos para o resultado do
escrutinio, sendo conveniente evitar ndo apenas as manipulagdes a favor do partido
no poder, mas também quaisquer aparéncias de manipulagao.

Deve evitar-se ndo tanto a alteracdo do modo de escrutinio, pois que este pode
sempre ser melhorado, mas uma revisdo repetida ou que intervenha antes do
escrutinio (menos de um ano). Mesmo quando ndo haja inten¢do de manipulagao,
qualquer alteragdo nestas circunstancias parecera ditada por interesses partidarios
conjunturais.

Uma das formas de evitar manipulagdes € a de definir na Constituigdo ou num
diploma superior a lei ordinaria os elementos mais sensiveis (sistema eleitoral
propriamente dito, composi¢do das comissdes eleitorais, circulos eleitorais ou regras
de divisdo dos circulos eleitorais). Uma outra solugdo, menos rigida, consiste em
prever na Constitui¢do a aplicacdo, em caso de altera¢do da lei eleitoral, do antigo
sistema na proxima elei¢do — pelo menos se esta ocorrer no ano vindouro—, sendo a
entrada em vigor do novo sistema posterior a eleigao.

No mais, o direito eleitoral devera ter em principio um estatuto legislativo. Contudo,
as normas de execu¢do, em particular as técnicas de pormenor, podem ser de

natureza regulamentar.

Garantias processuais

38Sobre a importincia da credibilidade do processo eleitoral, vide por exemplo CDL (99) 67, p. 11; sobre a necessdria
estabilidade do direito, CDL (99) 41, p. 1.
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Organizacao do escrutinio por um 6rgao imparcial

Apenas a transparéncia, a imparcialidade e a independéncia em relagdo a qualquer
manipulacao politica poderdo garantir a boa administracdo dos processos eleitorais,
desde o periodo pré-eleitoral até ao final dos resultados.

Nos Estados onde as autoridades administrativas t€ém uma longa tradi¢do de
independéncia face ao poder politico, a fun¢ao publica aplica o direito eleitoral sem
estar sujeita a pressdes politicas. E por isso normal e admissivel que as operagdes
eleitorais sejam organizadas pelas autoridades administrativas e supervisionadas
pelo Ministério da Administracao Interna.

Todavia, em Estados com recente experiéncia na organizagdo de elei¢des
pluralistas, existe um elevado risco de o governo influenciar a administragdo no
sentido que melhor lhe convém. Isso aplica-se tanto ao poder central como ao poder
local, mesmo quando controlados pela oposi¢ao nacional.

E por isso que as comissées eleitorais independentes e imparciais devem ser criadas
ao nivel nacional ou da assembleia de voto, a fim de que as eleigdes sejam
adequadamente conduzidas ou para que, pelo menos, ndo recaiam sobre elas fortes
suspeitas de irregularidades.

De acordo com os relatorios do Gabinete da Assembleia Parlamentar do Conselho
da Europa sobre a observacdo das eleicdes, foram detectadas as seguintes
insuficiéncias no seio das comissodes eleitorais num determinado nimero de Estados
membros: falta de transparéncia nas actividades da comissdo eleitoral central,
variagdes na interpretagdo da contagem; administragdo eleitoral politicamente
polarizada; controvérsias sobre a designacdo dos membros da comissdo eleitoral
central; nomeagao dos membros desta tltima por uma institui¢do do Estado; posigao
dominante do partido no poder na administragdo das elei¢des.

Qualquer comissdo eleitoral central deve ser permanente enquanto estrutura
administrativa responsavel pela ligacdo com as autoridades locais e as outras
comissOes inferiores, por exemplo, no que se refere ao estabelecimento e a
actualizacdo das listas eleitorais.

A composicdo de uma comissdo eleitoral central pode dar lugar a discussdo e
tornar-se um desafio politico essencial na feitura de uma lei eleitoral. O respeito
pelas seguintes linhas orientadoras devera facilitar tanto quanto possivel a
imparcialidade e a competéncia da comissao.

