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OVOTO SECRETO PARLAMENTAR -
SEU HISTORICO NO BRASIL E SEU TRATAMENTO NO DIREITO COMPARADO

REsumMO

A existéncia de hipdteses tanto constitucionais quanto regimentais de votacdes
secretas no Poder Legislativo ¢ uma tradi¢do no Direito brasileiro, assim como no de
varios paises com vigorosos regimes democraticos. Sem embargo, 0 voto secreto
parlamentar no Brasil, tem sido, nos Gltimos anos, objeto de intensos questionamentos,
sob 0 argumento de que prejudica o controle, pelo eleitorado, da atividade de seus
representantes. Tal ideia esté na raiz das criticas que, desde a instituigdo dos governos
constitucionais representativos, sdo levantadas contra procedimentos sigilosos nos
parlamentos. Ela rivaliza com a de que, em determinadas situacdes, o segredo do voto
seria essencial para assegurar a atuacdo parlamentar independente e livre de pressoes.
Este estudo examina a histdria do voto secreto parlamentar, em especial na Franca, na
Italia e nos Estados Unidos, bem como os principais argumentos utilizados na critica
e na defesa dessa forma de votacdo. Aborda tambem o tratamento atualmente dado ao
voto secreto parlamentar pelo ordenamento juridico de nove paises selecionados. Por
fim, discute, sob o pano de fundo histérico, a regulacdo dada a matéria pelo Direito
patrio, e formula conclusdes sobre o que seria, na visao do autor, a melhor exegese da
Constituicdo de 1988 a respeito das votacdes secretas parlamentares.

PALAVRAS-CHAVE: parlamento; votacBes secretas; historia; Direito Comparado;
ConstituicOes brasileiras.
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INTRODUCAO

A opacidade do poder ¢é a negacao da democracia.

Com as palavras em epigrafe, Norberto Bobbio encerra artigo publicado no diario
La Stampa em 1980, naquele que viria a constituir um dos primeiros textos do conjunto
de reflexdes do filésofo italiano a respeito da dificil conciliagdo entre democracia e

segredo.

Noutros artigos, publicados ainda nas decadas de 80 e 90 do século XX, Bobbio
faz uma incisiva defesa da transparéncia das acdes do Estado, denunciando aquilo que
chamou de “criptogoverno”, o governo que esconde ou mascara seus propdsitos, seus
processos de tomada de decisédo e suas a¢cdes. Mira concretamente a situacdo da Italia e o
dramatico quadro de assenhoramento do aparelho estatal pelos “poderes invisiveis”,
espasmodicamente revelado nos sucessivos escandalos politicos que levaram ao fim da
Primeira Republica. Suas conclusdes, contudo, sdo de carater mais geral, adentrando no

plano da teoria politica normativa®.

Na defesa contemporanea que faz da publicidade no exercicio do poder politico,
Bobbio distingue, a partir desse critério, governos autocraticos e democraticos. Nos
primeiros, 0 governante ndo tem de prestar contas de suas a¢des ao povo. Ao contrario,
as acOes deste ultimo é que sdo objeto de amplo escrutinio e controle pelo autocrata.
Pensada em termos ideais, a democracia deveria percorrer o caminho inverso: os atos dos
representantes populares deveriam se submeter a mais ampla publicidade e ao controle
popular. E sob esses pressupostos que o pensador italiano define idealmente a democracia

como “governo do poder visivel”.

A questdo do segredo na democracia é, no entanto, mais complexa do que pode

sugerir a abstrata tipologia de governos. Se € certo que a falta de transparéncia dos atos

1 O artigo publicado no jornal La Stampa, intitulado O poder invisivel, veio a integrar a obra Ideologie e
il potere in crisi, editada de 1982, com traducdo de Jodo Ferreira para o portugués (As ideologias e o
poder em crise. Brasilia: Editora UnB, 1999, pp. 208-11). Outros artigos desenvolveram a mesma
tematica. Nesse sentido, La democrazia e il potere invisibile, publicado na Rivista Italiana di Scienza
Politica, X, 1980, pp. 181-203, e que veio a integrar a obra Il futuro della democrazia, de 1984 (tradugéo
para o portugués de Marco Aurélio Nogueira: A democracia e o poder invisivel. In: O futuro da
democracia. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000, pp. 97-120). Também Democrazia e segreto (conferéncia
em 1988) e Segreto e mistero (artigo publicado em La Stampa, em 1990), que vieram a integrar a
coletdnea Democrazia e segreto, de 2011 (tradugdo para o espanhol de Ariella Aureli e José Fernandez
Santillan: Democracia y segreto. México: Fondo de Cultura Econémica, 2013).



estatais desnatura o carater representativo de uma democracia fundada na atribuicéo de
poderes governamentais a mandatarios eleitos — e Bobbio se pergunta como poderia o
governo ser controlado pelo povo se agisse as escondidas —, ndo é menos verdade que
todos os regimes democraticos cultivam, em alguma medida, o segredo. Por isso, na
pratica, o postulado kantiano da publicidade cede, em certos contextos, aquilo que o
proprio Bobbio qualifica como mal necessario, quando se refere, por exemplo, aos
servigos secretos do Estado, ou como excegdo que confirma a regra, para salientar as

diferencas efetivas entre autocracia e democracia nesse ambito?.

Algumas vezes, o0 segredo, por paradoxal que possa parecer, atua na defesa das
instituicdes democréaticas. Quem almeja a condi¢do de autocrata ndo cobica ser o vigilante
de uma sociedade-panodptico simplesmente porque esteja interessado nos minimos
detalhes da vida privada de cada individuo. De maior interesse para ele € saber como
agem outros centros estatais de poder, enquanto ainda ndo se submeteram servilmente aos
seus designios. N&o por outro motivo, nos processos de concentracéo de poder em Estados
cujos parlamentos admitem votagdes secretas, aboli-las € um objetivo caro ao Poder
Executivo de tendéncia autoritaria que, para evitar desnudar de vez o carater ditatorial do
regime, se abstém de dissolver a instituicdo parlamentar. Outra pratica comum €é cassacao
de mandatos de parlamentares oposicionistas, sob os mais variados pretextos, para se
manter uma maioria décil no Poder Legislativo. Serve de exemplo desses dois tipos de

iniciativa a propria Italia de Bobbio, durante os anos do fascismo.

A opacidade pode se verificar nas mais variadas manifestacdes do poder estatal,
desde as reunides de comités do Poder Executivo e das assembleias legislativas as
deliberagdes de cortes judiciais. Em diversos paises democraticos europeus, ainda hoje a
legislacdo determina que as reunides dos colegiados de tribunais se facam em carater
reservado, além de proibir a publicacdo das razdes e dos votos divergentes da posicao
majoritaria da corte. Muitas vezes, a opacidade sequer resulta da inten¢do do Estado de
negar publicidade a seus atos, mas decorre da natureza mesma de algumas questdes
submetidas a decisdo do governo nos dias de hoje, cujo carater notadamente técnico

representa um obstaculo a sua compreenséo pelo publico.

2 BOBBIO, Norberto. As ideologias e o poder em crise, p. 210. Idem, O futuro da democracia, pp. 100,
114-5. Consoante observa o autor nesta Ultima obra: existe sempre uma diferenca entre autocracia e
democracia, ja que naquela o segredo de Estado € uma regra e nesta uma excecao regulada por leis
que ndo lhe permitem uma extenséo indébita.



O presente trabalho pretende analisar tdo somente um aspecto da problematica
mais ampla do segredo nos atos e decisdes estatais: o sigilo dos debates e votos no Poder
Legislativo, com as especificidades que a questdo comporta no &mbito de um 6rgéao
constituido por representantes eleitos pelo povo e incumbidos precipuamente de elaborar
leis e fiscalizar os atos do Poder Executivo, mas que também podem formular apreciacfes

concretas sobre pessoas, como as de natureza eleitoral ou judicante.

A primeira Secéo sera dedicada a exposicao do tratamento historicamente dado as
reunides e votacoes secretas dos corpos legislativos, bem como das principais explicacfes
desenvolvidas para justificar ou condenar o sigilo das atividades parlamentares. Tendo
em vista a recorréncia do argumento da vedacdo ao mandato imperativo, como

justificativa para o sigilo das votacOes, o tema serd examinado em topico especifico.

Na mesma Secdo, serdo também abordadas as transformacbes havidas no
tratamento das reunifes e votacdes parlamentares secretas nos ultimos duzentos e
cinquenta anos em trés paises com experiéncias bastante distintas. A Franca evoluiu de
um modelo de sigilo abrangente para um sistema no qual ele se revela residual. De seu
turno, a Italia manteve ao longo dos dois Ultimos séculos uma tradicdo de sigilo nas
votacdes parlamentares, que, apesar de bastante mitigada por reformas ocorridas no fim
dos anos 1980, coloca o pais num plano diferente do de seus vizinhos europeus em termos
de transparéncia. Por fim, os Estados Unidos se projetam no extremo oposto da escala,
cultivando, desde o inicio, uma tradicdo de publicidade dos trabalhos parlamentares que,
ao longo do tempo, ndo fez mais do que eliminar os poucos casos de sigilo de votacdes

existentes nas primeiras décadas de sua existéncia como nac¢do independente.

Na segunda Secdo, serdo examinadas as regras constitucionais e regimentais
atualmente em vigor que regulam o sigilo de reunides e votacdes nos parlamentos de nove
paises, todos do mundo ocidental e com tradi¢Ges juridicas mais préximas da brasileira,
alguns dos quais com decisiva influéncia sobre o Direito Publico patrio: Portugal,
Espanha, Franca, Inglaterra, Italia, Alemanha, Estados Unidos, Argentina e México.

A terceira e ultima Secdo abordara, sob a perspectiva historica, as normas
estabelecedoras de sessdes e votagOes secretas no Poder Legislativo federal brasileiro,
bem como fard uma analise critica das diversas interpretacdes constitucionais que tém

sido adotadas no Pais a respeito do voto parlamentar secreto.



l. A EXPERIENCIA HISTORICA DO VOTO SECRETO NOS PARLAMENTOS

1. O SEGREDO NAS VOTAGOES E AS RAZOES DE SUA EXISTENCIA

Por constituir o Estado uma criagdo das sociedades que se organizam
politicamente, e tendo ele por objetivo satisfazer demandas coletivas e promover o bem
publico, tal como entendido por essas mesmas sociedades, pode-se afirmar com Kant, em
um plano mais abstrato de reflexéo, a existéncia de uma formula transcendental do Direito
Publico, a servir como condicdo de justica dos atos estatais: s@o injustas todas as a¢des
que se referem ao direito de outros homens, cujas maximas ndo se harmonizem com a
publicidade.® Segundo a légica do fil6sofo, se quem toma decisdes estatais precisa omitir
suas intencdes da coletividade, € porque elas sdo injustas. Com maior razéo ainda isso
poderia ser dito de quem, em um corpo deliberativo de representantes do povo, omite o
teor do posicionamento individual adotado e que se somara ao dos demais membros da

assembleia na formacéo da vontade coletiva.

Desde a Antiguidade, contudo, ha registro de decisdes colegiadas de 6rgdos
estatais nas quais o segredo da manifestagédo de vontade de cada membro deveria ser
observado. Como descreve Aristoteles na Constituicdo de Atenas (n. 68-69), os tribunais
atenienses (Dikasteria), formados por quinhentos cidaddos escolhidos por sorteio,
tomavam suas decisdes mediante o voto secreto de seus membros. O julgamento de

Sécrates, que resultou na sua condenacgdo a morte, foi feito dessa forma.

O segredo no voto em assembleias esta ligado basicamente ao receio das possiveis
reacOes a que a publicidade pode dar ensejo, partam elas de alguém externo ao corpo
deliberativo, de outros votantes ou do proprio autor do voto. Tais reaces sdo de ordens
variadas. A divulgacdo do voto pode comumente inibir o votante de emitir sua opinido
sincera a respeito da matéria posta em deliberagdo, por temor de reprovacdo moral da
parte dos outros votantes ou do publico externo a assembleia. Ja em Tucidides se encontra
um exemplo disso, quando o autor relata a decisdo, pela assembleia popular ateniense, de
enviar uma expedicdo bélica a Sicilia, e do medo daqueles que se opunham a empreitada

de parecerem desleais a sua Cidade-Estado.*

3 KANT, Immanuel. A paz perpétua e outros opusculos. Lisboa, Edi¢des 70, 1988, p. 165.

4 Ao comentar a deliberagdo, Tucidides observa que, por causa da incontida ansiedade da maioria, 0s
que se opunham permaneceram quietos, receosos de passar por desleais a cidade se votassem contra
(Historia da Guerra do Peloponeso. Brasilia: Editora UnB, 2001, p. 370)



Numa assembleia cujos participantes sdo eleitos pelo povo e cujos mandatos séo
renovaveis, o voto aberto pode fazer com que o representante popular opte por decidir
contra suas convicgdes e sua consciéncia, para ndo por em risco sua reelei¢do, quando a
opinido do eleitorado € diversa da sua. N&o € preciso refletir muito para identificar as
consequéncias disso resultantes, quando o parlamento realiza, por exemplo, o julgamento
de algum de seus membros ou de outra autoridade. Estes podem vir a ser condenados
mesmo quando a maioria do corpo deliberativo esteja convicta de sua inocéncia, se a

pressdo popular ou midiatica for no sentido da condenacéo.

O filésofo inglés Jeremy Bentham é autor de um dos mais importantes libelos
contra o segredo nas assembleias parlamentares e em favor da publicidade dos debates e
das votacGes. Em seu Essay on Political Tactics (1791), enumera, primeiramente, 0s
beneficios que, na sua visdo, advém da publicidade: (i) ela exporia os representantes
populares a vigilancia de seus eleitores, 0 que 0s incentivaria a aterem-se as suas
obrigac0es; (ii) asseguraria a confianga do povo e seu consentimento em relacdo as
decisOes legislativas; (iii) permitiria aos representantes conhecer melhor os desejos de
seus eleitores; (iv) proporcionaria ao eleitor uma decisdo de voto com conhecimento de
causa, por saber como atuaram no passado seus mandatarios; (v) permitiria a propria
assembleia  aproveitar-se das contribuicdes do publico ao seu labor;
(v) independentemente das razdes anteriores, em si mesma, a exposi¢do das atividades

parlamentares traria satisfacdo ao publico e aumentaria a felicidade da nagéo.®

Em seguida, Bentham p&e-se a refutar as objecdes ao principio da publicidade das
deliberacdes parlamentares. Quanto a ideia de que o publico, por sua ignorancia, seria um
mau juiz dos trabalhos do Parlamento, o filésofo entende que o segredo é a verdadeira
causa da ignorancia e, por consequéncia, dos julgamentos equivocados. Munido de mais

informacdes, o publico teria condi¢es de melhor julgar.

A segunda objecdo, muito comum entre os defensores do voto secreto, é a de que
a publicidade exporia o representante ao 6dio publico decorrente de erros de julgamento
sobre condutas que, em lugar disso, mereceriam a gratiddao popular. Bentham ndo nega

que iSso possa ocorrer, mas, em sua Vvisdo, o parlamentar que ndo tenha firmeza para

5 BENTHAM, Jeremy. T4cticas Parlamentarias. México: Camara de Diputados — Mesa Directiva, 2015,
Capitulo 3.



enfrentar injusticas momentaneas nao € digno do mandato, além do que o erro teria uma

existéncia meramente acidental, enquanto a verdade, em sua visao, seria indestrutivel.

Uma terceira objecdo a publicidade funda-se na nogdo de que ela estimularia
comportamentos demagogicos nos membros do Parlamento, como a apresentacdo de
proposicdes temerarias, com o fito de obter popularidade. Para Bentham, tal argumento é
reconduzivel ao primeiro, por basear-se na incompeténcia do publico para fazer
julgamentos corretos. Nada seria melhor do que a propria publicidade para curar esse mal,

possibilitando que os demagogos sejam desmascarados.

A Ultima objecdo diz respeito aos riscos que, num sistema de governo com Poder
Executivo forte (Bentham pensava nas monarquias de seu tempo), a publicidade dos
debates legislativos pode produzir para a propria independéncia do Parlamento. Para o
filésofo, longe de provar a necessidade do segredo, o cenario de possiveis represalias do
Poder Executivo recomendaria mais fortemente a transparéncia, porque: (i) a protecdo
advinda do sigilo seria mais aparente do que efetiva, tendo um rei autoritario meios
préprios de descobrir 0 que se passa no parlamento; (ii) o principal prejudicado pelo sigilo
seria 0 povo, potencial aliado da assembleia nos embates com o rei; (iii) o segredo nas
deliberacdes funcionaria, na verdade, como pretexto para esconder desse mesmo povo a

atividade do Poder Legislativo, evitando expor os parlamentares a censura publica.

Tais consideragdes, contudo, ndo deixam de ser contraditérias com o que o préprio
autor relata, ao tratar especificamente de votacdes abertas e secretas realizadas por um
conselho deliberativo da Polénia, no periodo em que o pais vivia sob dominacao russa.
Isso explica o seguinte comentario de Jon Elster, tendo o caso polonés em mente: sob
certas condigdes, pode ser mais importante evitar que um autocrata puna o0s

parlamentares do que assegurar que os eleitores possam puni-los com a n&o-reeleic&o.°

Na verdade, num regime que assegure efetivamente o segredo do voto, o
argumento de Bentham sobre a onisciéncia do Poder Executivo é mais retorico do que
técnico. Ademais, sistemas de votagdo realmente secreta reduzem o espago ndo apenas
para represalias do Poder Executivo, mas para suas tentativas de cooptagdo por san¢des

premiais, mediante a compra de votos. Isso porgue o voto secreto, em um sentido estrito,

6 ELSTER, Jon [Ed.]. Secrecy and publicity in votes and debates. New York: Cambridge University
Press, 2015, p. 13. BENTHAM, Jeremy. Op. cit., pp. 112 e 215.



retira qualquer possibilidade de o corrupto provar cabalmente ao corruptor que cumpriu

sua parte no acordo.

De fato, se por um lado o voto aberto favorece a accountability, munindo os
eleitores de informacdes para decidirem se vale a pena reconduzir ao corpo legislativo o
parlamentar’, por outro pode fazer com que este oriente suas manifestacdes segundo tipos
de incentivo diversos, provenientes ndo apenas do Poder Executivo, mas também da
lideranca partidaria ou de poderes privados. Incentivos que podem se traduzir em san¢des
tanto negativas quanto positivas. N&o a toa é recorrente na histéria a invocacéo, em defesa
do voto secreto, dos casos de sancao negativa consistentes em represalias do Governo e
da maquina partidaria. J& num regime que impeca a verificacdo de como votou cada
parlamentar, ndo havera total seguranca para a aplicacdo de puni¢cBes ou recompensas
individuais (salvo o caso de votacGes unanimes). Quando muito, poder-se-a cogitar de
punicdes coletivas, que poderdo prejudicar também quem votou como desejava o autor
da ameaga, ou recompensas igualmente coletivas, que poderdo beneficiar quem votou

contra os designios do autor da oferta.

No plano partidario, o controle da fidelidade do parlamentar nas votagdes
ostensivas pode se revelar mediante uma série de instrumentos, a depender da legislacdo
eleitoral e partidaria, bem como das normas de organizacdo da Casa legislativa.
Em sistemas eleitorais proporcionais de lista fechada, o conflito entre parlamentar e
partido pode determinar o seu proprio futuro se, em pleitos seguintes, quem tem
autoridade para decidir a ordem na lista colocar o politico em posicao inviabilizadora de
sua eleicdo. No Brasil, durante o regime militar, com o objetivo claro de evitar
dissidéncias no partido governista, a Constituicdo determinava a perda de mandato do
membro do Poder Legislativo que, por atitudes ou pelo voto, se opusesse as diretrizes
partidarias®. Mas ha meios menos dréasticos de se promoverem retaliacdes, embora
também danosos. A lideranca pode, por exemplo, deixar de indicar o parlamentar como

membro de comissoes.

7 A utilidade do voto aberto, a0 menos sob a perspectiva da responsabilidade perante o eleitorado, perde
muito de sua forca em situacdes nas quais a reeleicdo é vedada.

8 Estabelecia o paragrafo Gnico do art. 152 da Constituicdo de 1967, com a redagio dada pela outorgada
Emenda n2 1, de 1969: Perderd o mandato no Senado Federal, na Camara dos Deputados, nas
Assembleias Legislativas e nas Camaras Municipais quem, por atitudes ou pelo voto, se opuser as
diretrizes legitimamente estabelecidas pelos drgados de dire¢do partidaria ou deixar o partido sob cuja
legenda foi eleito. A perda do mandato seré decretada pela Justica Eleitoral, mediante representacgéo
do partido, assegurado o direito de ampla defesa.



A partir das observacdes que fez em parlamentos de paises latino-americanos,
John Carey constatou que comumente as liderancas partidarias preferem o voto simbélico
ao voto nominal, como forma de aferigéo da fidelidade de seus liderados. Isso porque o
voto simbdlico € facilmente identificavel pela lideranca em plenério, ao passo que é
menos Visivel para o plblico externo®. Assim, no conjunto de possiveis constricdes ao
comportamento do parlamentar, a da lideranca partidaria adquiriria primazia no sistema

simbdlico de votacdo, o qual sera objeto de analise mais detida infra.

Em certo sentido, a fiscalizacdo do voto parlamentar pelas liderancas e os
mecanismos para assegurar uma disciplina partidaria minima podem ser considerados
positivos e favorecedores da governabilidade. No entanto, visto exclusivamente sob a
Gtica da fidelidade do parlamentar ao seu eleitorado, nem sempre o rigido controle da
lideranca partidaria sobre o voto dos integrantes da bancada sera positivo, ja que a posicao
da cupula do partido nem sempre refletird a vontade do eleitorado em geral, muito menos

a dos eleitores da circunscricdo onde se elegeu cada parlamentar.°

Outros importantes agentes interessados no voto parlamentar ostensivo sdo 0s
grupos de pressdo. Sua posicdo, contudo, parece bastante distinta da ostentada pelo
cidaddo comum, em termos de capacidade de influenciar o processo legislativo. No plano
fatico, as proclamadas virtudes do voto aberto, como elemento de accountability a
disposicdo dos eleitores nem sempre se verificam com a intensidade que seria desejavel.
Por mais transparentes que se facam os trabalhados legislativos, o eleitor médio nao
dispde ordinariamente de instrumentos (tempo disponivel e recursos materiais) para
acompanhar continuamente e de perto todas as votacdes. No mais das vezes, apenas
algumas pautas relevantes, polémicas ou mais diretamente impactantes em sua vida
despertam-lhe o interesse em saber o comportamento individual dos parlamentares.
Ademais, 0s juizos populares a respeito das deliberacbes frequentemente se dao sobre

uma base coletiva, o corpo legislativo como um todo.

No tocante aos recursos para exercer influéncia e monitorar a atividade legislativa,
o0 que falta a populacdo em geral sobra nos grupos de lobby. Em sistemas eleitorais nos

quais o financiamento privado (principalmente o empresarial) de campanhas € admitido

® CAREY, John M. Legislative voting and accountability. New York: Cambridge University Press, 2009,
pp. 72, 75-6.

10 Por outro lado, tornar secreto o voto, para contornar esse problema, ndo oferece garantias de que a
decisdo individual do representante sera consentanea com a vontade do eleitorado. Ou seja, 0 segredo
afeta a capacidade de monitoramento ndo apenas da lideranca partidaria, mas também do préprio eleitor.



e existem poucos limites e condicionantes as doacdes, hd um grande incentivo a que 0
voto dos parlamentares atenda aos interesses dos financiadores, ainda que estes sejam
conflitantes com os do eleitorado.!*

O receio gquanto a possiveis condutas a que o modo aberto de votacao pode dar
ensejo ndo necessariamente se prende a dicotomia prémio/punicdo por agentes externos
interessados. Um modelo de votacdo aberta com chamada nominal pode interferir na
decisdo individual do parlamentar, fazendo com que ele vote, por forca do
comportamento de manada, de forma diferente daquela a que ele estaria inclinado
originalmente. Um possivel exemplo € o de parlamentares que ainda ndo votaram, quando
0 quorum de aprovagdo de uma matéria ja foi ou esta proximo de ser atingido. Esse
problema ndo se verifica quando é revelado apenas o resultado final da votacdo, mesmo
que haja a identificacdo individual de cada voto. Em tese, a influéncia dos votos
precedentes pode até mesmo transformar em majoritaria uma posicéo que, na hipotese de

langamento simultineo de todos os votos, seria minoritarial?.

Como jé dito, uma votacdo s6 pode ser considerada secreta, no sentido estrito do
termo, quando ndo ha meios de se provar a veracidade de afirmac6es sobre o teor dos
votos, partam elas dos votantes ou de quem quer que seja. Noutras palavras, para que uma

votacio seja de fato secreta, ndo pode o sigilo do voto constituir mera opgao do votante®®.

11 Comparando 1779 casos de propostas de mudangas de politicas plblicas nos Estados Unidos, no periodo
de 1981 a 2002, com as preferéncias do eleitorado, segmentado por renda, reveladas em pesquisas de
opinido, bem como com as preferéncias de grupos de interesse, Martin Gilens e Benjamin Page, a luz
dos resultados concretos quanto & aprovacao ou rejeicdo das propostas, concluem que as preferéncias
das elites econdmicas tém muito mais impacto independente sobre a mudanga das politicas do que as
preferéncias do cidadao médio. Mais precisamente, isso ndo significa que os cidaddos comuns saiam
perdendo. Eles veem aprovadas com bastante frequéncia as politicas publicas que apoiam, mas apenas
porque coincide de elas serem também as preferidas dos integrantes da elite econdmica que exercem
real influéncia. [...] Nos Estados Unidos, nossos achados indicam, a maioria ndo governa -  pelo
menos ndo no sentido causal de realmente determinar os resultados em termos de politicas. Quando a
maioria dos cidadaos discorda das elites econdmicas ou dos interesses organizados, eles geralmente
perdem (Testing Theories of American Politics: Elites, Interest Groups, and Average Citizens.
In: Perspectives on Politics. Vol. 12, n. 3, set. 2014, pp. 564-81).

2 ELSTER, Jon. Op. cit., p. 11.

13 Nesse sentido, ndo se pode dizer que a votagao nas elei¢des para Presidente do Senado Federal ocorrida
no dia 2 de fevereiro de 2019 e examinada mais a frente foi, numa acepcao técnica, secreta. Embora ndo
seja possivel identificar com certeza qual foi o teor de cada um dos votos dos senadores que ndo
exibiram suas cédulas preenchidas, o sigilo no processo restou comprometido pela revelagdo do
contetdo de parte dos votos. Przeworski d& um exemplo histérico interessante, e mais sutil do que a
pura e simples exibicao da cédula preenchida, para concluir que uma votagao so é efetivamente secreta
se 0 segredo é obrigatorio, ndo opcional. Na Pol6nia, nos anos de vigéncia do comunismo, o eleitor
recebia uma cédula, com a lista de candidatos ordenada de acordo com a preferéncia das autoridades.
Podia dirigir-se diretamente a urna e depositar a cédula, ou entrar numa cabine indevassavel, onde era
possivel modificar a ordem preestabelecida de acordo com suas preferéncias. Durante todo o processo,
funcionarios do governo permaneciam na sala de votacdo, observando qual seria a conduta do eleitor



Mesmo para votacOes consideradas abertas, o grau de publicidade varia bastante,
a depender dos procedimentos adotados. Podem-se conceber votagdes publicas para os
membros do corpo deliberativo e secretas para quem ndo o integre. Essa “meia
publicidade” foi objeto de critica feroz de Bentham, ao nela vislumbrar um regime que
garante o castigo para a probidade e o prémio para a prevaricacdo. Isso porque ela
expde 0s votantes aos incentivos sedutores da corrupcéo e os isenta do controle da opinido
publical. Mesmo que algum dos participantes divulgue como votou cada um deles, a

afirmacéo nao sera de todo crivel, salvo se acompanhada de algum registro probatério.

Outra modalidade de votacao semipublica é a que ocorre com grande frequéncia
nos parlamentos contemporaneos, conhecida no Brasil como votacdo simbdlica.
H& muitas maneiras de realiza-la: a vocalizacdo conjunta do voto, o pbr-se de pé ou
sentado, o agrupamento dos votantes em locais distintos conforme o teor do voto, 0

erguimento de braco etc.

O primeiro tipo — o voice vote — é bastante adotado nos paises anglo-saxdes.
Aqueles que sdo favoraveis a uma determinada proposta manifestam isso oral e
simultaneamente, dizendo “sim”. Em seguida, os opositores da proposta procedem da
mesma forma, dizendo “ndo”. O resultado da votacdo é determinado pela diferenca
percebida no volume das manifestacGes. Esse €, por 6bvio, um método impreciso de
afericdo do voto, e s6 ndo da margem a ddvidas quando a diferenca numérica entre

apoiadores e adversarios da proposicao € grande.

Sob o angulo da publicidade, o que ha de problematico no método do voice vote?
Em primeiro lugar, votacGes assim séo feitas de maneira mais célere e sem registro de
cada voto individual. Essa ja foi uma questdo mais candente no passado. Em tempos de
transmissdo televisiva das sessGes parlamentares, as imagens podem muitas vezes
proporcionar meios de identificacdo de como votou cada parlamentar. Ainda assim, ha
maneiras de ludibriar a opinido publica quanto ao real posicionamento do representante

popular, fazendo-se 0 movimento labial sem emitir som®®. De qualquer modo, parece

(PRZEWORSKI, Adam. Suffrage and voting secret in general elections. In: ELSTER, Jon [Ed.].
Op. cit., p. 101). Na Italia ha registro de incidentes em votacdes, provocados por parlamentares que
fizeram visivel o teor de seus votos, transformando em aberto um processo que deveria ser secreto e
dando ensejo a discussdes sobre a validade da deliberacdo. Cf.: CURRERI, Salvatore. Quando il voto
segreto non & segreto, Forum di Quaderni Costituzionali, 2011. Disponivel em
http://bpr.camera.it/bpr/allegati/show/CDBPR17-1000. Acessado em 21 de fevereiro de 2019.

14 BENTHAM, Jeremy. Op. cit., p. 252.

15 Ao reputar preferivel o método de por-se em pé ou permanecer sentado, Bentham assinalou que ele
deixa a descoberto 0s votantes, ao passo que o voice vote os oculta na multiddo, a revelar o seu carater
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haver consenso de que registros escritos e acessiveis de como votou cada parlamentar
oferecem maior transparéncia ao eleitor do que as vias disponiveis de acompanhamento

de votagBes simbolicast®.

Os demais tipos de votacdo semipublica ddo menos oportunidade para esse tipo
de ardil'’. Seja como for, a celeridade com que transcorrem as deliberagfes e a auséncia
de registro individualizado do voto prejudicam a captacdo, pelo eleitorado, do
posicionamento dos parlamentares sobre as matérias postas em discussdo. Tanto isso é
verdade, que os pedidos de votacdo nominal muitas vezes se destinam a constranger os
votantes a afirmarem de modo mais ostensivo suas posicoes. Elster e Le Pillouer déao
exemplos de pedidos de votagdo nominal na Assembleia Constituinte francesa de 1789,
feitos com objetivo de intimidar deputados que eram alvos de ameacas por ostentarem

posicdes mais moderadas.®

2. VOTACAO SECRETA E MANDATO IMPERATIVO

Como ja referido, o voto secreto nos parlamentos esta ligado, desde a origem, a
protecdo da liberdade de consciéncia do representante eleito contra pressdes indevidas.
Essa ideia se associa ndo apenas a salvaguarda da liberdade do parlamentar em face de
eventual interferéncia dos poderes Executivo e Judiciario, das liderancas partidarias ou
de poderes privados, mas também da relativa autonomia do representante popular em face

de seus proéprios eleitores.

Esse ultimo ponto traz a discussdo o embate que se verificou, ja nas origens da
democracia indireta, entre os defensores do mandato imperativo e os do mandato
representativo. Para 0s primeiros, a representacao politica seria uma espécie de delegacao,

na qual o representante desempenharia papel de mero executor das instrucdes dos

menos condizente com a transparéncia (op.cit., p. 256).

16 CAREY, John M. Op. cit., p. 50. JEDRZEIOWSKA, Izabela. Democratic scrutiny, transparency, and
modalities of vote in the National Parliaments of the Member States and in the European Parliament.
Bruxelas: Parlamento Europeu, 2012, p. 10.

17 Isso ndo significa que o ludibrio esteja afastado nos demais tipos de voto simbdlico. Um exemplo foi o
escandalo da votagdo da reforma trabalhista no Senado argentino em 2000, quando houve acusagdes de
suborno de parlamentares pelo Poder Executivo. O Senador José Luis Gioja, embora tenha alegado mais
tarde que se absteve na votacéo, fez sinais dibios de erguimento do brago durante a votacéo, para ajeitar
o cabelo, numa manifestagdo de voto favoravel envergonhado, ou, como ficou conhecido o episédio,
num “voto de penteado”. Cf.: https://www.clarin.com/ediciones-anteriores/video-registro-votacion-
senado-complica-gioja 0_SJOIUTCI1CKI.html. Acessado em 21 de fevereiro de 2019.

18 ELSTER, Jon; LE PILLOUER, Arnaud. Semi-public voting at the Constituante. In: ELSTER, Jon.
[Ed.], op. cit., pp. 65-9.
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representados, destituido de autonomia. Ja para os segundos, a representacédo politica seria
uma relacdo fiduciéria (o trustee model), na qual o representante agiria buscando atender
aos interesses dos representados tal como por ele percebidos, mas sobretudo ao bem geral

do povo, ndo se prendendo a instrugdes prévias, mas agindo com autonomia.

Como acentuou o Abade Sieyes em seu discurso de 7 de setembro de 1789, na
Assembleia Constituinte francesa, um esquema no qual os representantes se limitassem a
reproduzir mecanicamente as instrugdes de seus eleitores ndo seria de um governo
representativo, mas de um governo democratico (no sentido da democracia praticada na
Grécia Antiga)®®. O voto individual de cada representante e a decisio da assembleia
deveriam resultar do debate em seu seio, o qual envolveria propor, ouvir, argumentar,
negociar, eventualmente mudar de opinido, para se formar uma vontade comum. Ideias
semelhantes foram perfilhadas por outros expoentes da formulacdo tedrica sobre o

governo representativo, como James Madison e Edmund Burke?.

Tomados como tipos ideais, tanto 0 mandato imperativo quanto o representativo
apresentam problemas, como salientado por Maurizio Cotta®!:

Este modelo [do mandato imperativo] estd ligado a um regime de
limitada e irregular participacdo dos representantes no processo de
decisdes, de tal maneira que uma sua aplicacéo literal se choca, nas
condicBes politicas atuais, contra obsticulos quase insuperaveis. Em
primeiro lugar, os representantes, sendo também atores das decisbes
politicas, tém necessidade de uma margem de manobra incompativel
com a rigidez de um sistema de instru¢bes vinculantes. Além disso, a
atencdo dos representados, no que diz respeito a massa dos negocios
pablicos, € geralmente baixa e estes, por sua vez, pela propria
complexidade, apresentam para o publico dificuldades de compreenséo
gue ndo devem ser desprezadas. Portanto, numa grande parte dos casos

19 MADIVAL, J.; LAURENT, E. et alii. [Eds.]. Archives parlementaires de 1789 a 1860: recueil complet
des débats législatifs & politiques des Chambres frangaises. Paris: Librairie administrative de P.
Dupont, 1862, Tomo 8, p. 594. A época, era comum contrapor 0 governo representativo a democracia
direta, usando o termo “democracia” para designar a forma de exercicio do poder politico diretamente
pelo préprio povo. E assim que James Madison procede, nos Federalist Papers n. 10, ao distinguir
republica (com governo representativo) de democracia.

20 Constituicdes de diversos paises rechacam a nogdo de mandato imperativo. A Francesa de 1958, em seu
art. 27, estipula que todo mandato imperativo é nulo. Na Alemanha, a Lei Fundamental de 1949, em
seu art. 38.1, estabelece que os deputados do Parlamento Federal séo representantes de todo o povo,
independentes de quaisquer encargos e instrucfes e subordinados unicamente a sua consciéncia. A
Constituicdo Espanhola de 1978, em seu art. 67.2, determina que 0os membros das Cortes Gerais ndo
estardo vinculados por mandato imperativo. A Constituicdo Italiana de 1947, em seu art. 67, prevé que
todo membro do Parlamento representa a nagao e exerce suas fungdes sem vinculo de mandato.

2L COTTA, Maurizio. Representacdo politica. In: BOBBIO, Norberto et allii. Dicionario de Politica.
Brasilia: UnB, pp. 1101-1107.
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faltariam ou seriam gravemente inadequadas as instrucbes para o
delegado. Se este é o quadro em principio, em determinadas situagdes,
todavia, que pela sua natureza o permitem, o modelo da representagdo
como delegacdo pode ter uma atuacéo parcial e pode gerar, no publico, a
expectativa de que ele venha a ser aplicado. Isto acontecera, em geral,
para os grandes temas politicos a respeito dos quais se podem configurar
posicBes alternativas nitidas e bem definidas. Temos um exemplo na
tradicdo politica inglesa, na qual os compromissos tomados na sede
eleitoral dos candidatos e dos partidos sobre certas questdes politicas
assumem carater quase formal e vinculante. Nestes casos, a sancao
eleitoral positiva corresponde a uma instrugdo ou “mandato”.
De qualquer maneira, em sua forma pura, também isto constitui um
modelo marginal e excepcional.

A alternativa tradicional para esta concepcdo da representacdo €
encarnada pelo modelo do “fiduciério”. Este modelo presta-se, de modo
particular, para variagbes em relacdo ao tipo de “centro focal”
preestabelecido para acdo do representante. O representante, na sua busca
autdbnoma de interesses, deve ter como ponto de referéncia o seu colégio
eleitoral, uma esfera territorial intermediaria, a nacéo inteira, interesses
particulares ou o interesse geral? Em geral, a escolha deste modelo tem
precisamente, em sua base, a exigéncia de superar a fragmentacao
particular que inevitavelmente brotaria da representacdo “delegada”,
sendo ela, por isso, quase sempre acompanhada da indicacdo da nacdo
como centro focal da representacdo (vejam-se 0s textos constitucionais
apés a Revolucédo Francesa). O problema maior que este modelo levanta
é 0 da possivel ndo correspondéncia das percepgdes que respectivamente
tém representantes e representados do interesse destes ultimos. O modelo
ndo oferece, em si, uma solucéo satisfatoria para uma situacéo onde ha
pontos de vista diferentes, o que é, exatamente, um dos problemas
cruciais da vida politica. Com efeito, se nos basearmos unicamente no
principio fiduciario, sem contarmos com um elemento de controle sobre
0 comportamento do representante, terminamos por atribuir a este um
poder arbitrario que contrasta nitidamente com aqueles que vimos ser 0
sentido da representacdo. Neste ponto, podemos falar talvez de Governo
iluminado mas ndo de Governo representativo.

Embora a rejei¢cdo do mandato imperativo tenha sido utilizada desde o surgimento

do governo representativo como argumento para justificar o voto secreto, ndo parece que

a ideia de mandato representativo seja incompativel com a publicidade dos votos do

parlamentar. Fosse de outro modo, deveria haver sigilo sempre que houvesse

possibilidade de a posicdo do representante se chocar com a do representado ou dela

destoar. Mas isso equivaleria a negacdo da ideia de governo representativo, esvaziando o

sentido da representacdo. Se o eleitor ndo pode, como regra, conhecer as posic¢des de seu
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representante nas votacgdes legislativas, como podera avaliar se convém reconduzi-lo ao
parlamento num novo pleito? Um sistema que admita como regra a votagao secreta no
parlamento efetivamente desnatura o sentido da representacdo politica. Nessa direcéo,
Carl Schmitt observa??:
A representacdo ndo pode ter lugar sendo na esfera do publico. Ndo ha
representacdo alguma que se desenvolva em segredo ou entre duas
pessoas; nenhuma representagdo que seja “assunto particular”. [...]
Um Parlamento tem carater representativo apenas na medida em que
existe a crenca de que sua atividade propria estd em publicidade.
SessOes, deliberacbes e acordos secretos de quaisquer comissdes
poderdo ser tdo significativos e importantes quanto se queira. Nunca
terdo, porém, um carater representativo. Sempre que se desenvolver o
convencimento de que, no marco da atividade parlamentar, o que se
passa a luz do dia é sé uma formalidade vazia e as decisdes se ddo as
escondidas do publico, poderad talvez o Parlamento cumprir ainda

algumas fungdes Uteis, mas terd deixado de ser representante da unidade
politica do povo.