Em geral, a comissdo devera incluir:

- Um magistrado: nos casos em que um 6rgdo judicidrio for responsavel pela
administragdo das eleigdes, a sua independéncia deve ser assegurada pela
transparéncia do processo; os magistrados designados ndo devem depender
dos candidatos que se apresentam;
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- Delegados dos partidos ja representados no Parlamento ou que tenham obtido
pelo menos uma determinada percentagem dos sufragios. Os partidos politicos
devem estar igualmente representados na comissdo eleitoral central; a
“igualdade” pode ser entendida de forma estrita ou proporcional, isto €, ter em
conta ou ndo a importancia eleitoral relativa dos partidos®. Os delegados dos
partidos devem ser competentes em matéria eleitoral e ndo podem fazer
campanha;

76.  Além disso, a comissao eleitoral central pode incluir:

- Representantes das minorias nacionais; a presenga destes ¢ desejavel quando a
minoria nacional tem uma certa importancia no respectivo territorio;

- Um representante do Ministério da Administragdo Interna. Todavia, por razdes
que se prendem com a historia do pais, a presenca de um representante do
Ministério da Administragdo Interna no seio da comissdo nem sempre ¢
desejavel. Durante as missdes que efectuou na qualidade de observadora das
eleicdes, a Assembleia Parlamentar mostrou-se, varias vezes, preocupada com
a transferéncia de responsabilidades anteriormente atribuidas a comissoes
eleitorais multipartidarias e de pleno direito para uma instituicdo sob a al¢ada
do poder executivo. Contudo, a cooperagdo entre a comissao eleitoral central e
o Ministério da Administragao Interna € possivel, nem que seja por motivos de
ordem prética, tais como o transporte e a armazenagem dos boletins de voto e
outras materiais. Quanto ao resto, o executivo ndo devera influenciar a
composicio das comissdes eleitorais™.

77.  De um modo geral, deve evitar-se que os Orgdos destituam os membros das
comissdes eleitorais que eles proprios nomearam porque tal pde em causa a sua
independéncia. Contrariamente a destitui¢do discriciondria, a exoneracao por falta
disciplinar, at¢ mesmo por incompeténcia, ¢ admissivel — mas os motivos da
destitui¢do devem entdo ser formulados clara e restritivamente na lei (referéncias
vagas a «actos que desacreditam a comissao» nao sao por exemplo aceites).

78. Nas antigas democracias onde ndo existem comissoes eleitorais, mas onde um outro
orgdo imparcial ¢ competente em matéria eleitoral, os partidos politicos devem
poder observar o trabalho deste 6rgao.

79. A composi¢do da comissdo eleitoral central ¢, sem duvida, importante, mas nao
deve sé-lo mais do que o seu funcionamento. O regulamento interno deve ser claro
porque os presidentes tém geralmente tendéncia a deixar falar os membros e estes
ndo se privam disso. O regulamento interno deve prever uma ordem de trabalhos e
um tempo de intervencao limitado para cada membro — por exemplo um quarto de

¥ Vide cap. 1.2.3. supra.

* Vide, CDL-AD (2002) 7, par.5, 7 ff 54.
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hora; de outro modo, discussdes intermindveis podem escamotear os pontos
essenciais.

Ha muitas formas de tomar decisdes. E desejavel que as decisdes sejam tomadas por
maioria qualificada (por exemplo, 2/3) de modo a encorajar o debate entre a maioria
e pelo menos um partido minoritario. O recurso ao consenso ¢ preferivel.

As reunides da comissido eleitoral central deverdo estar abertas a todos, incluindo
aos orgados de comunicagao social (outro motivo pelo qual o tempo de intervengao
deve ser limitado). As salas de computadores, as linhas telefonicas, o fax, os
scanners devem poder ser inspeccionados.

As outras comissoes, regionais ou de circulo eleitoral, devem ter uma composi¢ao
analoga a da comissdo eleitoral central. Em caso de escrutinio maioritario
uninominal, as comissdes de circulo eleitoral desempenham um papel importante
porque determinam o vencedor nas eleigdes legislativas. As comissdes regionais
também desempenham um papel fulcral na transmissao dos resultados a comissao
eleitoral central.

A realizagdo de eleigdes necessita de pessoal qualificado, com competéncias
especiais’’. Os membros da comissdo eleitoral central deverdo ser juristas,
politélogos, matematicos ou outras pessoas conhecedoras das questdes eleitorais.

Os membros das comissoes eleitorais devem receber uma formacao padrao a todos
os niveis da administracdo eleitoral. Esta forma¢do deve ser disponibilizada aos
membros das comissdes designadas pelos partidos politicos. Pdde verificar-se em
varios casos a falta de pessoal formado e qualificado.

A lei eleitoral deve estipular através de um artigo que as autoridades (a todos os
niveis) estdo incumbidas de satisfazer os pedidos e as necessidades da comissao
eleitoral. Podem ser dadas instru¢des a varios ministérios, a outros Orgdos da
administragdo publica, aos presidentes das cadmaras e aos funciondrios municipais
para apoiar a administragdo -eleitoral, que se encarregardo das operacdes
administrativas e logisticas de preparacdo e realizagdo das eleigdes. Poderdo
assumir a elaboragdo ¢ distribuicdo dos cadernos eleitorais, boletins de voto, urnas,
carimbos oficiais e de qualquer outro material necessario, bem como tomar as
medidas requeridas para a armazenagem, distribui¢do e seguranga.

Observacao das eleicoes

A observagao das elei¢des desempenha um papel importante e permite verificar se o
processo eleitoral funcionou ou ndo dentro das regras.

Podemos distinguir trés categorias de observadores: observadores nacionais
partidarios, observadores nacionais ndo partidarios, observadores internacionais

*! Vide CDL. (98) 10, p.5.
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(ndo partidarios). Na pratica, a distingdo entre as duas primeiras categorias nem
sempre ¢ Obvia. Razdo pela qual ¢ preferivel que a observagdo seja a mais aberta
possivel, tanto a nivel nacional como internacional.

A observagdo ndo se refere apenas ao dia da eleicdo mas visa pelo contrario
determinar se ocorreu qualquer irregularidade antes da eleicao (por exemplo através
de uma manuteng¢ao incorrecta dos cadernos eleitorais, de obstaculos a inscri¢ao dos
candidatos, de restri¢des a liberdade de expressao, de violagcdes das regras sobre o
acesso aos Orgdos de comunicagdo social ou ao financiamento publico das
campanhas eleitorais), durante a elei¢do (mediante pressdes exercidas sobre os
eleitores, o voto multiplo, a violagdo do segredo do voto, etc.) ou apds a eleigdo (em
particular aquando do apuramento dos votos e da proclamagdo dos resultados). A
observacao deve especialmente incidir sobre o respeito pelas autoridades do
respectivo dever de neutralidade.

Os observadores internacionais desempenham um papel fundamental nos Estados
que ndo estabeleceram uma tradi¢do de controlo imparcial da legitimidade das
eleigdes.

De modo geral, deve ser dada a possibilidade aos observadores nacionais bem como
internacionais de interrogar todas as pessoas presentes, tomar notas e elaborar o
relatorio para a respectiva organizagdo; devem, todavia, abster-se de tecer qualquer
comentario.

A lei deve indicar com muita clareza os locais onde os observadores ndo sao
autorizados a entrar, a fim de que a sua ac¢do ndo seja excessivamente dificultada.
Por exemplo, uma lei que autorize os observadores a entrar apenas nos locais onde
se desenrola a eleicdo (ou o voto) podera ser indevidamente interpretada por
algumas assembleias de voto como lei restritiva*”.

Existéncia de um sistema de recurso eficaz

Para evitar que as regras do direito eleitoral ndo passem de letra morta, o seu
incumprimento deve poder ser contestado perante um 6rgao de recurso. Isto vale em
particular para os resultados da eleicdo cuja reclamagdo permite invocar as
irregularidades no processo de voto; vale também para quaisquer actos ocorridos
antes da elei¢do, especialmente no que respeita ao direito de voto, aos cadernos
eleitorais e a elegibilidade, a validade das candidaturas, ao cumprimento das regras
da campanha eleitoral ¢ ao acesso aos oOrgdos de comunicacdo social ou ao
financiamento dos partidos.

Duas solucdes sdo possivelis.

- Os recursos sao decididos por tribunais — ordinarios, especiais ou
constitucionais.

2 Sobre a observagado das eleigoes, vide “Manuel a ['usage des observateurs des élections”, Conselho da Europa, 1996.
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- As instancias competentes sdo as comissoes eleitorais. Este sistema apresenta
verdadeiras vantagens em virtude de as comissdes serem muito especializadas
e, por conseguinte, terem mais experiéncia do que os tribunais sobre questdes
eleitorais. Todavia, ¢ desejavel, a titulo de precaugdo, que se institua alguma
forma de controlo jurisdicional. Logo, o primeiro grau de recurso sera a
comissao eleitoral superior e o segundo, o tribunal competente.

O recurso ao Parlamento, enquanto juiz da sua propria elei¢do, estd por vezes
previsto, mas corre o risco de desencadear decisdes politicas. E admissivel em
primeira instancia onde ¢ ja conhecido ha muito tempo, mas o recurso judicial deve
entdo ser possivel.