Cabe notar que as ideias de accountability e de esclarecimento subjacentes as
reivindicacdes por transparéncia nos votos parlamentares ja foi por muitos aproveitada na
defesa da publicidade do proprio voto popular. Montesquieu considerava uma lei
fundamental da democracia que os sufragios populares fossem publicos.Z Ao discorrer
sobre o sufradgio na Roma antiga, Rousseau observou que o voto aberto nas assembleias
populares funcionava como freio moral impeditivo de que o eleitor apoiasse uma
iniciativa injusta ou elegesse alguém indigno. Mas, quando 0 povo se corrompeu e se
passou a comprar 0s votos, tornou-se mais conveniente da-los em segredo para conter
0s compradores pela suspeita e fornecer aos velhacos um meio de ndo se tornarem

traidores.?*

John Stuart Mill fez uma defesa enfatica do voto aberto nas eleicdes populares,
sob o pressuposto de o exercicio do sufragio ser, como a fungdo de jurado, um munus
publico, e ndo simplesmente um direito. Em sua visdo, se o representante eleito exerce
uma funcdo publica, também o faz o eleitor, na medida em que o voto dado ndo deixa de

ser 0 exercicio de um poder sobre outros. Se, 0 voto fosse apenas um direito, prossegue

22 SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. Madrid: Alianza Editorial, 1996, p. 208.
23 MONTESQUIEU. O espirito das leis. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 23.
2 ROUSSEAU, Jean Jacques. O contrato social. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 145.
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ele, ninguém poderia censurar o eleitor de vendé-lo ou utiliza-lo para agradar alguém que

desejasse conquistar. Mas ndo, tratando-se de uma atividade que repercute sobre as outras

pessoas?>:

[O] eleitor tem a obrigacdo moral absoluta de levar em consideracdo
ndo o seu interesse pessoal, mas sim o interesse publico, e de votar de
acordo com seu julgamento mais esclarecido, exatamente como seria
obrigado a fazé-lo se fosse o Unico a votar e a eleicdo dependesse
exclusivamente dele. Admitindo isso, € uma consequéncia prima facie
o fato de que o dever de votar, como todos 0s outros deveres publicos,
deve ser cumprido perante os olhos do publico e exposto a sua critica;
0 publico tem ndo apenas um interesse no cumprimento deste dever,
mas também o justo direito de considerar-se prejudicado se ele nao for
cumprido honesta e cuidadosamente. [...]

Trinta anos atras, ainda era verdade que, nas elei¢fes para o Parlamento,
0 mal maior que se deveria evitar era justamente o que seria eliminado
pelo voto secreto — coagdes pelos proprietarios de terra, empregadores
e clientes. Atualmente, percebo como um mal muito maior o egoismo
ou as inclinagdes egoistas do préprio eleitor. Estou convencido de que,
hoje em dia, 0 voto baixo e nocivo é dado muito mais em fungédo do
interesse pessoal do eleitor ou de sua classe, ou algum sentimento vil
em sua mente, do que em funcdo do medo de represalias de outras
pessoas; com 0 voto secreto, o eleitor estaria livre para entregar-se a
estas influéncias, sem qualquer sentimento de vergonha ou de
responsabilidade. [...]

Quanto mais o voto de um eleitor for determinado pela sua prépria
vontade, e ndo pela de uma outra pessoa que seja seu superior, mais sua
posicdo se parecerd com a de um membro do Parlamento, o que torna
indispensavel a publicidade. Enquanto houver alguma porcdo da
comunidade sem representacdo, o argumento dos cartistas contra 0 voto
secreto aliado ao sufragio restrito sera inatacavel.

Mill ndo ignorava os riscos do voto popular aberto em um cenario no qual

tentacBes e constricbes podiam distorcer o exercicio responsavel e livre do sufréagio.

E atentava que, nessas hipoteses, o voto secreto seria 0 menor dos males. Contudo,

acreditava na tendéncia declinante desses tipos de distorcGes. E alertava para o tamanho

ainda restrito do corpo de votantes na Inglaterra da segunda metade do séc. XIX, que

excluia mulheres e trabalhadores mais pobres. Por isso a adverténcia quanto a

responsabilidade do eleitor perante o restante da populag&o, j& que sua decisdo impactaria

25 MILL, John Stuart. Consideracdes sobre o governo representativo. Brasilia: Editora UnB, 1981, pp. 108-9.
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a vida de pessoas a quem a mesma prerrogativa de votar ndo era dada. A mesma ideia de
controle social dos atos do representante, invocada para justificar o voto aberto dos
parlamentares, é adotada por Mill quanto aos eleitores.

Certo é que, com a universalizacdo do direito de sufragio e a constatacdo da
continuidade de tentativas de cerceamento da liberdade de escolha do eleitor, o segredo
do voto nas elei¢cbes populares consolidou-se como principio das democracias
contemporaneas. Ja o voto secreto nos parlamentos apresenta uma tendéncia declinante,

COMO Se vera a seguir.

3. O VOTO SECRETO NA HISTORIA DO PARLAMENTO FRANCES

Na historia constitucional francesa, a partir dos debates havidos a respeito das
regras de sigilo de voto nos corpos legislativos, é possivel verificar que as criticas a ideia
de mandato imperativo foram comumente utilizadas como justificativa para a previséo
regimental de votacdes secretas. Em sua obra sobre Direito Parlamentar (atualizada até
1924), Eugéne Pierre discorre minuciosamente sobre as oscilagdes no tratamento da
matéria e cita exemplos de como o confronto entre autonomia do parlamentar e prestagdo

de contas ao eleitorado norteou as discussdes do poder legislativo francés.?®

De 1789 a 1795, as votagdes na Assembleia Nacional francesa foram sempre
publicas. Coniez da noticia da ampla divulgacdo dos votos pela imprensa, do carater
intimidador da presenca do publico nas galerias da Assembleia e mesmo de ameacas as
familias dos representantes populares nessa fase da Revolugdo Francesa.?’” Como reagéo
a isso, no periodo entre 1795 e 1799, a despeito de o voto aberto continuar a ser a regra,
previu-se a possibilidade de votacdo secreta por chamada nominal com votacdo em
cédula. Na verdade, o voto aberto se dava pelo impreciso mecanismo que subsiste até
hoje nas chamadas votacdes simbolicas, nas quais capturar a manifestacdo de cada

parlamentar é mais dificil do que na chamada individual com declaracdo ostensiva.

% Cf. PIERRE, Eugene. Traité de droit politique, électoral et parlementaire. Paris: Librairies-Imprimeries
Réunies, 1924. 5% ed., pp. 1170-4. A exposicdo que se segue a respeito do voto secreto parlamentar na
Franca é baseada sobretudo nessa obra.

2" CONIEZ, Hugo. The debate on public ballot in the French Parliament (XIXth century): Independence,
accountability or morality?  Disponivel em: https://www.college-de-france.fr/media/jon-
elster/UPL 31832 coniez_scrutin.pdf. Acessado em 21 de fevereiro de 2019.

16


https://www.college-de-france.fr/media/jon-elster/UPL31832_coniez_scrutin.pdf
https://www.college-de-france.fr/media/jon-elster/UPL31832_coniez_scrutin.pdf

A Constituicdo de 1795, em seu art. 65, previu: toda deliberacdo se fara de forma

simbdlica®®. Em caso de divida, far-se-4 chamada nominal, mas os votos serdo secretos.

Jano periodo entre 1799 e 1845, as normas procedimentais estabeleceram votagao
secreta para todos os projetos de lei. O carater secreto da votacdo chegou a figurar como
uma exigéncia no art. 34 da Constituicdo de 1799. Apos a queda de Napoledo Bonaparte,
a Constituicdo de 1814 determinou, em seu art. 44, que as sessfes da Cémara de
Deputados fossem puablicas, permitindo, no entanto, que passassem a ser secretas por
requerimento de cinco de seus membros. As normas regimentais mantiveram a

sistematica do voto secreto, quando ndo adotada a votacdo simbdlica.

De 1845 a 1852, vigorou a regra da votagdo aberta, mas com possibilidade de
tornar-se secreta por requerimento de vinte membros da Camara. O mais importante
artifice da mudanca nas regras procedimentais foi o Deputado Duvergier de Hauranne,
que, ap6s algumas tentativas malsucedidas, logrou parcial éxito em 1845. Na sesséo da
Cémara dos Deputados de 22 de margo de 1843, foram expostos 0s principais argumentos

contra e a favor do voto aberto?°.

Os defensores do voto secreto sustentavam que a publicidade: (i) transformaria
em imperativo o mandato, atentando contra as imunidades constitucionais dos
parlamentares e os expondo a pressoes e influéncias nefastas; (ii) aumentaria a influéncia
dos poderes locais, em detrimento do interesse geral da nagéo; (iii) tornaria os deputados
reféns da vontade dos 6rgdos partidarios; (iv) sujeitaria os deputados que votassem
contrariamente aos designios do Poder Executivo a represalias do governo; (v) poderia
criar condigdes até mesmo para a uma tirania da minoria, quando esta conseguisse
manipular paixdes populares. Ja o voto secreto asseguraria a liberdade de consciéncia,
permitindo que mesmo os deputados mais pusilanimes votassem, em tempos de crise e

de pressdes passionais da opinido publica, da maneira que julgassem a mais acertada.

Os que preconizavam o0 voto aberto, por sua vez, sustentavam que: (i) ele ndo
implicaria a instauracdo do mandato imperativo, pois 0s deputados continuariam a dispor do
direito de votar como bem entendessem, assim como ndo poderia ser negado ao eleitor o
direito de saber como vota o seu deputado, para subsidiar sua deciséo de voto em elei¢Ges

posteriores; (ii) 0 voto do eleitor ndo é comparavel ao do seu representante, pois o eleitor ndo

2 No original, par assis et levé, ou seja, sentando-se ou pondo-se de pé, para externar o voto contrario ou
favoravel.

29 Cf.: CONIEZ, Hugo. Op. cit., p. 4 e ss.
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é responsavel perante outrem, como € o representante perante o eleitorado; (iii) a funcao de
deputado ndo € imposta a pessoa que a exerce, mas por ela conquistada, sendo razoavel exigir-
se do representante popular que tenha coragem para expor publicamente suas opinides e
fidelidade a sua bandeira politica; (iv) o voto secreto € frequentemente um instrumento de
rancor e traicao, servindo de estimulo ao governo para subornar deputados; (V) 0S excessos
havidos no periodo revoluciondrio ndo teriam sido detidos por uma simples regra

procedimental, ndo se podendo atribui-los a regra do voto aberto.

O projeto de Hauranne foi derrotado por uma pequena margem de votos em 1843.

Nova tentativa, em 1845, foi vitoriosa, mas, como dito, apenas parcialmente, ja que

bastava o requerimento de vinte deputados para tornar secreta a votagdo. Em 1852, essa

valvula de escape foi suprimida, perdurando as votacOes abertas até 1870, quando se

restabeleceu o sistema adotado entre 1845 e 1852. A previsdo de voto secreto foi

suprimida pela Camara de Deputados em 1885 e dois anos depois pelo Senado.

E importante frisar que, na descricdo das mudancas ocorridas, Eugéne Pierre teve em

mente as votacOes de matérias legislativas, o que é reforcado por suas observacbes
finais®°:

A supressdo do escrutinio secreto realizada pelas duas camaras ndo

prejudica, evidentemente, o segredo de voto estabelecido por artigos

especiais dos regimentos, todas as vezes em que se procede as

indicagdes em Assembleia Geral, nas Mesas Diretoras ou nas
comissoes.

Ou seja, nunca parece ter sido seriamente posto em questdo o modelo de votacao

secreta nas elei¢des internas das camaras do poder legislativo francés.

4. O CASO ITALIANO

Na Italia, a Constituicdo de 1848, conhecida como Estatuto Albertino ou
Constituicao do Reino da Italia, expressamente previu a votacdo secreta do texto final dos
projetos de lei. O art. 63 da Carta dispunha que o escrutinio secreto seria obrigatoriamente
empregado nas votacdes dos textos integrais de projetos e naquelas referentes a pessoas
(ex.; indicacOes e eleicbes). As regras regimentais também admitiam a votacdo secreta

em qualquer estagio do processo legislativo, a requerimento de dez deputados ou oito

% PIERRE, Eugeéne. Op. cit.,, p. 1174. Sobre os desenvolvimentos mais recentes e o tratamento dado
atualmente ao voto secreto no parlamento francés, veja-se a proxima se¢do deste trabalho.
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senadores (e, a partir de 1868, a requerimento de vinte deputados ou dez senadores).
Quando houvesse, para a mesma votacdo, requerimento no sentido oposto, prevaleceria
o0 de voto secreto. Sem embargo, até a redemocratizacéo que se seguiu ao periodo fascista,

poucos foram os casos de votacdo secreta resultante de requerimento.

O objetivo da previsdo do Estatuto Albertino era claramente o de proteger e
garantir a liberdade e a autonomia dos parlamentares em face de eventuais controles e
constricdes do rei e do governo.®® N&o por coincidéncia foram vedadas quaisquer
votacdes secretas no Parlamento exatamente durante o regime fascista, com a aprovacgéo
da Lei n® 129, de 1939.

No processo de elaboragdo da Constituicdo de 1947, foram adotadas as antigas
regras regimentais do periodo anterior ao fascismo. A partir do processo constituinte, as
votacdes secretas a requerimento passaram a ser utilizadas com maior frequéncia e com
motivacdes estratégicas. Um exemplo disso foi a discussédo a respeito da presenca da regra
de indissolubilidade do casamento no texto constitucional. Os democratas cristéos,
apoiadores da medida, eram maioria na assembleia. Socialistas e comunistas, defensores
da possibilidade de divorcio e contrarios a regulacdo constitucional da matéria, eram
minoritarios. Requereram a votacdo secreta da emenda ao projeto de constituicdo que
previa o vinculo indissollvel, na expectativa de reunirem votos suficientes para derrota-
la, contando com defecgdes dos partidos conservadores. Na votagdo, a emenda foi
rejeitada por apenas um voto a mais do que o necessario, resultado que provavelmente

ndo teria se verificado se a votacao tivesse sido aberta.

Novos requerimentos de votagdo secreta foram formulados ainda no curso dos
trabalhos da assembleia constituinte, muitos deles por razdes instrumentais, nédo
vinculadas diretamente ao embate sobre 0 mérito das proposicdes: as votacdes secretas
transcorriam mais rapidamente do que as nominais (que admitiam longas justificacfes de
voto), permitindo melhor aproveitamento do tempo e evitando que a falta de quorum
obstasse a conclusdo das votacdes.

A proposta de repetir, no novo texto constitucional, a previsao de voto secreto do
Estatuto Albertino sofreu oposicdo. O constituinte Aldo Moro apresentou emenda

supressiva do dispositivo, sustentando que a matéria deveria ser regulada no regimento

31 SPARISCI, Francesco. Il voto segreto dalla Costituente ai problemi di oggi. In: Bollettino di
informazioni costituzionali e parlamentari. Roma, 1987, n. 3, p. 80.
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interno de cada Casa. Ao justificar a proposta, apontou o que chamou de abuso na
utilizacdo desse modo de votacdo. Sem pretender discutir propriamente o mérito do
sistema secreto, observou3:
Repugna-me que se faga mencdo, nada menos do que no texto
constitucional, a este sistema particular de votacdo do qual se pode dizer
duas coisas: de um lado tende a encorajar os deputados menos vigorosos
na afirmacdo de suas ideias e de outro tende a subtrair os deputados a

necessaria assuncao de responsabilidade perante o corpo eleitoral pelo que
tenham sustentado e decidido no exercicio de seu mandato.

Resumiu, com isso, o grande debate travado nos parlamentos a respeito do voto
secreto: a contraposicao entre a liberdade de consciéncia do representante popular — a
qual o voto secreto pretende assegurar em face de pressdes — e a responsabilidade que ele
tem perante os eleitores. Na visdo de seus defensores, 0 voto secreto harmonizava-se com
a regra de vedacdo do mandato imperativo. Na de seus detratores, opunha-se ao principio
da soberania popular. Ambas as normas ganharam assento constitucional (arts. 12 e 67 da
Carta de 1947).

A emenda proposta por Moro foi aprovada, de modo que o sigilo de votagdes
passou, na nova ordem constitucional, a ser matéria estritamente regimental, exceto em
dois casos constitucionalizados: a eleicdo do Presidente da RepuUblica pelo colégio
eleitoral formado pelos membros do Parlamento e por delegados regionais, realizada por
voto secreto (art. 83) e os votos de confianca/desconfianca dirigidos ao governo,
realizados por votacdo ostensiva nominal nas Casas do parlamento (art. 94). H& quem
vislumbre na opcdo do constituinte por remeter a disciplina do tema aos regimentos,
fixando o modo de votacao apenas nos dois casos citados, uma sinaliza¢do no sentido de
prestigiar o voto aberto nas decisdes de grande relevancia politica, reservando o voto
secreto para as decisdes de carater eletivo, nas quais se deveria garantir a liberdade de

sufragio.®

Certo é, contudo, que a auséncia de regramento genérico da matéria na

Constituicdo de 1947 ndo conduziu a compreensao de que 0 voto secreto, previsto como

32 Ata da 257% Sessdo Vespertina da Assembleia Constituinte, realizada em 14 de outubro de 1947,
p. 1187.

33 MONTE, Francesca Biondi dal. Svelare il voto — la percezione del voto parlamentare tra
communicazione politica e rappresentanza. In: Osservatorio sulle fonti, n. 1/2017, p. 5. Disponivel em
http://www.osservatoriosullefonti.it. Acessado em 21 de fevereiro de 2019.
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regra no Estatuto Albertino, teria sido abolido. Bem ao contrario disso, a Camara de
Deputados continuou a aplicar as mesmas regras do velho regimento interno que previam
votacdo secreta do texto final de projetos, bem como a possibilidade de tornar outras
votacdes secretas por requerimento de um nimero minimo de deputados. Ja o regimento
do Senado aboliu a obrigatoriedade do voto secreto nas deliberacdes sobre o texto final
de projetos, mas manteve a possibilidade de, a requerimento de um nimero minimo de

senadores, qualquer votagdo se tornar secreta.

Nos anos que se seguiram, o escrutinio secreto foi se tornando gradativamente
uma pratica comum no Parlamento Italiano. Milhares de votacGes foram realizadas desse
modo até a reforma no regimento interno das Casas ocorrida em 1988. Entretanto, é no
fim da década de 1970 que se verifica um verdadeiro ponto de inflex&o. O uso do voto
secreto se intensificou sobremaneira apds 1979, quando teve fim a fase considerada mais
consensual da Primeira Republica, e quando o crescimento do Partido Socialista alterou
as relacbes de relativa cooperagdo entre o Partido Democrata Cristdo e o Partido

Comunista, as duas maiores forgas do Parlamento®*.

O voto secreto tornou-se, antes de tudo, instrumento na luta politica, dando ensejo
ao surgimento dos chamados franco atiradores (franchi tiratori), dissidentes da maioria
politica que se aproveitavam do sigilo de voto. Esse estado de coisas beneficiou, em
muitos momentos, a minoria oposicionista, mas dele também se beneficiava
eventualmente a maioria parlamentar, em temas sobre 0s quais ndo havia consenso nos
partidos de oposicdo. Quem certamente perdeu, em qualquer dessas situacdes, foram as

liderangas partidarias, obstadas de fazer valer a disciplina interna. A Italia se revelou, com

3 A média de votagGes secretas por dia de trabalhos legislativos na Camara dos Deputados, que nas
primeiras legislaturas apds 1947, ndo chegava a 0,2, alcancou 1,7 na 92 legislatura (1983-87). Sobre
esses dados e a crise do modelo de democracia consensual na Italia, cf.: GIANNETTI, Daniela. Secret
voting in the Italian Parliament. In: ELSTER, Jon [Ed.]. Secrecy and publicity in votes and debates.
New York: Cambridge University Press, 2015, pp. 108-30. Nas palavras da cientista politica: a votagao
secreta foi raramente usada quando as relacGes entre partidos do governo e da oposi¢do seguiram um
padréo de cooperagdo no processo legislativo. Assim era porque a ameaca de se requerer uma votacao
secreta gerava o risco de revelar areas de dissenso na maioria governista, e esse fato induzia partidos
do governo e da oposicdo a realizarem acordos prévios sobre o contetdo da legislagcdo. Quando as
relacbes entre os partidos do governo e da oposi¢do evoluiram na direcdo de um padrdo mais
conflituoso, o uso da votacgéo secreta aumentou dramaticamente, tornando-se uma constante ameaca a
sobrevivéncia do governo (p. 118). Nesse cenario, o Partido Comunista, que nunca chegou a formar um
governo, podia usar a ameaga de apresentacdo de requerimento de voto secreto como forma de obter
concessdes do governo em pontos especificos das proposicdes legislativas discutidas.
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isso, um caso classico de fracionismo intrapartidario, com reflexos sobre a

governabilidade do Pais®.

Somente em 1988, mediante reforma nos regimentos internos da Camara e do
Senado, as hipoteses de ado¢do do voto secreto foram reduzidas. A propria deliberacao
sobre as mudancas no regimento da Camara dos Deputados se deu por voto secreto,
incluindo como questdo preliminar o juizo sobre a constitucionalidade das alteracdes.
Segundo os parlamentares contrarios a restri¢cdo ao voto secreto, a reforma atentava contra
0 art. 67 da Constituicdo, que veda o mandato imperativo. O resultado da votacdo da
preliminar de constitucionalidade evidencia o quanto o plenério estava dividido sobre a
questdo. Dos 489 deputados presentes, 258 votaram no sentido de que né&o havia ofensa

ao texto constitucional e 231 no sentido oposto.=®

Manteve-se como obrigatorio 0 segredo nas votacGes concernentes a pessoas
(ex.: eleicdo dos Presidentes das Casas). Manteve-se, outrossim, a possibilidade de tornar
secretas as votacOes de determinadas matérias legislativas a requerimento de trinta
deputados ou vinte senadores. Para todas aquelas que ndo constassem desse rol, a votagéo
deveria, a partir de entdo, ser ostensiva, como ocorre hoje, por exemplo, nos projetos de

leis orcamentarias e financeiras®’.

A reforma operada em 1988 ¢ vista como um marco do fim da era da centralidade

do Parlamento e do inicio da supremacia do Poder Executivo na Italia.®®

% Para uma discussdo sobre as relacdes entre voto secreto e fracionismo, cf.. ZINCONE, Giovanna.
Fragdes. In: BOBBIO, Norberto et alii. Dicionario de Politica. Brasilia: UnB, pp. 521-525. As vésperas
da reforma regimental que reduziu as hipdteses de voto secreto no parlamento, Sparisci apontava, em
exposicao sintética, aquilo que parecia orientar as discussdes sobre assunto — os reflexos positivos e
negativos dessa modalidade de votacéo sobre as relacGes entre os Poderes Executivo e Legislativo na
Italia: J& se disse que o voto secreto facilita a ingovernabilidade e a formacao de maiorias improvisadas
que podem tornar ineficazes pontos essenciais do programa de governo. Mas também j& se sustentou
que a abolicao ou uma drastica limitagéo do voto secreto reforgaria o Poder Executivo de um modo tal
que o poria em posic¢ao privilegiada frente ao Parlamento, coisa que ndo foi certamente desejada pelos
nossos constituintes (SPARISCI, Francesco. Op. cit., p. 93).

3% Ata da 1782 Sessdo da Camara de Deputados da X Legislatura, realizada em 27 de setembro de 1988.

37 Para maiores detalhes, cf. a descricdo, feita na secdo seguinte deste trabalho, das normas regimentais da
Céamara dos Deputados e do Senado italianos.

38 GIANNETTI, op. cit., p. 127. Ver também: BIONDI, Francesca; LEONE, Stefania. 1l Governo “in”
Parlamento: evoluzione storica e problematiche attuali. In: Rivista dell’Associazione Italiana dei
Costituzionalisti. Roma, n. 1, 2012.
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5. O SEGREDO NO CONGRESSO NORTE-AMERICANO

O caso dos Estados Unidos destoa dos exemplos anteriormente mencionados, no
sentido de que, desde a sua origem, o Congresso norte-americano esteve muito mais
jungido ao principio da transparéncia nos debates e votos do que os corpos legislativos

franceses e italianos.

As primeiras grandes assembleias representativas da historia constitucional norte-
americana — o Congresso Continental (1774-81) e a Convencéo da Filadélfia (1787) se
reuniram a portas fechadas. Isso ndo significou, num sentido estrito, que as deliberac6es
nelas tomadas se dessem por voto secreto. O caso norte-americano, no entanto, abre o
horizonte para outras dimensdes que a opacidade pode assumir num corpo deliberativo,
e que também se fazem sentir no Poder Legislativo de outros paises, mas que ficam
relegadas a segundo plano, em vista da primazia conferida & discussdo sobre o voto

propriamente secreto.

A Constituicdo de 1787 prescreveu, na Secdo 5 de seu Artigo I, a respeito das
Casas do Congresso: Cada uma das Céamaras lavrard atas de seus trabalhos e as
publicara periodicamente, exceto nas partes que julgar conveniente conservar secretas;
e 0s votos, pré e contra, dos membros de qualquer das Camaras, sobre qualquer questao,
a pedido de um quinto dos membros presentes serdo consignados em ata. Com isso,

autorizou as Casas a manter em sigilo debates, segundo a sua conveniéncia.

A redacéo do dispositivo, ao tratar das manifestacdes dos congressistas, afasta-se
de uma orientacdo permissiva do voto secreto. E, de fato, os regimentos internos néo
contemplaram ou contemplam votagdes secretas, no sentido estrito (ressalvada, até 1839,
as eleicdes para fungdes diretivas na Camara dos Deputados). No entanto, admitidas as
reunides a portas fechadas e a manutencdo de sigilo sobre os trabalhos legislativos,
embora 0 voto possa ser ostensivo para 0s demais integrantes do corpo legislativo
presentes a votacdo, deixa de sé-lo extramuros, quando decretado sigilo. Em situacbes
como essa, Como ja visto, mesmo que a posicao de cada deputado ou senador possa ser
revelada por um de seus colegas, a verificacdo da veracidade do relato fica prejudicada.
O sigilo das sessdes também pode dar margem a manipulacao das informacg6es que virdo

a publico. No seu ja citado ensaio, Jeremy Bentham noticiou que o Congresso norte-
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americano, durante a guerra de independéncia, costumava anunciar como unanimes todas

as suas decisdes, ainda que houvesse votos divergentes.*

Tratando do processo de elaboracdo do texto constitucional, Joseph Story relata
que o paragrafo relativo a publicacdo dos atos das Casas do Congresso teve votagdo
apertada na Convencéo da Filadélfia. Se a primeira parte, referente a publicacdo periodica
das atas, recebeu o voto unanime das delegacBes, houve divisdo quanto a regra de
excecdo, que permitia o segredo, a qual prevaleceu pelo voto de seis Estados contra
quatro. Na visdo do mesmo autor, a regra limitativa da publicacdo, em ata, dos votos de
cada parlamentar foi uma sabia decisdo dos constituintes, por evitar que as votacoes
nominais se tornassem a regra, consumindo muito tempo, atrapalhando a dindmica dos
trabalhos™.

Todas as sessfes do Senado norte-americano até 1794 foram secretas (closed
sessions)*!. Entendia-se, entdo, que tal procedimento se justificava em face das funcdes
especiais da Casa, entre as quais a de dar assentimento a certos atos do Poder Executivo.
No caso das sessOes para referendar a indicacdo de autoridades pelo Presidente da
Republica e para discutir tratados, as sessdes secretas perduraram até 1929. Desde entdo
e até 2014, houve apenas 57 sessbes secretas no Senado, a maioria delas no curso de
processos de impeachment ou para discutir questdes de seguranca nacional. Atualmente,
portanto, a apreciacdo da escolha de autoridades pelo Presidente da Republica se da pelo
voto aberto dos senadores. E mesmo a votacdo final do impeachment do ex-Presidente
Bill Clinton, embora tenha havido sessdes secretas no curso do processo, ocorreu em

votacao ostensiva.

Na Camara dos Deputados (House of Representatives), as reunides secretas foram

comuns, inclusive para discutir matéria legislativa, até o fim da guerra contra 0 Reino

39 Segundo o filésofo, os inimigos da jovem nagdo viam em tal precaucdo a necessidade de ocultar
divergéncias habituais. Esta assembleia, de outra parte tdo sabia, preferiu expor-se a esta suspeicdo a
permitir que fossem do conhecimento publico os graus de dissenso nas decisGes que adotava. Ele
completa: ainda que o truque tenha sido exitoso nesse caso particular, isso ndo prova sua utilidade
geral. O Congresso, seguro da confianga de que gozava junto ao eleitorado, tinha a sua aprovacéo no
uso de um ardil que se destinava a enganar seus inimigos. (BENTHAM, Jeremy. Op. cit., p. 115).

40 STORY, Joseph. Commentaries on the Constitution of the United States. Boston: Hilliard, Gray and
Company, 1833, Cap. XII, §§ 421-2, pp. 299-300.

41 Esta e as informagGes seguintes foram extraidas de: AMER, Mildred. Secret Sessions in Congress: a
brief historical overview. Washington: Congressional Research Center, 2008. Disponivel em
https://fas.org/sgp/crs/secrecy/RS20145.pdf ; e DAVIS, Christopher. Secret Sessions of the House and
Senate: Authority, Confidentiality, and Frequency. Washington: Congressional Research Center, 2014,
Disponivel em https://fas.org/sgp/crs/secrecy/R42106.pdf . Acessado em 21 de fevereiro de 2019.
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Unido iniciada em 1812. Desde entdo, somente foram realizadas seis sessdes secretas na

Casa.

No tocante as elei¢cbes, o Presidente da Camara de Deputados (Speaker) €
escolhido pelos seus pares em votacdo aberta viva voce, desde 1839.42 Até essa data, as
eleicBes para funcdes importantes na Casa se davam por escrutinio secreto. A mudanca
esteve associada ao propdsito de fortalecer o controle dos lideres sobre os deputados de
seus partidos. No longo prazo, no entanto, e com o acirramento das tensdes regionais que
redundaram na Guerra de Secessdo, o sistema aberto de votacdo permitiu que a rivalidade
entre Norte e Sul se transferisse para a propria disputa pela Presidéncia da Camara de

Deputados.*?

N&o ha eleicdo para a presidéncia do Senado, ja que, nos termos do Artigo I, Secdo
3, da Constituicdo norte-americana, cabe ao Vice-Presidente dos Estados Unidos exercer
a presidéncia do Senado. Nas auséncias do Vice-Presidente, cabe ao Presidente pro
tempore do Senado, um dos membros da Casa escolhido pelos seus pares, dirigir as
sessOes. Embora se fale em elei¢Ges para o cargo de Presidente pro tempore, 0 sistema
bipartidario conduziu ao longo de mais de dois séculos, quase sem excecles, a
confirmac&o do nome escolhido pelo partido com maioria na Casa e, desde 1890, também
com raras exceces, o indicado é o senador do partido majoritario em exercicio ha mais
mandatos, a revelar que a eleigcdo, neste caso, constitui mera formalidade, ndo havendo

sequer o registro individual dos votos*4.

A despeito da maior transparéncia nos debates e votacdes, as regras regimentais
das Casas do Congresso dos Estados Unidos d&o espacgo para que as posic¢oes individuais

dos parlamentares ndo se revelem claramente ao publico. E isso ndo é nenhuma

42 CONGRESSIONAL RESEARCH SERVICE. Electing the Speaker of the House of Representatives:
frequently asked questions. Washington: CRS, 2018. Disponivel em https://fas.org/sgp/crs/misc/
R44243.pdf. Acessado em 21 de fevereiro de 2019. O fato de ser ostensiva a votagdo permite maior
controle partidario sobre o voto do parlamentar e eventual punicao da dissidéncia. Foi o que ocorreu em
2001, quando o deputado democrata James Traficant votou nas elei¢fes para Presidente da Camara no
candidato do Partido Republicano. Como consequéncia, deixou de integrar comissfes. Cf.:
https://www.independent.co.uk/news/people/news/james-traficant-maverick-politician-who-became-
only-the-second-person-to-be-thrown-out-of-congress-9789820.html. Acessado em 21 de fevereiro de
2019.

4 JENKINS, Jeffery A.; STEWART IIl, Charles. Out in the open: the emergence of viva voce voting in
House Speakership elections. In: Legislative Studies Quarterly, XXVIIl, n. 4, nov. 2003, pp. 481-508.

4 Cf.. DAVIS, Christopher M. The President pro tempore of the Senate: history and authority of the
office. Washington: Congressional Research Service, 2015.
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especificidade desse pais, mas decorre do ja citado método de votacdo simbdlica,

encontrado na generalidade dos parlamentos.

Na Cémara dos Deputados, o primeiro e mais frequente método utilizado nas
votacdes de plenario é o voice vote. Para dirimir eventuais dividas sobre qual € a posicéo
prevalente, pode ser requerida a ado¢do do chamado division vote, no qual os deputados
favoraveis e contrarios a uma proposicdo ficam de pé, sequencialmente. Antes do andncio
do resultado de qualquer dessas votagdes, pode ser requerido, por um quinto dos
presentes, o voto nominal, ou recorded vote, feito atualmente pelo sistema eletronico.*®
Somente nesse Ultimo método ha registro do teor do voto de cada deputado. No periodo
de 1891 a 1994, apenas 11,9% dos projetos convertidos em lei foram aprovados por
votacdo nominal na Camara de Deputados.*®

No Senado, ha igualmente trés modos de votacdo: o voice vote, o division vote e
o roll-call vote. Este ultimo também é um método de votacdo nominal, mas por chamada
individual e declaracdo de voto viva voce, ja que a Casa ndo dispde de sistema eletrénico
de votac&o. E obrigatdorio quando requerido por um quinto dos presentes.*” O division
vote é pouco frequente e muitas vezes a decisdo se da com dispensa até mesmo do voice
vote: o Presidente da sessdo simplesmente anuncia a aprovacdo ou rejeicdo de uma
proposta quando a posicdo do plenério a respeito é obvia. Ndo havendo objecGes, a
matéria segue o curso definido pelo Presidente.*® No periodo de 1891 a 1994, somente

7,9% dos projetos aprovados pelo Senado o foram por votacdo nominal.®

Como se V€&, na maior parte das deliberacGes ndo héa registro individualizado do

voto de cada parlamentar.

4% SMITH, Steven S. et alii. The American Congress. New York: Cambridge University Press, 2006,
p. 107 e ss. ENGLISH, Ross M. The United States Congress. Manchester: Manchester University Press.
2003, p. 113.

4 | YNCH, Michael S.; MADONNA, Anthony J. Broken Record: Causes and Consequences of the
Changing Roll Call Voting Record in the U.S. Congress, pp. 6-7. Disponivel em
https://staticl.squarespace.com/static/590b42623a04112426074d15/t/59a041e2c534a5ecfb429de6/15
03674852306/LynchMadonna2017.pdf. Acessado em 21 de fevereiro de 2019.

47 Na verdade, embora a Constituicdo fale em um quinto dos presentes, a interpretacdo que se da leva em
conta um quinto do quérum de funcionamento da Casa, ou seja, um quinto de metade da composicao
do Senado, o que equivale a 11 senadores.

4 ENGLISH, Ross M. Op. cit., p. 114. SMITH, Steven S. et alii. Op. cit., p. 111. Os Regimentos Internos
do Congresso dos Deputados (art. 83) e do Senado (art. 94) espanhois preveem procedimento
semelhante.

4 LYNCH, Michael S.; MADONNA, Anthony J. Op. cit., p. 7.
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II. OVOTO SECRETO NA ATUALIDADE EM ALGUNS PAISES SELECIONADOS

Estudo produzido pelo Parlamento Europeu em 2012, a respeito da transparéncia
do voto no Poder Legislativo, revela que as votagdes secretas sao encontradas na maioria
dos parlamentos do continente. A pesquisa foi elaborada com base em informacdes
fornecidas pelos correspondentes nacionais ao Centro Europeu para Pesquisa Parlamentar

e Documentag&o, mas incluiu também paises ndo europeus.*

De acordo com o aludido estudo, s&o previstas votagdes secretas nas normas
procedimentais do proprio Parlamento Europeu, bem como dos érgéos legislativos da
Austria, da Bélgica, da Bulgaria, da Croacia, da Replblica Tcheca, da Estbnia, da
Finlandia, da Franca, da Alemanha, da Grécia, da Hungria, da Italia, da Let6nia, da
Lituania, de Luxemburgo, da Holanda, da Poldnia, de Portugal, da Roménia, da
Eslovénia, da Espanha, de Andorra, da Maced6nia e de Montenegro. Dentre 0s paises ndo
europeus pesquisados, também se verificam votagdes secretas em Israel e na Turquia.
A extensdo dos casos em que elas sdo aplicaveis varia. Os mais comuns sdo as elei¢oes
internas, as indicacdes de autoridades e outras decisfes a respeito de pessoas ou de suas
condutas, mas também ha hipoteses em que a votacao € secreta em matéria propriamente

legislativa®!.

Em trabalho mais recente, Simon Hug et alii, ao analisarem o procedimento
padrdo de aprovacdo do texto final de projetos de lei em mais de quarenta paises,
registraram oito casos em que a votacdo secreta pode ser realizada, por iniciativa do
Presidente da Casa legislativa, a requerimento de um namero minimo de parlamentares
ou outro meio: Austria, Bulgaria, Hungria, Italia, Moldavia, Roménia, Sérvia e
Eslovénia®2. Ainda segundo os autores, mesmo onde ¢ proibida a votagdo secreta do texto
final de projetos de lei, ha diversos casos em que o procedimento deliberativo padrdo

adotado é o da votacdo simbolica, ou seja, sem o registro do posicionamento de cada

%0 JEDRZEIOWSKA, Izabela. Op. cit.

51 O estudo ndo apontou previsio de voto secreto nos parlamentos dos seguintes paises: Chipre,
Dinamarca, Irlanda, Malta, Polénia, Eslovaquia, Suécia, Reino Unido, Bésnia, Canada, Islandia e Suiga.
Entretanto, no Reino Unido, como se vera, ha sim eleicbes secretas para a Presidéncia da Casa dos
Comuns. Também na Suécia ha possibilidade de escolha do Presidente do Parlamento por votagao
secreta:  http://www.riksdagen.se/en/the-election-2018/election-of-the-speaker-and-deputy-speakers/.
Acessado em 21 de fevereiro de 2019.

52 HUG, Simon et alii. Parliamentary voting procedures in comparison. In: West European Politics, vol.
38, 2015, n. 5, pp. 940-68.
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parlamentar: Bielorrdssia, Franca, Alemanha, Grécia, Letdnia, Maced6nia, Portugal,

Espanha, Suécia, Suica, Turquia e Reino Unido.

Serdo examinadas em maiores detalhes, a seguir, as normas regimentais que
dispdem sobre sessdes e/ou votacOes secretas no Poder Legislativo dos seguintes paises:
Portugal, Espanha, Franca, Reino Unido, Alemanha, Italia, Estados Unidos, Argentina e

México.

1. PORTUGAL

O Poder Legislativo em Portugal € unicameral, sendo exercido pela Assembleia

da Republica.

A Constituicdo de 1976 prevé o direito de acesso a informacdo, nos seguintes
termos: todos os cidadaos tém o direito de ser esclarecidos objetivamente sobre atos do
Estado e demais entidades publicas e de ser informados pelo Governo e outras
autoridades acerca da gestdo dos assuntos publicos (art. 48, n. 2). Nao detalha modos de
votacdo parlamentar, deixando ao Regimento Interno da Assembleia a definicdo sobre

seu carater ostensivo ou secreto.

De acordo com as regras vigentes (Regimento da Assembleia da Republica n? 1,
de 20 de agosto de 2007), d&o-se pelo voto secreto as seguintes votacOes: (i) nas
deliberages definitivas do plenario sobre impugnac6es ao mandato do deputado, no processo
de verificagdo de poderes (art. 22, n. 4);% (ii) nas deliberacdes definitivas do plenario em
processo de perda de mandato parlamentar (art. 32, n. 5); (iii) nas elei¢des realizadas pelo
Parlamento (art. 97); (iv) nos casos estabelecidos no Estatuto dos Deputados (art. 97);
(v) na suspensdo de membro do Governo de suas funcdes e prosseguimento de processo

penal contra ele por crime cuja pena maxima exceda 0s trés anos de prisao (art. 254, n. 2).

A Constituicdo portuguesa preveé ser da competéncia da Assembleia da Republica
eleger: cinco membros do Conselho de Estado, os membros do Conselho Superior do
Ministério Publico que lhe competir designar, dez juizes do Tribunal Constitucional, o
Provedor de Justica, o Presidente do Conselho Econdmico e Social, sete vogais do

Conselho Superior da Magistratura, os membros da entidade de regulacdo da

53 Diferentemente do Brasil, que conta com uma justica eleitoral para resolver questdes sobre a
regularidade dos pleitos e o preenchimento dos requisitos para ser eleito, em Portugal e muitos outros
paises, é o prdprio Poder Legislativo quem dirime controvérsias nessa seara, mediante o processo de
verificacdo de poderes. Antes da criacdo da justica eleitoral, 0 mesmo se dava no Brasil.
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comunicacdo social e de outros 6rgaos constitucionais cuja designagéo, nos termos da lei,
seja cometida ao Poder Legislativo (art. 163, g e h, da Constituig&o). Por forca do at. 97
do Regimento Interno, essas votacdes ocorrem por escrutinio secreto. Em obediéncia ao
mesmo dispositivo, a escolha do Presidente da Assembleia, dos Vice-Presidentes,
Secretarios e Vice-Secretarios que compdem a Mesa se da por voto secreto (art. 97, c/c

os arts. 13 e 23 do Regimento Interno).

As votacOes secretas no Parlamento portugués ndo se verificam, portanto, em
matéria propriamente legislativa, mas nas decisGes concernentes a pessoas (eleicdes
internas, indicacfes de autoridades, impugnacdes e cassacdes de mandatos, autorizacao

para seguimento de processo criminal contra membros do Governo).

2. ESPANHA

O Poder Legislativo na Espanha é constituido pelo Congresso dos Deputados e
pelo Senado. Em seu art. 80, a Constituicdo espanhola de 1978 dispde, relativamente as
duas Casas, que as sessdes plenarias das Camaras serdo publicas, salvo acordo em
contrario de cada Cémara, adotado por maioria absoluta, em conformidade com o

regimento interno.

O Regimento Interno do Congresso dos Deputados, de 10 de fevereiro de 1982,
prevé que as sessdes plenarias serdo publicas, exceto quando: (i) tratem de questdes
relativas ao decoro da Camara ou de seus membros, ou da suspensdo de deputado;
(i) debatam propostas, pareceres, informes ou conclusdes elaboradas pela Comisséo do
Estatuto dos Deputados que ndo digam respeito a incompatibilidades parlamentares;
(iii) quando assim o solicitem a Mesa do Congresso, 0 Governo, dois ou mais grupos
parlamentares ou a quinta parte da composicao da Casa e, submetida a questdo a votacéo,

a maioria absoluta dos deputados aprove a realizagio de sessdo secreta (art. 63)**. Outra

5 Observam Marco e Gabaldn, em tom critico, que esta Gltima previsdo permite que o principio
constitucional de publicidade s6 seja juridicamente vinculante enquanto as maiorias parlamentares
assim o decidam, ou, 0 que resulta no mesmo, que as Camaras, em qualquer caso, e bastando para isso
a aprovacdo da maioria absoluta do respectivo 6rgao, possam afastar a exigéncia de publicidade
estabelecida no art. 80 da Constituicéo e recorrer a sessdes secretas. 1sso leva De Vega a perguntar-
se “para que serve a declaragdo do art. 80 da Constitui¢do, quando afirma que as sessfes plenarias
das Camaras serdo publicas, se logo o mesmo texto constitucional habilita que qualquer sessdo ou
conjunto de sessBes, ininterruptamente, possam ser secretas. ” 4 contradicdo é evidente e a previsdo
gue estamos analisando abre a porta ao uso abusivo da excepcionalidade que poderia converté-la em
norma habitual, o que resultaria reprovavel desde uma perspectiva politica, mas seria irrebativel desde
uma vertente estritamente juridica, ao vir habilitada, a nosso entender injustificadamente, pelos
regimentos internos. Felizmente, nossas Camaras nao fizeram até agora um uso desmedido dessa
possibilidade — praticamente ndo a utilizaram -, dando prioridade ao carater publico das sessdes
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hipdtese de sessdo secreta é a destinada a votacdo da acusagdo contra membros do
Governo por delitos de traicdo ou contra a seguranca do Estado, requisito para que o
processo criminal siga seu curso no Tribunal Supremo (art. 169).

O Regimento estabelece, outrossim, que as reunides das comissdes ndo serdo
abertas ao publico, admitindo-se a presenca apenas de representantes dos 6rgaos de
imprensa (sessdes reservadas). Poderdo ser secretas, hipotese em que até a presenca de
jornalistas sera vedada, quando assim o solicitem a Mesa do Congresso, 0 Governo, dois
ou mais grupos parlamentares ou a quinta parte da composic¢ao da comissao e, submetida
a guestdo a votacdo, a maioria absoluta de seus membros aprove a iniciativa. Serdo
sempre secretas as reunides da Comissdo do Estatuto dos Deputados, bem como as das
comissdes de inquérito nas quais seja preparado seu plano de trabalho ou que haja

decisdes plenarias e deliberagdes internas (art. 64).

Quanto as votacdes, 0 Regimento do Congresso dos Deputados determina sejam
secretas em alguns casos e abre a possibilidade de sua ocorréncia ad hoc, quando assim
o solicitem dois grupos parlamentares ou a quinta parte dos deputados, em plenéario, ou
dos membros, nas comisses. Havendo também solicitacdo de voto aberto, prevalecera a
de voto secreto, sendo vedada, em todo caso, a votacdo secreta: (i) nos procedimentos
legislativos; (ii) nos casos em que os acordos devam ser adotados em funcéo do critério
do voto ponderado; (iii) na escolha do Presidente do Governo (Primeiro-Ministro), na
mocao de censura ou na questdo de confianca (art. 85). Um caso tipico de votacéo secreta
é 0 de eleicdo de pessoas (art. 87, n. 1), como ocorre na escolha dos membros das Mesas
do Congresso e das comissdes (arts. 36 e 41), bem assim nas designacoes, realizadas pela
Casa, de dez membros do Conselho Geral do Poder Judiciario e de quatro magistrados do
Tribunal Constitucional (arts. 204 e 205). Outro é o da acusacdo contra membros do
Governo nos casos de crime de trai¢do ou contra a seguranca do Estado (art. 169, n. 2).

Né&o cabe explicacdo de voto nas votagdes secretas (art. 89, n. 3).

O Regimento Interno do Senado espanhol, aprovado em 26 de maio de 1982,

prevé a realizacdo de sessdes plenarias secretas: (i) para deliberar sobre a autorizacdo de

plenarias. (MARCO, Joaquin J. Marco; GABALDON, Marta Pérez. La publicidad de la actividad
parlamentaria — especial referencia a Les Corts Valencianes. In: Corts: Anuario de Derecho
Parlamentario, n. 21, 2009, p. 47). No mesmo sentido, Lépez reprova a solucdo regimentalmente
adotada, ja que a observancia da votacéo publica, e especialmente da secreta, deve responder a tutela
de interesses objetivos institucionais, e ndo a preferéncias de grupo ou de partido (LOPEZ, Fernando
Santaolalla. Derecho Parlamentario Espafiol. Madrid: Editorial Dykinson, 2012, p. 258).
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processo criminal contra senador no Tribunal Supremo e para, no caso de ela ser
concedida, decidir sobre a suspensdo temporaria do mandato (art. 22, n. 3 e 6); para
decidir sobre a suspensdo da remuneracdo de senador que reiteradamente se ausente das
sessOes sem licenga da Mesa (art. 23, n. 2); (iii) sempre que assim decidir o plenario, por
maioria absoluta, em resposta a solicitacdo do Governo ou de cinguenta senadores
(art. 72); (iv) para deliberar sobre a aplicacdo de pena de suspensdo do mandato superior
a um més e até um ano, nos casos de o senador portar arma no recinto do Senado ou

agredir outro senador ou membro do Governo durante uma sessao (art. 102, n. 1 a 3).

As reunides das comissdes no Senado ndo sao abertas ao publico em geral, mas
apenas a representantes dos meios de comunicagdo. Mesmo a estes ultimos é negado
assistir as reunides que tratem de incompatibilidades, pedidos de autorizacdo para
processar senadores por crime ou questdes pessoais que afetem os senadores. Em outras
matérias, decisdo da maioria de seus membros pode converter em secretas as reunides
(art. 75).

As votacGes podem ser secretas no Senado quando assim o solicitarem, no
plenario, cinquenta senadores, e, nas comissdes, um terco de seus membros (art. 97, n. 1)*°.
S&0 necessariamente secretas as que tratem da designacédo para cargos (ex.: eleicdes das
Mesas do Senado e de suas comissdes, escolha de membros do Tribunal Constitucional e
do Conselho Geral do Poder Judiciario) e da qualificacdo de atos ou condutas pessoais
(ex.: autorizacdo para que senador seja processado criminalmente) (art. 97, n. 2, c/c 0
art. 98). Fora desses casos, havendo solicitacdes no sentido do voto aberto e do voto
secreto, este Ultimo ndo tem prevaléncia automatica, diversamente do que ocorre no
Congresso dos Deputados, devendo o plenério decidir qual procedimento adotara
(art. 98). O Regimento do Senado também se distingue daquele da Camara baixa, ao ndo

vedar a adoc¢do do voto secreto nas deliberacdes sobre procedimentos legislativos.

%5 As solicitagOes de votagdo secreta sdo raras nas duas Casas do Poder Legislativo espanhol. Até 2014,
haviam ocorrido apenas trés votacdes secretas por solicitagdo: no Senado, em 1995, para criar uma
comissdo de investigacdo dos Grupos Antiterroristas de Liberacion (GAL); no Congresso dos
Deputados, em 2003, para emitir juizo sobre a posicdo do Governo relativamente a crise do Iraque; e
novamente no Congresso dos Deputados, em 2014, para votar mogao que solicitava a retirada de
anteprojeto do Governo que alterava a lei do aborto. Cf.: https://www.huffingtonpost.es/2014/02/11/
votaciones-secretas_n_4766237.html. Acessado em 21 de fevereiro de 2019.
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3. FRANCA

O Parlamento francés é bicameral, constituido pela Assembleia Nacional e pelo
Senado. A Constituicdo de 1958 dispGe, em seu art. 33, que cada Casa pode se reunir em
comité secreto por solicitacdo do Primeiro Ministro ou de um décimo de sua composig&o.
Jaem seu art. 68, regula a atuacdo do Parlamento como Alta Corte, reunidas as duas Casas
unicameralmente, para julgamento do Presidente da Republica, cuja destituicdo somente

pode ocorrer pelo voto secreto de dois tergos dos membros da Alta Corte.

Nos termos do Regimento Interno da Assembleia Nacional, de 3 de junho de 1959,
em sua versdo atualizada até setembro de 2018, sdo secretas as reunides e sessoes: (i) das
comissdes para sabatina, nas indicacdes de autoridades pelo Presidente da Republica ou pelo
Presidente da Assembleia, quando a matéria discutida envolver segredo profissional ou de
defesa nacional (art. 29-1, n. 3); (ii) da Assembleia, quando seu plenario, por voto expresso,
assim o decidir, sob demanda do Primeiro Ministro ou de um décimo dos membros da Casa
(art. 51).

O mesmo Regimento Interno prevé votagdes secretas: (i) para elei¢do do Presidente
da Casa e demais integrantes da Mesa da Assembleia, bem como da Mesa de cada comissao
(arts. 99, n. 2, 10 e 39, n. 4); (ii) nas comissBes, para a emissdo de parecer prévio sobre as
indicacGes de autoridades pelo Presidente da Republica ou pelo Presidente da Assembleia
(art. 29-1, n. 1, 4 e 6)°; (iii) no plenario e nas comissdes, quando couber a estes colegiados a
indicacdo de autoridades (arts. 63, n. 2, 69, c/c os arts. 24 a 29): um caso especificamente
mencionado no Regimento é o da indicacdo, pelo plenario, de seis deputados como juizes
titulares e seis como suplentes da Corte de Justica da Republica (art. 158, n. 2), incumbida de

julgar os membros do Governo, nos crimes de responsabilidade.

% Conforme o art. 13 da Constituicdo de 1958, as indicagGes do Presidente da Republica sdo objeto de
parecer prévio da comissdo competente de cada Casa do Parlamento. Quando, somados 0s votos
contrérios a indicagdo nas duas comissdes, representarem eles trés quintos ou mais do total de votos
dados nessas mesmas comissdes, ficara interditada a nomeacdo do indicado. J4 em seu art. 56, a Carta
prevé competir aos Presidentes da Republica, da Assembleia Nacional e do Senado indicar, cada qual,
trés membros do Conselho Constitucional. E manda aplicar o art. 13 as indicagfes feitas pelos
Presidentes da Assembleia Nacional e do Senado, cabendo parecer prévio apenas da comissdo da Casa
que cada qual presidir. Nos termos do art. 65 da Constituicdo, procedimento semelhante acontece
relativamente as indicacdes para o Conselho Superior da Magistratura, cabendo ao Presidente da
Republica e aos Presidentes das duas Casas indicar, cada um, dois membros do Conselho. A lista de
indicacOes feitas pelo Presidente da Assembleia Nacional é muito maior, abrangendo dezenas de
autoridades em conselhos e comissfes independentes. Cf.: http://presidence.assemblee-nationale.fr/le-
president/nominations. Acessado em 21 de fevereiro de 2019.
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No Senado, o Regimento Interno dispde serem secretas as reunides ou sessoes:
(i) das comissdes, quando essas assim o decidirem, por solicitacdo do Primeiro Ministro,
dos seus Presidentes ou de um décimo de seus membros (art. 16, n. 11); (ii) do plenério,
quando seus membros assim o decidirem, sob demanda do Primeiro Ministro ou de um

décimo dos senadores (art. 32, n. 5).

Jé& as votagOes sdo secretas, nos termos regimentais: (i) para elei¢do do Presidente
do Senado e dos presidentes de suas comissdes (art. 32, n. 4, art. 13, n. 2); (ii) nas
comissdes, para a emissdo de parecer prévio sobre as indicacGes de autoridades pelo
Presidente da Republica (art. 19 bis, n. 1); (iii) no plenario e nas comissfes, quando
couber a estes colegiados a indicacdo de autoridades (art. 61): um caso especificamente
mencionado no Regimento é o da indicacdo, pelo plenério, de seis senadores como juizes

titulares e seis como suplentes da Corte de Justica da Republica (art. 86 bis).

4. REINO UNIDO

O Parlamento britanico é formado pela Camara dos Comuns (House of Commons)
e pela Camara dos Lordes (House of Lords). A composi¢do desta Gltima ndo resulta do

voto popular. Por isso, suas regras regimentais sobre votagcdo ndo serdo examinadas.

Nos termos do Regimento Interno da Camara dos Comuns (Standing Orders —
Public Business), o plenario e as comissGes podem se reunir em privado, por decisdo do
respectivo colegiado, a pedido de qualquer de seus membros, ocasido em gque somente 0s
parlamentares e os servidores necessarios aos trabalhos poderdo permanecer no recinto
(Order 163). Em tais sessdes, ndo é produzida qualquer transcri¢do dos debates, mas o

registro das votagdes é feito.>’

No tocante as votacGes, ha previsdo de que sejam secretas na elei¢do do Presidente
da Casa (Speaker), quando ndo tenha o anterior sido reeleito para uma nova legislatura,
ou, reeleito, ndo tenha se recandidatado a funcdo de Presidente, ou ainda, tendo-a
postulado (o0 que se da como candidato Unico), o colegiado ndo o tenha reconduzido.
Nesse caso, faz-se votacdo secreta, por cédulas, para a escolha do novo Presidente
(Orders 1A e 1B).

5 Cf.. https://beta.parliament.uk/articles/vh8F2aPg. Acessado em 21 de fevereiro de 2019. Isso ndo
significa, no entanto, que a posicdo individual de cada parlamentar seja registrada, j& que muitas
decisdes sdo tomadas por votacdo simbélica.
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O Regimento prevé também a votacdo secreta na elei¢do dos Vice-Presidentes da
Casa — Chairman of Ways and Means, First and Second Deputy Chairmen of Ways and
Means (Order 2A) — bem como na eleicdo dos Presidentes de diversas comissdes

parlamentares (Order 122B).

5. ALEMANHA

O Poder Legislativo aleméo é constituido por uma camara de representantes
eleitos pelo povo (Bundestag) e por outra constituida por delegacdes dos governos
estaduais (Bundesrat). Grosso modo, essas Casas desempenham papéis equivalentes aos
da Camara de Deputados e do Senado dos paises organizados como federagdo. Entretanto,
como mencionado, os membros do Bundesrat ndo sdo eleitos para essa funcédo
diretamente pelo povo. Por isso, ndo serdo examinadas suas normas regimentais relativas

a votagoes.

A Lei Fundamental de 1949 estabelece que as sessbes do Bundestag serdo
publicas, podendo tornar-se secretas, por decisdo de dois tercos dos deputados, a
requerimento do Governo ou de um décimo da composicao da Casa (art. 42, n. 1, da Lei
Fundamental e § 19 da Geschéftsordnung des Deutschen Bundestag, o Regimento Interno
da Casa). Também autoriza excluir a presenca do publico das reunides das comissdes
parlamentares de inquérito (art. 44, n. 1). O Regimento Interno determina que as reunifes
das comissdes, em principio, ndo sejam abertas ao publico, podendo os colegiados

excepcionar a regra na discussdo de cada matéria especifica (8 69, n. 1).

O Regimento preveé o voto secreto apenas nas elei¢des realizadas pela Casa (8§ 49).
Elas se ddo na escolha do Presidente e dos Vice-Presidentes da Camara (8 29, n. 1), do
Primeiro Ministro (§8 4%, n. 1), do Comisséario Parlamentar para as Forgas Armadas
(8 113), e de outras autoridades cuja indicacdo a Constituicdo ou a lei atribua ao
Bundestag, como é o caso de metade da composicdo do Tribunal Constitucional Federal
(Bundesverfassungsgerichtsgesetz, § 62, n. 1). O Presidente da Alemanha também é
escolhido em votacdo secreta, por um colégio eleitoral do qual os deputados do Bundestag
constituem metade dos membros, sendo a outra metade formada por representantes eleitos
pelos parlamentos estaduais (Gesetz tUber die Wahl des Bundesprasidenten durch die

Bundesversammlung, § 99, n. 3).

As votagBes normalmente se fazem de forma simbdlica. Quando ha davida quanto

ao resultado, pode-se adotar o voto de divisdo (Hammelsprung), procedimento no qual o

34



plenario é esvaziado e cada deputado retorna por um de trés portdes, conforme o teor do
seu voto (sim, ndo ou abstencdo). Assim, a contagem precisa pode ser realizada, embora
ndo seja feito registro do teor do voto de cada parlamentar. Esse registro ocorre nas
votacdes nominais (hamentliche Abstimmungen), nas quais cédulas com a identificacéo
do parlamentar e o sentido do seu voto sdo depositadas em urnas. Com isso, apos a
apuracao, tanto o resultado numérico da votacéo quanto a manifestacdo de cada deputado
séo publicados. Estima-se que apenas 5% das votacOes finais de proposicOes se ddo de

forma nominal.>®

6. ITALIA

Nos termos do art. 64 da Constituicdo italiana, as sessdes da Camara dos
Deputados, do Senado, bem como as sessdes conjuntas das Casas sdo publicas, salvo
deliberagcdo em contrario desses colegiados. Sobre as deliberacdes, conforme mencionado
anteriormente, a Carta prevé seja feita por voto: (i) secreto a escolha do Presidente da
Republica, sendo o colégio eleitoral constituido pelos membros das Casas do Parlamento,
mais delegados escolhidos pelos conselhos regionais italianos (art. 83); e (ii) aberto a
manifestacdo de confiangca/desconfianca de cada Casa em relagcdo ao Governo (art. 94).

Nos termos do Regimento Interno da Cadmara dos Deputados, o plenario da Casa
pode decidir reunir-se em sessao secreta, a pedido do Governo, de lider partidario ou de
dez deputados (art. 63, n. 3).

Quanto as votacBes secretas, as regras regimentais hoje vigentes resultam da ja
comentada reforma ocorrida em 1988. O Regimento determina sejam secretas as votagoes
concernentes a pessoas (ex.: as elei¢cbes internas). E permite sejam secretas, a
requerimento de pelo menos trinta deputados (ou lideres de bancadas numericamente
equivalentes), as votagdes que incidam sobre matérias reguladas nos seguintes artigos da
Constituicdo: principios e direitos de liberdade previstos nos arts. 62, 13 a 22, 24 a 27°°;

direito de familia, regulado nos arts. 29, 30 e 31, § 2°0: direitos da pessoa humana,

% SIEBERER, Ulrich et alii. Roll-Call Votes in the German Bundestag: A New Dataset, 1949-2013.
In: British Journal of Political Science, Cambridge, 2018, p. 3.

% Tais artigos tratam: da tutela de minorias linguisticas, da liberdade pessoal, da inviolabilidade de
domicilio, da liberdade e do sigilo das comunicacdes, do direito e ir e vir, dos direitos de reunido e de
associacao, da liberdade religiosa, da liberdade de expresséo e de imprensa, da capacidade juridica e da
cidadania, dos direitos de acdo e de defesa, do principio do juiz natural, dos principios da reserva legal
penal, da irretroatividade da lei punitiva e de outras garantias penais, além de garantias contra a
extradicdo.

0 Qs artigos tratam da tutela da familia fundada no matriménio, da igualdade moral e juridica dos
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previsto no art. 32, § 2%! Nas mesmas condicBes, faculta a votagdo secreta de
modificag¢bes ao regimento interno, de projetos de lei eleitoral ou de lei ordinaria relativa
aos 0Orgdos constitucionais (Parlamento, Presidente da Republica, Governo, Corte
Constitucional) e regionais, bem como de requerimentos de criacdo de comissdes

parlamentares de inquérito (art. 49, n. 1, c/c o art. 51, n. 2).

No caso de a matéria a ser votada possuir natureza hibrida, somente a parte
referente aos temas anteriormente mencionados pode ser votada secretamente, cabendo
ao Presidente da Casa dirimir controvérsias a esse respeito (art. 49, n. 1-quinquies e 1-
sexies). E, tratando-se de matéria que admite a votacdo secreta, 0 requerimento nesse

sentido prevalece sobre outro de votacdo nominal também apresentado (art. 51, n. 3).

No ambito das comissdes da Camara, apenas as votacOes referentes a pessoas se

dao por escrutinio secreto (art. 49, n. 1-ter).

No Senado, o Regimento Interno prevé que o plenario pode decidir reunir-se em
sessdo secreta, mediante provocacdo do Governo ou de um décimo da composicdo da
Casa (art. 57). J4 a forma como regula as votacdes secretas é semelhante a da Camara dos
Deputados, fruto do mesmo processo que resultou na reforma dos regimentos internos,
em 1988.

Todas as votagdes concernentes a pessoas e a eleicdes devem ser secretas
(art. 113, n. 3). Podem ser secretas, desde que requerido por vinte senadores (ou por
lideres partidarios que representem esse nimero), a votacao de proposi¢es que incidam
sobre as matérias previstas nos arts. 13 a 22, 24 a 27, 29 a 31 e 32, § 22, da Constituicao,

bem como daquelas que alterem o regimento interno da Casa (art. 113, n. 2 e 4)%2,

Havendo, numa mesma proposi¢do, matérias que admitem e ndo admitem votacéao
secreta, somente as primeiras poderdo se submeter ao escrutinio secreto, cabendo ao

Presidente do Senado dirimir davidas a esse respeito (art. 113, n. 4-bis e 5). Contudo,

conjuges, dos direitos e deveres dos genitores de manter, instruir e educar os filhos, da tutela dos filhos
nascidos fora do casamento, da protecdo a maternidade, a infancia e a juventude.

61 O dispositivo trata da reserva legal para tratamentos compulsdrios de salide, devendo a lei observar os
limites impostos pelo respeito a dignidade da pessoa humana.

62 As remissdes a dispositivos constitucionais sdo as mesmas feitas no Regimento da Camara, exceto pela
auséncia de alusdo ao art. 62 (minorias linguisticas), bem assim pela remissdo a integralidade do art. 31
da Constituicdo, permitindo a votacdo secreta, no Senado, também de matérias referentes a assisténcia
econdmica estatal as familias. Diferentemente do Regimento da Camara, o do Senado ndo faculta a
votacdo secreta de projetos de lei eleitoral ou de lei ordinaria relativa aos 6rgdos constitucionais e
regionais, ou de requerimentos de criagdo de comissdes parlamentares de inquérito.
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sendo apresentado requerimento de votacdo secreta do texto final de projeto de lei que
trate prevalentemente de matéria que admite tal modo de votacao, ele serd aplicado em
relagdo a todo o texto, cabendo ao Presidente da Casa decidir se ha tal prevaléncia
(art. 113, n. 7).

A escolha, nos dois Regimentos, das matérias em relacdo as quais se admite a
votacdo secreta € interpretada, em parte, como uma decisdo do legislador no sentido de
dar primazia a liberdade de consciéncia do parlamentar em temas sensiveis, envolvendo
direitos e liberdades fundamentais, questbes morais relativas a familia e a saude, que

deveriam, sob essa perspectiva, escapar a rigida disciplina partidaria.®®

A eleicdo de um critério material para identificar as votacfes que podem ser
secretas j& proporcionou varias discussdes quanto a aplicagdo da regra regimental a certos
projetos. Recentemente, durante a tramitacdo da proposta de reforma constitucional do
Governo Renzi (2014), resolvendo questdo acerca da viabilidade de voto secreto, o
Presidente do Senado entendeu que dispositivo remodelador da reparticdo de
competéncias entre as Casas legislativas com respeito a legislacdo sobre determinados
direitos fundamentais tratava desses mesmos direitos, permitindo que a votacdo do
assunto fosse secreta. A decisdo foi objeto de critica doutrinaria, por se entender que
apenas disposi¢des versando sobre os direitos em si permitiriam a aplicacdo da norma

regimental autorizadora da votacéo secreta.®

Ao aludir aos dispositivos constitucionais, 0s Regimentos da Camara e do Senado
utilizavam expressdes distintas. O da Camara mencionava e ainda menciona votacdes que
“afetem”, “tenham impacto sobre” (incidono) os principios e direitos tratados naqueles
artigos da Constituicdo. J& o do Senado usava as seguintes expressdes: deliberagdes
“relativas” (relative) as normas sobre minorias linguisticas (art. 62 da Constituicao) e as
que “tenham relacdo” (attengono) com os citados dispositivos constitucionais. A redacéo
mais aberta da norma regimental do Senado deu ensejo a uma interpretacdo mais elastica
quanto a aplicabilidade das votacOes secretas. Por isso mesmo, em 2018, foi promovida
modificacdo na norma do art. 113 do Regimento, que eliminou a referéncia ao art. 62 da

Constituicdo (o qual também havia sido invocado para ampliar os casos de votagao secreta

8 Cf.. MONTE, Francesca Biondi dal. Op. cit., p. 8.
64 Cf.: BIONDI, Francesca. Il voto segreto sulle riforme costituzionali al Senato: una questione “antica”.

In: Forum di Quaderni Costituzionali, 2014, n. 10. Disponivel em http://bpr.camera.it/bpr/allegati/
show/CDBPR17-248. Acessado em 21 de fevereiro de 2019.
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na apreciacdo da proposta de reforma constitucional de 2014), bem como para substituir

a expressédo “tenham relagdo” por “tenham impacto sobre”.

Também a previsdo do segredo nas votaces concernentes a pessoas, constante
dos dois regimentos, acende controvérsias. Na Camara, em processo de verificacdo de
poderes, entendeu-se em 2007 que a votacdo sobre a legitimidade do mandato de um
deputado ndo era referente a pessoa, no sentido pretendido pela norma regimental, mas
sobre a existéncia de uma situacdo juridica e a regularidade da composicdo da Casa,
afastando a possibilidade de voto secreto. J& 0 Senado adotava posi¢do oposta sobre o
assunto. Em 2013, contudo, diante de um caso que monopolizou as atencGes da opinido
publica, 0 Senado mudou seu entendimento e aderiu a exegese da Camara. Recusou-se,
por voto aberto, a confirmar 0 mandato de senador do ex-Primeiro Ministro Silvio
Berlusconi, cuja eleicdo havia sido contestada em face de condenacdo criminal que,

ocorrida apos as eleicdes, Ihe retirara as condicdes de candidatura.®®

7. ESTADOS UNIDOS

Como ja referido na Sec¢éo | deste Estudo, a Constituicdo norte-americana permite
que as Casas do Congresso realizem sessdes secretas. (Artigo I, Secdo 5). Tais sessdes

sdo, contudo, bastante raras.

O Regimento Interno da Céamara dos Deputados (Rules of the House of
Representantives) prevé a realizacdo de sessfes secretas para a leitura de comunicacoes

confidenciais e o debate sobre elas (Rule XVII, n. 9).

Nas comissOes, as reunides devem ser abertas ao publico, salvo quando o
colegiado, por voto nominal de seus membros, decidir em contrario, por entender que a
publicidade de determinada matéria trard risco a seguran¢a nacional, comprometera
informacgdes policiais sensiveis, podera resultar em difamacdo, humilhacdo ou
incriminacdo de qualquer pessoa ou em violagcdo da lei ou do regimento da Casa (Rule
Xl, g, n. 1).

8 Trata-se da incandadibilita soppravenuta, uma espécie de inelegibilidade. Sobre o tema,
cf.. CHIMENTI, Carlo. Voto segreto e voto palese. In: Nomos: le attualita nel diritto, n. 1, 2016.
Disponivel em http://www.nomos-leattualitaneldiritto.it/nomos/carlo-chimenti-voto-segreto-e-voto-
palese/. CURRERI, Salvatore. Il voto segreto su Berlusconi: un precedente grave e preoccupante. In:
Forum di Quaderni Costituzionali, 2014, n. 1. Disponivel em http://www.forumcostituzionale.it/
wordpress/?p=2847. Acessado em 21 de fevereiro de 2019. O caso da perda de mandato de Berlusconi
chegou a ser levado a Corte Europeia de Direitos Humanos, mas sem decisdo final, haja vista a
desisténcia do autor do recurso, alegando que, em face sua reabilitacdo, eventual provimento da Corte
ndo mais teria efeitos Uteis.
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Quando se tratar de audiéncia conduzida numa comissdo, a reunido também
podera ser secreta, quando assim o decidir o colegiado, por entender que a publicidade de
um testemunho, evidéncia ou outra matéria pord em risco a seguranca nacional,
comprometerd informacdes policiais sensiveis ou importara violacdo da lei ou de regra

regimental (Rule XI, g, n. 2).

A revelagdo ndo autorizada de informacdes de inteligéncia por deputado pode

levar & perda do mandato (Rule X, g, n. 4).

No Senado, o Regimento Interno (Standing Rules of the Senate) prevé que
qualquer senador pode apresentar mogao no sentido de tornar secreta uma sessdo plenaria.
A discussdo da proposta deve ser feita a portas fechadas e, sendo ela aprovada, aplicar-
se-ao as regras de confidencialidade a todas as informacdes apresentadas, bem como a

conducéo de todos os debates realizados durante a sessdo (Rule XXI).

O Regimento determina, ainda, sejam abertas ao publico as reunides das
comissoes, inclusive as destinadas a audiéncias, salvo quando aprovada pela maioria do
colegiado, em votacdo nominal aberta, mocdo no sentido de tornar secreta a reuniao, por

se entender que o debate da matéria ou a oitiva a ser feita (Rule XXVI, n. 5, b):

(i) revelardo informacgbes que devem ser mantidas em sigilo no interesse da
seguranca nacional ou que versem sobre conduta confidencial no ambito das
relacBes exteriores;

(if) digam respeito exclusivamente aos funciondrios da comissdo, a
administracdo e procedimentos internos;

(iii) tenderdo a incriminar alguém, a degradar ou prejudicar sua situacdo
profissional, a expor a pessoa ao desdém publico ou oprdbio, ou ainda
representardo uma invasao de sua privacidade claramente injustificada;

(iv) revelardo a identidade de um informante ou policial, ou qualquer informacéo
relativa a investigacdo ou processo criminal que deva ser mantida em
segredo, no interesse da efetiva aplicacéo da lei;

(v) revelardo segredos de informacgdo financeira ou comercial detida
especificamente por uma pessoa, desde que lei federal determine que tal
informacgdo seja mantida confidencial pelos agentes publicos ou que a
informacdo tenha sido obtida pelo Governo em bases confidenciais diversas
daquela relacionada a pedidos de concessédo de beneficios governamentais e
0 segredo seja necessario para evitar prejuizo indevido a situagdo
concorrencial de tal pessoa;
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(vi) poderdo dar publicidade a matérias que devam ser mantidas em sigilo por
forca de outras leis ou regulacbes governamentais.

O presidente de comissao pode também determinar que uma reuniao prossiga a
portas fechadas, sem presenca do publico, caso entenda a providéncia necessaria para
manter a ordem, quando tiver havido distirbios ou manifestacGes de aprovagdo ou
desaprovacdo dirigidas a algum dos presentes (Rule XXVI, n. 5, d).

Quanto as executive sessions, que discutem matéria de interesse do Poder
Executivo, mais precisamente as indicacdes para cargos e os tratados, a tradicdo era
conferir-lhes carater secreto. Como ja referido, desde 1929, o sigilo passou a ser excecao.
O Regimento ainda prevé a possibilidade de tais sessGes serem secretas, por deciséo da
maioria da Casa (Rule XXXI, n. 2).

8. MEXIco

O Meéxico também adota um sistema bicameral na organizacdo de seu Poder

Legislativo.

Até 2016, o Regimento Interno da Cadmara de Deputados dispunha sobre sessdes
secretas. Os artigos correspondentes foram revogados (arts. 40 a 43). Quanto as votacoes,
ocorrem por cédula apenas nas elei¢cdes de pessoas, ou quando o plenario assim o decidir
(art. 141). Como regra, as votacOes de proposicdes legislativas se ddo nominalmente
(art. 139), cabendo a votacdo simbolica (votacion econémica) para outras deliberaces
(art. 140). O Presidente e demais integrantes da Mesa da Camara séo eleitos pelos seus
pares, por cédula ou pelo sistema eletrdnico de votacdo (art. 17 da Lei Organica do

Congresso Geral dos Estados Unidos Mexicanos).

O Regimento Interno do Senado mexicano dispde sejam secretas as sessfes nas
quais se discutam assuntos que a lei qualifique como reservados (art. 52, n. 3). Sem
prejuizo da previsdo genérica, a norma regimental determina que se apresentem em sessao
secreta: (i) as acusagdes contra agentes publicos pela préatica de crime de responsabilidade
sujeito a julgamento no Senado (a relagdo, que inclui membros e servidores do alto
escaldo dos trés Poderes, encontra-se no Titulo Quarto da Constituicio Mexicana)®®;

(ii) assuntos que, por sua gravidade ou transcendéncia, sejam levados ao plenario pela

 Nos julgamentos realizados pelo Senado, também sdo secretas as reunides da comissdo processante
(Seccion de enjuiciamiento), constituida por quatro senadores (art. 254, n. 3, do Regimento Interno).
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Mesa, conjuntamente com as liderancas partidarias, em matéria de faltas disciplinares de
senadores; (iii) assuntos que, reservados por forca de lei, sejam levados ao Senado pelo
Poder Executivo ou Judiciario da Unido, pela Camara dos Deputados, pelos
Governadores, pelo Chefe de Governo da Cidade do México, ou pelas assembleias
legislativas dos entes federados; (iv) outras matérias que, a juizo da Mesa, devam ter

carater reservado, conforme as normas legais aplicaveis (art. 54).

Como na Camara dos Deputados, as votacdes no Senado podem ser nominais,
simbdlicas e por cédula (art. 97). E, de forma semelhante, as votagdes por cédula se dao
nas elei¢des (art. 97, 111), ao passo que as nominais se verificam na apreciacdo de projetos
de lei ou decreto (art. 99, n. 1). Pode-se dar votagdo nominal também quando: (i) a Mesa
decidir nesse sentido; (ii) houver requerimento de um senador, apoiado por outro cinco;

(iii) houver davidas sobre o resultado de votacdo simbolica (art. 99, n. 2).

O Presidente e demais integrantes da Mesa do Senado sao eleitos pelos seus pares,

por cédula (art. 62 da Lei Organica do Congresso Geral dos Estados Unidos Mexicanos).

9. ARGENTINA

O Congresso argentino é constituido pela Camara de Deputados e pelo Senado.

O Regimento Interno da Camara de Deputados da Argentina permite a realizacéo
de sessOes secretas, por decisdo da maioria da composicdo da Casa, a pedido do Poder
Executivo ou de cinco deputados. Das sessOes secretas somente podem participar, além
dos deputados e seus secretarios, 0s senadores, 0s ministros e secretarios de Estado, e 0s

funcionarios da Casa cuja presenca seja necessaria a realizacéo dos trabalhos (arts. 31 a 33).

Quanto as votacdes, 0 Regimento da Camara estabelece sejam elas nhominais para
todas designacfes que devam ser feitas pela Casa, bem como para as votacdes em geral
de projetos de lei. Outras votacfes devem ser nominais quando um décimo dos deputados
presentes assim o requeira (art. 190). A votacdo nominal como regra foi introduzida por
forca de alteracdo regimental ocorrida em 2006. Antes disso, prevalecia a votagdo
simbolica em matéria legislativa e, para que o teor do voto de cada parlamentar fosse
registrado, deveria ser requerida votagdo nominal por um décimo dos deputados presentes

(nas indicagdes, o voto era nominal).®’

67 Cf.: Diario de Sesiones, Camara de Diputados de la Nacién, 112 reunién ordinaria, 7 de junho de 2006.
As intervencOes na discussdo da reforma regimental foram marcadas por referéncias a necessidade de
tornar mais transparentes os trabalhos da Casa, inclusive com alusdo aos incidentes ocorridos na votacéo
da reforma trabalhista no Senado, em 2000 (vide nota de rodapé n. 17).
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A despeito da previsdo de voto nominal nas designacdes, a pratica da Camara é
de delegar aos lideres partidarios a escolha do Presidente da Casa, por acordo e conforme
a representatividade das bancadas®®.

O Regimento Interno do Senado argentino permite a realizacdo de sessfes
secretas, em carater excepcional, em qualquer das seguintes hipoteses: (i) para tratar de
assunto que, a juizo do plenario, tomado por maioria de dois tercos, tenha carater secreto;
(if) por decisdo fundada do Presidente da Casa; (iii) a pedido do Poder Executivo; e
(iv) por peticdo fundada de pelo menos cinco senadores (art. 18). Podem participar das
sessOes secretas, além dos senadores e funcionarios cuja presenca seja necessaria aos
trabalhos, os ministros do Poder Executivo e, quando a matéria discutida for de carater
legislativo, também os deputados (art. 24).

Quanto as votacbes de projetos de lei, 0 Regimento do Senado dispde seja feita
nominalmente ou por meio eletrénico, de modo a registrar como votou cada senador. Esse
procedimento sé pode ser afastado, por decisdo da maioria dos senadores presentes a
sessdo, quando existir parecer unanime de comissdo sobre a matéria ou ndo houver
divergéncias. Ja os projetos de decreto, resolucdo, comunicacao ou declaracdo devem, em
principio, ser objeto de votacdo simbdlica, podendo ser votados nominalmente ou por
meio eletrénico apenas quando assim o decidir a maioria dos senadores presentes
(art. 205). As eleicdes sempre se ddo por votacdo nominal (art. 206). A redagdo hoje
vigente resulta da reforma regimental havida em 2003. Antes disso, a votacao nas eleicdes
era nominal, mas se fazia de modo simbdlico nas matérias legislativas, salvo se a maioria

da composicao do Senado optasse pela outra modalidade.

Conforme determinado pela Constituicdo, cabe ao Vice-Presidente da Republica
presidir o Senado argentino (art. 57). A Casa elege um presidente provisorio, que dirige
as sessdes nas auséncias do Vice-Presidente da Republica, além de trés vice-presidentes,

que completam a Mesa diretora (art. 29).

8 SAETTONE, Frederico Maximo. La eleccion del presidente y los vicepresidentes de la Camara de
Diputados en Argentina (1983-2014). Un estudio de caso. In: Revista de la Sociedad Argentina de
Analisis Palitico, vol. 9, n. 2, novembro 2015, p. 348.
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IIl. VOTO PARLAMENTAR SECRETO NO BRASIL: HISTORIA E
DESENVOLVIMENTOS RECENTES

1. CONSTITUICAO DE 1824

A primeira Constitui¢do brasileira, de 1824, disp0s que as sessdes da Camara de
Deputados e do Senado do Império deveriam ser publicas, salvo nos casos em que 0 bem
do Estado exigisse que fossem secretas (art. 24). Nao regulou o carater das votacdes, se

ostensivas ou secretas.