O processo de recurso deverd ser tdo breve quanto possivel, em todo o caso no que
se refere as decisoes a proferir antes da eleicdo. Nesse aspecto, ¢ preciso evitar dois
perigos: por um lado, que o recurso atrase o processo eleitoral e, por outro, que, na
auséncia de efeito suspensivo, as decisdes que podiam ter sido proferidas antes das
eleicdes ndo o sejam depois. Além disso, as decisoes relativas aos resultados da
eleicdo devem ser proferidas sem delongas, sobretudo se o clima politico for tenso.
Isto implica simultaneamente que os prazos de recurso sejam muito curtos € a
instancia de recurso se veja na obrigacdo de decidir logo que possivel. Todavia, os
prazos devem ser suficientemente longos para interpor recurso, garantir o exercicio
dos direitos da defesa e uma decisdo reflectida. Um prazo de trés a cinco dias na
primeira instancia (tanto para recurso como para decisdo) parece razoavel para
decisdes antes das elei¢des. Porém, reconhece-se que um prazo mais alargado seja
concedido as instancias superiores (Supremo Tribunal, Tribunal Constitucional)
para decidir.

O processo deve igualmente ser simples. Disponibilizar formuldrios especiais aos
eleitores que desejem interpor recurso contribui para a sua simplificagio®. E
necessario afastar qualquer formalismo para evitar decisdes que declarem a
inadmissibilidade, em especial nos casos politicamente delicados.

Além disso, ¢ absolutamente necessario que as disposi¢des em matéria de recurso, €
nomeadamente de competéncia e de responsabilidade das diversas instancias, sejam
regulamentadas com clareza pela lei para evitar qualquer conflito de competéncias,
positivo ou negativo. Nem os requerentes, nem as autoridades devem poder escolher
a instancia de recurso. O risco de denegagdo de justica aumenta em caso de se poder
recorrer alternativamente para os tribunais e as comissdes eleitorais ou quando nao
ha uma delimitag@o clara das competéncias entre os varios tribunais — por exemplo,
os tribunais ordindrios e o Tribunal Constitucional.

$ CDL (98) 45.p.11.
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Exemplo:

98.

99.

100.

101.

102.

103.

Comissao Eleitoral Central  — Supremo Tribunal de Justica

T

Comissao Regional —  Tribunal da Relagao
T

Comissao Eleitoral do Circulo Eleitoral
T

Assembleia de Voto (dia das eleigdes)

Os litigios relacionados com os cadernos eleitorais que por exemplo sdo da
competéncia da administracdo local sob controlo das comissdes eleitorais ou em
colaboragdo com as mesmas, podem ser submetidos aos tribunais de primeira
instancia.

A legitimidade para interpor recurso deve ser amplamente reconhecida. Qualquer
eleitor do circulo eleitoral e qualquer candidato que a este concorra deve ter direito
de recurso. Contudo, pode ser imposto um quérum razoavel para os recursos dos
eleitores relativos aos resultados das eleigoes.

O processo deve ter um caracter juridiscional, no sentido em que o direito dos
requerentes ao contraditorio deve ser salvaguardado.

Os poderes da instancia de recurso também sdo importantes. Deve ter autoridade
para anular o escrutinio quando se verifique irregularidades que tenham
influenciado os resultados, ou seja, tenham alterado a distribuicao dos lugares. Este
principio geral tem de se ser melhorado, na medida em que o contencioso da
anulacdo ndo tem necessariamente de afectar todo o territorio, até mesmo o circulo
eleitoral; a anulagdo deve, pelo contrario, ser possivel por assembleia de voto, o que
permitira evitar duas situagdes extremas: a anulacao da totalidade de um escrutinio
quando as irregularidades apenas afectam uma pequena area geografica; a recusa
em anular o escrutinio se a extensao geografica das irregularidades for insuficiente.
A anulacdo do escrutinio devera implicar a repeticao da eleicdo no territdrio onde
haja sido anulada.

Sempre que as comissdes eleitorais superiores sejam instancias de recurso, devem
poder rectificar ou anular oficiosamente as decisdes das comissdes eleitorais

superiores.

Alguns aspectos merecem ainda ser desenvolvidos.
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Organizacao e a actividade das mesas de voto

A qualidade do sistema de votagdo e o apuramento dos votos, bem como o respeito
pelos processos eleitorais depende da organizagdo e do funcionamento das mesas de
voto. Os relatorios do Gabinete da Assembleia sobre a observagdo de eleigdes nos
diversos paises revelaram irregularidades varias de natureza logistica. Por exemplo,
foram assinaladas diferencas significativas entre as mesas de voto das diversas
regides de um mesmo Estado.