O Regimento Interno da Camara de Deputados, de 1831, previa a possibilidade de
realizacéo de sessOes secretas, a requerimento de cinco deputados ou do governo (arts. 99
a 110). O voto secreto era reservado apenas as eleices (art. 162). A Casa entendia,
contudo, que também se submetiam ao voto secreto as deliberacdes sobre “negdcios
particulares”, que poderiam incluir, por exemplo, projetos concedendo privilégios a
individuos. Esse entendimento foi positivado no Regimento Interno de 1870 (arts. 178 e
184).

Similarmente, o Regimento do Senado, de 1831, previa tanto sessdes secretas,
convocadas a requerimento de oito senadores e cabendo ao plenario decidir
definitivamente a respeito (art. 47 a 49), quanto votacdes secretas, estas Ultimas adotadas

apenas nas eleicdes de pessoas (art. 102).

2. CONSTITUICAO DE 1891

A primeira Constituicdo republicana, de 1891, também fixou como regra a
publicidade das sessfes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, salvo decisdo em
sentido contrério, tomada por maioria de votos (art. 18). Como a Carta anterior, silenciou
sobre o carater ostensivo ou sigiloso das votagdes, salvo no caso de apreciacdo de vetos

presidenciais, quando a votacdo deveria ser nominal (art. 37, § 39).

O Regimento Interno do Senado de 1892 previa sessdes secretas, por proposta do
Presidente da Casa ou de oito senadores, sujeita a aprovacdo do plenéario (arts. 75 e 77).
Quando se tratasse da apreciagdo plenéria dos pareceres das comissdes sobre a indicacdo

de autoridades pelo Poder Executivo, a sessdo seria necessariamente secreta (art. 163).

Quanto as votacgdes, o Regimento do Senado adotou os seguintes critérios: o
método simbolico era a regra, devendo proceder-se a votagdo nominal apenas na

apreciacao de vetos presidenciais, ou se podendo adoté-la por decisdo do plenério, a
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pedido de senador. Ja a votacdo secreta ocorria nas elei¢cfes e nos negocios de interesse
particular, como pensfes, remissdes de dividas, licengas a funcionérios publicos,
reformas, aposentadorias, jubilagdes (art. 168). Como a Constitui¢do de 1891 atribuiu ao
Vice-Presidente da Republica a funcédo de presidir o Senado (art. 32), o escrutinio secreto
tinha lugar nas elei¢cbes dos outros integrantes da Mesa, bem como na escolha dos

membros das comissfes permanentes (arts. 10 e 51 do Regimento Interno).

A semelhanca do Regimento do Senado, o da CAmara dos Deputados, aprovado
em 1893, previa a possibilidade se realizarem sessfes secretas, por decisdo de seu
plenario, a pedido de deputado, apoiado por outros cinco membros da Casa (art. 90).
As regras sobre votacOes eram similares as do Senado. Salvo no caso de apreciacdo de
vetos, 0 método de votacdo ordinario era o simbolico, dependendo o voto nominal de
solicitacdo de deputado acolhida pelo plenario (arts. 154 e 157). Ja o escrutinio secreto se
destinava as elei¢des (ex.: integrantes da Mesa, dos membros das comissdes e de seus
presidentes, conforme o0s arts. 46 a 48, e 52) e as decisGes sobre negdcios de interesse
particular (art. 154).

3. CONSTITUICAO DE 1934

A Constituicdo de 1934 determinou que as sessdes da Camara dos Deputados
fossem publicas, salvo se a Casa resolvesse o contrario (art. 27). Inaugurou a regulacéo
constitucional de hipoteses de voto secreto, determinando que ele ocorresse nas eleicdes
e nas deliberacfes sobre vetos e contas do Presidente da Republica (art. 38). Também
deveria se dar por voto secreto a aprovacao, pelo Senado Federal, das indicacdes de
magistrados, dos ministros do Tribunal de Contas, do Procurador-Geral da Republica e

dos chefes de missbes diplomaticas (art. 90, a).

A Constituicdo previu votacdes secretas também no Poder Judiciario. Incumbiu
ao Supremo Tribunal Federal (que passou a denominar-se Corte Suprema) indicar, por
escrutinio secreto e para o provimento dos cargos de juiz federal, listas de cinco cidadaos,
das quais o Presidente da Republica selecionaria quem seria nomeado (art. 80, paragrafo
unico). Nos procedimentos de promogéo por antiguidade ou merecimento, no ambito da
magistratura, era igualmente previsto o escrutinio secreto nos Tribunais (art. 104, 88 22 e 39).

O Regimento Interno da Camara dos Deputados de 1934 previu que as sessdes
plenérias seriam, em principio, publicas (art. 94), exceto para deliberagdo da Casa sobre

excessos praticados por qualquer deputado e passiveis de punicdo (art. 128, paragrafo
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unico). Poderiam ser secretas a pedido de qualquer deputado, aprovado pelo colégio de
presidentes das comissdes permanentes e depois pelo préprio plenario da Casa. Quando
0 pedido partisse de quarenta ou mais deputados, ou ainda de alguma comisséo, a
realizacdo da sessdo secreta dependeria apenas da aquiescéncia do plenario da Casa
(arts. 106 e 107).

No dmbito das comiss@es, a logica era inversa: em principio, seriam reservadas as
reunibes, podendo ser publicas quando assim o colegiado decidisse, salvo nos casos de
deliberacdo sobre declaracdo de guerra ou acordo de paz, tratados ou convencdes e
concessdo ou negacdo de passagem de forcas estrangeiras pelo territério nacional para

operacOes militares, hipoteses em que seriam necessariamente secretas (art. 42).

O Regimento da Camara ndo estabeleceu um rol de hip6teses em que as votacGes
em plenario seriam secretas. Referiu-se, sim, a votacdo secreta como um dos métodos de
deliberacdo (arts. 223, a, e 227). E mencionou, em dispositivos esparsos, que se dariam
por escrutinio secreto as elei¢des do Presidente da Casa e dos demais integrantes da Mesa,
bem como a escolha dos membros que faltassem para completar as comissdes
permanentes, apos o preenchimento de vagas por indicacdo (arts. 52, 92 e 36). Disso se
pode concluir que os casos de votacdo secreta eram os mesmos fixados na prépria
Constituicdo. O método ordinario de votacdo era o simbdlico, dependendo a votagdo
nominal da aprovagdo, pelo plenério, de requerimento nesse sentido, salvo quando se

tratasse de projeto de revisao constitucional (art. 226, c/c o art. 133, § 18).

O Regimento Interno do Senado de 1935 previu sessdes secretas nas deliberacdes
do plenério sobre indicacfes de autoridades (art. 70). Fora dessa hipotese, as sessdes
publicas constituiam a regra, mas a Casa poderia reunir-se secretamente, se assim o
decidisse o plenario, por proposta do Presidente do Senado ou de trés senadores (art. 95,
104 e 106). O Regimento estabeleceu, outrossim, que as reunides das comissdes seriam
publicas, salvo deliberacdo em contrario do colegiado, sendo, de qualquer modo, secretas
as reunides em que se deliberasse sobre declaracéo de guerra ou acordo de paz, tratados
ou convencdes e concessdo ou negacao de passagem de forcgas estrangeiras pelo territério

nacional para operacgdes militares (art. 79).

Quanto as votacdes, 0 Regimento fixou como regra 0 método simbdlico, cabendo
a votagdo nominal nos casos expressos em norma regimental ou quando o plenério assim
o determinasse, por solicitacdo de senador. J& a votacdo secreta deveria se fazer nas

elei¢Bes, nos casos previstos na Constituicdo e no Regimento, ou sempre que assim 0
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decidisse o plenario (art. 204). Entre os casos de votagdo secreta previstos
regimentalmente estavam as elei¢Oes da Mesa (art. 29), as deliberacdes sobre indicacbes
de autoridades (art. 70) e a eleicdo de senador para integrar junta especial de investigagéo
incumbida de enviar a Camara dos Deputados relatério em fase preliminar a abertura de
processo de crime de responsabilidade do Presidente da Republica (art. 80 do Regimento,

c/c o art. 58 da Constituigéo).

Merece registro que, no tocante a apreciacdo de indicagdes, 0 Regimento do
Senado fez referéncia ndo apenas ao art. 90, a, da Constituicdo, que aludia a votacao
secreta nas indicacdes de diversas autoridades, mas também ao art. 15, que submetia a
chancela do Senado a indicacdo, feita pelo Presidente da Republica, do Prefeito do
Distrito Federal. O art. 15, porém, ndo determinava como deveria ocorrer essa votacao.
Também o art. 90, a, da Constituicdo ndo dizia que a sessdo senatorial deveria ser secreta.
Assim, o fundamento para a sessao secreta nos dois casos, bem como do voto secreto na

apreciacédo da escolha do Prefeito do Distrito Federal, era exclusivamente regimental.

4. CONSTITUICAO DE 1937

A Carta autoritaria de 1937 voltou a repetir a regra da publicidade das sess6es do
Poder Legislativo, com autorizacdo para as Casas, por maioria de votos, realizarem
sessOes secretas (art. 40). Além de ndo se referir a votagbes secretas, como fizera a
Constituicdo anterior, determinou que as apreciacdes dos vetos presidenciais (antes
secretas) se dessem por voto nominal, e exigiu maioria qualificada de dois tergos em
ambas as Casas, para que a vontade do Congresso prevalecesse sobre a presidencial
(art. 66, 8§ 39). Nada disso teve, contudo, aplicacdo, ja que a Camara dos Deputados e 0
Senado Federal foram dissolvidos por forca dessa mesma Constituicdo (art. 178), e o
Presidente da Republica passou a exercer as funcdes legislativas até a redemocratizacdo

ocorrida em 1945.

5. CONSTITUICAO DE 1946

Diferentemente das Cartas anteriores, a Constituicdo de 1946 deixou de fazer
referéncia genérica a sessfes abertas e secretas no ambito do Poder Legislativo. Tratou
do assunto apenas no dispositivo regulador do estado de sitio, para dispor que a apreciacdo
do ato presidencial que o decretasse deveria ocorrer em sesséo secreta (art. 211).
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Por outro lado, ampliou a disciplina das votacbes secretas no Parlamento,
prevendo-as: (i) nas elei¢Oes (art. 43); (ii) nas decisdes sobre a prisdo em flagrante de
parlamentares por crime inafiancavel e sobre a formacdo da culpa, bem como nas
autorizacdes para instauracdo de processo criminal contra congressista (art. 43, c/c 0
art. 45, caput e 88 12 e 29); (iii) na aprovacdo de indicagOes de autoridades pelo Senado
Federal (art. 43, c/c o art. 63, 1); (iv) no julgamento das contas presidenciais (art. 43, c/c
oart. 66, VIII); (v) na apreciacdo de vetos presidenciais (art. 43, c/c o art. 70, 8 39); (vi) na
apreciacdo do decreto de estado de sitio editado pelo Presidente da Republica (art. 43, c/c
o0 art. 211); (vii) na decisd@o sobre a suspensdo da imunidade parlamentar na vigéncia do
estado de sitio (art. 43, c/c o art. 213). O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
cometeu a propria Assembleia Constituinte a eleicdo, em escrutinio secreto, do Vice-
Presidente da Republica para o primeiro periodo presidencial na vigéncia da nova
Constituicdo (art. 19, § 19).

A Carta de 1946 determinou a realizacdo de votacGes secretas também no Poder
Judiciério, nas seguintes hipéteses: (i) eleicdo de parte dos membros do Tribunal Superior
Eleitoral (art. 110, I); (ii) eleicao de parte dos membros dos Tribunais Regionais Eleitorais
(art. 112, 1); (iii) formacdo de lista triplice, pelos Tribunais de Justica, para preenchimento
das vagas nessas Cortes reservadas a advogados e membros do Ministério Publico,
devendo ser secreta também a sessdo na qual ocorresse a votagdo (art. 124, V); (iv) no
tribunal de jari (art. 141, § 28).

O primeiro Regimento Interno da Camara dos Deputados de aprovado na vigéncia
da Carta de 1946 (Resolucdo n? 10, de 1947), fixou como regra para o plenario as sessdes
publicas, admitindo, no entanto, a realizacdo de sessdes secretas quando assim decidisse
a Casa (art. 54). Os procedimentos estabelecidos foram semelhantes aos previstos no
Regimento de 1934, com a figura do colégio de presidentes das comissGes permanentes.
Apenas 0 nimero minimo de deputados necessario para levar diretamente a deciséo do
plenério a proposta de sessdo secreta foi alterado, passando a se exigir requerimento de
um terco dos membros da Casa (art. 67). Também foi repetida a previsdo do Regimento
de 1934 de sessdo obrigatoriamente secreta para se deliberar a respeito de excessos

puniveis cometidos por deputado no recinto da Camara (art. 81, paragrafo Unico).
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Um exemplo de sessdo realizada secretamente foi aquela na qual se decidiu pela cassacao

do mandato do Deputado Barreto Pinto, por quebra de decoro parlamentar, em 1949.5°

Nas comissoes, as reunides deveriam ser publicas, salvo deliberacdo em contrario
do colegiado. De todo modo, seriam secretas as reunides nas gquais se examinassem
declaracdo de guerra ou acordo de paz, tratados ou convencGes e concessdo ou negacgao

de passagem de forcas estrangeiras pelo territério nacional para operages militares (art. 32).

Quanto as formas de votacdo, a Unica mudanca em relacéo a disciplina de 1934
que merece destaque é a previsdo de que o escrutinio secreto poderia ser adotado, além
dos casos constitucionalmente determinados, sempre que assim o requeresse um terco da
composi¢do da Casa (art. 119, 8 11). O método simbolico continuava a ser a regra,
dependendo a votacdo nominal de requerimento aprovado pelo plenério, salvo nos casos
em que a prépria norma regimental impusesse esta Gltima modalidade, a saber: em
processo de verificacdo de quorum e na deliberacdo sobre propostas de emenda
constitucional (arts 119, 129, § 52, e 130, § 79).

Novo Regimento Interno da Camara (Resolucdo n2 34, de 1949) trouxe algumas
inovacOes em relacdo a disciplina de 1947, a saber: (i) previu, nas comissdes, além das
sessOes publicas e secretas, também as reservadas, nas quais a presenca da imprensa era
admitida (art. 36, § 29); (ii) aumentou para quinze o nimero minimo de subscritores do
requerimento para convocacgdo de sessdo secreta plenaria (art. 79); (iii) determinou que
seriam secretas as sessdes destinadas a debater projeto de fixacdo das forgcas armadas ou
modificacdo da respectiva lei (art. 79, § 59), bem como, salvo deliberacdo em contrario
do plenario, para discutir o parecer emitido por comissao especial nos processos de perda
de mandato parlamentar (art. 179, § 39).

O Regimento de 1949 também inovou em relacdo as votagdes secretas, optando
por fazer referéncia expressa aos casos aludidos nos arts. 45, § 29, 66, VIII, e 213 da

Constituicdo de 19467°. Além dessas hipoteses, previu o voto secreto: (i) quando se

89 Qs principais motivos da cassacdo, formalizada na Resolugdo ne 22, de 1949 (Diario do Congresso
Nacional de 28.05.1949), foram a publicagdo, na Revista O Cruzeiro, de fotos do parlamentar
consideradas indecorosas, bem como artigos publicados na imprensa e considerados ofensivos do
decoro. A se crer na exatiddo do relato feito pelo Correio da Manha de 28.05.1949, nota-se que a sessdo
da Camara dos Deputados ndo foi tdo secreta quanto se poderia esperar.

0O dispositivo deixou de mencionar os casos dos arts. 70, § 39, e 211 da Constituicdo (apreciacdo de
vetos e da decretacdo de estado de sitio), o que ndo obstava a sessdo secreta, ja que se tratava de
imposicdo constitucional. Ademais, a matéria era tratada, nesses casos, em sessdo conjunta do
Congresso Nacional, cabendo a sua regulagdo ao Regimento Comum. O editado em 1951 tratava da
apreciacao de vetos (arts. 19, 1V, 16, 45 a 49), mas silenciava quanto ao estado de sitio.
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tratasse de projeto importante, assim considerado pela Mesa, de oficio ou a requerimento
de deputado ou de Comissdo, com recurso ao plenério no caso de indeferimento, e que
envolvesse beneficios especiais a determinada classe ou grupo; (ii) quando a Casa se
pronunciasse sobre a perda de mandato de deputado, salvo deliberacdo contraria do
plenario; ou (iii) a requerimento de um terco da composicdo da Camara (art. 137,

parégrafo Unico, Il a IV, c/c o art. 181).

A introducdo de hipoteses de voto secreto fora daquelas previstas no art. 43 da
Constituicdo logo despertou resisténcias’t. Havia quem sustentasse que, ao estabelecer
casos de votacdo secreta, a Carta Magna estaria, a contrario sensu, impondo a votagédo

aberta em todos os demais. Na doutrina, essa era a opinido de Pontes de Miranda’?:

Tem-se procurado interpretar o art. 43 como se ele apenas exigisse que,
nos casos apontados, 0 voto seja secreto, deixando-se a elaboracdo de
regras juridicas regimentais o estabelecerem outras espécies em que
pode ser secreta a deliberacdo de qualquer das cémaras. [...] Tal
interpretacdo desatende & tradicéo brasileira, que é a da publicidade das
votacBes em qualquer das camaras. Outrossim, se ndo existisse, no
sistema juridico constitucional do Brasil, regra juridica, implicita, que
diz: “as votagdes de qualquer das camaras serdo publicas”, poderiam 0s
regimentos ou qualquer deles estatuir que todas as votagdes fossem
secretas. Ora, 0 absurdo ressalta. [...] O voto secreto € excepcional.
Nenhum dos corpos legislativos pode deliberar que a votacdo seja
secreta: pode, no entanto, fazer secreta a apresentacdo e discussdo dos
projetos, em resolugéo in casu.

Na auséncia de regra proibitiva expressa no Texto Constitucional, Pontes de Miranda
invocava a existéncia de um principio constitucional implicito determinando a votacdo
pablica no Poder Legislativo. E utilizava a reducdo ao absurdo para reforcar sua posicéo
contraria ao voto secreto. Ocorre que a rejeicdo de uma liberdade ilimitada dos regimentos
para fixar hipéteses de votacdo secreta ndo necessariamente deveria redundar na conclusédo

de que esta somente seria admissivel nas hipdteses constitucionalmente fixadas.

L Curiosamente, ja havia precedente, no regime de 1934, de votacdes secretas com lastro apenas no
regimento interno, e que ndo despertaram a mesma polémica. Como visto, 0 Regimento Interno do
Senado de 1935 determinava o voto secreto na apreciacdo da indicacdo do Prefeito do Distrito Federal
e permitia votacdes secretas por decisdo ad hoc do plenario da Casa. O pouco tempo de aplicacdo da
norma regimental (cerca de um ano e meio, haja vista a dissolu¢do do Congresso Nacional pela Carta
de 1937) e o clima conturbado do entreguerras, a direcionar a atencdo para outras questdes, talvez
ajudem a explicar o fato.

2. MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1946. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1953, vol. 11, p. 240.
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Em posicédo oposta a Pontes de Miranda, Carlos Maximiliano sustentava serem as
Casas legislativas livres para eleger outras hipoteses de discussdo e votacao secretas além
daquelas fixadas no Texto Constitucional3:

A publicidade é um direito, quicd uma prerrogativa; ndo um dever do
Congresso, Unico juiz da conveniéncia ou oportunidade de divulgar o
que se diz e faz durante as sessdes. Estas se tornam secretas pelo voto
da maioria da cAmara respectiva.

Sobre certos assuntos, o proprio texto supremo proibe que se delibere
asclaras [...]

Também o Regimento Interno pode estabelecer novos casos de
discussdo e votagdo secretas; assim se pensou e praticou durante a
vigéncia do estatuto de 1891, que, no artigo 18, declarava serem
publicas as sessdes; com abundancia maior de razdo, do mesmo modo
se ha de concluir quando o texto supremo ndo contém igual preceito:
limita-se a impor, em certos casos, que se evite a publicidade.

A questdo juridica sobre a exegese do art. 43 da Constituicdo foi levada a apreciacéo
da Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados em 1951. O lider do
Governo, Deputado Gustavo Capanema, solicitou pronunciamento da comissdo sobre a
constitucionalidade dos incisos Il e 1V do paragrafo unico do art. 137 do Regimento Interno
(Indicagdo n? 14, de 1951), que previam 0 voto secreto: na apreciagdo de projetos
considerados importantes e que envolvessem beneficios especiais a determinada classe ou
grupo (inciso I1); e quando assim o requeresse um terco dos deputados (inciso V). Quanto
ao inciso |1, que tratava do voto secreto nas decisdes sobre perda de mandato, o autor da
Indicacdo defendeu sua legitimidade, por analogia com as hipdteses constitucionais de
votacdo secreta na suspensdo de imunidades no estado de sitio e na manutencdo da prisao
em flagrante e formacéo da culpa nos crimes inafiancaveis praticados por parlamentar. Na
justificacdo, o Deputado Capanema atentou para o fato de que, no processo parlamentar, o
voto publico constitui o procedimento usual, sendo de natureza excepcional os casos de

voto secreto, devendo, por isso, ser interpretadas de forma estrita.

A CCJ dividiu-se sobre a matéria. O Relator, Deputado Anténio Horécio, proferiu
voto concordante com a posicao do lider do governo, mas foi minoria. Por doze votos a
seis, a Comissdo concluiu que a Camara poderia estabelecer outros casos de votacdo

secreta além dos fixados constitucionalmente.

3 MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios a Constituicdo Brasileira. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1948,
vol. I, pp. 40-1.
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Em seu voto, o Relator mesclou argumentos sobre a accountability dos

representantes populares com o raciocinio a contrario sensu’:

Se assim preceitua a Constituicdo, regulando, ela prépria, matéria de
natureza tipicamente regimental, é que ndo quis deixar a lei interna das
Casas legislativas a faculdade de ampliar as hipdteses de
pronunciamento sigiloso, além daquelas taxativamente referidas no
texto constitucional: a contrario sensu, por outro lado, deixou ela
implicito que as demais deliberagGes, quaisquer que sejam, serdo
tomadas, sempre a descoberto em voto puablico. Isso porque, nos
sistemas representativos de governo a publicidade é da sua esséncia,
como consequéncia imperativa e logica dos regimes democraticos,
como é 0 nosso, onde todo poder emana do povo, e em seu nome sera
exercido [...].

Como poderia o eleitor saber se o candidato, a quem deu o seu sufragio,
estd cumprindo o programa do partido, a que se vinculou?

Como a opinido publica, a imprensa e as agremiagdes partidarias, a
nacdo, enfim, se inteiraria da conduta dos seus representantes, no
Congresso Nacional, sendo através da palavra e do voto que eles devem
pronunciar as claras?

A votacdo publica constitui a regra geral, o processo costumeiro, nos
parlamentos livres [...].

De resto, a tradicdo legislativa brasileira, tanto no Império, como na
Republica, se afinou sempre nesse sentido, que traduz uma constante
do liberalismo nacional, cujas raizes se langcam nas camadas profundas
da historia patria. Nenhuma das nossas grandes leis, em qualquer época,
deixou de ser votada coram populo.[...]

Na prética, nunca deixaram de prevalecer as votagdes abertas,
simbdlicas ou nominais: o préprio escrutinio por meio de cédulas, usado
nas eleicbes da Mesa e das comissfes técnicas se impds mais pela
comodidade do que pelo sigilo, pois como ainda hoje, se apresenta
como o método mais facil de apurar o resultado dos pleitos.

E prosseguiu analisando especificamente o tratamento do tema na Constituicao de
1946, sustentando que ela:
[R]esolveu estatuir, desde logo, retirando da algada do regimento, 0s
casos de votag&o secreta, nos dois ramos do Poder Legislativo.

Assim agiu, visando dar realce as caracteristicas publicas do regime:
tracou, portanto, ab initio, uma linha diviséria entre 0s casos de
pronunciamento a descoberto, que espraiam a regra geral, e as hipéteses

4 Diério do Congresso Nacional de 27.11.1951, pp. 11858-9.
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de votacdo sigilosa, que sintetizam a excecdo nas deliberagfes do
Congresso Nacional. [...]

Observe-se, e cumpre atentar para o fato, que tais questdes sdo todas
mais de indole judicante do que propriamente legislativas: quer dizer,
as camaras, nessas conjunturas, sdo chamadas, antes, a pronunciar um
julgamento do que a votar uma lei. [...]

Subverteria, indubitavelmente, o canone da publicidade, nas
instituicbes democréticas, a iterativa possibilidade de votacdo fechada
das leis, toda vez que um nimero de legisladores, maioria ou minoria,
pouco importa, pudesse impor tal mecanismo invocando prerrogativa
do regimento.

Coerente com a sua linha de raciocinio, o Relator conclui que também a perda de
mandato ndo poderia ser decidida por voto secreto, sob pena de violar a regra de que as

excecdes se interpretam estritamente.

Prevaleceu, no entanto, a posi¢cdo oposta, materializada no voto do Deputado
Oswaldo Trigueiro. Os argumentos entdo langados demonstram que a discusséo tedrica a
respeito do voto secreto parlamentar concentrava-se nos mesmos pontos que motivavam
embates sobre o0 assunto ha mais de um século. Assim, o voto vencedor, ao mencionar as
virtudes do voto secreto na eleicdo de representantes populares, ressaltou’:

Justifica-se a extensdo do principio ao campo do direito parlamentar,
pela mesma conveniéncia de assegurar-se que 0s representantes do
povo votem livre e conscientemente, resguardados de pressao politica

ou coacdo psicoldgica que possam, eventualmente, desvirtuar o
pronunciamento do poder legislativo.

Citando doutrina francesa sobre o assunto, advertiu que a votacdo publica se
amolda mais a l6gica do mandato imperativo, mas asseriu que a questdo deveria ser
enfrentada a luz do Direito Constitucional positivo brasileiro, pouco valendo para o seu
deslinde argumentos puramente doutrindrios ou no sentido de que outras nacdes
civilizadas adotavam, em seus parlamentos, o voto aberto. Observou que a tradicdo
constitucional brasileira acolheu o principio de que as Casas legislativas poderiam
realizar sessdes secretas, nisso importando o reconhecimento implicito da legitimidade

da votacdo secreta. Também os regimentos das Casas sempre admitiram o voto secreto,

5 Diério do Congresso Nacional de 27.11.1951, pp. 11857-8.
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numa tradicdo ja secular e sem impugnac6es fundadas em principios de Direito Publico.

Ao tratar especificamente do art. 43 da Carta Magna, assinalou:

Deste preceito a primeira ilacdo que decorre é a de que a Constituicao
de 1946 foi além das anteriores, consagrando expressamente o0 voto
parlamentar secreto e tornando-o compulsério nos casos que o art. 43
especifica.

Teria a Constituicdo, por essa forma, proibido a votagdo secreta em
outras hipdteses que as casas do Congresso quisessem fixar dentro da
competéncia, que lhe é conferida, de regular o processo legislativo?
N&o é de admitir-se resposta afirmativa, pois o0 que o art. 43 estabelece
é a obrigatoriedade, para determinados casos, de um sistema de votagao
gue sempre fora regimentalmente facultativo.

E curial que a competéncia do poder legislativo para organizar 0s seus
servicos e regular os métodos de votacdo somente pode sofrer restricdes
constitucionais por direito expresso. Se a Constituicdo quisesse impor
limitacdo dessa natureza, evidentemente teria recorrido a linguagem
proibitiva tantas vezes usada em seu texto. Assim, ou teria fixado a
regra do voto publico, para ela abrindo determinadas exceges, ou teria
dito que somente nos casos que incluiu no art. 43 o voto seria secreto.
[...]

Os anais da Constituinte de 1946 ndo registram que ali se tenha, por
qualquer forma, manifestado aquela intengdo. Promulgada a nova
Constituicdo, ninguém descobriu a pretendida inovagdo proibitiva. Ao
contrario, 0s novos Regimentos do Senado e da Camara continuaram a
disciplinar a votacao secreta, admitindo outros casos além dos previstos
no art. 43, sem qualquer objecdo de legitimidade desse procedimento.
[...]

O parecer do Senhor Anténio Horécio, é, sem favor, uma brilhante
critica doutrinéria ao sistema de votagdo parlamentar secreta. Porém, do
ponto de vista da interpretacdo constitucional, limita-se ele a um Gnico
argumento: o de que, se a Constituicdo determinou que, em certos
casos, 0 voto é secreto, a contrario sensu deixou implicito que as
votagdes serdo tomadas em voto publico.

Arrima-se o parecer a um argumento que Carlos Maximiliano considera
“mal visto hoje pela doutrina e pouco usado pela jurisprudéncia”. Com
efeito, recomenda o eminente constitucionalista que esse argumento
seja usado com a maior cautela e somente em concomitancia com outras
regras de hermenéutica [...].

Embora ndo tenha sido possivel recuperar os bastidores politicos do debate

juridico travado na CCJ em 1951, determinados sinais sdo bastante indicativos de

algumas questdes de fundo na controvérsia sobre o voto secreto parlamentar: as relagdes

entre os Poderes Executivo e Legislativo e o controle, pretendido por aquele, do sentido
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do voto dado pelos membros deste. A norma regimental abria amplo espaco para a
votacdo secreta de projetos de lei, seja daqueles que envolvessem beneficios especiais a
determinada classe ou grupo (comumente com reflexos financeiros para o Estado), seja
em qualquer outra hipotese, quando alcancado nimero minimo de requerentes de um
terco da Casa. Ademais, a iniciativa de provocar a oitiva da CCJ partiu do lider do governo
na Camara. O autor do voto vencido compunha a base governista, pelo PSD, ao passo que
o autor do voto vencedor era membro destacado da UDN, principal partido de oposicdo.’®

Os embates sobre as duas hipdteses de votacdo secreta contestadas néo
arrefeceram. Em 1953, foi aprovada a Resolugdo n2 29577, que: (i) acrescentou ao
Regimento Interno, como hipotese de votacao secreta obrigatoria, o juizo de procedéncia
sobre acusacdo da préatica de crime comum ou de responsabilidade pelo Presidente da
Republica (art. 129, § 29); (ii) eliminou a previsao de votagdo secreta quando se tratasse
de projeto importante, assim considerado pela Mesa, de oficio ou a requerimento de
deputado ou de Comissdo, com recurso ao plenario no caso de indeferimento, e que
envolvesse beneficios especiais a determinada classe ou grupo; por outro lado,
(iii) manteve a possibilidade de se realizar votacdo secreta, a requerimento, cuja
formulacdo passou a ser de lider partidario ou de pelo menos vinte e cinco deputados,
ouvida a Comissdo de Constituicdo e Justica antes de sua apreciacdo pelo
plenario (art. 129, § 49). Por fim, enumerou casos em que seria vedada a votagao secreta:
(i) nas questdes de ordem; (ii) nos projetos de lei orcamentaria e demais de lei periddica;
(iii) nas declaracdes de inconstitucionalidade, quando sujeitas a discussdo prévia; e

(iv) em diversas matérias previstas na Constituicdo (art. 129, § 39)’8. Este dltimo

6 Foi também nomeado Procurador-Geral da Republica na sequéncia do Golpe Militar de 1964 e, em
1965, ministro do STF.

" Por forca da supresséo de artigos promovida por resolugdes anteriores, o dispositivo que cuidava das
votacOes secretas, originalmente o art. 137, passou a ser o art. 129 do Regimento.

8O dispositivo regimental proibiu a votagdo secreta de proposicdes que visassem a alteragdo das normas
codificadas da legislacéo a que se referia o inciso XV, alinea a, ou dispusessem sobre leis tributérias
em geral, concessdo de favores, privilégios, ou isencdes, e qualquer das matérias compreendidas nos
incisos I, 11, V, VI, XII, XIV e alineas i, k, I, m, n e 0 do inciso XV, tudo do art. 52 da Constituigdo de
1946. Os preceitos referenciados tratavam da legislagéo de direito civil, comercial, penal, processual,
eleitoral, aerondutico e do trabalho, da competéncia da Unido para manter relaces com Estados
estrangeiros e celebrar tratados e convencdes, declarar a guerra e celebrar a paz, permitir que forgas
estrangeiras transitassem pelo territrio nacional, autorizar a producdo e fiscalizar o comércio de
material bélico, explorar diversos servigos publicos (telégrafos, radiocomunicacdo, radiodifuséo,
telefonia, navegacdo aérea, vias férreas), conceder anistia, e legislar sobre regime de portos e navegagdo
de cabotagem, trafego interestadual, comércio interestadual e exterior, instituices de crédito, cAmbio e
transferéncia de valores para o exterior, riquezas do solo, mineragdo, metalurgia, aguas, energia elétrica,
floresta, caga e pesca, sistema monetario e de medidas, titulos e garantia de metais, naturalizacao,

entrada, extradicdo e expulséo de estrangeiros, emigragdo e imigracéo.
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dispositivo restringiu sobremaneira a possibilidade de realizar votacdes secretas na

Cémara dos Deputados.

A modificagdo promovida pela Resolugéo n2 295, de 1953, originou-se de projeto

de resolucdo do Deputado Arruda Camara, apresentado ainda em 1951, no qual criticava

a possibilidade, aberta pelo Regimento, de votacdo secreta de projetos de lei.

Os argumentos utilizados pelo autor na justificacdo do projeto repetiam a posicao béasica

dos defensores do voto aberto nos Parlamentos desde o séc. XIX":

A votacdo sigilosa de leis propriamente ditas se nos afigura
inconveniente e ndo se ajusta ao regime representativo pluripartidario.
Os mandatéarios do povo exercem as funcgdes legislativas em nome do
povo que os elegeu e a quem devam dar contas. Ndo é crivel que
deputados brasileiros mudem de voto pelo fato de ser secreto o
escrutinio. Além de controvertida em sua constitucionalidade, a votagao
secreta, nesta matéria, foge ao critério de responsabilidade e
publicidade, em que os eleitores devem conhecer e julgar a atuacao de
seus representantes. Os deputados assumem compromissos publicos
com o eleitorado, através de programas partidarios, plataformas e
comicios, ndo parecendo admissivel que se desincumbam desses
compromissos, dentro da cabine secreta. Por outro lado, as leis,
sobretudo as mais importantes, como as que alteram os Caédigos,
interessam a todo o povo. [...]. Ademais, nunca houve exemplo de lei
propriamente dita, votada secretamente. Nada aconselha alterar uma
tradicdo democratica de responsabilidade mais que secular.

Do avulso da matéria também constava manifestacdo do Deputado Afonso Arinos,

atentando para o aspecto do voto ostensivo diretamente vinculado ao controle das

posicdes dos parlamentares pelas liderancas partidarias®:

Entendo que, nesta fase que os partidos nacionais estdo atravessando,
de elaboracdo, de consolidacdo, de cristalizacdo, nés, representantes do
povo, através das agremiagdes partidarias, devemos porfiar por que ndo
se introduza no sistema do trabalho parlamentar qualquer porta aberta
aos tdo temiveis e tdo frequentes impulsos no sentido de desagregacéao
dos partidos. Sou pela supressdo das votacdes secretas, como homem
de partido, como estudioso dos problemas partidarios, como convicto
de que a democracia no Brasil funcionara a contento no dia em que 0s
partidos a contento funcionarem [...].

9 Diério da Camara dos Deputados de 28.01.1953, p. 356.

8 Idem, p. 346.
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Na versdo original, a proposi¢édo vedava a votagdo secreta de qualquer projeto de

lei, diferentemente do que previu o texto enfim aprovado.

Novo Regimento Interno (Resolugdo n? 582, de 1955) agregou outra hipétese de
reunido obrigatoriamente secreta nas comissdes: aquela na qual se deliberasse sobre perda
de mandato de deputado (art. 35, 88 12e 22, IV). Além disso, disp0s que as informagdes
e documentos oficiais de carater reservado solicitadas pelas comissfes fossem confiadas
a seus presidentes, para posterior leitura a seus pares (art. 86, § 79). Ainda que o
Regimento ndo falasse, nesse ponto, de reunido secreta, outra conclusdo ndo parece restar
acerca de tal regra. Também se aumentou para trinta 0 nUmero minimo de subscritores de
requerimento para convocagdo de sessdo plendria secreta (art. 82) e se atribuiu a
apreciacao preliminar desse pedido, antes feita pelo colégio de presidentes das comissoes,

ao colégio de lideres partidarios (art. 82, § 19).

Ao rol das vedacdes ao escrutinio secreto foi acrescentada, pela Resolucéo n2 71,
de 1962, a votacao de mocdes (art. 102). O mesmo ato adicionou as hipéteses de votacdo
necessariamente secreta a que versasse sobre assunto de interesse dos servidores da
Secretaria da Camara dos Deputados ou de proposicdo que alterasse vencimentos ou
vantagens dos servidores puablicos ou modificasse ou reestruturasse seus quadros

administrativos (art. 63).

No Senado Federal, 0 Regimento Interno editado apds a promulgacéo da Carta de
1946 (Resolucdo n2 1, de 1946) previu que as sessdes da Casa seriam publicas, salvo
quando regra regimental ou o plenario, por proposta do Presidente ou de trés senadores,
determinasse no sentido inverso (arts. 82, caput e § 12 e 83). A sessdo para deliberar
sobre indicagdo de autoridade era um caso regimental (e também constitucional) de sessdo
secreta (art. 82, § 29).

Nas comissdes, as reunides deveriam ser publicas, salvo delibera¢do em contrario
do colegiado ou quando o tema tratado fosse a declaracdo de guerra ou acordo de paz,
tratados ou convencgdes, concessao ou negacgdo de passagem de forgas estrangeiras pelo
territorio nacional ou permanéncia nele, ou ainda na aprovagdo de indicagcdes de
autoridades (art. 46).

Sobre as formas de votacdo, 0 Regimento do Senado praticamente ndo trouxe
inovacbes quando comparado ao de 1935. O voto simbdlico era a regra (art. 171).

A votacdo nominal ocorria apenas quando, a requerimento de senador, o plenario assim
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decidisse, ou quando fosse solicitada verificacdo de quorum (arts. 171 e 172, 8 29). E a
votacdo secreta se dava nas eleicBes, nas hipoteses contempladas constitucional ou
regimentalmente, ou sempre que o Senado resolvesse assim proceder (art. 171). Como
hipdteses de escrutinio secreto figuravam: a eleicdo do Vice-Presidente do Senado
(art. 13); a eleicdo de senadores para compor as comissdes, caso remanescesse vaga apos
as indicagOes (art. 31); a eleicdo dos presidentes e dos vice-presidentes das comissoes
(art. 33); a votagéo, nas comissdes, dos pareceres sobre indicagdes de autoridades (art. 37,
8 3% b). N&o havia eleicdo parlamentar do Presidente da Casa, pois essa fungéo era
exercida, por determinacdo do Texto Magno, pelo Vice-Presidente da Republica, eleito

pelo voto popular (arts. 61 e 81).

Em 1948, novo Regimento foi aprovado (Resolugdo n® 3, de 1948), o qual se
distinguiu do anterior, no tocante ao segredo de sessdes e votacdes, nos seguintes pontos:
(i) reduziu de trés para um o numero de subscritores do requerimento de sessdo secreta
submetido a plenario (art. 97); (ii) determinou fossem sempre secretas as sessdes plenarias
para se deliberar sobre declaracéo de guerra ou acordo de paz (art. 100).

A Resolucdo n? 1, de 1951, modificou o Regimento Interno para incluir nova
hipbtese de votacdo secreta, na apreciacdo de vetos do Prefeito do Distrito Federal a

projetos da Camara de Vereadores (arts. 162, paragrafo Unico, e 196 do Regimento).

Novo Regimento Interno introduziu, em 1959, outras mudancas na disciplina das
sessOes e votacdes secretas no Senado (Resolucdo n? 2, de 1959). Previu: (i) sessdo secreta
para deliberacdo plenaria sobre ato passivel de repressdo, praticado por senador no
edificio do Senado (art. 25); (ii) votacdo plenaria secreta nas decisdes sobre a perda de
mandato (art. 33); (iii) a figura da reunido reservada de comissao, realizada quando assim
o decidisse o colegiado (arts. 109 e 115); (iv) reunido secreta de comissao para ciéncia de
documento de natureza sigilosa (art. 147, c); (v) o pedido de licenca para processar
senador entre as matérias cuja discussao deveria se fazer em reunido secreta de comissao
(art. 117, e); (vi) sessdo obrigatoriamente secreta para discutir a perda de mandato de
senador (art. 194, c).

O Regimento de 1959 subdividiu as modalidades de votacdo em ostensivas e
secretas, podendo as primeiras ocorrer de forma simbélica ou nominal (arts. 276 e 279,
I). Ademais, estabeleceu que a votagéo ostensiva se daria nas proposi¢des em geral, salvo

quando a Constituicdo ou 0 Regimento determinassem o contrario ou quando o Senado
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optasse pela votacdo secreta (art. 277). Nas comissfes, fixou votacdo secreta na

apreciacéo das indicagdes de autoridades (art. 341, e, 2).

Nas vota¢des de plenario, em lugar de simplesmente falar de “casos previstos na
Constituicdo e neste Regimento™, para referir-se as hipoteses de escrutinio secreto, a
norma regimental as enumerou. Além das elei¢Ges internas e dos casos em que o plenéario
optasse por assim proceder, deveriam se dar por voto secreto as decisfes sobre:
(i) formacdo de culpa, no caso de flagrante de crime inafiancavel praticado por senador;
(ii) licenca para processar criminalmente senador; (iii) contas presidenciais;
(iv) suspensdo de imunidades parlamentares durante o estado de sitio; (v) perda de
mandato de senador; (vi) indica¢Oes de autoridades; (vii) vetos do Prefeito do Distrito
Federal; (viii) proposicoes referentes a interesses de servidores piblicos (art. 278)8L.

Mais tarde, por forca das Resolucdes n? 76, de 1961, e n2 3, de 1963, o ultimo caso
citado foi ampliado, para alcancar: (i) proposi¢cdes que tratassem de auxilios e isencdes
tributérias ou da criacdo de cargo publico, ou ainda dispusessem sobre vencimentos,
vantagens ou qualquer modalidade de interesse de classes e seus 6rgdos representativos,
servidores publicos civis ou militares e membros dos Poderes da Unido, excetuados 0s
senadores e deputados, bem como as que cuidassem da nomeacdo, da exoneragdo, da
readmissdo, da transferéncia, da readaptacdo e da aposentadoria de funcionarios da
Secretaria do Senado (art. 278, a.8).

Como se V€, também os regimentos do Senado editados sob a vigéncia da Carta

de 1946 contemplaram hipdteses de voto secreto ndo previstas constitucionalmente.

Sob o regime original de 1946, cabia ao Congresso Nacional eleger o Presidente
da Republica no caso de vacancia dos cargos de Presidente e Vice-Presidente, na segunda
metade do mandato (art. 79, § 29). Tal elei¢do deveria ocorrer por votacdo secreta, seja
porque as elei¢Oes realizadas pelo Poder Legislativo transcorriam dessa forma (conforme
0 ja citado art. 43 da Carta), seja porque a Constituicao remetia ao legislador ordinério a
disciplina desse pleito especifico, que veio a ser regulado pela Lei n? 1.395, de 1951, a
qual também previu o escrutinio secreto (art. 4%). Com a instituicdo do regime

parlamentarista, a norma foi revogada pela Lei Complementar n® 1, de 1962.

81 Assim como o Regimento da Camara dos Deputados, o do Senado silenciou quanto & votagdo secreta
no exame de vetos presidenciais e do decreto de estado de sitio, constitucionalmente determinada e
objeto de regulacdo no Regimento Comum do Congresso Nacional.
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Instaurado o regime autoritario e declarada, em 2 de abril de 1964, a discutivel
vacéncia do cargo de Presidente da Republica, foi aprovada, as pressas, cinco dias depois,
a Lei n? 4.321, de 1964, que resgatava boa parte das regras da Lei n? 1.395, de 1951,
inclusive a do escrutinio secreto. Foi, contudo, afastada a sua aplicacdo no pleito que
alcou o Marechal Castelo Branco a Presidéncia da Republica, tendo em vista a edi¢do, no
dia seguinte a publicacdo da Lei n? 4.321, de 1964, do Ato Institucional n® 1, de 1964,
que determinou, para 0 mandato a findar-se em 31 de janeiro de 1966, votacdo nominal

em sessao publica do Congresso Nacional (art. 29).

A Emenda Constitucional n? 9, de 1964, conferiu ao Congresso Nacional, no caso
de ndo obtencdo de maioria absoluta por qualquer dos candidatos nas elei¢Oes
presidenciais diretas para um novo mandato, o poder de, por maioria absoluta, declarar
eleito o candidato mais votado (§ 12 introduzido no art. 81 da Constitui¢do). Tal deciséo
congressual deveria se dar por escrutinio secreto, em sessao publica. Ndo obtida a maioria
congressual, a populagdo seria chamada a decidir, em segundo turno, entre os dois
candidatos mais votados. Essas disposic¢Oes tiveram vigéncia efémera, suplantadas que
foram pelo Ato Institucional n? 2, de 1965, o qual determinou a realizacdo, em sessdo
publica do Congresso Nacional e com votacdo nominal dos parlamentares, de todas

eleigcOes presidenciais (art. 99).

Esses movimentos no sentido de desvelar o voto parlamentar, num contexto de
crescente fechamento do regime e de autoconcessdo de poderes extraordinarios ao
Executivo, corrobora a tese do papel protetor da liberdade de consciéncia do parlamentar
e da autonomia institucional do Poder Legislativo desempenhado, em certas situacoes,
pelo voto secreto. N&o é demais lembrar que os Atos Institucionais n2 1 e n? 2, de 1964,
editados o primeiro pelos Comandantes do Exército, da Marinha e da Aeronautica, e 0
segundo pelo Presidente da Republica, autorizavam esses agentes a suspender direitos
politicos e a cassar mandatos legislativos, sem as limitacfes previstas na Constituicdo e
sem possibilidade de revisdo judicial (art. 10 e arts. 15 e 19, I, respectivamente, dos

referidos Atos)®2.

82 Os constrangimentos a que se sujeita 0 parlamentar na eleicdo, com voto aberto, daquele que terd
poderes de cassar 0 seu mandato sdo evidentes.
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6. CONSTITUICAO DE 1967 E EMENDA CONSTITUCIONAL N2 1, DE 1969

Em 1967, nova Constituicdo foi aprovada pelo Congresso Nacional. Baseada em
texto proposto pelo Poder Executivo e votada de afogadilho pelo Congresso Nacional, ela
ndo se referiu ao carater publico ou secreto das sessdes das Casas legislativas. Determinou
expressamente a realizagdo de sessdo publica, com voto nominal, apenas para a eleicdo —
sempre indireta — do Presidente da Republica por colégio eleitoral integrado pelos
membros do Congresso Nacional e delegados indicados pelas Assembleias Legislativas
(art. 76, § 19).

A Constituicdo também ndo determinou que as votacdes parlamentares fossem
abertas. Limitou-se a prever, de forma esparsa, hipoteses em que o voto deveria ser
secreto: (i) nas decisOes sobre a prisdo em flagrante e formacao da culpa de parlamentares,
pela pratica de crime inafiancivel, bem como nas autorizagbes para instauracdo de
processo, no STF, dirigido a decretar a suspensdo dos direitos politicos do parlamentar
(art. 34, § 32, c/c o art. 151)%; (ii) nas licencas para incorporacdo de parlamentares as
Forcas Armadas (art. 34, § 49); (iii) nas decisdes sobre a perda do mandato parlamentar
por infringéncia as regras de incompatibilidade ou por quebra de decoro (art. 37, § 19);
(iii) na aprovacao, pelo Senado Federal, de indicagdes de autoridades (art. 45, 1); (iv) na
apreciagdo de vetos presidenciais (art. 62, 8§ 3%); (v) nas decisdes sobre suspensédo de

imunidades parlamentares durante o estado de sitio (art. 154, paragrafo Unico).

A Carta de 1967 tratou igualmente de votagdes secretas no ambito do Poder
Judiciario: (i) nas decisGes que, por interesse publico, determinassem a remog¢do ou a
disponibilidade de juizes (art. 108, § 29); (ii) nas eleigdes realizadas pelos tribunais para
a escolha de parte dos membros do TSE (art. 124, 1); (iii) nas elei¢bes realizadas pelos

tribunais para a escolha de parte dos membros dos TREs (art. 126, I).

A Emenda Constitucional n? 1, de 1969, editada pela Junta Militar que governava
o Brasil, na vigéncia do recesso do Congresso Nacional, decretado pelo Ato

Complementar n? 38, de 1968, deu nova redacdo a Constituicdo de 1967: das previsoes

8 Dispos o art. 151 da Carta: Art 151. Aquele que abusar dos direitos individuais previstos nos §§ 89, 23.
27 e 28 do artigo anterior e dos direitos politicos, para atentar contra a ordem democratica ou praticar
a corrupgdo, incorrerd na suspensao destes Gltimos direitos pelo prazo de dois a dez anos, declarada
pelo Supremo Tribunal Federal, mediante representacdo do Procurador-Geral da Republica, sem
prejuizo da agao civil ou penal cabivel, assegurada ao paciente a mais ampla, defesa. Paragrafo tnico.
Quando se tratar de titular de mandato eletivo federal, o processo dependeré de licenca da respectiva
Céamara, nos termos do art. 34, § 32. Os mencionados paragrafos do art. 150 tratavam das liberdades de
manifestacdo, de exercicio de trabalho, oficio ou profissdo, de reunido e de associagéo.
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anteriores sobre votacdo secreta, manteve apenas a referente a competéncia do Senado

Federal para aprovar a indicacdo de autoridades (art. 42, 111).

A Emenda retirou qualquer referéncia a modalidade (ostensiva ou secreta) de
votacdo, nas decisdes sobre: (i) licenca para incorporacdo de parlamentares as Forcas
Armadas (art. 32, § 39); (ii) perda de mandato parlamentar por infringéncia as regras de
incompatibilidade ou por quebra de decoro (art. 35, 8 29); (iii) suspensdo de imunidades
parlamentares durante o estado de sitio (art. 157, paragrafo Unico). Quanto a apreciagdo
de vetos presidenciais, determinou fosse feita em votacdo publica (art. 59, 8§ 39). E, no
tocante as decisOes a respeito da prisdo em flagrante de parlamentares, ndo se limitou a
eliminar a previsdo de voto secreto, suprimindo a propria competéncia da Casa legislativa
para decidir sobre isso, bem como a de autorizar a instauracdo de processo criminal, além

de reduzir o alcance da propria imunidade (art. 32, § 19)%.

Essa Gltima mudanca guarda relacdo com a crise desencadeada pelo discurso, em
plenario, do Deputado Mércio Moreira Alves, convocando boicote as comemoragdes da
semana da patria, e que foi considerado ofensivo aos militares. O Governo se movimentou

no sentido de pedir licenca a Camara para processar o Deputado.

Oferecida representacao pelo Procurador-Geral da Republica, o Supremo Tribunal
Federal (STF) encaminhou os autos ao Legislativo, para que decidisse sobre a licenca.
Estava em jogo a inviolabilidade dos parlamentares em relacdo a suas opinides e palavras

8 Disp6s o art. 32, § 12, da Carta, com a redacdo que lhe deu a Emenda Constitucional n? 1, de 1969:
Durante as sessdes, e quando para elas se dirigirem ou delas regressarem, os deputados e senadores
ndo poderdo ser presos, salvo em flagrante de crime comum ou perturbagdo da ordem publica. Ja em
sua redacdo original, a Constitui¢do de 1967 estabelecia, nos 88 12 a 32 de seu art. 34: § 1° Desde a
expedi¢do do diploma até a inauguracao da Legislatura seguinte, os membros do Congresso Nacional
ndo poderdo ser presos, salvo flagrante de crime inafiangavel, nem processados criminalmente, sem
prévia licenga de sua Camara. § 22 Se no prazo de noventa dias, a contar do recebimento, a respectiva
Céamara nao deliberar sobre o pedido de licenca, serd este incluido automaticamente em Ordem do Dia
e nesta permanecera durante quinze sessdes ordinarias consecutivas, tendo-se como concedida a
licenga se, nesse prazo, ndo ocorrer deliberacdo. 8 32 No caso de flagrante de crime inafiancével, os
autos serdo remetidos, dentro de quarenta e oito horas, & Camara respectiva, para que, por voto
secreto, resolva sobre a prisdo e autorize, ou ndo, a formacgdo da culpa. A Emenda Constitucional n®
11, de 1978, restabeleceu parcialmente o regime de imunidade anterior, permitindo a prisdo apenas no
caso de flagrante de crime inafiangavel, cabendo a comarca respectiva resolver sobre a prisao e autorizar
ou ndo a formac&o da culpa. Condicionou a instauracéo de processo criminal a prévia licenca da Casa
legislativa, salvo nos crimes de seguranca nacional. Por fim, o regime de imunidade foi uma vez mais
alterado, pela Emenda Constitucional n? 22, de 1982, que, mantendo a possibilidade de prisdo de
parlamentar apenas no caso de flagrante de crime inafiancével, atribuiu & Casa legislativa respectiva a
decisdo sobre a continuidade da prisdo, sem no entanto determinar o voto secreto. Quanto a instauracdo
de processo criminal contra parlamentar, permitiu que a Casa legislativa sustasse, a qualquer tempo, o
seu andamento, pelo voto da maioria de seus membros, quando ndo se tratasse de crime contra a
seguranca nacional.
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e mesmo deputados do partido governista tinham resisténcia a conceder uma autorizagédo
que, além de malferir a autonomia do Parlamento, ia de encontro a preceito constitucional
expresso. Na Comissdo de Constituicdo e Justica, a lideranga governista manobrou,
substituindo deputados reticentes por outros mais alinhados ao Poder Executivo, 0 que
resultou em parecer favoravel a licenca. No plenario, no entanto, a autorizacao foi negada,
em 12 de dezembro de 1968, por 216 votos contra 141 (e 12 abstencdes). No dia seguinte,
0o Governo editou o Ato Institucional n® 5, que, além de suspender garantias
constitucionais, autorizou o Presidente da Republica a, sem as limitacGes previstas na
Constituicao, decretar intervencdo federal nos Estados e Municipios, suspender direitos
politicos e cassar mandatos eletivos. Autorizou-o igualmente a decretar o recesso do
Congresso Nacional, o que foi feito no mesmo dia, mediante o j& citado Ato
Complementar n2 38, de 1968.8°

Nesse episodio, vé-se uma vez mais como a previsao do voto secreto pode servir
de garantia contra investidas de outros Poderes dirigidas a minar a autonomia do Poder
Legislativo. Vé-se também como, em situacBes de debilidade das instituicGes

democraticas, mesmo essas garantias podem sucumbir em face da lei do mais forte.

Isso remete a discussdo feita quanto a utilidade do voto secreto na defesa da
independéncia do Parlamento em face de um Poder Executivo com inclinagdes
autoritarias. Ela seria apenas aparente se esse Poder dispuser de condicfes de, a primeira
derrota legislativa que sofrer, eliminar a prépria previsdo do voto secreto. Tal constatacdo
faz com que muitos ndo vejam justificativa para o voto secreto, ja que, quando ele se faz
necessario para preservar a autonomia do Parlamento, ndo ha garantia de que seja
mantido, e quando ndo h& mais ameaca a essa autonomia, ele é desnecessario e sonega ao
eleitorado informagfes importantes para o controle popular da atividade de seus
representantes. O grande problema reside no estabelecimento dessa linha divisoria, pois

a percepcdo de intencdes e iniciativas concentradoras de poder ou antidemocraticas

8 Relato detalhado dessa crise pode ser encontrado em: GORDILHO, Maria Celina Monteiro. Cassag&o
de mandato, suspenséo de direitos politicos e inelegibilidade: relagdes entre direito e politica no regime
militar brasileiro (1968 — 1970). 2015. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, UnB,
Brasilia, p. 26. Na reunido do Conselho de Seguranca Nacional convocada pelo Presidente Costa e Silva
para anunciar que editaria 0 Al n2 5, o Vice-Presidente da Republica, Pedro Aleixo, sugeriu, em lugar
de um ato institucional, a decretacdo de estado de sitio, proposta veementemente combatida pelo Chefe
da Casa Civil, Rondon Pacheco, o qual fez alusdo ao caso de Marcio Moreira Alves, para insistir que,
mesmo no estado de sitio, a suspensdo das imunidades parlamentares somente poderia se dar pelo voto
secreto da Casa legislativa. O dudio da reunido encontra-se disponivel em https://soundcloud.com/user-
130127178/faixa-1 (cf. fala de Rondon Pacheco a partir de 1h 27 min).
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muitas vezes se faz de maneira apenas retrospectiva. Na fluéncia dos acontecimentos,
nem sempre a opinido publica é capaz de perceber os efeitos deletérios de medidas que
minam a independéncia do Poder Legislativo. N&o raro, chega mesmo a apoia-las®®.

A Emenda Constitucional n? 1, de 1969, manteve integralmente os preceitos sobre
votacOes secretas no Poder Judiciario (arts. 113, § 22, 131, I, e 133, I). O mesmo fez com
a regra de sessdo publica e voto nominal, na elei¢do indireta do Presidente da Republica
por colégio eleitoral (art. 74, § 19).

Ainda sob o regime autoritario, foram editadas regras casuisticas para a elei¢do de
governadores de Estado, em sessdo publica e com voto nominal, por colégio eleitoral.
Assim se deu nas elei¢des de 1970, por forca do art. 189 da Constituicdo de 1967, com a
redacéo dada pela Emenda Constitucional n? 1, de 1969, e de 1974, por for¢a do artigo
unico da Emenda Constitucional n? 2, de 1972. A Emenda Constitucional n? 8, de 1977,
alterou o proprio texto da Carta de 1967, para dar carater permanente a esse tipo de eleigédo
indireta (art. 13, 8 29), mas a regra se aplicou apenas ao pleito de 1978, tendo em vista o
restabelecimento do voto direto, pela Emenda Constitucional n¢ 15, de 1980, nas elei¢des

para governador.

Sob a vigéncia da Emenda Constitucional n? 1, de 1969, foi editada pelo Senado
Federal a Resolugdo n? 93, de 1970, que, com diversas alteracbes nos seus quase
cinquenta de existéncia, continua a ser o repositério de normas regimentais da Casa.
Uma primeira diferenca sua em relacdo ao Regimento de 1959 foi a retirada da regra que
previa reunido secreta em comissdo para discutir pedido de licenca para processar
criminalmente senador, ja que ndo havia mais imunidade processual de parlamentares
(art. 135). Asoutras hipoteses de reunides secretas de comissfes foram mantidas
(arts. 129, 135 e 168, c). Outrossim, 0 hovo Regimento contemplou, relativamente ao
plenario, hipbtese de sessdo secreta obrigatoria, para deliberar sobre a suspensao de
imunidades parlamentares durante o estado de sitio (art. 221, I, €). Os demais casos de
sessOes obrigatoriamente secretas foram mantidos (declaracéo de guerra, acordo de paz,

perda de mandato e indicacdo de autoridades), bem como a possibilidade de tornar as

8 Rodrigo Motta resgata pesquisas de opinido realizadas logo apds o Golpe de 1964 que indicam apoio
popular tanto a deposicdo do Presidente Jodo Goulart quanto a cassacdo de mandatos e a suspensao de
direitos politicos promovidas pelo novo governo (MOTTA, Rodrigo Patto Sa. O golpe de 1964 e a
ditadura nas pesquisas de opinido. In: Revista Tempo, Niteroi, 2014, vol. 20, pp. 1-21).
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sessOes secretas, em decisdo plenéaria, por proposta do Presidente da Casa ou a

requerimento de senador (art. 221, 1 e 11).

Ademais, o Regimento de 1970 repetiu a regra de que a votacdo de proposigdes
em geral se daria de forma ostensiva (art. 325). Como padrdo, adotava-se 0 método
simbolico, estando o sistema nominal reservado aos casos em que fosse exigido quorum
especial de votacdo, quando houvesse pedido de verificagdo ou ainda quando assim o
decidisse o plenério (arts. 328, V1 e IX, e 329).

Quanto as votacOes secretas, 0 Regimento suprimiu as seguintes hipdteses que
constavam da norma regimental anterior: (i) no juizo sobre a formacdo de culpa de
senador, no caso de flagrante de crime inafiancavel, e na licenca para processar
criminalmente senador, j& que tais imunidades processuais haviam sido eliminadas;
(ii) no julgamento das contas presidenciais; (iii) na apreciacdo dos vetos do Prefeito do
Distrito Federal, ja que a competéncia para vetar matéria legislativa relativa ao Distrito
Federal havia sido transferida para o Presidente da Republica e a apreciacao desses vetos,
pelo Senado, deveria se dar em votacdo nominal; (iv) nas proposi¢fes que tratassem de
auxilios e isenc@es tributarias ou da criacdo de cargo publico, ou ainda dispusessem sobre
vencimentos, vantagens ou qualquer modalidade de interesse de classes e seus 0rgaos
representativos, servidores publicos civis ou militares e membros dos Poderes da Unido,
excetuados os senadores e deputados, bem como as que cuidassem da nomeacdo, da
exoneracdo, da readmissdo, da transferéncia, da readaptacdo e da aposentadoria de

funcionarios da Secretaria do Senado (arts. 326 e 417).

Foram mantidas as seguintes hipoteses de votacdo secreta: (i) na suspenséo de
imunidades durante o estado de sitio; (ii) nas decisbes sobre perda de mandato
parlamentar; (iii) nas indicacdes de autoridades; (iv) nas eleicdes; (v) quando assim o
decidisse o plenario (art. 236). Nas comissdes, as deliberacbes sobre indicacbes de
autoridades continuaram a ser feitas por voto secreto (art. 405, f). Note-se que, ndo
obstante a Emenda Constitucional n? 1, de 1969, tenha mantido, como Unico caso
expresso de votacdo secreta a manifestacdo do Senado sobre indicac@es de autoridades, o
Regimento Interno do Senado tratou de diversas outras, a demonstrar que, no
entendimento da Casa, a Constituicdo ndo vedava a previsao regimental de hipoteses de

voto secreto além das expressamente determinadas em seu texto.

Em direcdo semelhante, o Regimento Interno da Camara dos Deputados aprovado

em 1972 (Resolucéo n2 30, de 1972) manteve a maior parte das regras anteriores sobre
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reunides, sessdes e votacdes secretas. No entanto, eliminou a previsao de reunido secreta
de comissdo nas deliberagdes sobre tratados e convengdes internacionais (art. 43, § 39).
O mesmo fez relativamente a votacdo (que era secreta) para decidir sobre a prisdo em
flagrante de deputado por crime inafiancavel e para autorizar a formacédo de culpa, bem
assim para a instauracdo de processo criminal contra deputado (art. 184, § 19), ja que a

Emenda Constitucional havia retirado essa competéncia do Poder Legislativo.

O Regimento de 1972 manteve todas as outras hipoteses de voto secreto que
constavam da norma de 1955, com as alteracdes realizadas em 1962: julgamento de
contas do Presidente da Republica, suspensdo de imunidades de deputado no estado de
sitio, decisdo sobre perda de mandato de deputado, declaracdo de procedéncia de
acusacdo contra o Presidente da Republica e os ministros de Estado, e matérias de
interesse dos servidores da Secretaria da Camara dos Deputados ou proposicdo que
alterasse vencimentos ou vantagens dos servidores publicos ou modificasse ou
reestruturasse seus quadros administrativos (art. 184, 8 19). A elas somou a de
deliberagcdes do plenério no sentido de aplicar medida suspensiva a deputado que se
recusasse a submeter-se a exame médico para averiguar a condi¢cdo de incapacidade civil
absoluta (art. 268, § 19). Para nenhum desses casos existia, no texto constitucional entéo

vigente, previséo de voto secreto.

O rol de casos em que o0 escrutinio secreto era vedado, constante do regimento

anterior (art. 146, § 39), foi, em sua esséncia, mantido no novo (art. 184, § 29).

Como o do Senado, o Regimento da Camara manteve a votacdo simbdlica como
método ordinario, tendo lugar a votacdo nominal quando pedida verificacdo, por decisdo
do plenério, ou ainda nos casos determinados pelo proprio Regimento (arts. 178 e 180).

Por fim, a Resolucgdo n2 51, de 1977, suprimiu duas hipoteses de votacao secreta:
a de julgamento das contas presidenciais e a de proposi¢oes de interesse dos servidores
da Secretaria da Camara dos Deputados ou que alterassem vencimentos ou vantagens dos

servidores publicos ou modificassem ou reestruturassem seus quadros administrativos.

7. CONSTITUICAO DE 1988

O movimento de redemocratizacéo foi caracterizado, nos trabalhos constituintes
de 1987 e 1988, pela reafirmagdo das prerrogativas e da independéncia do Poder

Legislativo, traduzida no resgate de hipoteses de votacéo secreta no Parlamento que, no
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periodo autoritario, haviam sido eliminadas com o propdésito de permitir o controle do
voto parlamentar pelo Poder Executivo (como na apreciacdo de vetos presidenciais), ou

simplesmente desconstitucionalizadas.

O Texto Constitucional de 1988, como os que o precederam, ndo fixou um
regramento generico e sistematico do carater ostensivo ou secreto das sessdes e votacoes
do Poder Legislativo. Optou por identificar, em dispositivos esparsos, casos de sessoes e
votacdes secretas e abertas.

Quanto as sessdes, a Carta dispds que seriam publicas as levadas a cabo no Senado
Federal, para a arguicdo de indicados para determinados cargos (art. 52, 111)%, ao passo
que seriam secretas as destinadas a arguicdo de indicados para a chefia de misséo
diplomatica de carater permanente (art. 52, 1V).

No gue concerne as votacdes, determinou fossem secretas na: (i) aprovacao, pelo
Senado Federal, da indicacdo de autoridades (art. 52, l11 e IV); (ii) aprovacéo, pelo Senado
Federal, da exoneracdo de oficio do Procurador-Geral da Republica (art. 52, XI), essa
uma inovacao relativamente as constituicdes anteriores; (iii) decisdo sobre a manutencédo
da prisdo em flagrante de parlamentar, bem como sobre a formacdo da culpa (art. 53,
8 39); (iv) deciséo sobre a perda do mandato parlamentar por infringéncia das regras de
incompatibilidade, pela quebra de decoro ou em razéo de condenagéo criminal transitada
em julgado (art. 55, 8§ 29); (v) apreciacéo de vetos presidenciais (art. 66, § 49). Por outro
lado, foi prevista votacdo nominal na apreciacdo, pelo Congresso Nacional, da néo-

renovacdo de concessdes ou permissdes de servicos de radiodifusdo (art. 223, § 29).

No Poder Judiciario, a Constituicdo de 1988 estabeleceu votacao secreta: (i) nas
elei¢des, por tribunais, de parte dos juizes do TSE (art. 119, I); (ii) nas elei¢des, por
tribunais, de parte dos juizes dos TREs (art. 120, 8 12 1). O Texto Constitucional
determinou, outrossim, a publicidade de todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder
Judiciério, autorizando a lei, quando o interesse publico exigir, a limitar a presenca, em
determinados atos, as proprias partes e a seus advogados, ou somente a estes (art. 93, IX).
Quanto as decisGes administrativas dos tribunais, limitou-se a dizer que deveriam ser

motivadas, e as disciplinares tomadas pela maioria absoluta de seus membros.

8 No texto original: magistrados, nos casos especificados na Constitui¢do, ministros do TCU indicados
pelo Presidente da Republica, governador de Territério, Presidente e diretores do Banco Central,
Procurador-Geral da Republica, bem como outros cargos que a lei determinasse.
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Um ano apds inaugurada a ordem constitucional de 1988, a Cémara dos
Deputados aprovou novo Regimento Interno (Resolucdo n217, de 1989). A norma previu,
como regra, que as reunides e sessdes seriam publicas (arts. 48, caput, e 69).

Para as comissdes, além de facultar reunifes secretas por decisdo de cada
colegiado (art. 48, caput), manter a figura da reunido reservada (art. 48, § 12) e dispor que
informagdes e documentos de carater reservado solicitados pelas comissfes fossem
confiados aos seus presidentes, para posterior leitura aos seus pares (art. 98, 8 39), o
Regimento determinou que tivessem carater secreto reunifes nas quais se discutisse:
(i) declaracdo de guerra ou acordo de paz; (ii) passagem de forcas estrangeiras pelo
territorio nacional ou permanéncia nele; (iii) perda de mandato (art. 48, § 29). J& para o
plenario, impbs carater secreto as sessdes nos mesmos casos obrigatorios para as
comissdes, e também para a discussdo: (iv) de projetos de fixacdo ou modificacdo dos
efetivos das forcas armadas (art. 92, paragrafo Unico); e (v) da aplicacdo de medida de
suspensdo do exercicio do mandato a deputado que se recusasse a se submeter a exame

de salde, para averiguar a condicao de incapacidade civil absoluta (art. 237, § 19).

As sessdes também poderiam ser secretas, por decisdo do plenario, a requerimento
de comissdo, do colégio de lideres ou de ao menos um terco da composi¢cdo da Casa.
Nesses casos, a convocagdo da sessdo seria automatica e o plenario deveria, logo em seu
inicio, decidir se 0 objeto da sessdo seria tratado em sigilo. Ademais, seria possivel,
segundo a norma regimental, realizar-se sessdo secreta sem convocacao automatica, a
requerimento de lider partidario ou de um quinto dos deputados, submetido a votacdo em

plenario (art. 92, 1 e 11).

O Regimento da Camara de 1989 previu, como método ordinario de votagdo, o
simbdlico (art. 185), tendo lugar a votagdo nominal quando assim o decidisse o plenario,
qguando houvesse pedido de verificacdo, ou ainda nas matérias que exigissem quorum

especial de votacéo e outros casos determinados regimentalmente (art. 186).

O Regimento determinou que a votagéo se desse de forma secreta nas seguintes
hipoteses: (i) eleicBes que a Casa tivesse de promover, tais como as dos membros da
Mesa, dos presidentes e vice-presidentes das comissGes, dos membros da Camara na
Comissdo Representativa do Congresso Nacional, de dois cidaddos indicados para
compor o Conselho da Republica (arts. 72 e 188, § 12, I11); (ii) suspensao de imunidades
parlamentares durante o estado de sitio (art. 188, I); (iii) autorizagdo para instauracdo de
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processo, nas infracdes penais comuns, ou nos crimes de responsabilidade, contra o
Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os ministros de Estado (art. 188, 1I);
(iv) perda de mandato por infracdo as regras de incompatibilidade, por quebra de decoro
ou por sofrer condenacao criminal transitada em julgado (arts. 188, § 19, II, e 240, § 19);
(v) sancéo de perda temporaria do exercicio do mandato (art. 246, § 19); (vi) decisdo sobre
a manutencdo de prisdo em flagrante de deputado por crime inafiancavel e sobre a
formagéo da culpa (art. 251, I, c); (vii) licenca para instauracdo de processo criminal
contra deputado (art. 251, VI). Além desses casos, facultou-se a votacdo secreta por
decisdo: (viii) do plenario, a requerimento de um décimo da composi¢cdo da Casa ou de
lideres que representassem esse nimero (art. 188, I11); e (ix) no ambito das comissdes,

por decisdo do respectivo colegiado (art. 48, § 52)%,

Por outro lado, o Regimento manteve o interdito a votagdo secreta: (i) nos recursos
sobre questdo de ordem; (ii) nos projetos de lei periddica; (iii) em proposicBes visando
alterar a legislacéo codificada ou dispondo sobre direito tributario, concesséo de favores,
privilégios ou isencOes, além das matérias compreendidas nos incisos I, Il, 1V, VI, VI,
XI, XIl e XVII do art. 21, e nos incisos 1V, VII, X, X1l e XV do art. 22 da Constituicio®
(art. 188, § 29).

O Regimento Interno do Senado de 1970 também sofreu alteracbes para

conformar-se ao novo regime®. No tocante as reunides secretas das comissdes,

8 Os regimentos anteriores admitiam que permanecessem secretos, por decisdo da comissio, 0s votos
proferidos pelos senadores, nas reunides secretas. Entretanto, ndo se tratava de votos secretos stricto
sensu, pois eles eram conhecidos pelo corpo deliberativo e o segredo valia apenas fora da comissdo. Os
pareceres, votos em separado e emendas eram colocados em envelope que, lacrado, era remetido ao
arquivo. Ja o Regimento Interno de 1989 aludiu a escrutinio secreto ao tratar das reunifes secretas de
comiss@es, permitindo, portanto, o voto secreto stricto sensu.

8 Tratam esses dispositivos: das relagdes com Estados estrangeiros e participagdo em organizagGes
internacionais, da declaracdo de guerra e celebragdo da paz, da permissdo do trénsito de forgas
estrangeiras em territorio nacional ou sua permanéncia nele, da autorizacdo e fiscalizagdo da produgéo
e do comércio de material bélico, da emisséo de moeda, da exploragdo de servicos de telecomunicacéo,
de radiodifusdo e de energia elétrica, do aproveitamento energético dos cursos de agua, da navegacgao
aérea, aeroespacial e da infraestrutura aeroportuéria, dos servicos de transporte ferroviario e aquaviario
entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado, dos servicos de
transporte rodoviario interestadual ou internacional de passageiros, dos portos maritimos, fluviais e
lacustres, da concessdo de anistia, bem como da legislagéo sobre as seguintes matérias: aguas, energia,
informética, telecomunicaces, radiodifusao, crédito, cAmbio, seguros e transferéncia de valores, regime
dos portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial, regime dos portos, navegacao
lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial, emigracdo e imigracéo, entrada, extradigdo e expulsdo
de estrangeiros.

% Em razdo de supressdes e acréscimos de artigos ocorridos no periodo que se seguiu a promulgacéo da
nova Carta, a numeracdo original dos dispositivos do Regimento ndo foi preservada. As remissdes a
artigos feitas a seguir levam em conta o quadro posterior a essa reordenacao.
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permaneceram as seguintes hipoteses de deliberagéo ja contempladas: deliberacédo sobre
declaracdo de guerra e celebracdo da paz e sobre o transito ou permanéncia temporéria de
forgas estrangeiras em territorio nacional, bem como ciéncia de documento de natureza
sigilosa (art. 116, 1 e 1I, e 144, 111). Quanto as reunibes para tratar de indicacdes de
autoridades, apenas no caso de escolha de chefe de missdo diplomatica de carater
permanente foram mantidas secretas (arts. 116, Ill, e 383, paragrafo Unico). Ja a
deliberacdo sobre tratados e convencdes internacionais deixou de figurar entre as
hipdteses de reunido secreta de comissdo. N&o se fez mais mencao a reunides reservadas,
mas se manteve a possibilidade de realizacdo de reunides secretas por decisdo da

comisséo (art. 110).

As sessdes secretas continuaram a poder ser feitas por decisdo plenaria, mediante
proposta do Presidente ou a requerimento de senador (arts. 190 e 193). Como hipédteses
de sessdo obrigatoriamente secreta, remanesceram aquelas versando sobre: declaracédo de
guerra, acordo sobre a paz, escolha de chefe de missao diplomaética de carater permanente,
perda de mandato de senador e deliberacdo sobre ato praticado por senador no edificio do
Senado e passivel de repressao (arts. 28, 197, |, e 383, paragrafo Ginico)®*. As duas ultimas
vieram a ser posteriormente suprimidas por forca da Resolucdo n2 18, de 2007, editada
em sequéncia a decisdo do STF no Mandado de Seguranca (MS) n? 26.900, examinada

mais a frente.

No tocante as votacdes, nao houve alteracdo quanto ao uso preferencial do método
simbolico, circunscrita a ado¢do do processo nominal aos casos que exigissem quorum
especial, as situacdes em que fosse formulado pedido de verificacdo, ou ainda quando o
plenario optasse por ele (arts. 290, 293 e 294). Ja as votacdes secretas em plenario foram
previstas: (i) nas deliberacBes sobre perda de mandato de senador, suspensdo de
imunidades parlamentares durante o estado de sitio, escolha de autoridades, exoneracao
de oficio do Procurador-Geral da Republica, prisdo de senador e autorizacdo para
formacao de culpa em caso de flagrante de crime inafiancavel (art. 291, 1); (ii) nas eleicGes

(art. 291, 11), como no caso daquelas dos integrantes da Mesa (art. 60) e dos presidentes

1 O Regimento também aludiu a sessdo obrigatoriamente secreta aquela convocada por meio de
requerimento nesse sentido. Na verdade, ela é secreta apenas até a deliberacdo do plenario sobre se a
sessdo deverd mesmo prosseguir como secreta. O objetivo é ndo frustrar o segredo sobre o tema que
sera discutido, caso o plenario opte efetivamente por prosseguir em sigilo a sessdo. A hipétese de
deliberagdo secreta sobre ato praticado por senador no edificio do Senado constava inicialmente do art.
28 do Regimento, mas, em decorréncia de renumeracao de dispositivos, foi transportada para o art. 25.
A regra ainda existe, mas foi eliminado o carater secreto da sesséo.
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e vice-presidentes das comissdes (arts. 88); e (iii) quando houvesse determinacdo do
plenério nesse sentido (art. 291, I11). Nas comissdes, continuaram secretas as votagdes
sobre indicacOes de autoridades (art. 383, VI).

O primeiro caso relevante em que o STF se propds examinar o sentido das
previsdes constitucionais e regimentais de voto secreto parlamentar pds-1988 foi o do
julgamento dos procedimentos adotados pela Camara dos Deputados no processo de
impeachment do Presidente Fernando Collor de Mello. De acordo com o texto do
Regimento da Casa vigente a época, como visto, a autorizacdo para instauracdo de
processo de crime de responsabilidade deveria ocorrer por voto secreto (art. 188, 11). Por
outro lado, a Lei n® 1.079, de 1950, que regula o referido processo, estipula que a votagéo
no plenario da Camara deva ser nominal (art. 23). Discutia-se, entdo, se tal Lei havia sido
revogada com a implantacdo, pela Emenda Constitucional n? 4, de 1961, do regime
parlamentarista de governo. Outro ponto importante levantado nos debates foi a reserva
de lei que a Constituicdo de 1988 estabeleceu para normas de processo e julgamento do
Presidente da Republica, por crime de responsabilidade (art. 85, paragrafo unico).

Suscitada a questdo sobre 0 modelo de votacdo na Camara dos Deputados, seu
Presidente decidiu que ela deveria ser ostensiva. O Presidente da Republica impetrou,
entdo, o Mandado de Seguranga n? 21.564 contra a decisdo. O STF, por maioria, indeferiu
0 pedido do impetrante para que se adotasse a forma de votacao prevista regimentalmente
(DJ de 27.08.1993). Considerou gue ela deveria ser ostensiva nominal, nos termos da Lei
n® 1.079, de 1950.

Participaram do julgamento nove ministros. Outros dois arguiram suspeicéo
(Ministros Francisco Rezek e Marco Aurélio). Dos participantes, foram vencidos no
ponto ora examinado o Ministro Paulo Brossard, que ndo conhecia do mandado de
seguranca, por entender que o ato impugnado se qualificava como interna corporis, e 0
Ministro Moreira Alves, que considerou ser o modo de votacao regulavel pelo Regimento
Interno da Camara dos Deputados, ndo havendo, no siléncio da Constituicdo sobre o tema,

impedimento ao voto secreto.

Os votos dos outros sete ministros utilizaram, isolada ou concomitantemente, dois
argumentos basicos para indeferir o pedido: (i) a Lei n? 1.079, de 1950, teria prevaléncia
sobre a norma regimental; e (ii) a Constituicdo de 1988 ndo teria previsto votacdo secreta

no caso em exame. O segundo argumento admitia duas versdes: (ii.a) a de que, como o
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Texto Magno néo teria determinado fosse secreta a votacéo, a regulacdo da matéria pela
Lei n2 1.079, de 1950, seria compativel com ele; ou (ii.b) a de que a auséncia de
estipulacdo de voto secreto pela Constituicdo naquele caso significaria a vedacao a que

norma infraconstitucional o previsse.

A diferenca entre as duas vertentes do argumento ii é clara. Na primeira, 0
legislador teria liberdade para escolher o método de votacdo. Na segunda, a determinac&o,
por lei, de voto ostensivo seria irrelevante, pois a exigéncia ja decorreria da propria
Constituicao, que teria estabelecido, em numerus clausus, as hipoteses de votacdo secreta
no Parlamento. Bem se V& que ndo haveria necessidade de se invocar i ao se utilizar o
argumento ii.b, pois este daltimo implicaria a nulidade de qualquer norma
infraconstitucional que estabelecesse o voto secreto fora das hipo6teses previstas na Carta
Magna. Os votos de varios ministros, no entanto, valeram-se dos dois argumentos, a

comecar pelo do Relator, Ministro Octavio Gallotti.

Alicercado nas ligdes de Pontes de Miranda em seus comentarios & Constituigdo
de 1946, o Ministro Gallotti entendeu que a votacao secreta somente poderia ocorrer nos
casos previstos no Texto Constitucional. Sem embargo, considerou que, na disciplina da
forma de manifestacdo da vontade do plenario da Céamara (votagdo secreta ou
ostensiva), deve, portanto, prevalecer a norma de lei formal, obediente a reserva

constitucional (paragrafo Gnico do art. 85).