As missdes de observacao da Assembleia detectaram igualmente, em varios casos,
irregularidades técnicas, a saber, urnas mal fechadas ou com indicac¢des erradas,
maior complexidade de alguns boletins de voto, urnas nao lacradas, boletins de voto
ou urnas inadequados, ma utilizacdo das urnas, identificacdo insuficiente dos
votantes ou auséncia de observadores locais.

Todas estas irregularidades e insuficiéncias, as quais € preciso acrescentar a
propaganda politica nas proximidades das assembleias de voto e a perseguicdo
policial, podem viciar gravemente a validade do processo eleitoral e at¢é mesmo
comprometer a sua integridade.

Financiamento

A regulamentacdo do financiamento dos partidos politicos e das campanhas
eleitorais ¢ de igual modo um elemento importante na regularidade do processo
eleitoral.

Em primeiro lugar, o financiamento deve ser fransparente. Esta transparéncia ¢é
essencial qualquer que seja o nivel de desenvolvimento politico e econémico de um
Estado.

A transparéncia situa-se a dois niveis. O primeiro diz respeito as contas das
campanhas, cuja contabilidade deve ser rigorosamente organizada. Se as normas
nao forem substancialmente respeitadas ou se os limites das despesas estabelecidos
por lei forem ultrapassados, a elei¢do podera ser anulada. O segundo consiste em
fiscalizar a situacdo financeira dos representantes eleitos antes e depois do seu
mandato. Uma comissdo para a transparéncia financeira toma nota das declaragdes
dos representantes eleitos. Estas sdo confidenciais embora o processo possa, se for
caso disso, ser remetido para o Ministério Publico.

Nos Estados unitarios, as despesas ocasionadas pelas autoridades locais e
relacionadas com uma elei¢do nacional, o pagamento dos membros das comissoes
eleitorais, a impressao dos boletins, etc., devem em principio ser assumidas pelo
Estado central.

Convém lembrar que, no campo do financiamento publico dos partidos ou das
campanhas, importa respeitar o principio da igualdade de oportunidades (igualdade
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«estrita» ou «proporcional»)**. Em todo o caso, o financiamento publico deve visar
todos os partidos representados no Parlamento. Todavia, para garantir a igualdade
de oportunidades das diferentes forcas politicas, o financiamento publico podera ser
igualmente extensivel as formagdes politicas que representem uma parte
significativa do eleitorado e apresentem candidatos as eleigoes. O financiamento
dos partidos através de fundos publicos deve ser condicionado pela fiscalizagdo da
contabilidade dos partidos politicos por parte de organismos publicos especificos
(e.g., Tribunal de Contas). Os Estados deverdo incentivar os partidos politicos que
beneficiam de financiamento publico a desenvolver uma politica de transparéncia
financeira®.

Seguranca

Qualquer lei eleitoral deve prever a intervengao das forcas de seguranca em caso de
eventual incidente. Se for caso disso, o presidente da assembleia de voto (ou o seu
representante) deve ter competéncia para chamar a policia. E importante que este
direito ndo seja extensivel a todos os membros da comissdo da mesa de voto, pois
uma situacao deste tipo requer uma decisdo imediata, sem discussao.

Nalguns Estados, a presenga de policias nas assembleias de voto ¢ uma tradigdo
que, de acordo com os observadores, ndo implica necessariamente perturbacdes ou
pressoes sobre os eleitores. Note-se que a presenga da policia nas assembleias de
voto esta prevista pelas leis eleitorais de alguns Estados ocidentais, mesmo que essa
pratica tenha mudado com o tempo.

Conclusao

114.

O respeito pelos cinco principios do patriménio eleitoral europeu (sufragio
universal, igual, livre, secreto e directo) € fulcral para a democracia. Neste contexto,
a democracia tem a possibilidade de se exprimir de variadissimas formas mas dentro
de certos limites. Estes dependem, em primeiro lugar, do modo como se interpreta
tais principios; as regras minimas determinadas no presente texto norteiam o
caminho para a garantia daquele preceito. Em segundo lugar, ndo basta que o direito
eleitoral, em sentido estrito, contenha regras concordantes com o patrimonio
eleitoral europeu, pois que essas devem ser colocadas no seu contexto: a
credibilidade do processo eleitoral deve ser assegurada. Os direitos fundamentais
devem ser primacialmente respeitados. De seguida, a estabilidade das regras deve
afastar qualquer suspeita de manipula¢do. Por fim, o quadro processual deve
permitir que as regras proclamadas sejam efectivamente aplicadas.

* Vide cap. 1.2. supra.

* Sobre o financiamento dos partidos, vide CDI-INF (2001) 8.