E de dificil compreensdo a insisténcia do Ministro quanto a primazia da regra legal
sobre a regra regimental, se tudo se resolveria no plano constitucional do interdito a
criacdo de novos casos de voto secreto. Se sO poderiam ser secretas as votacdes assim
previstas na Constituicdo, 0 que quer que a lei ou regimento dispusessem seria
inconstitucional (se estendessem 0s casos para além dos constitucionalmente indicados)
ou seria obsoleto (porque, se a regra constitucional é a votacdo aberta, ndo haveria
necessidade de a lei ou o regimento repetirem-na para cada hipdtese especifica de
votacdo). Noutras palavras, embora a Carta Magna atribuisse a lei regular processo de
impeachment, a questao sobre o carater ostensivo ou secreto das votacdes escaparia a essa

regulacgdo, pois ja seria predeterminada constitucionalmente.

Em sentido semelhante ao do voto do Relator, o Ministro Carlos Velloso, por um
lado, afirmou: a demonstrar que o voto secreto & excecdo, deixou a Constituicdo
expressos 0s casos em que ele ocorreria. Por outro, aduziu: A questdo esta em saber, pois,

se 0 art. 23 da Lei 1.079, de 1950, foi recepcionado pela Constituicao vigente, porque,
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se isto tiver ocorrido, prevalecera ele sobre a norma regimental. E concluiu que a lei
havia sido recepcionada. O mesmo fez o Ministro Celso de Mello, utilizando os
argumentos i e ii.2, em voto no qual defendeu, com veeméncia, a submissdo dos casos de

votacdo secreta no Poder Legislativo a reserva constitucional.

O voto do Ministro Néri da Silveira insistiu na questdo da reserva de lei para a
disciplina do processo de julgamento do Presidente da Republica por crime de
responsabilidade, a despeito de mencionar também que, no sistema constitucional de
1988, 0 voto secreto seria excecdo e concluir que a Constituicdo de 1988, no plano do
Poder Legislativo, ndo se afastou do principio tradicional da publicidade, estabelecendo,

expressamente, 0S casos em que 0 voto é secreto no Parlamento.

Outro voto que suscita davidas quanto a que argumento teria utilizado, se ii.1 ou

ii.2, foi o do Presidente da Corte, Ministro Sidney Sanches:

7. A Constituicdo Federal de 1988, no paragrafo Unico do art. 85,
esclarece que os crimes de responsabilidade serdo definidos em lei
especial, que estabelecera as normas de processo e julgamento.

A Lein? 1.079/50, para a deliberagdo da Camara, no juizo de acusagéo,
estabelecia a forma nominal de votagéo.

Ora, se assim era para um juizo de procedéncia da acusacgdo, assim ha
de ser, também, na deliberacdo de simples autorizacdo para a
intervencgdo do processo.

Nesse ponto, ndo ha incompatibilidade com a Constituicdo de 1988, que
nao tratou da questao.

Alias, a Constituicdo, quando pretende voto secreto, € explicita, como
se vé por exemplo, dos artigos 14, 1 a Ill, 52, I, a, b, c, d, IV, XI, 55,
paragrafo 29.

8. Por outro lado, se o paréagrafo Unico do art. 85 da Constitui¢do exige
lei que regule as normas de processo e julgamento nos crimes de
responsabilidade imputados ao Presidente da Republica, tais normas
h&o de cobrir todas as etapas do processo ou do procedimento, inclusive
aquela perante a Camara dos Deputados.

E se a lei, regulando o processo e o procedimento, diz que a votacdo
sera nominal (art. 23 da Lei n2 1.079/50), ndo pode simples norma
regimental dizer o contrario. Se o faz (art. 188, Il), é inoperante,
ineficaz.

Ao dizer que “quando a Constituicdo pretende voto secreto, é explicita”, o

Ministro quis significar que somente 0s casos previstos expressamente na Constitui¢ao
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admitiriam votagdo secreta ou que somente nos casos em que a Constituicdo estabeleceu
0 voto secreto ndo haveria liberdade para a norma infraconstitucional prever votagédo
nominal? Mais uma vez, se o sentido da manifestacdo do Ministro se enquadra na primeira
hipdtese, é dificil entender a insisténcia quanto ao ponto da reserva de lei na disciplina do
processo de impeachment, a afastar a incursdo da norma regimental nessa mateéria, pois a

forma de votacéo se sujeitaria a reserva de Constituicao.

Outros membros da Corte preferiram resolver a controvérsia exclusivamente no
plano formal da reserva de lei para a disciplina do processo de julgamento (argumento i).
Assim o fizeram o Ministro limar Galvdo e o Ministro Sepulveda Pertence. N&o se
pronunciaram, portanto, no sentido de gque as hipoteses de votacao secreta constantes da

Constituicdo de 1988 seriam numerus clausus.

Malgrado boa parte dos julgadores tenha se pronunciado, naquele processo, de
forma clara no sentido da reserva constitucional dos casos de votacdo secreta no
Parlamento e outros tenham demonstrado simpatia pela tese, ela ndo logrou obter maioria
absoluta, tendo em vista que dois ministros ndo participaram do julgamento (Francisco
Rezek e Marco Aurélio), dois utilizaram apenas o argumento da reserva de lei para a
disciplina do processo de impeachment (llmar Galvéo e Sepulveda Pertence) e outros dois
foram vencidos, um por considerar que o ato impugnado constituia matéria interna
corporis (Paulo Brossard), e 0 outro por entender que deveria prevalecer no caso a norma

regimental (Moreira Alves).

Em 1994, menos de dois anos apo6s aquele julgamento, o STF foi novamente
chamado a se pronunciar sobre o regime constitucional das votacdes parlamentares. Dessa
feita, discutiu-se a validade de lei estadual que disciplinava a eleicdo indireta, pela
Assembleia Legislativa, de governador para completar o periodo de mandato, no caso de
dupla vacéancia. Contra a lei foi ajuizada a A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
n2 1.057, impugnando, entre outras previsdes, a de votacdo ostensiva nominal, sob o
argumento de que feria o sigilo do voto, consagrado no art. 14 da Constituicio Federal®2.
O STF, a apreciar a medida cautelar naquela acéo, entendeu que a imposicédo de sigilo
feita por esse dispositivo constitucional ndo se aplicava ao caso. Constou da ementa do

acordéo (DJ de 06.04.2001), no ponto especificamente relacionado a votacao:

%2 Consoante esse artigo, a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei.
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A clausula tutelar inscrita no art. 14, caput, da Constituicdo tem por
destinatario especifico e exclusivo o eleitor comum, no exercicio das
prerrogativas inerentes ao status activae civitatis. Essa norma de
garantia ndo se aplica, contudo, ao membro do Poder Legislativo nos
procedimentos de votagdo parlamentar, em cujo @mbito prevalece,
como regra, 0 postulado da deliberacdo ostensiva ou aberta.
As deliberagbes parlamentares regem-se, ordinariamente, pelo
principio da publicidade, que traduz dogma do regime constitucional
democratico. A votacdo publica e ostensiva nas Casas Legislativas
constitui um dos instrumentos mais significativos de controle do poder
estatal pela Sociedade civil.

Em seu voto, o Ministro Celso de Mello, Relator da acédo, foi ainda mais assertivo.

Além de rechacar a incidéncia do art. 14 da Constituicdo as elei¢Bes indiretas, sob o

argumento de que o segredo nele previsto beneficia exclusivamente o cidaddo-eleitor,

reafirmou aquilo que sustentara no julgamento do MS n® 21.564:

E de registrar que as votacbes parlamentares submetem-se,
ordinariamente, ao processo de votacdo ostensiva, sendo de exegese
estrita as normas, de indole necessariamente constitucional, que
fazem prevalecer, em hipoteses taxativas, os casos de deliberacdo
sigilosa.

O ordenamento constitucional brasileiro adotou, como regra geral, no
campo das deliberagdes parlamentares — qualquer que estas possam ser
— 0 principio da votacdo ostensiva e nominal, apenas indicando, em
numerus clausus — e sempre expressamente — as hipoteses em que,
a titulo de excecdo, tera lugar o voto secreto.

O voto, no entanto, ndo primou pela coeréncia interna, uma vez que, na sequéncia,

assinalou o Relator:
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O texto constitucional — ao ndo impor, no discurso normativo que se
contém em seu art. 81, § 19, a exigéncia da votacdo secreta — deixou
caracterizada, na espécie, uma tipica situacdo de lacuna intencional ou
voluntaria (NORBERTO BOBBIO, “Teoria do Ordenamento Juridico”,
p. 144, 1989, Polis/Editora UnB), destinada, a partir da prépria
incompletude da regra juridica, a propiciar a acdo integradora do
legislador comum.

O constituinte federal, apds fixar, no art. 81, § 12, da Carta Politica, as
diretrizes que julgou essenciais ao delineamento do processo de escolha
parlamentar dos mandatarios executivos, submeteu ao juizo
discricionario do legislador infraconstitucional um espaco de livre
atuacdo decisoria, permitindo-lhe, em consequéncia, a op¢ao, de



cunho eminentemente politico, entre a forma de votagao secreta e a
forma de deliberacdo ostensiva®.

Todo o restante do voto, porém, reforca a ideia, ja sustentada anteriormente pelo
Ministro Celso de Mello, de que somente caberia votacdo parlamentar secreta nos casos

expressamente determinados pela Constituigéo.

Do acordao, nao constam votos individualizados ou intervencdes dos Ministros
Francisco Rezek, llmar Galvdo e Octavio Gallotti, que compuseram a maioria entao
formada, o que sugere sua concordéancia com os fundamentos expendidos pelo Ministro
Celso de Mello. Também o Ministro Carlos Velloso, em seu voto, manifestou
alinhamento as posic¢des defendidas pelo Relator. O mesmo ndo pode ser dito dos demais
julgadores quanto a tese de que as Unicas votacOes parlamentares secretas admissiveis

seriam aquelas expressamente previstas na Constituicdo Federal.

Em seu voto, o Ministro Marco Aurélio sustentou que, sendo as elei¢cdes do
governador pela Assembleia Legislativa uma excec¢édo ao voto direto, tal excecdo deveria
ser interpretada de forma estrita, ndo podendo inovar em aspectos como a modalidade de
votacdo. E acrescentou: se aqueles que normalmente exerceriam o direito a escolha estdo
vinculados a votagao secreta, por que os delegados, os representantes do povo atuardo

de forma aberta?

Também o Ministro Sepllveda Pertence manifestou-se no sentido da

obrigatoriedade de voto secreto nas elei¢des indiretas:

[E]ntendo que o voto secreto nas elei¢des, no direito eleitoral lato sensu,
é que é o principio geral. E aqui se trata, também, de exercicio de
soberania popular, embora mediante representagdo, tal como se admite
—e é norma geral do regime — o art. 12, § 19, da mesma Lei Fundamental.

[.]

Dir-se-4 que a Constituicdo enumerou todas as hipoteses do voto
secreto? Seriam elas, nas deliberagdes parlamentares, por exemplo,
apenas as relativas a interesses dos proprios parlamentares ou aqueles
casos especificos de aprovacdo de nomes de magistrados, de chefes de

% QO art. 81 da Constituicdo de 1988 regula da seguinte forma as eleigdes para Presidente e Vice-Presidente
da Republica, no caso de dupla vacancia: Art. 81. Vagando os cargos de Presidente e Vice-Presidente
da Republica, far-se-4 eleicdo noventa dias depois de aberta a Gltima vaga. § 12 Ocorrendo a vacancia
nos Ultimos dois anos do periodo presidencial, a eleicdo para ambos os cargos sera feita trinta dias
depois da Ultima vaga, pelo Congresso Nacional, na forma da lei. § 22 Em qualquer dos casos, o0s eleitos
deverdo completar o periodo de seus antecessores.
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missdes diplomaticas, indicados pelo Poder Executivo? Estariamos
entdo rompendo e declarando contraria a Constituicdo toda uma
tradicdo secular de eleicdo das mesas das Casas legislativas e, afinal, de
quantas eleicdes indiretas se fizeram ou se previram na evolucdo
constitucional brasileira, salvo nos regimes de manifesta exce¢ao?
Sempre gue se previu elei¢do indireta na Constituicdo, estabeleceu-se o
escrutinio secreto. E parece-me que se trata de principio tdo cardeal que
ndo posso interpretad-lo como significando que s6 se previu 0 voto
secreto, porque ele é que seria o excepcional.

O Ministro Sydney Sanches votou no sentido de ndo haver, no caso, exigéncia
constitucional nem de votacdo secreta nem de votacdo aberta. Afastou a incidéncia do
art. 14 da Constituicdo, por considerar que ndo se tratava de exercicio de soberania
popular, mas da representacdo da soberania, que se pode fazer por voto indireto e ndo
secreto, ja que nao ha previsao constitucional em contrario. E, ao concluir que a regra
de quorum de deliberacdo e de aprovacdo constantes do art. 47 da Constituicdo se
impunha em tais elei¢des, arrematou: esses requisitos precisam ser observados, mas nao,

necessariamente, o voto secreto em caso de elei¢éo indireta para o governo do Estado.

J& o Ministro Paulo Brossard tragou o histérico do voto nas elei¢des promovidas
pelo corpos legislativos no Brasil, acentuando que, excluidos os periodos de
anormalidade institucional, sempre foi adotado o0 modo secreto, inclusive quando o Texto
Constitucional silenciou a respeito, como no caso das elei¢des indiretas para governador

ocorridas apds a promulgacgdo da Carta de 1934. E finalizou:

Essa é a nossa tradigdo, desde que instituido o voto secreto, salvo em
1964, quando a eleicdo do Presidente da Republica foi feita com
infracdo das normas constitucionais, desde o requisito da elegibilidade,
pois o0 Chefe do Estado Maior das Forcas Armadas era inelegivel, e foi
eleito, até o voto, que foi aberto. N&o falo nessa fase, Sr. Presidente,
porque é uma fase patoldgica. De modo que a nossa tradi¢do, desde que
adotado o voto secreto, é que as elei¢cbes congressuais e assembleares
s8o secretas, mesmo na auséncia de clausula expressa da Constituicao.

Compartilho inteiramente com a sentenca de Pontes de Miranda,
segundo a qual o voto é secreto para o eleitor e aberto para o eleito.
Mas isto nas votagBes normais, nas deliberacdes congressuais do dia a
dia, salvo naqueles casos em que a propria Constituicdo e,
tradicionalmente, o Regimento Interno estabeleceram a secrecidade.

Também o Ministro Néri da Silveira votou na linha de considerar inafastavel o

voto secreto. Em sua visdo, que invertia o raciocinio do Relator, somente seria viavel o
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voto aberto nas elei¢Oes indiretas se a propria Constituicdo de 1988, ao tratar delas em
seu art. 81, assim tivesse estipulado. E atentou para o carater universal assumido pelo
modalidade de votacdo secreta nas eleices promovidas no seio de Orgdos estatais
colegiados no Brasil:
Entendo que o voto secreto esta na indole de nosso sistema. Se, nas
elei¢Bes diretas, 0 voto é secreto, ndo vejo por que na eleicdo que se
faca, por via indireta, também o corpo eleitoral ndo esteja sujeito ao
voto secreto. Isto, alias, ja se pratica em todas as formas de elei¢ces por
colegiados no Brasil. Os tribunais elegem as suas dire¢des, as suas

presidéncias, sempre por voto secreto. As Casas legislativas elegem os
presidentes, as mesas diretoras, pelo voto secreto.

Por fim, o Ministro Moreira Alves adotou entendimento semelhante ao do
Ministro Sydney Sanches. Reputou inaplicavel o art. 14 da Constituicdo e considerou que
o legislador era livre, naquele caso, para optar, na regulamentacdo da matéria, entre
votacao secreta e aberta. Outrossim, fez questdo de registrar sua divergéncia em relagéo
a tese do Ministro Celso de Mello:

N&o sou dos que entendem — e nisso discordo do eminente Ministro-
Relator — que a Constituicao Federal, porque, por vezes, alude a votacéo
secreta, necessariamente todas as demais deverdo ser a descoberto.
Ela alude a votag&o secreta porque, nesses casos, ndo admite a votacdo

a descoberto, e ndo porque esta seja necessariamente a regra e aquela a
excecao.

Na proclamacdo do resultado do julgamento, restaram vencidos, nesse ponto, 0s
Ministros Marco Aurélio, Sepulveda Pertence, Paulo Brossard e Néri da Silveira, por
entenderem que o voto secreto nas eleigcdes indiretas era uma imposi¢do constitucional.
Ja os Ministros Sydney Sanches e Moreira Alves reconheceram a legitimidade do
legislador para realizar a escolha entre voto secreto e voto aberto. A tese perfilhada pelo
Ministro Celso de Mello, de que somente seria admissivel o voto secreto parlamentar nas
hipGteses expressamente indicadas na Constituicdo, ainda que admitamos terem o0s
Ministros IImar Galvédo, Francisco Rezek e Octavio Gallotti aderido integralmente aos
fundamentos externados pelo Relator, contou com cinco votos. Se é possivel, nesse
aresto, extrair uma posi¢do prevalente do STF quanto ao tema ora examinado, € a de que
0s casos de voto secreto parlamentar ndo se circunscrevem ao rol de hipdteses

expressamente indicadas no Texto Constitucional.
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Durante os trabalhos de revisdo constitucional, em 1993 e 1994, foram
apresentadas propostas para incluir no art. 47 da Lei Maior a regra geral de que as
deliberagdes legislativas seriam tomadas por votos abertos e nominais, ressalvadas as
excecdes constitucionais. Também houve propostas tanto para tornar secretas todas as
votacdes, quanto para tornar nominais todas as votagdes, suprimindo as hipdteses de voto
secreto constantes do Texto Magno. No parecer que proferiu sobre a matéria, o Deputado

Nelson Jobim rechagou-as, nos seguintes termos®*:

[A] tradicéo constitucional brasileira, como a de inimeros outros paises
como Portugal, Espanha, Italia e Franca, por exemplo, tem sido no
sentido de delegar aos regimentos internos das respectivas Casas
legislativas a definicdo das regras gerais referentes a forma de votacao
das proposi¢cOes submetidas a seu exame.

Tratando-se de matéria procedimental, de interesse tipicamente interno
de cada uma das Casas (as quais a propria Constituicdo confere
autonomia para elaboracdo de seus regimentos), a definicdo dos
sistemas de votacdo s6 ha de ser expressamente prevista no texto
constitucional quando se destinar a instituicdo de regra de excecao, a
ser incluida obrigatoriamente nas normas internas de cada Casa. [...]

Nessa perspectiva, o acolhimento das propostas que sugerem inclusdo,
no texto constitucional, de disposicido expressa determinando como
regras geral para deliberagGes legislativas a adogéo do sistema aberto e
nominal de votacdo (ou mesmo secreto, como pretendeu uma das
propostas) faria cair por terra grande parte da autonomia consagrada as
Casas do Congresso para a elaboragéo de seus procedimentos internos,
antecipando, constitucionalmente, matéria reservada a competéncia
regimental.

Evidentemente, ao aludir a “regra de excecdo”, o Relator da Reviséo
Constitucional ndo sustentou que o sentido da regra procedimental constitucionalizada
(se aberto ou secreto o voto) revelaria qual seria 0 modelo de votacdo considerado
excepcional. Na verdade, a norma seria de excecdo porque se afastaria, nas situacoes nela
tratadas, da orientacdo geral de deixar a cargo dos préprios regimentos a definicdo das
modalidades de votacdo parlamentar. Ou seja, quando constitucionalizado um modelo de
votacdo para determinada matéria, a autonomia das Casas legislativas para dispor sobre

0 tema em seus regimentos seria excepcionada.

% SENADO FEDERAL. Relatoria da Revisdo Constitucional: Pareceres produzidos. Brasilia:
Subsecretaria de Edi¢des Técnicas do Senado Federal, 1994, tomo I, pp. 187-189.
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As propostas de mudanca do art. 47, para estabelecer uma regra geral sobre o
carater ostensivo ou secreto do voto parlamentar ndo lograram prosperar no processo

revisional.

Uma primeira alteracdo nos preceitos constitucionais sobre o voto secreto
parlamentar se deu com a aprovacdo da Emenda Constitucional n? 35, de 2001, que
modificou a l6gica da manifestacéo das Casas legislativas a respeito de processo criminal
contra seus membros. Segundo a redacdo original do art. 53 da Constitui¢éo, o pedido de
licenca para processar o parlamentar era submetido a Casa respectiva e 0 processo s
tinha seguimento, no curso do mandato, apos a autorizacio®®. A partir da Emenda
Constitucional, a acdo penal passou a ter curso normal, facultando-se a Casa legislativa
suspender 0 processo, por decisdo da maioria de seus membros. Mas as mudangas néo se
restringiram a isso. O texto original da Constituicdo previa que, havendo prisdo em
flagrante de parlamentar por crime inafiancavel, caberia a Casa resolver sobre ela, pelo
voto secreto da maioria de seus membros, bem como autorizar ou ndo a formacdo da

culpa. Com a reforma operada, o termo “secreto” foi suprimido do texto.

O alcance da nova redagéo do art. 53, § 29, da Constituicdo foi testado em meio a
uma aguda crise politica, em 2015, com a prisdo do Senador Delcidio do Amaral. Muito
embora houvesse dispositivo regimental determinando votagéo secreta para se decidir
sobre a manutencdo da prisdo, o plenario da Casa resolveu, por maioria, submeter a

questdo a votacdo aberta. Entendeu-se que a mudanca realizada pela Emenda

% O texto original da Constituicdo de 1988 aludia a votagéo secreta, no seu art. 53, apenas relativamente
a decisdo da Casa legislativa sobre a prisdo do parlamentar em flagrante de crime inafiancével: Art. 53.
Os Deputados e Senadores sao inviolaveis por suas opinides, palavras e votos. § 12 Desde a expedi¢do
do diploma, os membros do Congresso Nacional ndo poderdo ser presos, salvo em flagrante de crime
inafiancével, nem processados criminalmente, sem prévia licenga de sua Casa. § 22 O indeferimento
do pedido de licenga ou a auséncia de deliberacdo suspende a prescricdo enquanto durar o mandato.
§ 32 No caso de flagrante de crime inafiancavel, os autos serdo remetidos, dentro de vinte e quatro
horas, a Casa respectiva, para que, pelo voto secreto da maioria de seus membros, resolva sobre a
prisdo e autorize, ou ndo, a formagéo de culpa. [...]. Sobre a autorizac¢do para instauracdo de processo
criminal, ndo estabelecia, pois, qual seria 0 modo de votacéo. Nisso se distinguia da Carta de 1946, que
determinava o voto secreto em ambas as situagdes. Sem embargo, o Regimento Interno da Camara
previa o voto secreto na manifestacdo de plenario sobre o parecer da CCJ a respeito de pedido de
autorizagdo para instaurar processo criminal contra deputado (art. 251, VI). E assim era feito, como
demonstram as votacdes ocorridas na sessao plendria de 13.04.1999 (Diario da Camara dos Deputados
de 14.04.1999). O Regimento do Senado, por seu turno, ndo incluia a votacdo dessa matéria entre
aquelas realizadas por escrutinio secreto. Ela se dava, seguindo a regra geral, de forma simbélica. Nesse
sentido, confiram-se as vota¢des ocorridas na sessao plenéria de 09.12.1999 (Diario do Senado Federal
de 10.12.1999).
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Constitucional n 35, de 2001, ndo teria simplesmente desconstitucionalizado o voto

secreto, mas imposto o0 voto aberto, revogando tacitamente a norma regimental®.

Trés anos apo6s a Emenda Constitucional n? 35, de 2001, outra modificagéo foi
realizada na Carta Magna, para prever nova hipotese de votacao secreta, mas no ambito
do Ministério Publico. A Emenda Constitucional n2 45, de 2004, que criou o Conselho
Nacional do Ministério Publico, determinou a escolha do ocupante do cargo de
Corregedor Nacional do Ministério Pablico dentre os membros do citado Conselho,

mediante votacao secreta (art. 130-A, 8 39, da Constituicao).

A mesma Emenda Constitucional alterou preceito regulador das decisdes
administrativas dos tribunais, para prever que sejam tomadas em sesséo publica (art. 93,
X, da Lei Maior). Na redacgéo original, o dispositivo dispunha apenas que as decisoes
administrativas dos tribunais deveriam ser motivadas e, quando disciplinares, dar-se pelo

voto da maioria de seus membros.

A auséncia de determinacédo de publicidade para as decisdes administrativas das
cortes, constante do texto original da Constituicdo, contrastava com outro preceito ja
citado, que determinava fossem publicos todos os julgamentos — a atividade finalistica
dos orgaos do Poder Judiciario —, sob pena de nulidade, podendo a lei, se o interesse
publico o exigisse, limitar a presenca, em determinados atos, as proprias partes e a seus
advogados, ou somente a estes (art. 93, 1X). A Emenda Constitucional n® 45, de 2004,
também modificou esse dispositivo, mantendo a regra da publicidade dos julgamentos,
mas substituindo a clausula de excecdo, que permitia limitar a publicidade quando o
interesse publico exigisse, por outra que admite a limitacdo apenas em casos nos quais a
preservacao do direito a intimidade do interessado no sigilo ndo prejudique o interesse

publico a informacéo.

% Cf.: Oficio “S” n2 88, de 2015, Diario do Senado Federal de 26.11.2015, pp. 99-252. No mesmo dia da
votacdo do Senado, o Ministro Edson Fachin, do STF, concedeu liminar no Mandado de Seguranga
n? 33.908, determinando fosse a deliberacdo tomada pelo voto aberto dos membros do Senado. Se se
entender que a Emenda Constitucional n? 35, de 2001, apenas desconstitucionalizou o método de
votacdo, a conclusédo inafastavel serd a de que a decisdo do plenario feriu norma regimental vélida e
eficaz. O art. 412, Ill, do Regimento Interno do Senado prevé como principio geral do processo
legislativo, o da impossibilidade de prevaléncia sobre norma regimental de acordo de liderangas ou
decisdo de plenério, exceto quando tomada por unanimidade mediante voto nominal. Na votacgao sobre
a prisdo do Senador Delcidio do Amaral, ndo houve unanimidade do plenario. Essa questdo sera
retomada mais a frente, na discussdo que se fara das elei¢ces para a Mesa do Senado ocorridas em
fevereiro de 2019.
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Antes da Emenda Constitucional n? 45, de 2004, ndo apenas se admitia a
realizacdo de sessdo secreta ou reservada nos tribunais para discutirem questoes
administrativas, mas também de votacdo secreta para decidirem tais questdes. No
julgamento do Mandado de Seguranca n? 24.501 (DJ de 06.08.2004), o STF considerou
valida decisao de tribunal que recusou a promogédo do juiz mais antigo da 12 instancia,
adotada numa sessdo secreta e por meio de escrutinio secreto. O STF entendeu que a
entrega da ata da sessdo ao interessado, contendo as razdes que levaram a recusa de
promocao, cumpria a exigéncia constitucional de motivacao, ndo havendo necessidade de

que os votos e a motivacao de cada um deles fossem individualizados.

Noutro caso, no julgamento do Recurso Extraordinario n? 452.709 (DJ de
02.02.2007), o STF considerou valida decisdo de abertura de processo disciplinar contra
juiz, tomada em sessao reservada de tribunal ocorrida pouco apés a promulgacédo da Carta
de 1988, sessdo essa que 0 magistrado implicado havia sido impedido de acompanhar.
O Ministro Relator, Carlos Britto, inicialmente inclinado a dar provimento ao recurso,
para considerar invalida a decisdo administrativa, ressaltou que a Constituicdo de 1988
estipulou sessdo secreta em um Unico dispositivo: o art. 52, 1V, que trata da aprovacao,

pelo Senado Federal, da escolha de chefes de missdo diplomatica permanente.

Na fluéncia do debate, o Relator evoluiu para acolher o argumento de que, antes
das alteragdes promovidas pela Emenda Constitucional n? 45, de 2004, a Carta Magna
ndo exigia publicidade nas sessdes administrativas dos tribunais. Colhem-se as seguintes

intervencdes naguele julgamento:

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (PRESIDENTE)
— A Constituicdo exigiu sessdo secreta, por motivos 6bvios, na arguicdo
de candidatos a embaixador. Mas ndo proibia, como nado proibe, sesséo
secreta nas comissdes do Congresso etc. [...]

O SR. MINISTRO CARLOS BRITTO (RELATOR) - Senhor
Presidente, vamos superar o pedido de vista, vou ceder a essas
consideragdes. Pesa-me muito o fato de acontecer exatamente nessa
intersecdo das duas ordens constitucionais (novembro de 1988). [...]

Impressiona-me, também, o que diz o Ministro Sepulveda Pertence: do
fato de a Constituicdo apenas prever para um caso a sessdo secreta, nao
se pode extrair, assim, com essa generalidade, a conclusdo a contrario
Senso, ou seja, tudo o mais esta proibido se ndo for para esse caso. Acho
gue tem fundamento. Ali, foi para exigir, ndo significa,
necessariamente, que ndo possa haver sessdo secreta nos termos da
ressalva que faz o artigo 93, I1X.
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A despeito do posicionamento adotado pelo STF nas duas decisbes comentadas,
0s movimentos da opinido publica j& vinham sendo, ha alguns anos, no sentido de exigir
cada vez mais transparéncia dos 6rgaos estatais, e em especial das Casas legislativas. Em
muitas ocasides, escandalos politicos e a forma de sua cobertura pela imprensa serviram
de catalisadores para 0 aumento da pressdo popular por maior publicidade dos atos
estatais e pela eliminagdo de procedimentos sigilosos nos processos decisorios. No que
toca especificamente ao Poder Legislativo, também contribuiu para isso uma postura mais
ativista do Poder Judiciario e uma maior e autoconcedida liberdade interpretativa, com
progressivo abandono da doutrina dos atos interna corporis e crescente extracdo de

solucdes juridicas peremptorias a partir de principios constitucionais de formulagéo vaga.

O caso julgado no Mandado de Seguranga n2 26.900 (DJ de 04.04.2008) parece
ilustrar bem a inflexdo jurisprudencial. Nessa acdo, o STF discutiu a possibilidade de
deputados federais se fazerem presentes a sessao plenaria na qual o Senado deliberaria
sobre a perda de mandato do Senador Renan Calheiros. A peticdo inicial da acdo requeria,
em principio, fosse publica a sessdo ou, alternativamente, fosse franqueado o ingresso

dos deputados impetrantes ao plenario do Senado.

Na redacdo vigente a época dos fatos, a Constituicdo ainda previa que a perda do
mandato por falta de decoro deveria ser decidida pela Casa a qual pertencesse o
parlamentar, por voto secreto e maioria absoluta (art. 55, § 29). Nada dizia quanto a ser
secreta ou ndo a sessao na qual ocorresse a votagdo. O Regimento Interno do Senado
Federal, por seu turno, previa que a sessdo seria secreta (art. 197, I, c), devendo o
Presidente do Senado determinar a saida do plenéario, tribunas, galerias e respectivas
dependéncias, de todas as pessoas estranhas, inclusive servidores (art. 192).

O Relator da acdo, Ministro Ricardo Lewandowski, deferiu liminar
monocraticamente e houve por bem submeté-la, no mesmo dia, ao referendo do plenério
da Corte. O argumento utilizado pelo STF para permitir o acesso dos deputados foi de
que o Presidente do Senado Federal seria tambem Presidente do Congresso Nacional
(na verdade, ndo existe essa figura, mas sim a de Presidente da Mesa do Congresso
Nacional, conforme o art. 57, § 59, da Constituicdo) e que isso tornaria legitima a
pretensdo dos deputados. Ocorre que o Presidente do Senado néo é eleito pelos deputados
e estes ndo tém qualquer papel no processo de perda de mandato de senador. O Presidente
do Senado, por exercer a Presidéncia da Mesa do Congresso Nacional, apenas dirige 0s

trabalhos nas sessdes conjuntas das Casas.
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O Relator procurou salientar a excepcionalidade da decisdo, a especial

singularidade do caso, que ndo traria um precedente para as futuras sessdes secretas, por

constituir caso Unico ou que poucas vezes se repetira na historia. Durante os debates,

reiterou que ndo estava a declarar a inconstitucionalidade da regra regimental:

Em nenhum momento eu disse ou sugeri que a sessdo secreta seria
inconstitucional. No meu voto, apenas me limitei a admitir a presenca
de deputados federais, considerando que, como membros integrantes do
Congresso Nacional, representantes da soberania popular, tinham o
direito politico subjetivo de estarem presentes & reunido. Mantive
integro e higido esse dispositivo regimental que trata exatamente da
Sessdo secreta.

J& os Ministros Marco Aurélio e Carlos Britto avangaram para considerar

inconstitucional a previsdo regimental de sessao secreta. O primeiro valeu-se do principio

da publicidade, a que se sujeita a administracdo publica (art. 37, caput, da Constituicéo),

para rechacar a possibilidade de sessdes e votacOes secretas fora dos casos explicitamente

indicados na Carta Magna. Em sentido semelhante, o Ministro Carlos Britto desenvolveu,

como fizera no julgamento do Recurso Extraordinario n? 452.709, o argumento a

contrario sensu:

A Constituicdo se dispés a regular a matéria de um modo até
regulamentar, de um modo minudente, revelando, com isso, 0 seu
propésito de monopolizar o tema. O fato é que, especificamente nesse
tipo de votacdo, a Constituicdo disse que o voto seria secreto, porém
silenciou quanto ao carater aberto ou reservado da sessdo. Entdo,
avancei ponto de vista dizendo que, quando a Constituicdo silencia no
tema, é um siléncio eloquente, ela quer que a sessdo se processe as
escancaras, escancaradamente, com a participagéo de todos. [...]

A Constituicdo, no tema, se dispds a regrar de modo exaustivo o
assunto. Vale dizer, a Constituicdo avancgou preceituacfes em numerus
clausus, tanto assim que em uma Unica oportunidade ela fala em sesséo
secreta — em uma Unica oportunidade, ndo outra -, exatamente quanto
as competéncias do Senado Federal, no inciso IV do artigo 52, a
propoésito da aprovagdo dos chefes de missdo diplomatica de carater
permanente. [...]

Também vou além para subscrever esse voto, porque tenho como
incidentalmente inconstitucional o artigo regimental que proibe a
presenca do publico.
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A Ministra Carmen Lucia, embora ndo votando explicitamente por declarar
inconstitucional a regra regimental, também perfilhou o entendimento de que, em razdo
dos principios da publicidade e da Republica, somente 0s casos excepcionais
expressamente previstos na Constituicdo poderiam dar lugar a sessdes secretas. Por isso,

votou por referendar a liminar.

O argumento a contrario sensu foi combatido pelo Ministro Menezes Direito, que

votou por ndo confirmar a liminar monocratica:

Com o maior respeito, entendo que se trata, tipicamente, de uma
questdo interna corporis. [...]

Por outro lado, nédo se diga — e peco vénia ao eminente Ministro Carlos
Britto para fazer esta afirmacdo — que o siléncio autoriza uma
interpretacdo compulsoria, porque a Constituicdo, em diversas
passagens, quando quis determinar que a sessdo fosse publica, assim o
fez, como, por exemplo, no artigo 93, incisos IX e X, a alcancar as
decisdes do Poder Judiciario, que devem ter sessdes publicas.

Também o foi por dois outros integrantes da Corte que compuseram a minoria.

Conforme observou o Ministro Cézar Peluso:

Quando a Constitui¢do quis, expressamente, que a sessdo fosse secreta,
disse-0; quando ndo, deixou a competéncia regimental de ambas as
Casas decidir se deveria sé-lo, ou ndo. Noutras palavras, a exce¢do da
sessdo secreta € opcdo do Constituinte, e, quando ndo a elegeu
expressamente, o que se pode tirar dai, a meu juizo, é que, outorgando
a competéncia ao Regimento da Camara, ao Regimento do Senado e ao
do Congresso para regulamentar as matérias, permitiu-lhes,
facultativamente, optarem, segundo as conveniéncias de ambos 0s
regimentos, pela sessdo aberta ou secreta.

Ja o Ministro Gilmar Mendes atentou para as dificuldades que podem advir da
interpretacdo a contrario sensu do Texto Constitucional, ao converté-lo em norma com
pretensdes de exaurir a regulacdo juridica de tudo quanto venha a tratar:

Sabemos que, mesmo numa constituicdo detalhada como é a brasileira,
ndo foge aquela pré-compreensdo do eminente Professor Konrad Hesse
de que se trata de uma ordem constitucional material e aberta. Aberta

por qué? Porque suscetivel de desenvolvimento pelas vérias formas de
interpretacdo, inclusive da legislacéo. [...]

Logo, o0 texto constitucional é suscetivel de maultiplos
desenvolvimentos. A ndo ser em casos principiolégicos definidos, em
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que ha vedacdo para um dado desenvolvimento, ndo podemos, na
verdade, generalizar a ideia de siléncio eloguente, porque, do contrario,
produziremos, inevitavelmente e inapelavelmente, ndo apenas neste
cenario, neste caso especifico, uma codificacdo constitucional: tudo
aquilo que néo foi tratado pelo texto constitucional, e que ndo tenha sido
disciplinado, sera inconstitucional.

O julgamento foi concluido com seis ministros votando no sentido de referendar
a liminar do Relator e outros quatro no sentido de negar o referendo. Dos integrantes da
maioria, dois ministros se pronunciaram claramente pela inconstitucionalidade da regra
regimental. Em sintese, o Tribunal concedeu liminar que ia de encontro ao texto expresso
de norma regimental, mas nao reconheceu a invalidade de tal norma, nem mesmo por
meio de uma declaragdo de inconstitucionalidade sem reducgéo de texto, que concluisse
ser invalido o dispositivo se interpretado como dirigido também aos deputados.

A decisdo também nao identificou qual preceito constitucional conferia o direito
liquido e certo aos impetrantes de assistir a sessdo. Além da dificuldade de lapidar, a partir
de enunciac¢des vagas de principios (como o republicano e o da publicidade), regras tdo
perfeitas e acabadas, atributivas de direito, se tais principios fossem o fundamento para
se conceder o writ, em lugar de franquear a entrada dos deputados, a decisdo deveria ser
pela realizacdo de sessdo publica, com declaracdo incidental de inconstitucionalidade dos

dispositivos regimentais.

O argumento sobre o interesse dos deputados de acompanhar a sessao, por ser o
Presidente do Senado também Presidente da Mesa do Congresso, ndo foi igualmente
capaz de identificar algum dispositivo constitucional que conferisse o direito pretendido
pelos impetrantes. Havendo norma regimental em sentido contrario, s6 uma disposi¢do
constitucional atributiva desse direito aos deputados poderia justificar o afastamento
daquela norma. E, por ébvio, 0 mero interesse de deputados sobre o que se passa no
Senado ndo lhes confere direitos e prerrogativas que a norma concedeu apenas aos
senadores. Alias, se o fato de o Presidente do Senado presidir também a Mesa do
Congresso transformasse o simples interesse dos deputados em pretensao juridicamente
exercitavel, poder-se-ia, no limite, sustentar que os deputados também teriam um legitimo
interesse na propria eleicdo do Presidente do Senado, ja que esta autoridade é quem
preside as sessfes conjuntas das Casas. A ninguém ocorrerd, no entanto, defender que

deputados possam ser eleitores no processo de escolha da Mesa do Senado.
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Em 2009, o carater secreto ou aberto do voto nas elei¢cbes indiretas para
governador de Estado voltou a ser discutido pelo STF, na apreciacdo do pedido cautelar
na ADI n? 4.298 (DJ de 27.11.2009). Com a composicao ja bastante diferente daquela de
1994, ano em que a Corte examinara a ADI n? 1.057, ndo mais se formou uma minoria
substancial a defender que o sigilo do voto seria obrigatorio em tais elei¢cGes. O Relator,
Ministro Cézar Peluso, manteve-se fiel a orientacdo adotada no precedente, e concluiu
que a previsao de voto aberto, em lei estadual reguladora das elei¢Ges indiretas para
governador, ndo feria a Constituicdo Federal. Reconheceu haver bons argumentos na
defesa tanto do voto secreto quanto do voto aberto e reafirmou seu entendimento
manifestado no julgamento do MS n2 26.900, no sentido de que o rol constitucional de
hipGteses de voto secreto parlamentar ndo seria taxativo.

No julgamento da ADI n? 4.298, apenas o Ministro Joaquim Barbosa se
manifestou pela inconstitucionalidade da regra do voto aberto. Asseverou que, por
assumir o parlamentar, nas elei¢des indiretas, o papel de eleitor, a ele deveria ser estendida
a mesma garantia do sigilo do voto. Na linha oposta, o Ministro Carlos Britto reiterou sua
exegese de que as hipdteses de votacdo parlamentar secreta seriam numerus clausus na
Constituicao e de que o sigilo do voto é uma protecao para o representado, ndo devendo
ser estendida ao representante. J& o0 Ministro Marco Aurélio abandonou a posic¢do adotada
no julgamento da medida cautelar na ADI n? 1.057, para fazer a defesa da publicidade do
voto nessas elei¢des e concluir: tudo recomenda, como veio realmente a ser disposto pela

assembleia legislativa, que a votacao seja aberta.

Conguanto se possa identificar no voto do Ministro Carlos Britto adesao a tese do
carater taxativo do rol de hipéteses constitucionais de voto parlamentar secreto, e algumas
intervencdes da Ministra Carmen Lucia durante o julgamento sinalizem na mesma
direcdo, também nesse julgado ndo é possivel extrair dos votos proferidos um
comprometimento da maioria da Corte com a referida tese. Em linhas gerais,
simplesmente se confirmou a orientacdo, plasmada no precedente, de que a regra legal de

voto ostensivo nas elei¢cdes indiretas ndo atentava contra a Carta Magna.

Paralelamente as discussdes sobre o assunto no ambito do STF, o desgaste do
Poder Legislativo em episodios de votagdo secreta nos processos de perda de mandato,
alguns deles resultando na absolvigdo dos processados, ao fortalecer o sentimento de
rejeicdo do voto secreto parlamentar na opinido publica, produziu reacbes dentro do

préprio Congresso Nacional.
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Na Camara dos Deputados, a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n? 349,
de 2001, que ja em 2004 havia recebido parecer favoravel de comisséo especial da Casa,
foi colocada em discussdo no plenario em 2006, e aprovada naquele ano em primeiro
turno, nos termos do substitutivo ofertado pela comissdo. A proposta original
simplesmente retirava do texto da Constituicéo as referéncias as votacGes parlamentares
secretas. O substitutivo ia além disso, e propunha acrescentar dois paragrafos ao art. 47
da Lei Maior, com a seguinte redacéo:

§ 12 E vedado o voto secreto nas deliberagdes do Congresso
Nacional, da Cadmara dos Deputados e do Senado Federal.

§ 20 O disposto no paragrafo anterior se aplica também as
Assembleias Legislativas dos Estados, a Camara Legislativa do Distrito
Federal e as Camaras Municipais.

O acréscimo foi assim justificado pelo Relator na Comissdo Especial, Deputado

José Eduardo Cardozo:

Ademais, julgamos ser recomendavel, em atencdo ao exposto
anteriormente e em respeito ao proprio espirito das proposituras em
exame, que se consagre no proprio art. 47 da nossa Lei Maior, em um
primeiro parégrafo, o principio da vedag&o do voto secreto em todas as
deliberacdes a serem tomadas pelo Congresso Nacional, pela Camara
dos Deputados e pelo Senado Federal. Com isto, mesmo fora das
hipbteses especificamente tipificadas no nosso texto constitucional em
que se propde abolir o escrutinio secreto, ficara vedada a existéncia de
gualquer norma regimental que porventura venha a admitir esta
alternativa.

Ou seja, reconhecia-se a necessidade de se prever constitucionalmente a vedacao
ao voto secreto, como forma de eliminar de vez a possibilidade de instituicdo de hipoteses

nesse sentido, pela via regimental.

Durante a votacdo plenaria em primeiro turno, foi oferecida emenda a PEC, com
0 objetivo de excepcionar o caso das eleicdes para a Mesa das Casas do Congresso
Nacional. A emenda incluia outro paragrafo no art. 47, dispondo ser facultado a Camara
dos Deputados e ao Senado Federal, mediante expressa previsao regimental, adotar o
voto secreto para elei¢cdo de suas respectivas Mesas Diretoras. Essa emenda foi rejeitada

pelo plenério.
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A aprovacao da PEC em segundo turno na Camara dos Deputados s se deu em
2013. Pouco mais de um ano antes disso, o Senado Federal havia aprovado e remetido a
Cémara dos Deputados a PEC n2 86, de 2007, que, especificamente no caso das decisdes
das Casas legislativas sobre a perda de mandato parlamentar, substituia a expressao “voto
secreto” por “voto aberto”. Juntamente como ela tramitara no Senado a PEC n? 38, de
2004, que eliminava as previsdes de voto secreto ndo apenas nos processos de perda de
mandato parlamentar, mas também na apreciacdo de vetos presidenciais e na aprovacgao,
pelo Senado, da indicacdo de autoridades e da exoneracao ex officio do Procurador-Geral
da Republica. Por ndo haver consenso na Camara Alta quanto a retirada dessas hipoteses
de voto secreto do Texto Constitucional, acordou-se dar preferéncia a votagéo da PEC n?
86, de 2007, tendo restado prejudicada a PEC n2 38, de 2004.

Ja a proposta aprovada pela Camara dos Deputados teve uma rapida tramitacédo
no Senado, como PEC n? 43, de 2013. Aprovada em primeiro turno, foram apresentados
e aprovados requerimentos de destaque para votacdo em separado de partes da proposta
na votacdo em segundo turno. Nao obtiveram quorum de aprovacdo as modificacfes
pretendidas pela PEC para os arts. 47 e 52 da Constituicdo. Somente as modificacdes nos
arts. 55 e 66 restaram aprovadas em segundo turno. Em decorréncia disso, foi eliminada
a regra de voto secreto nos processos de perda de mandato e na apreciacdo de vetos
presidenciais. Por outro lado, permaneceram as previsdes constitucionais de voto secreto
na aprovacdo, pelo Senado, de indicacdes de autoridades e da exoneracdo de oficio do
Procurador-Geral da Republica, além de ndo se ter introduzido a vedacdo genérica a
votacdes secretas no Poder Legislativo. O texto aprovado pelas duas Casas do Congresso
Nacional converteu-se na Emenda Constitucional n® 76, de 2013.

Os debates havidos na votacdo em segundo turno da PEC n? 43, de 2013, no
Senado Federal demonstram que a ndo-aprovacao dos dispositivos destacados foi uma
decisédo consciente da Casa, na qual reconhecia ndo apenas a preservacgédo de determinadas
hipo6teses constitucionalizadas de voto secreto, mas também a legitimidade da previsdo
de outros casos, como as elei¢cbes da Mesa, em norma regimental. Vejam-se, por exemplo,
as seguintes intervengdes®’:

O SR. ALOYSIO NUNES FERREIRA (Bloco Minoria/PSDB — SP.

Para contraditar. Com revisdo do orador.) — Sr. Presidente, vamos a
questdo de fundo. Estamos aqui para deliberar a respeito de uma

% Diério do Senado Federal, 27.11.2013, pp. 85779, 85812, 85817-9.
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questdo muito grave, uma questdo que envolve equilibrio entre os
Poderes. Uma questdo que repercute de maneira que talvez nés nem
possamos agora imaginar a que ponto ela operara no funcionamento das
instituicbes democraticas brasileiras. N6s fizemos, na nossa Bancada
do PSDB, reunido para estabelecermos um procedimento comum. Na
verdade, na minha Bancada, Sr. Presidente — e eu creio que isso se
encontra em todas as Bancadas; isso ndo ocorre apenas no PSDB —, as
opinides estdo divididas. H& quem, por exemplo, como eu, defenda o
voto aberto apenas no caso das cassacOes. E ai 0 Senado ja deliberou.
Resta aguardar a deliberacdo da Camara. Mas ha também Senadores do
PSDB que pretendem a abertura do voto nos vetos. E outros, ainda,
pretendem abrir o0 voto apenas nas autoridades. Ha quem queira
manter o voto secreto na Mesa. Sdo opinides legitimas a favor e
contra, 0s argumentos sdao absolutamente legitimos. Esta divisdo de
opinides ndo existe apenas na Bancada do PSDB, ela existe em todas as
bancadas com representagdo nesta Casa. [...] Adotar-se agora argucias
regimentais, como as levantadas pelo nobre Lider Rollemberg, para
impedir que a Casa se manifeste com toda a liberdade neste leque de
opc¢Oes que existem, que sdo reais — uns querem abrir o voto para
autoridades, outros querem abrir o voto para o veto, outros querem
abrir o voto para a Mesa —, ndo é correto. (p. 85779)

O SR. RODRIGO ROLLEMBERG (Bloco Apoio Governo/PSB — DF.
Para encaminhar. Sem revisdo do orador.) — Para que todos que nos
assistem neste momento entendam, agora estamos votando o texto
principal dessa proposta de emenda a Constituicdo, ressalvados os
destaques: o destaque, lamentavelmente aprovado, o requerimento
de destaque que tira a obrigatoriedade de que todas as votagdes no
Parlamento sejam abertas — votagdo para a escolha da Mesa
Diretora, votacdo para vetos, votacdo para autoridades, todas as
votacOes — e outro que retira, também, a possibilidade de voto aberto
para a indicagdo de autoridades. [0 primeiro destaque referido no
pronunciamento dizia respeito a alteracéo do art. 47 da Constitui¢ao]
(p. 85812)

O SR. ROMERO JUCA (Bloco Maioria/PMDB- -RR. Para
encaminhar. Sem revisdo do orador.) — Sr. Presidente, esse item
[alteracdo do art. 47 da Constituigdo] abre a votagdo para tudo.
Entdo, como defendemos a votacdo aberta s6 para cassacdo, eu
pessoalmente estou encaminhando voto “ndo”, mas é claro que é uma
matéria aberta, e, no PMDB, cada um dos seus Senadores votara de
acordo com sua posicdo. Aqui estamos encaminhando voto “ndo”
para que ndo seja aberta para todas as votacdes.

O SR. RODRIGO ROLLEMBERG (Bloco Apoio Governo/PSB-DF.
Para encaminhar. Sem revisao do orador.) — Sr. Presidente, esta é uma
votacao da maior importancia, como destacamos no primeiro turno
da votacdo, porque ela tem o cerne dessa proposta de emenda a
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Constituicdo. Portanto, nds queremos registrar a importancia de
aprovar essa matéria, para que tenhamos o voto aberto em todas as
modalidades de votacéo, ou seja, como disse, na eleicdo da Mesa
Diretora, nos vetos presidenciais, na indicacdo de autoridades.
E uma quest#o de principio. Portanto, nds encaminhamos “sim” a essa
votacdo. [o Senador referia-se a votagcdo da mudanca preconizada para
0 art. 47 da Constituicdo, que ndo restou aprovada]

O SR. JOAO CAPIBERIBE (Bloco Apoio Governo/PSB — AP) —
A minha esperanca ¢ muito grande de que consigamos 0s 49 votos
nesta votacdo. E, se nds aprovarmos a matéria, votando “sim?, nés
vamos dar aquele passo que o Senador Rollemberg acabou de
colocar: no6s vamos ampliar a votacdo aberta. Isso é muito
importante. Que nos votemos de forma aberta em tudo! O voto
“sim” nesta votacao significa o voto aberto para tudo. O voto “ndo”
fecha o voto em algumas questdes. E a sociedade néo quer saber disso.
O povo, a voz rouca das ruas quer o voto aberto de todos nés, prestando
contas de cada voto neste plenario. [aqui também a referéncia é a
votacdo das alteracBes no art. 47 da Constitui¢ao]

Na visdo dos senadores, a votacdo aberta na escolha dos membros da Mesa
dependia dessas mudancas, que, ao fim, ndo vingaram. O processo que resultou na
aprovacao da Emenda Constitucional n? 76, de 2013, demonstra, pois, que o Parlamento
ndo apenas reconheceu ser possivel ao regimento interno, na inexisténcia de regra
proibitiva expressa no Texto Constitucional, prever hipo6teses de votacdo secreta, mas

também optou inequivocamente por ndo incluir uma regra como essa na Constituicao.

Por impulso original da propria Camara dos Deputados ou em decorréncia de
decisbes do STF ou de reformas constitucionais, o texto do Regimento Interno da Casa
sofreu diversas mudancas nas partes que disciplinavam sessdes e votagdes secretas. Uma
primeira modificacdo se deu pela Resolucdo n? 22, de 1992, que, em face da decisdo do
STF no mandado de seguranca impetrado no curso do processo de impeachment do
Presidente Collor de Mello, resolveu transferir a hipdtese de autorizacéo para instauracao
de processo, nas infracGes penais comuns, ou nos crimes de responsabilidade, contra o
Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os ministros de Estado, do rol de casos de
votacao secreta para o daqueles de votacdo necessariamente aberta (art. 188, § 22, IV).

Posteriormente, a Resolucéo n257, de 1994, suprimiu a hipdtese de reunido secreta
em comissdo e sessdo secreta no plenario para deliberar sobre a perda de mandato
parlamentar (revogacao do inciso 11 do § 22 do art. 48 e do inciso 1V do paragrafo Unico
do art. 92).
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De seu turno, a Resolugdo n2 25, de 2001, que instituiu o Codigo de Etica e Decoro
Parlamentar da Camara dos Deputados, transferiu para o seu texto (art. 14) a hipotese de
votacdo secreta no caso de perda temporaria do exercicio de mandato que constava do
Regimento Interno (art. 246, § 19).

Em face da aprovacdo da Emenda Constitucional n? 35, de 2001, que modificou
as regras de imunidade processual dos parlamentares, o Ato da Mesa n2 80, de 2006,
declarou revogado tacitamente artigo do Regimento Interno que dispunha sobre a
solicitacdo do STF para instauracdo de processo criminal contra deputado (art. 249).
Entretanto, o Ato deixou de referir-se a outro dispositivo que também alude a solicitacao
do STF e a licenca para instauracéo de processo, concedida por votacao secreta (art. 251,
caput e inciso 1V). Obviamente, se ndo ha mais licenca prévia para instauracdo do
processo criminal, essa hipdtese de votacdo secreta, a despeito de permanecer no texto
regimental, desapareceu do mundo juridico. O mesmo dispositivo estabelece votacdo
secreta no caso da manutencdo da prisdo em flagrante e da formacéo da culpa do deputado
que tenha praticado crime inafiangavel. Nesse ponto, porém, é controverso afirmar que a
Emenda Constitucional n 35, de 2001, teria tratado a matéria de forma a impedir que o

Regimento Interno previsse a votacdo secreta, como sera discutido adiante.

Por fim, tendo em vista a supresséo, pela Emenda Constitucional n 76, de 2013,
da previsédo de voto secreto nos processos de perda de mandato parlamentar, a Resolugéo
n? 47, de 2013, modificou 0 Regimento Interno (art. 188, § 29, V, e art. 240, § 19) e o
Codigo de Etica e Decoro Parlamentar (art. 14), inclusive no caso de aplicacdo da sancéo
de perda temporéaria do exercicio do mandato, para determinar votagdo ostensiva nessas

hipoteses.

Ja no Senado Federal, as Unicas alteracdes promovidas no Regimento Interno no
periodo pds-1988 e referentes a disciplina das reunides, sessdes e votacdes secretas foram
as operadas pela ja citada Resolucdo n? 18, de 2007, que eliminou o segredo nas sessdes
plenérias para deliberar sobre perda de mandato parlamentar e sobre ato praticado por

senador no edificio do Senado e passivel de repressdo (arts. 25 e 197, I, c).

No atual quadro normativo, sdo estas as hipoteses de reunides, sessdes e votagdes
secretas no ambito das duas Casas do Congresso Nacional previstas nos respectivos

Regimentos Internos:
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Reunides secretas em comissoes

Camara dos Senado Artigo da
Casos Deputados Federal | Constituicdo
Declaracdo de guerra ou acordo de paz Art. 48,8291 | Art. 116, | —
Passagem de forcas estrangeiras em territorio | Art. 48, § 22, Art. 116. 11 B
nacional ou sua permanéncia nele Il ' ’
. N o Art. 48,
Por deliberacéo da comissao Art. 110 -
caput
Escolha de chefe de missdo diplomatica Art. 116, I1l, e
permanente B 383, 1lle§ 10 Art. 52, IV
P_ar_a dar ciéncia de documento de natureza Art. 98,85 | Art. 144, 111 B
sigilosa
Votac0es secretas em comissoes
Camara dos Senado Artigo da
Casos Deputados Federal | Constituicdo
Elei¢Oes de Presidente e Vice-Presidente Art. 188, 11 Art. 88 -
Por decisdo da comissdo, nas reunides secretas | Art. 48, § 52 - —
Pareceres em reunides secretas - Art. 116, § 1° | Art. 52, IV*®
Pareceres nas indicagdes de autoridades — Art. 383, VI | Art.52 llle IV
Sessoes secretas do plenario
Camara dos Senado Artigo da
Casos Deputados Federal | Constituicdo
Por deliberacdo do plenéario, a requerimento® Artsl. (-?SI)I 92, Alr; 1|?10009 -
Projeto de fixacdo ou modificagdo dos | Art. 92, par. B B
efetivos das Forcas Armadas anico, |
x Art. 92, par. | Art. 197,1,a
Declaragdo de guerra ou acordo de paz A —
Unico, Il eb
Passagem de forcas estrangeiras pelo territério | Art. 92, par. B B
nacional ou permanéncia nele nico, 111
Medida suspensiva aplicadaa parlamentar que | ap 237, § 10 3 B
se recuse a realizar exame de salde
Escolha de chefe de missdo diplomatica Art. 197, 1,
permanente B d, e383,81° At 52, IV

% A incidéncia do art. 52, 1V, da Constituicédo é apenas parcial, ja que o Regimento do Senado determina
votacdo secreta no caso de qualquer parecer proferido por comissdo em reunido secreta, o que abrange
outros casos, além das indicacdes de chefes de miss6es diplomaticas permanentes.

% Os regimentos das duas Casas preveem que a propria discusséo do requerimento de realizacéo de sesséo
secreta se da, por obvio, em reunido secreta. O Regimento do Senado singulariza essa circunstancia
como uma hipétese de sessdo secreta (art. 197, I, ). Deixou-se de inclui-la como um caso a parte,
porque a manutencao do segredo, no momento da deliberagéo do plenéario sobre realizar a sessdo secreta,
é inerente a propria sistematica de realizacdo de sessdes secretas por decisdo do plenario.

100 Também admite por convocagéo do Presidente e subsequente decisdo do plenario.
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Votagdes secretas do plenario

C Camara dos Senado Artigo da
as0s Deputados Federal Constituicdo
x - Art. 72 e 188, Arts. 60 e
Votagdo na eleicdo da Mesa i 201, 11 -
Arts. 20-B,
Outras votacgdes em elei¢des 8§ 3¢, 20-C, Art. 291, 11 -
8§32 188, Il
Suspensdo de imunidades de parlamentar | Arts. 188, I, Art. 291 1. d B
durante o estado de sitio e 233 ' T
Por decisdo do plenério Art. 188, 1l Art. 291, 111 —
Perda de mandato ou suspensdo das
imunidades constitucionais dos membros da | Art. 188, IV - —
Casa durante o estado de sitio.***
Decisdo sobre a prisdo em flagrante do | Art. 251, 1, b, Art. 291 1. ¢ -
parlamentar e sobre a formacao da culpa elv ' T
Exoneracéo de oficio do PGR - Art. 291, 1, a 52, XI
Perda de mandato de membro da Casa - Art.291, 1, b —
L . Arts. 291, 1,
Indicagdes de autoridades - 6. € 383, VII Art. 52, IV

101 A redacdo do art. 188 do Regimento Interno da Camara é um tanto confusa. O texto original ja previa votago
secreta na deliberacdo, durante o estado de sitio, sobre a suspensdo de imunidades de deputado, nas
condicBes previstas no § 72 do art. 53 da Constituicdo (art. 188, 1) e no caso de pronunciamento sobre a
perda do mandato de deputado ou de suspensdo das imunidades constitucionais dos membros da Casa
durante o estado de sitio (art. 188, § 12, 1), a primeira feita pelo sistema eletrdnico e a segunda por cédula.
A dupla referéncia a suspensdo de imunidades durante o estado de sitio so se explica se se admitir que ha
alguma diferenca entre as duas hip6teses, como, por exemplo, a de que uma suspensdo se daria em abstrato
(o art. 233 do Regimento cuida exatamente disso, ao pressupor que a solicitacdo de suspensdo precede
temporalmente a autorizacéo, pelo Congresso Nacional, da decretacdo do estado de sitio), ao passo que a
outra se dirigiria a analise de um caso concreto, ex post facto. Vale observar que a Constituicdo de 1988 ndo
determinou o segredo em tal votagdo. Também néo resulta claro por que razéo se teria reunido em um mesmo
inciso os casos de perda de mandato de deputado e de suspensdo de imunidades durante o estado de sitio.
Embora seja possivel uma leitura no sentido de que a expressdo “durante o estado de sitio” se aplicaria as
duas descri¢bes de deliberacdo que a antecedem (perda de mandato e suspensdo de imunidades), ndo se
vislumbra motivo para que o preceito regimental cuidasse especificamente sobre a perda de mandato durante
0 estado de sitio e silenciasse sobre a forma de vota¢do no processo de perda de mandato fora daquela situagdo
anbmala. Se o art. 188, § 12, I1, do Regimento Interno pretendeu abarcar as votacdes de perda de mandato a
qualquer tempo, as mudangas promovidas no artigo deixaram ainda mais confuso seu texto. A Resolugéo n®
45, de 2006, transformou essa hipétese de votagdo secreta, sem alteracdo do texto, em mais um inciso do
caput do artigo (art. 188, 1VV). Apenas deslocou internamente a previsdo normativa. J& a Resolucdo n? 47, de
2013, sem suprimir da redacdo do novo inciso IV do caput do art. 188 a expressdo “pronunciamento sobre a
perda de mandato de deputado”, acrescentou ao § 2° do mesmo artigo, que cuida das vedacdes ao escrutinio
secreto, a hipdtese de deliberacao sobre a decretacdo de perda de mandato nas hipoteses dos incisos |, 1l
VI do art. 55 da Constituicdo Federal (art. 188, § 22, V). Diante disso, o inciso IV do caput do art. 188 s6
podera se compatibilizar com o inciso V do § 22 do art. 188 se for assumido que ele trata de um caso especifico
de votacdo sobre a perda de mandato, verificada na vigéncia do estado de sitio. Essa interpretacéo,
todavia, além de parecer artificial & luz da génese do texto, desafia 0 entendimento de que a Emenda
Constitucional n? 73, de 2016, teria vedado o voto secreto nos processos de perda de mandato
parlamentar. Conforme se verd mais a frente, ndo obstante a Emenda Constitucional tenha apenas
suprimido a expressdo “voto secreto” do art. 55, § 22, da Carta Magna, 0 que poderia dar margem a se
pensar que ela simplesmente desconstitucionalizou a matéria nesse ponto, todo o historico legislativo
aponta que o propdsito do constituinte derivado foi mesmo o de determinar o voto aberto nesse caso.
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Durante o processo de impeachment da Presidente Dilma Rousseff, a questéo das
votacOes secretas no Congresso Nacional voltou a tona, sendo objeto de discussdo no
STF, no julgamento da medida cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n2 378 (DJ de 08.03.2016). Um dos pedidos cautelares incidentais feitos
pelo partido autor da acéo foi para suspender a formacdo de comisséo especial, em face
da decisdo do Presidente da Camara dos Deputados de constitui-la mediante votacao
secreta pelo plenario da Casa. Tal decisdo argumentava que, nos termos do art. 19 da Lei
n2 1.079, de 1950, cabe a comissdo especial eleita da Camara oferecer parecer sobre o
pedido de impeachment. E que o Regimento Interno da Casa prevé escrutinio secreto nas
eleicOes (art. 188, I11).

Em seu voto, o Ministro Relator, Edson Fachin, observou:

Inicialmente, perceba-se que as comissdes, por expressa disposicao
constitucional sdo “constituidas na forma e com as atribuicdes
previstas no respectivo regimento” (art. 58, caput, da CRFB). Isso
significa que a forma de constitui¢cdo das comissdes em geral é matéria
a ser disciplinada nos regimentos internos de cada uma das Casas. Essa
atribuicdo é coerente com o carater de auto-organizacdo que é
assegurada a cada uma das Casas do Congresso por meio de seus
respectivos regimentos internos.

Ainda assim, restaria perquirir se, no siléncio da Constituicdo, é
possivel ao regimento estabelecer uma votagdo secreta. Em outras
palavras, como a votacdo aberta é a regra, o siléncio da Constituicdo
nado deveria ser interpretado como eloguente? A indicar que, onde ndo
ha expressa autorizacdo para votacOes secretas, devam elas ser abertas?

A resposta a essas indagacGes, sob minha compreensdo, ndo admite
afirmacdo peremptdria num ou noutro sentido.

Perceba-se que, apesar de a publicidade ser a regra geral, a propria
Constituicdo, em situacfes excepcionais, admite que o poder possa ser
exercido de forma secreta. [...]

A “ratio” que informa essas expressas excec¢des para 0S €casos em que
0s parlamentares decidem secretamente conduz a um principio
implicito informador das regras de excecéo, qual seja, a preponderancia
da protecéo a liberdade de consciéncia do parlamentar, em detrimento
da publicidade. Em outras palavras, embora a Constituicdo eleja a
publicidade como regra, reconhece que em determinadas situacgdes, em
que o exercicio livre do direito de escolha do parlamentar possa estar
em risco diante de uma situagéo de futura vulnerabilidade perante outro
ente mais empoderado, a publicidade cede a protecao do exercicio livre
e independente do poder.
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Dito isso, percebe-se que temos a regra geral da publicidade e excecdes
expressas. A pergunta que resta responder é se, ha exce¢des implicitas,
ou se ha hipoteses em que normas infraconstitucionais podem, no
siléncio da Constituicdo, atrelando-se aos valores constitucionais
resguardados no principio implicito que informa as exce¢des expressas
a publicidade, também estabelecer votacao sigilosa.

Embora ndo reconheca que as Casas do Congresso possam
discricionariamente estabelecer como secretas vota¢fes em seus
regimentos internos, entendo que, nas situagcdes como a presente, em
gue ao Regimento Interno foi outorgada a disciplina da forma pela qual
sera constituida a comissdo, é constitucional a elei¢cdo de uma hipotese
que densifica o principio implicito informador das excec¢Bes expressas,
ou seja, a necessidade de resguardar o exercicio independente do voto
parlamentar.

Ao meu sentir, resta razoavel concluir que esse principio prepondera
nessa hipotese, dada a gravidade do ato de julgar um Presidente da
Republica. Nao se confunde essa hip6tese com a votacdo final no
plenério da Camara dos Deputados. Nesse caso, a votacdo é aberta por
expressa disposi¢cdo do art. 23 da Lei 1.079/50, ndo podendo o
Regimento Interno da Camara dispor contrariamente.

No que diz respeito a formacdo da comissédo, a Constituicdo determina
0 regramento pelo Regimento Interno. Este, segundo se interpretou na
respectiva Casa, autorizou a votagao secreta. [...]

O oposto, ou seja, interpretar o siléncio constitucional como siléncio
eloquente, vale dizer, que todas os atos de exercicio de poder a que a
Constituicdo ndo autoriza expressamente o sigilo devem ser
necessariamente publicos, implica considerar como necessariamente
nominais e abertas as elei¢des para as Mesas de cada uma das Casas do
Congresso, dado que o art. 57, § 42, da Constituicdo da Republica ndo
autoriza expressamente o sigilo. Ou, ainda, que a elei¢éo para 0s cargos
de presidentes dos Tribunais deva ser nominal e aberta, diante do
siléncio constitucional.

Diante da razoabilidade de se considerar que ha uma autorizacéo
implicita para que votagdes no &mbito do Congresso, em especial
quando digam respeito ao sufragio, sejam declaradas sigilosas pelas
regras infraconstitucionais, desde que a finalidade seja coincidente com
as finalidades extraiveis das exce¢des expressas do texto constitucional,
a intervencdo do Poder Judiciario no Poder Legislativo deve, em
homenagem a triparticdo dos poderes, submeter-se a autocontencao.

Entendeu, portanto, valida a votacdo secreta para a escolha dos membros da
comissdo especial da Camara. Considerou que o fato de a Constituicdo estabelecer

hipteses de voto parlamentar secreto ndo significava um interdito aos regimentos

95



internos para prever outras hipoteses, desde que fundadas na mesma ratio que animou a
constitucionalizacdo de certos casos de voto secreto: a protecdo da liberdade de
consciéncia do parlamentar, quando o exercicio livre do direito de escolha do
parlamentar possa estar em risco diante de uma situacdo de futura vulnerabilidade

perante outro ente mais empoderado.

A maioria do Tribunal, no entanto, concluiu diversamente do Relator, no sentido
de que a escolha dos membros da comisséo especial ndo poderia ser feita mediante voto
secreto. Prevaleceu a tese defendida pelo Ministro Roberto Barroso, que pode assim ser
resumida: (i) a Unica forma de compatibilizar a referéncia a “comissao especial eleita”,
constante do art. 19 da Lei n® 1.079, de 1950, com o art. 58, caput e § 12, que delega aos
regimentos internos das Casas estabelecer a forma de constituicdo das comissdes e
assegura a representacdo proporcional dos partidos é entendendo que “eleita” significa
“escolhida” (pelos lideres partidarios), prescindindo das feicbes de um pleito
propriamente dito; (ii) entretanto, como no impeachment do Presidente Collor de Mello
adotou-se rito em que a escolha feita pelos lideres partidarios foi referendada em votacéao
pelo plenario da Camara, dever-se-ia, no caso em exame, seguir o precedente e
determinar, para casos futuros, o descabimento de tal referendo; (iii) quanto ao modo de
votacdo, deveria ser aberto, por quatro razdes: a) o conjunto normativo aplicavel ao
processo de impeachment ndo contemplaria votacdo secreta; b) o sigilo do voto seria
incompativel com a natureza e a gravidade do processo; ¢) 0 impeachment se sujeitaria a
incidéncia direta e vigorosa dos principios democratico, representativo e republicano,
sendo o voto aberto aquele que melhor realiza tais principios; d) a votacdo plenéria
ocorrida no processo de impeachment do Presidente Collor de Mello fora ostensiva.

Ainda sobre a questdo do voto secreto, 0 Ministro Barroso consignou:

Devo dizer que ndo considero que o escrutinio secreto encontra-se
proscrito pela ordem constitucional. Tampouco entendo que a
Constituicdo Federal tenha definido de forma taxativa as hipéteses de
deliberacBes das Casas Legislativas que possam ser realizadas por voto
sigiloso. Porém, a previsdo desta forma de votagdo ostenta carater
absolutamente excepcional em uma democracia representativa, que
pressupde que os representantes eleitos prestem contas aos eleitores de
seus votos e acoes.
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E prosseguiu, em nota marginal, dizendo ser:

[...] possivel extrair da Constituicdo algumas balizas e diretrizes para a
instituicdo do voto secreto. Em primeiro lugar, a mencionada
excepcionalidade das hipdteses de escrutinio sigiloso. Em segundo
lugar, a restricdo do voto sob sigilo aos casos de exercicio de funcgéo
eleitoral (i.e., de promover a eleicdo de dirigentes, integrantes ou
membros de outros érgdos e poderes), quando seja necessario garantir
a independéncia do congressista, permitindo-lhe manifestar de forma
autbnoma suas preferéncias, sem influéncias indevidas. Esta diretriz
encontra-se implicita na Carta de 1988. Veja-se, nesse sentido, que
todas as votagOes secretas atualmente disciplinadas na Constituicdo
dizem respeito ao exercicio de funcdo eleitoral. Dai que, em principio,
o0 escrutinio sigiloso somente pode ter lugar nessas hipoteses. Porém,
isso, é claro, ndo significa que o sigilo se justifique em todos 0s casos
de eleicdes no Congresso. No impeachment, por exemplo, o escrutinio
secreto ndo se coaduna com a gravidade institucional do processo e a
especial incidéncia dos principios democratico e republicano.

No ponto especifico do escrutinio secreto, houve uma clara diviséo da Corte: seis
ministros deferiram a cautelar e outros cinco votaram no sentido de reconhecer a
legitimidade do rito planejado na decisdo do Presidente da Camara dos Deputados. Nem
0 voto do Relator nem o voto do Redator do acérdao sufragou a tese de que as hipdteses
de voto parlamentar secreto previstas constitucionalmente seriam exaustivas. Sem
embargo, quatro ministros (Rosa Weber, Luiz Fux, Marco Aurélio e Ricardo
Lewandowski) se manifestaram no sentido de que o rol de hipdteses de votacdo secreta

constante da Carta Magna era exaustivo.

Mais recentemente, reavivaram-se as controvérsias sobre 0 voto secreto
parlamentar nas Ultimas eleicdes dos membros das Mesas das Casas do Congresso
Nacional. Mediante os Mandados de Seguranca (MS) n? 36.169 e n° 36.228,
parlamentares solicitavam que as elei¢cdes para as Mesas do Senado Federal e da Camara

dos Deputados ocorressem mediante votacéo aberta.

O MS ne 36.228 foi impetrado durante o recesso do Poder Judiciario, cabendo ao
Presidente do STF decidir a respeito dele. O Ministro Dias Toffoli houve por bem
indeferir a liminar pleiteada, o que possibilitou que as elei¢des para a Mesa da Camara
dos Deputados transcorressem normalmente, seguindo a tradicdo secular de escrutinio

secreto.
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Jao MS n?36.169, impetrado antes do recesso do Poder Judiciario, foi distribuido
ao Ministro Marco Aurélio. Continha pedido para que fossem incidentalmente declarados
inconstitucionais os dispositivos do Regimento Interno do Senado que preveem 0 voto

secreto em tais elei¢des (arts. 60, caput, e 291, I1).

O relator deferiu liminar nos termos pretendidos pelo autor. Sustentou, que:
(i) o principio da publicidade dos atos estatais constitui direito inaliendvel dos cidad&dos
e, quanto as deliberacbes do Senado, garantia aos representados de exercerem a
fiscalizacdo de seus representantes; (ii) tendo a Constitui¢do de 1934 estabelecido o voto
secreto nas eleicdes realizadas no Poder Legislativo e as Constituicbes seguintes se
omitido a esse respeito, ndo haveria mais espaco para o voto secreto em tais eleicdes'®?;
(iii) o rol de hipoteses de votacdo secreta previstas na Constituicdo seria taxativo,

obstando sua extensdo pela via regimental.

Quanto ao primeiro argumento utilizado na decisdo, € importante notar que a
eleicdo de principios constitucionais formulados de forma abstrata (ou puramente
enunciados no Texto Magno) como autorizadores da extracdo de regras detalhadas pelo
julgador ou aplicador, eliminando a liberdade de conformacdo do legislador e invalidando
as opcoes por ele adotadas, pode ter como corolario a subtracdo de competéncias do Poder

Legislativo.

Se ao julgador ou aplicador é dado, a partir do simples enunciado de um principio
—como o da publicidade ou o da transparéncia — formular cada regra especifica vinculante
e que se revele como a Unica solucdo normativa possivel, cabe indagar qual a razdo de ser
da eleicdo de representantes populares para elaborar leis. Recusar ao Poder Legislativo
certa margem de liberdade para formular normas abstratas, em temas nos quais nao ha
decisdo clara e especifica do constituinte num sentido ou noutro, atenta contra

prerrogativas do Parlamento.

E certo que a Constituicdo de 1988 fez da publicidade um dos principios reitores
da Administracdo Publica (art. 37, caput). Também estipulou a regra de que todos os
julgamentos dos érgdos do Poder Judiciario sejam publicos (art. 93, IX). Em face das

alteracdes promovidas pela Emenda Constitucional n? 45, de 2004, a publicidade foi

192 O lapso na referéncia a Constituicdo de 1934 é evidente, pois a Carta de 1946 também previu voto
secreto nas eleicbes promovidas pelas Casas legislativas (art. 43). Tal detalhe, contudo, por si s6, ndo
desnatura o argumento do Ministro, ja que, de fato, as constitui¢des posteriores ndo repetiram aquela
regra.
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estendida as sessdes administrativas dos tribunais (art. 93, X). Por outro lado, quando teve
oportunidade de introduzir uma regra geral de publicidade nas deliberacdes do Poder
Legislativo, o constituinte derivado recusou-se a fazé-lo, no processo que redundou na
Emenda Constitucional n? 76, de 2013, limitando-se a retirar a previsao de voto secreto

nos processos de perda de mandato e na apreciacao de vetos presidenciais.

N&o ha na Carta Magna, portanto, para o Poder Legislativo, uma norma geral nos
moldes da referente ao Poder Judiciario. O texto é casuistico, havendo referéncias a
sessOes secretas e publicas, votacOes secretas e ostensivas. Como exemplo de sessédo
secreta, pode ser citada a de arguicao de indicados para chefia de missdo diplomatica de
carater permanente (art. 52, 1V) e, como sessao publica, a de argui¢do nas indicagdes de
outras autoridades (art. 52, 1l1). Tem-se 0 voto secreto, por exemplo, na aprovacgao das
indicacBes de autoridades (art. 52, Il e 1V), e 0 voto aberto na ndo-renovagdo de

concessdes e permissdes de servicos de radiodifusao (art. 223, § 29).

Quanto aos argumentos a contrario sensu manejados pelo Ministro Marco
Aurélio, o fato de a Constituicdo haver determinado sejam secretas certas votacdes
parlamentares nao significa necessariamente que todas as demais devam ser abertas, mas
sim que inexiste liberdade para o legislador determinar, no regimento interno, o voto
aberto naqueles casos. Noutras palavras, em certas hipdteses, o voto € secreto por

imposigédo constitucional.

Se bastasse a auséncia de remissdo ao segredo para tornar automatica a
publicidade, seriam redundantes e desnecessarias as previsdes de sessdo e voto publicos,
constantes dos arts. 52, 111, e 223, § 29, da Constituicdo. Como diz o velho brocardo de
hermenéutica, a lei ndo contém palavras indteis (¢ muito menos a Constituicao).
Ao dispor, por exemplo, que a arguicdo de indicado a determinado cargo sera publica, o
que a Constituicdo faz € retirar a liberdade de conformacdo do legislador nesse caso,
decidindo antecipadamente como sera o processo, da mesma forma como faz ao
determinar, no art. 52, IV, que a arguicdo sera feita em sessdo secreta, no caso de escolha

de chefe de missdo diplomatica de carater permanente.

O argumento a contrario sensu, de traigoeiro que é, deve ser utilizado com a
méaxima cautela. Como salientava Carlos Maximiliano, ele ndo se aplica a todos 0s casos

de siléncio da lei; s6 merece apoio quando a formula positiva evidentemente implica
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exegese estrita.’%® Pensar o contrario, em se tratando de matéria constitucional, seria,
como salientou o Ministro Gilmar Mendes no julgamento da ADPF n? 378, atribuir a
Constituicdo uma onipoténcia que nem ela pretendeu ter, esgotando todos 0s espacos de

regulacao juridica da realidade féatica.

A Constituicdo dispde, por exemplo, que os atos de improbidade administrativa
importam a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo previstas em
lei, sem prejuizo da ag&o penal cabivel (art. 37, 8 49). Isso significa que o legislador néo
podera atribuir outras consequéncias para os atos de improbidade além das expressamente
enunciadas no Texto Constitucional e daquelas de natureza penal stricto sensu? Seriam
inconstitucionais as san¢des de multa civil e de proibicdo de contratar com o Poder
Publico previstas na lei regulamentadora desse preceito constitucional (Lei n? 8.429, de
1992)?

A Constituicdo prevé também que a Unido crie ouvidorias de Justica (art. 103,
8 79). Estariam os Estados impedidos de fazer o mesmo por ndo haver preceito
constitucional equivalente para eles? O fato de a Constituicdo determinar que tanto a
Unido guanto os Estados criem ouvidorias do Ministério Publico (art. 130, § 59) reforcaria

a conclusdo afirmativa quanto a questéo anterior?

Antes da aprovagdo da Emenda Constitucional n® 45, de 2004, quando a Carta
Magna aludia a publicidade dos julgamentos do Poder Judiciério e silenciava quanto as
decisbes administrativas dos tribunais (art. 93, IX e X), poder-se-ia interpretar, a
contrario sensu, que estas Ultimas necessariamente deveriam ser secretas? Se se invocar
o0 principio da publicidade para responder que, ao invés de deverem ser secretas, elas
teriam também de ser publicas, dever-se-a concluir ndo apenas que a regra de publicidade
no caso dos julgamentos era expletiva, mas também que, no periodo anterior a mudanca
constitucional, todas as decisdes administrativas dos tribunais tomadas em sesséo e com

voto secretos teriam violado a Constitui¢do, algo que o préprio STF rechacou.

Eis outro caso, que envolve um rol ndo considerado taxativo pelo STF. A Carta
de 1988 qualificou como inafiancaveis os crimes de racismo, tortura, trafico ilicito de
entorpecentes, terrorismo, os que a lei defina como hediondos e a acéo de grupos armados

contra a ordem constitucional e o Estado democratico (art. 52, XLII a XLIV). Na leitura

13 Ihidem, p. 200.
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que fez dos correspondentes dispositivos constitucionais, o STF deixou de sufragar a tese
de que apenas aqueles crimes (com possibilidade de desenvolvimento legislativo,
relativamente aos hediondos) poderiam ser qualificados como inafiancaveis.
No julgamento da ADI n? 3.112 (DJ de 26.10.2007), a Corte declarou a
inconstitucionalidade de dispositivos do Estatuto do Desarmamento (Lei n® 10.826, de
2003) que classificavam determinados crimes como inafiancaveis ndo porque
considerasse taxativo o rol constitucional, mas por entender desproporcional a medida
legislativa naqueles casos. Noutras palavras, o legislador poderia tornar inafiancaveis
determinados crimes de maior potencial lesivo ndo constantes do rol constitucional
(e mesmo quando ndo os qualificasse propriamente como hediondos)!®. Enfim, os
exemplos poderiam se multiplicar na demonstracdo da fragilidade do argumento a

contrario sensu.

N&o se nega que o principio da publicidade deva orientar o legislador na
determinagéo regimental dos casos de votagao ostensiva como regra. E desarrazoado, em
um regime representativo e republicano, sustentar que o legislador tenha liberdade para
prever, por exemplo, que a maioria das votacdes sejam secretas. Alguma justificativa
compativel com a ordem constitucional deve haver para afastar a publicidade, nédo
bastando para tanto a pura e simples discricionariedade do 6rgao legislativo. Ademais, é

bastante discutivel — e a pratica internacional o confirma — que se utilize a votagdo secreta

104 A inafiancabilidade é apenas uma das consequéncias da qualificacdo de um crime como hediondo. Por
isso, ndo se pode dizer que sd por tornar inafiangdvel um crime, o legislador o submete, ainda que ndo
o diga expressamente, ao regime dos crimes hediondos. Na ementa do acérdao da referida ADI, restou
consignado que a proibigcdo de estabelecimento de fianca para os delitos de “porte ilegal de arma de
fogo de uso permitido” e de “disparo de arma de fogo” mostra-se desarrazoada, porquanto sdo crimes
de mera conduta, que ndo se equiparam aos crimes que acarretam lesdo ou ameaca de lesdo a vida ou
a propriedade. E digno de registro que, naquela assentada, votou vencido o Ministro Carlos Britto, um
dos principais defensores da interpretacdo a contrario sensu na Corte, relativamente as sessfes e
votacOes parlamentares secretas. Integrou a minoria justamente por entender que ao legislador era dado
considerar inafiangcdveis os crimes examinados naquele julgamento, admitindo, portanto, que o fato de
a Constituicdo prever casos de inafiancabilidade ndo impedia o legislador de fazer o mesmo quanto a
outros crimes. Observou o Ministro: € certo que a Lei Maior da Republica tornou inafiancaveis certos
crimes, mas o fez por opgéo politica, pontual, topica, sem com isso interditar & lei tornar inafiancéveis
outras modalidades de delitos. Antes da reforma operada pela Lei n? 12.403, de 2011, o Cdédigo de
Processo Penal dispunha que ndo seria concedida fianga nos crimes punidos com reclusdo em que a
pena minima cominada fosse superior a dois anos (art. 323, 1). N&o se questionava a validade desse
dispositivo, embora ele englobasse outros crimes além dos constitucionalmente inafiancaveis. Em
diversos julgados, o STF considerou vigente aquela regra do CPP: Embargos de Declaragdo no HC n®
96990 (DJ de 07.05.2010), HC n2 79.376 (DJ de 22.10.2004), HC n2 91.435 (DJ de 16.05.2008). Neste
Gltimo, examinou-se a validade da prisdo em flagrante de deputado distrital. O Tribunal considerou que,
como os deputados somente podem ser presos em flagrante de crime inafiancavel e como a pena minima
prevista para o crime de que era acusado o parlamentar ndo superava um ano de reclusdo, nao se poderia
classificar como inafiangavel tal delito, a luz do art. 323, I, do CPP, o que acarretava a nulidade do
decreto de prisao.
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na aprovacdo de leis. Em suma, ndo ha razéo objetiva para estender o segredo a todos 0s

Casos.

A votacdo secreta pode, porém, ser perfeitamente justificAvel em certas situacoes,
sobretudo quando a deliberacdo da Casa legislativa é sobre casos concretos e sobre
pessoas. Conforme bem exp6s o Ministro Fachin no seu ja citado voto na ADPF n2 378,
ha bons argumentos na defesa do voto secreto, nas situacées em que o exercicio livre do
direito de escolha do parlamentar possa estar em risco diante de uma situacéo de futura

vulnerabilidade perante outro ente mais empoderado.

Um caso que certamente poderia ser enquadrado na moldura definida pelo
Ministro Fachin é o das elei¢des da Mesa das Casas legislativas, tendo em vista o papel
correcional do 6rgdo. O Regimento do Senado Federal, por exemplo, fixa as seguintes
competéncias: do Presidente do Senado, de retirar a palavra de senador que usar
expressdes descorteses ou insultuosas, e de determinar sua saida do plenério; da Mesa, de
abrir inquérito para apurar a pratica de ato incompativel com o decoro parlamentar ou a
compostura pessoal dentro do edificio do Senado; da Mesa, de provocar a abertura de
processo de perda do mandato ou de, noutros casos, declarar a perda de mandato de
senador; do Presidente do Senado, de aplicar penas de adverténcia ou de censura verbal;
da Mesa, de homologar decisdo do Conselho de Etica e Decoro Parlamentar que aplica a
pena de censura escrita; da Mesa, de provocar a abertura de processo disciplinar que leve
a aplicacdo da pena de perda temporéaria do exercicio de mandato (arts. 22, 25 e 32 do
Regimento e arts. 82, 99, 12, 13, 14 da Resolucdo n? 20, de 1993). Nas eleic¢des, o sigilo
atua em defesa da liberdade de voto do senador, permitindo-lhe tomar sua decisdo sem

temer eventuais retaliagdes dos membros da Mesa eleita.

Ademais, como visto nas outras sessdes deste trabalho, em diversos paises do
mundo ocidental e com tradi¢Ges juridicas proximas as brasileiras, admite-se o voto nas
eleicBes promovidas pelas Casas legislativas. E despropositado pensar que os principios
da publicidade e da transparéncia sejam estranhos aos ordenamentos juridicos desses
paises. No Brasil, essa questdo nao despertou maiores atencdes até o Gltimo processo de
escolha dos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Dezenas de
eleicdes para as Mesas dessas Casas foram realizadas ao longo dos trinta anos de vigéncia
da Constituicdo de 1988, sem que houvesse questionamentos sérios ao procedimento de
votacdo secreta. De resto, se a invocacdo do principio da publicidade bastasse para

determinar que todas as votacdes realizadas por agentes publicos fossem abertas, também
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as eleicdes para a presidéncia dos tribunais brasileiros deveriam ser feitas com voto

aberto.

Outros casos, além do livre exercicio do direito de escolha do parlamentar, podem
justificar o segredo. Especificamente no que concerne ao sigilo das sess@es, imagine-se
aquela na qual se discute a autorizacao ao Presidente da Republica para declarar guerra
(art. 49, 11, da Constituicdo). Os Regimentos da Camara (art. 92, paragrafo tnico, I1) e do
Senado (art. 116, 1, a) dispdem que as sessdes para deliberar sobre a declaragdo de guerra
sejam secretas. Uma exegese na linha de que, por forca do principio da publicidade, todos
0s atos e votagdes para as quais ndo houvesse regra constitucional expressa de sigilo
deveriam ser ostensivos conduziria ao juizo de inconstitucionalidade das regras
regimentais citadas. Ora, a analise do pedido de autorizacdo pode envolver informac6es
sensiveis, cuja publicidade atuaria em detrimento da prépria seguranca nacional. Desafia
0 bom senso que se exija total publicidade nesses casos. Por isso mesmo, o art. 59,
XXXIII, da Constituicéo, ao dispor sobre o direito de acesso a informacéo, excepcionou
de divulgacdo aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado.

Alias, o citado art. 52, XXXIII, sequer pode ser invocado como uma norma
obstativa do segredo das votagdes parlamentares, pois ele cuida do direito dos individuos
de receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular ou de interesse
geral. Pressupde, portanto, que a informacéo esteja disponivel no 6rgao demandado, que
este Gltimo seja seu detentor. Para esses fins, informacéo ¢é algo que existe nos quadros
administrativos, que a Administracao possui no momento em que é protocolado o pedido,
algo, enfim, contido em algum meio, suporte ou formato.®® O voto proferido em segredo
ndo se encontra disponivel nos arquivos da Casa legislativa. Dele ndo tem conhecimento
outra pessoa sendo seu proprio autor. Mesmo que resolva revelar seu contetdo a outrem,
0 autor do voto ndo dispde de meios para provar a veracidade da informacgédo que
transmite, caso as reservas para assegurar o sigilo do processo de votagdo tenham sido

observadas.

A liminar do Ministro Marco Aurélio no MS n? 36.169, prolatada as vésperas do
recesso do Poder Judiciario, foi suspensa alguns dias depois, por decisdo do Ministro

Presidente do STF, Dias Toffoli, na Suspensdo de Seguranca (SS) n? 5.272. Essa ultima

195 MARTINS, Ricardo Marcondes. Restricdes ao acesso a informagdo. In: VALIM, Rafael et alii
[Coords.] Acesso a informacao publica. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 118.
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manifestacao foi no sentido de permitir a aplicacdo da norma regimental, ndo tendo sido
vislumbrada pelo Presidente da Corte inconstitucionalidade que conduzisse & concluséo
de serem nulos os dispositivos regimentais!®. Em sua decisdo, observou o Ministro
quanto as elei¢cdes no Poder Judiciario:
Se é certo que ndo se trata de membros eleitos pelo voto popular,
também é certo que essa caracteristica de formacdo do Poder ndo o
exime da transparéncia quanto a seus atos que ultrapassem os limites de
sua mera conducdo administrativa. No entanto, por se tratar de ato de
conducéo interna dos trabalhos, ou seja, interna corporis, 0 sigilo dessa

espécie de votacdo, também no ambito do Poder Judiciario, se realiza
sem necessidade de que os votos sejam publicamente declarados.

As elei¢des das Mesas das Casas legislativas assemelham-se, nesse ponto, as das
presidéncias dos tribunais, por também constituirem atos de organizagdo interna,
distinguindo-se das deliberagdes com efeitos extroversos diretos, como as votacdes de
projetos de lei. Bem por isso, na mesma decisdo, o Ministro Toffoli resgatou o voto do
Ministro Barroso, na ja citada ADPF n2 378, em que negava o carater fechado ao elenco
de casos de votacdo secreta presentes na Constituicdo e admitia a possibilidade de os
regimentos internos das Casas contemplarem como hipotese de votacdo secreta a dirigida
a escolha dos membros da Mesa. No curso dos debates, o Ministro Barroso chegou a
afirmar:

E possivel que, em documento infraconstitucional, preveja-se o voto
secreto. [...] Alguém poderia imaginar que o Regimento Interno da
Céamara pudesse prever alguma hipotese de votacdo secreta legitima.

Acho até que poucas, mas algumas. Uma que todos reconhecem
legitima é, por exemplo, a elei¢cdo da Mesa da Casa.

No julgamento daquela mesma ADPF, o proprio Ministro Marco Aurélio, relator
do MS n? 36.169, admitiu a possibilidade de votacfes secretas além daquelas que a

Constituicao determina devam assim ser feitas:

106 Abstraida a questéo de fundo, a decisdo do Presidente da Corte é altamente discutivel do ponto de vista
formal, j& que ndo existe, na legislacéo, regra conferindo ao Presidente de Tribunal, como primus inter
pares, prerrogativas de censura ou revisdo das decisdes monocraticas dos demais ministros. A reforma
de tais decisdes compete ao plenario do Tribunal. O caput do art. 42 da Lei n? 8.437, de 30 de junho de
1992, atribui a competéncia para suspensdo da execug¢do de liminar ao Presidente do tribunal ad quem,
ou seja, do tribunal ao qual cabe apreciar o recurso das decisdes da instancia inferior que adotou a
decisdo liminar. O artigo ndo autoriza o Presidente do prdprio tribunal do qual € membro o autor da
decisdo liminar suspendé-la. H4, inclusive, precedente do STF deixando clara essa impossibilidade
(Suspensdo de Liminar n2 1.117, DJ de 04.10.2017).
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Tal como o Ministro Luis Roberto Barroso, ndo potencializo, em si, 0
rol de situacbes juridicas, apontando-as, portanto, exaustivas, o rol
previsto na Carta de 1988.

Poderei raciocinar e concluir, depois de reflexdo, pela existéncia de
certa situacdo que revele, a partir do interesse publico, do interesse
coletivo, do interesse da sociedade, a necessidade de ter-se o escrutinio
secreto.

Ainda em sua decisdo monocratica na SS n5.272, o Ministro Toffoli atentou para

a funcéo protetiva do voto secreto contra ingeréncias de outros poderes no funcionamento
e auto-organizacédo do Legislativo:

Importa destacar ainda a finalidade politica que subjaz a previséo de

voto secreto na hipotese dos autos: proteger a mesa diretiva e a escolha

dos dirigentes da Casa Legislativa de eventual influéncia do Poder

Executivo, ou seja, a necessidade de que os Poderes funcionem
de forma independente (art. 22, da CF/88).

Sob a vigéncia dessa decisdo judicial, ocorreu, em 12 de fevereiro de 2019, a
primeira sessao preparatoria para a eleicdo da Mesa do Senado Federal, presidida pelo
Senador Davi Alcolumbre. Suscitada questdo de ordem a respeito do método de votacao,
o Presidente da sessdo, reconhecendo existir controveérsia constitucional a respeito do
tema, concluiu que o voto deveria ser ostensivo e nominal e recorreu de oficio ao plenario
(art. 405 do Regimento Interno), que, por maioria, referendou aquele posicionamento. Em
sua decisdo, o Senador Alcolumbre argumentou: o voto aberto corresponde a intencéo
do legislador quando da promulgacdo da Emenda Constitucional 76 e também atende
aos anseios da sociedade por maior transparéncia e idoneidade no Poder Legislativo.
A segunda justificativa ndo parece comportar maiores ddvidas. Quanto a primeira, 0
historico de tramitacdo da PEC que resultou na Emenda Constitucional n? 76, de 2013,
como visto anteriormente, ndo corrobora a ideia de que a alteracdo constitucional teria
conduzido ao interdito a instituicdo de hipdteses de voto secreto diversas daquelas

constitucionalizadas.

Na verdade, mesmo para 0s casos em que a Emenda Constitucional n? 76, de 2013,
retirou a previsao de voto secreto (processo de perda de mandato e apreciacdo de vetos
presidenciais), poder-se-ia suscitar discussao sobre se, ao fazé-lo, o constituinte derivado
teria apenas desconstitucionalizado a matéria, remetendo a sua disciplina aos regimentos

internos, ou se, sem declara-lo expressamente, teria definido o voto aberto. O texto da
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PEC aprovado pela Camara dos Deputados simplesmente retirava as expressdes “voto
secreto” e “escrutinio secreto” dos dispositivos constitucionais envolvidos. No entanto, a
deciséo da Casa era claramente no sentido de fixar votacao aberta. Nao havia necessidade
de substituir a expressdo “voto secreto” por “voto aberto”, porque o texto acrescentava,
no art. 47 da Carta Magna, regra geral proibitiva dessa modalidade de votacdo no Poder

Legislativo.

Na apreciacdo daquela PEC pelo Senado Federal, tendo em vista a aprovacao de
requerimento de destaque, a regra geral foi retirada do texto, na votacdo em segundo
turno. N&o havia mais possibilidade, nessa fase de tramitacéo, de se apresentar emenda
aditiva, para deixar expresso que a votac¢ao, nos casos citados, seria aberta. Entretanto, os
debates havidos na sessdo plenéria, deixam clara a intencdo dos senadores de tornar
abertas tais votacGes. Chegou-se mesmo a tratar da questdo sobre se a auséncia de
expressao impositiva do voto aberto redundaria apenas na desconstitucionaliza¢do da
matéria, permitindo aos regimentos internos disciplinar com liberdade o assunto. E foi
esclarecido que ndo era esse 0 caso e que, no tocante a perda de mandato, a deciséo
adotada naquela oportunidade era consentanea com o que o Senado havia decidido um

ano antes, ao apreciar a PEC n2 86, de 2007.%7

N&o se descartam, aqui, 0s problemas que acompanham a investigagdo das
intencgdes do legislador, nem a tradicional distingdo entre mens legis e mens legislatoris.
Entretanto, mesmo os autores mais criticos do método hermenéutico assentado na busca
dos reais propositos de quem votou o texto legislativo ndo recusam de todo validade ao

elemento historico, como instrumento para revelar o verdadeiro sentido da norma.'%

107 Diario do Senado Federal de 27.11.2019, pp. 85830-2. Houve quem, finda a votacdo, sugerisse que a
matéria teria apenas sido desconstitucionalizada (Senadora Ana Amélia e Senador Aloysio Nunes).
O Presidente da Casa, contudo, esclareceu, sem oposic¢éo do plenério, que a deliberacao teria sido pela
imposicdo do voto aberto. Registre-se também a posicdo do Senador Pedro Taques, no sentido de que
somente caberia voto secreto nas hipoteses constitucionalmente previstas, 0 que implicaria votacdo
aberta nas eleicGes das Mesas das Casas legislativas. Foi, no entanto, uma defesa isolada desse ponto
de vista. As transcri¢Bes dos debates, feitas anteriormente, deixam claro o entendimento, por parte dos
votantes, de que uma vedacdo genérica ao voto secreto dependeria de regra expressa no Texto
Constitucional, a qual resultou ndo acolhida pelo plenario, em face da supressdo das alteragOes ao art.
47 da Lei Maior.

108 para uma critica da exegese psicoldgica, cf.: MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do
Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2003, pp. 15-25. O mesmo autor, porém, alude aos materiais
legislativos e trabalhos preparatorios, entre os quais os debates em tribuna nas sessdes legislativas, como
recursos interpretativos. E afirma: os materiais legislativos tém alguma utilidade para a Hermenéutica;
embora ndo devam ser colocados na primeira linha, nem aproveitados sempre, a torto e a direito, em
todas as hipdteses imaginaveis, para resolver quaisquer ddvidas; ajudam a descobrir o elemento
causal, chave da interpretacdo (p. 116). Inocéncio Martires Coelho, por seu turno, pontua: parece
intuitivo que o conhecimento das circunstancias ou das causas motivadoras das opcdes do legislador
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E parece razoavel concluir, no caso especifico da aprovacdo da Emenda Constitucional
n® 76, de 2013, que a vontade das duas Casas do Congresso Nacional ndo foi
simplesmente a de desconstitucionalizar o método de votacdo nos processos de perda de
mandato e na apreciacao de vetos presidenciais, mas sim tornar aberto o voto parlamentar

Nesses Casos.

Alids, uma exegese diversa poderia conduzir inclusive a declaragdo de
inconstitucionalidade formal da Emenda, por inobservancia do rito constitucional de
aprovacdo da mesma norma pelas duas Casas, ja que o texto levado a promulgacao teria
sentido distinto daquele resultante da votacdo na Camara dos Deputados. A retirada das
expressdes “voto secreto” e “escrutinio secreto”, na nova redacao entdo proposta para 0s
arts. 55, § 29, e 66, § 42, sem que se pusesse em seu lugar “voto aberto”, “escrutinio
aberto” ou outras expressdes que denotassem o carater ostensivo da votagdo, deve ser
entendida a partir de uma leitura conjunta daqueles dispositivos com a regra geral que se
pretendia introduzir no art. 47 da Constituicdo. Fazia parte da compreensdo daqueloutros
dispositivos o interdito a votacfes secretas inserido neste dltimo.

A rejeicdo, pelo Senado, das alteracdes ao art. 47, conjugada com a interpretacédo
de que as mudancas nos dispositivos referentes a perda de mandato parlamentar e a
apreciacéo de vetos teria tdo somente desconstitucionalizado o voto secreto, efetivamente
modifica o sentido do novo texto aprovado pela Camara para os arts. 55, § 22, e 66, § 4°.
Como consequéncia, a tese da mera desconstitucionalizacdo deveria implicar o retorno
do texto a Camara dos Deputados, para que essa Casa se manifestasse novamente sobre
a matéria, sob pena de inobservancia da regra constitucional de que a proposta de emenda
deve ser discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos
membros (art. 60, § 29). Na verdade, mesmo a afirmacdo de que o texto final do Senado

teria sido aprovado em dois turnos seria questionavel, ja que, na votagdo em primeiro

— 0 horizonte de producéo do texto — possa fornecer ao seu intérprete atual alguma indicacao sobre
o sentido e o alcance, enfim, sobre os propositos dos comandos legislativos, pelo menos se admitirmos,
com o classico Giambattista Vico, que “a natureza das coisas € 0 seu nascimento ”, que a constitui¢do
ou a esséncia de qualquer realidade encontram-se e revelam-se, sobretudo, no processo de sua
formacdo. [...] Nao se trata, — nessa reconstrucdo da nomogénese juridica — de proceder a um
trabalho de arqueologia juridica, que se mostraria infecundo se tivesse em vista apenas refazer,
acriticamente e sem compreensdo histdrica, o processo de elaboracdo, digamos, externa dos
enunciados normativos; trata-se, isto sim, de inverter o processo criativo no processo interpretativo,
uma inversdo pela qual o intérprete deve percorrer de novo, em sentido retrospectivo, o caminho
genético do texto e tentar refazer ou operar em si o pensamento do legislador histérico [...]
(Interpretacdo Constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2011, ebook, Cap. 4).
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turno, as alteracOes ao art. 47 haviam sido mantidas. Assim, a Unica maneira de evitar
uma conclusdo pela invalidade da Emenda, por descumprimento do rito estabelecido na
Constituicdo, € assumir que, embora ndo expressamente constando da nova redagdo dos
arts. 55, 8 29, e 66, § 42, 0 voto aberto, a exigéncia estaria implicita nessas normas, o que
se revela compativel com todo o processo historico de tramitagéo e aprovacdo da Emenda
Constitucional n2 76, de 2013.

O raciocinio acima aplicado a Emenda Constitucional n2 76, de 2013, ndo pode
ser estendido com seguranca a alteragdo promovida pela Emenda Constitucional n? 35,
de 2001, que eliminou a previsao de voto secreto nas deliberacdes das Casas legislativas
sobre a prisdo em flagrante de parlamentar por crime inafiancavel, e, na mesma situacao,
sobre a formacdo da culpa. A Emenda originou-se da PEC n? 2, de 1995, cujo texto,
inicialmente aprovado no Senado Federal, promovia mudancas no regramento da
imunidade processual de parlamentares, mas, no ponto especifico sobre a manutencao da
prisdo em flagrante de parlamentar, deixava inalterado o texto que aludia a deciséo da

Casa legislativa, pelo voto secreto da maioria de seus membros.

Na Camara dos Deputados, a proposta, identificada como PEC n2 610, de 1998,
teve uma tramitacdo inusitada, ndo passando por comissdo especial, antes de sua
apreciacao final. Foi apresentada e aprovada, em plenario, emenda aglutinativa
substitutiva, cujo texto, na parte especifica referente as deliberacGes das Casas legislativas
sobre a prisdo em flagrante, falava simplesmente em deciséo pelo voto da maioria de seus
membros. Nas discussdes ocorridas em primeiro turno, diversos deputados atentaram para
o fato de que a emenda previa votacdo aberta. Mas o fizeram no debate sobre a suspenséo
de processo criminal contra parlamentar, e ndo propriamente quanto a prisdo em

flagrante®®®.

Na verdade, o Texto Constitucional, em sua redacédo original, ndo previa votacdo

secreta no caso de autorizacdo de instaurag@o de processo criminal, apenas o Regimento

199 Diario da Camara dos Deputados de 07.11.2001, pp. 56257, 56262, 56265. Algo parecido ocorreu na
discussdo em segundo turno: Diario da Camara dos Deputados de 06.12.2011, p. 62519. Alias, a Unica
referéncia as deliberagdes sobre a prisdo em flagrante, feita pelo Deputado Nelson Pellegrino, esteve
longe de registrar a supressdo do termo “secreto”, operada pela PEC: Nao podemos usar argumentos
ndo procedentes, tais como o Parlamentar poder ser preso arbitrariamente. Isso pode acontecer com
ou sem imunidade formal. Se a autoridade arbitraria quiser prender o Parlamentar, ndo vai recorrer
a Constituicdo. Isso ndo esta sendo alterado nesta emenda, porque o Parlamentar sé pode ser preso
por crime inafiancavel. Essa é a mesma redacdo que estava no texto anterior e continua no atual. Se
o crime for inafiancével, a priséo tem de ser comunicada & Casa, o Presidente decidird se deve ser
relaxada ou ndo e o Plendrio decidira em Gltima instancia. Esta garantida a prerrogativa contra esse
tipo de arbitrio. (Diario da Camara dos Deputados de 06.12.2011, p. 62530).
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da Camara o fazia. Pensar que a referéncia ao voto secreto no paragrafo do art. 53 que
cuidava da prisdo em flagrante conduzia a uma imposigdo constitucional de voto também
secreto nas deliberacdes sobre a abertura de processo criminal era um passo hermenéutico
largo demais. O texto original da Carta de 1988 sequer aludia a quorum qualificado para
que a Casa legislativa concedesse a licenca (a redacdo resultante da Emenda
Constitucional exigiu decisdo da maioria dos membros da Casa para sustar o andamento
da acdo penal). No Senado, essa votacdo era ndo apenas ostensiva, mas também

simbdlica.

A retirada da previsao de voto secreto no caso de prisdo em flagrante ndo era,
portanto, condi¢do necessaria para que se tivesse votacdo aberta das solicitacdes do STF
para instauragdo de processo criminal contra parlamentar. A Camara, no entanto, parece

ter entendido a questdo de forma diversa.

De volta a proposicao ao Senado, o parecer da Comissdo de Constituicdo e Justica
silenciou a respeito dessa parte especifica da PEC. Nos debates de plenério, as atengdes
foram voltadas para a inovacdo da Camara quanto a possibilidade de sustacdo do
andamento do processo criminal por decisdo da Casa legislativa. Sobre 0 modo de votagédo
em si no caso da prisdo em flagrante, o debate inexistiu. Das manifestacbes em plenario,
colhe-se apenas a afirmacéo do Senador Pedro Simon, em discurso na tribuna, de que o
texto aprovado pela Camara tinha como efeito impor a “votagdo nominal”, no caso de
sustacdo do andamento de acdo penal contra parlamentar.!’® Nenhuma alusdo &
modalidade de voto nas decisdes sobre a prisdo em flagrante. Tendo em vista que, neste
ponto, o texto da Cémara ia de encontro ao do Senado, surpreende que a questdo nao

tenha sido minimamente discutida na CCJ nem tampouco em plenario.

Por tudo o que foi exposto sobre o processo legislativo que resultou na nova
redacdo do art. 53 da Carta Magna, parece demasiado invocar a exegese historica para
sustentar que a retirada do termo “secreto” significou um juizo do poder constituinte
derivado na linha de tornar obrigatéria a votacdo aberta nas deliberacfes sobre a prisdo

em flagrante de parlamentar, e ndo simplesmente de desconstitucionalizar a matéria®*.

110 Diéario do Senado Federal de 14.12.2001, p. 31282.

111 Em ementa de recente julgado do STF, contudo, é afirmado que, os autos de prisdo em flagrante de
parlamentar por crime inafiangavel devem ser remetidos a Casa respectiva nos termos do §22 do artigo
53 da Constituicdo Federal, para que, pelo voto nominal e aberto da maioria de seus membros, resolva
sobre a prisao (ADI n? 5.526, DJ de 07.08.2018). N&o se discutia, porém, naquela assentada, a
modalidade da votagéo prevista no art. 52, § 32, da Constituicdo, mas sim a possibilidade de aplicacdo
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Por si s0, a retirada do termo “secreto” conduziria a conclusao de que voto deveria
ser ostensivo apenas se procedente a tese do carater taxativo do rol constitucional de
votacOes secretas. Rechagada esta, o siléncio quanto ao método de votacéo, no novo texto
do art. 53, § 29, deixaria de significar a mera desconstitucionalizacdo se houvesse
indicacdo substancial ao intérprete de que o enunciado normativo disse menos do que
pretendia. O objetivo principal da PEC em comento foi alterar a sistematica da
manifestacdo das Casas legislativas sobre a tramitacdo de processos criminais contra
parlamentares. A retirada da referéncia a voto secreto no dispositivo especificamente
dedicado as decisdes sobre a prisdo em flagrante foi um aspecto secundario daquele
processo de reforma constitucional, que ndo mereceu debate, ou mesmo simples mencéo,
em qualquer dos pareceres produzidos ou das manifestagdes de plenario sobre a PEC.
Em tais condi¢cBes, nem mesmo a exegese historica permite concluir que a Emenda
Constitucional n? 35, de 2001, objetivou impor o voto aberto, ainda que sem dizé-lo

expressamente.

Retornando as elei¢cbes para a Mesa do Senado realizadas em 2019, vé-se que
argumentos centrados na Emenda Constitucional n? 76, de 2013, ndo se afiguram sélidos
o suficiente para fundamentar a conclusdo de que seria inviavel a instituicdo, via
regimento interno, de hip6teses de voto secreto. O plenério, contudo, placitou a decisdo
do Presidente, por cinquenta votos contra dois.

Ora, 0 Regimento Interno do Senado prevé, entre os principios gerais do processo
legislativo, os da impossibilidade de prevaléncia sobre norma regimental de acordo de
liderancas ou decisdo de plenario, exceto quando tomada por unanimidade mediante voto
nominal (art. 412, 111), e da nulidade de qualquer deciséo que contrarie norma regimental
(art. 412, 1V). A decisdo do plenario ndo foi unanime. Nessas condic¢des, sé ndo haveria
violacdo do art. 412, Ill, do Regimento Interno se a Emenda Constitucional n2 76, de
2013, tivesse operado a revogacao tacita das normas regimentais que preveem o voto
secreto nas eleicbes da Mesa. Isso porque, ndo mais vigente a norma, a questdo da
prevaléncia da decisdo plenaria sobre ela ndo se colocaria, ja que o art. 412, 111, presume

norma regimental valida e em vigor.

de medidas cautelares penais a parlamentar. A mencéo ao carater aberto da votacdo, que figurou na
ementa, se origina de obiter dictum constante do voto do Ministro Alexandre de Moraes, redator do
acdrddo. Essa questdo especifica sequer foi objeto de debate durante o julgamento.
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A andlise empreendida supra aponta, contudo, que: (i) o rol de hipdteses de
votacdo secreta constitucionalmente previstas ndo é taxativo; (ii) a Emenda
Constitucional n?® 76, de 2013, promoveu a revogacdo tacita apenas das normas
regimentais que determinavam votacao secreta nos processos de perda de mandato e na
apreciacdo de vetos presidenciais!*?; e (iii) o escrutinio secreto nas eleicdes da Mesa nio
é incompativel com a Carta Magna. Por isso, mesmo majoritaria, a deliberacdo do
plenario ndo atendeu as exigéncias regimentais, na medida em que decisdo ndo unanime
se sobrep6s a norma de que as eleicbes para Mesa se realizam por escrutinio secreto
(arts. 60, 291, 11, e 296).

N&o é necessdria muita reflexdo para se constatar que o desatendimento do
art. 412, 111, do Regimento Interno do Senado pode importar graves riscos a higidez do
processo legislativo, bem como para o direito das minorias parlamentares. E, como
maiorias e minorias sdo voluveis, o cumprimento da regra regimental aproveita, no longo

prazo, a todos os atores politicos.

Marcada por tumultos, a sessdo do Senado de 12 de fevereiro de 2019 foi suspensa
sem que se procedesse as elei¢cdes, e foi marcada sua continuacdo para o dia seguinte.
Na madrugada que antecedeu a nova sessdo, o Ministro Toffoli deferiu pedido incidental
insolitamente formulado em peticdo avulsa na medida cautelar na SS n® 5.272, para
declarar nula a votacéao plenaria sobre a questdo de ordem suscitada no dia anterior, e para
assegurar a observancia do art. 60, caput, do Regimento Interno, de modo a que as

eleicBes para a Mesa do Senado se realizassem por escrutinio secreto.

Na decisdo, o Ministro, além de questionar a conducao dos trabalhos pelo Senador
Alcolumbre, concluiu que a deliberagdo do plenério sobre a forma de votacéo: (i) teria
desrespeitado sua decisdo anterior, nos mesmos autos da SS n? 5.272; (ii) ocorreu em
reunido preparatoria, na qual ndo ha campo juridico-legislativo para iniciativas tendentes
a alteracdo do regimento interno, eis que sua finalidade é exclusivamente a posse de seus
membros e elei¢cdo das respectivas Mesas, frente ao que preconiza do art. 57 da Lei

Maior; (iii) teria subvertido as finalidades atribuidas as reunides preparatorias pelo

112 No caso do Senado, houve revogagcao tacita do art. 291, 1, b, do Regimento Interno. Quanto a apreciagio
de vetos, 0 Regimento Comum (Resolucdo n? 1, de 1970, do Congresso Nacional) ja ndo continha norma
determinando a votagdo secreta. Ela assim se processava em virtude do préprio preceito do art. 66, § 42,
da Constituicdo, que, em sua redagao original, revogou tacitamente o art. 107 do mesmo Regimento
Comum. Este dltimo dispositivo, em sintonia com as normas constitucionais vigentes a época de sua
edicdo, determinava “votagdo publica” na apreciagdo dos vetos.
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Regimento Interno (art. 32, V e VI); (iv) ndo seria valida nem mesmo se adotada ap0s
iniciado o ano legislativo, porque ofensiva do principio da ndo-prevaléncia de decisdo

plenaria ndo unanime sobre norma regimental.

O primeiro fundamento utilizado pelo Ministro é discutivel. A parte dispositiva
da decisdo anterior na SS n? 5.272 determinou a suspensdo da decisdo liminar no MS
n? 36.169. Dirigiu-se, portanto, a suspender os efeitos de outro pronunciamento judicial
que determinara ao Senado Federal fossem as eleicbes realizadas mediante votagédo
aberta. O provimento do pedido inicial na SS n? 5.272 ndo resultou em uma ordem
dirigida ao proprio Senado para que realizasse por voto secreto as eleicdes da Mesa, por

mais que o prolator da decisdo concordasse que essa era a forma correta de proceder.

Quanto aos demais argumentos utilizados pelo Ministro, fazem eles tabula rasa da
iterativa jurisprudéncia do STF sobre a insuscetibilidade de revisdo judicial dos atos interna
corporis.** O que o Senado fez na decisdo sobre questdo de ordem foi interpretar seu
Regimento Interno em matéria diretamente relacionada ao objeto da sessao preparatoria. Nao
ha como realizar qualquer sessdo sem, como aplicador da norma regimental, interpreta-la. E a
exegese envolve, inclusive, o juizo sobre eventual revogacdo ou inconstitucionalidade de
norma pretensamente aplicavel ao processo eleitoral. Correta ou equivocada a decisao,
ndo ha4 como negar competéncia ao Senado para toma-la, sendo excessivo tratar o

exercicio de tal competéncia como uma metamorfose casuistica da norma regimental.

Segundo o entendimento tradicional do STF, a revisao judicial da decisdo do Senado
s0 teria lugar quando invocada ofensa a preceito constitucional. Certamente por isso a decisao
do Presidente do STF fez alusdo ao art. 57 da Carta Magna. Ocorre, como dito, que a
interpretac&o de dispositivo regimental a respeito de procedimentos a serem adotados em uma
sessdo preparatéria ndo pode, em principio, ser equiparada a uma forma heterodoxa de
processo legislativo abreviado. Fosse desse modo, qualquer discussdo a respeito da exegese

dada a dispositivo regimental durante uma sessao preparatdria seria suscetivel de apreciagao

113 Cf., no STF: MS n2 20.471 (DJ 22.02.1985), MS n2 24.356 (DJ de 12.09.2003), entre outros. Como
assinalado pelo Ministro Celso de Mello em decisdo monocréatica no MS n2 34099 (DJ de 11.04.2016),
o plenério do Supremo Tribunal Federal tem reiteradamente advertido que atos emanados dos 6rgéos
de dire¢do das Casas do Congresso Nacional — o Presidente da Camara dos Deputados, p. ex. —,
quando praticados, por eles, nos estritos limites de sua competéncia e desde que apoiados em
fundamentos exclusivamente regimentais, sem qualquer conotacdo de indole juridico-constitucional,
revelam-se imunes ao “judicial review”, pois — ndo custa enfatizar — a interpretacao de normas de
indole meramente regimental, por qualificar-se como tipica matéria “interna corporis”, suscita
questdo que se deve resolver, “exclusivamente, no ambito do Poder Legislativo, sendo vedada sua
apreciacao pelo Judiciario”.

112



judicial e se teria, como resultado liquido, esta estranha segmentacdo: nas sessOes
preparatorias toda aplicacdo de norma regimental poderia ser objeto de questionamento
judicial, ao passo que, ao longo de todas as demais sessdes, valeria, em sua inteireza, a doutrina

dos atos interna corporis. O artificialismo da conclusdo demonstra o artificialismo da tese.

Quanto a mencionada ofensa ao art. 412, 111, do Regimento Interno, ndo houve,
na decisdo, referéncia a qualquer preceito constitucional que também teria sido violado
em decorréncia do descumprimento da norma regimental. Nessas condicdes, a deciséo se

afasta dos precedentes do STF sobre os atos interna corporist*4,

Por fim, no dia 2 de fevereiro de 2019, foi realizada a eleicdo do novo Presidente
do Senado Federal. Embora tenham sido adotados os procedimentos referentes a votagao
secreta nas elei¢fes, com manifestacdo dos senadores por meio de cédulas recolhidas em
urna, boa parte dos parlamentares exibiu publicamente suas cédulas preenchidas, antes de

as depositarem, o0 que, na pratica, comprometeu o carater sigiloso da votacao.

Analisada em tese a questdo do voto aberto ou secreto nas elei¢cbes da Mesa,
embora possam ser coligidos argumentos a favor do segredo, nada impede que o Senado
Federal, movimentando-se no espaco de liberdade que a Constituicdo assegura ao
legislador, e atendendo as reivindicacdes por maior transparéncia e controle da atividade
parlamentar pelos eleitores, altere o seu regimento, para determinar que a votacédo seja
aberta. O que ndo parece condizente com a melhor exegese do Texto Constitucional é
potencializar o alcance da Emenda Constitucional n? 76, de 2013, para nela identificar
uma decisao do constituinte derivado no sentido de vedar aos regimentos internos das
Casas legislativas o estabelecimento de outras hipdteses de voto secreto além das
constantes da Constituicdo. Menos ainda o é a interpretacdo de que, desde sempre, a Carta
de 1988 teria proibido que as normas regimentais contemplassem casos de votacao secreta

nela ndo expressamente previstos.

114 Curiosamente, um precedente do STF em caso no qual se discutia a infringéncia ao art. 412, 11, do
Regimento Interno do Senado diz respeito a tramitacdo da ja citada PEC n2 2, de 1995, que veio a se
converter na Emenda Constitucional n? 35, de 2001. A matéria havia sido aprovada na Camara dos
Deputados em dezembro de 2001, restando poucos dias para o inicio do recesso legislativo. Para
viabilizar a aprovacdo da PEC no Senado antes do encerramento da sessdo legislativa, foi aprovado pelo
plenario, mas sem unanimidade, requerimento formulado pelas liderangas, no sentido de dispensar
certas exigéncias regimentais de intersticio. Em face da violagdo da regra do art. 412, 111, do Regimento,
0 Senador Jefferson Péres impetrou no STF o Mandado de Seguranca n? 24.154, requerendo fosse
suspensa a aplicacdo do calendario especial de votagdo estabelecido e declarado nulo o requerimento
das liderancas. Em decisdo monocrética adotada em 18.12.2001, o Ministro Relator Nelson Jobim negou
seguimento a acdo, por considerar o pedido manifestamente contrario a jurisprudéncia dominante da
Corte sobre os atos interna corporis (DJ de 04.02.2002).
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CONCLUSAO

De tudo quanto foi exposto anteriormente, algumas importantes conclusées
podem ser extraidas. A primeira delas é de que o segredo em votagdes nos corpos
deliberativos se revela tdo antigo quanto a propria civilizacdo. Copiosos exemplos de
votacdes secretas podem ser colhidos ja na Antiguidade Classica. Com o surgimento
da democracia indireta e do governo representativo, mais especificamente a partir dos
séculos XVIII e XIX, as discussdes sobre o voto secreto ou aberto nos parlamentos
passam a centrar-se no dilema entre sacrificar o seguinte interesse do eleitor de
fiscalizar e controlar a atuacdo de seus representantes ou a prerrogativa do mandatario

politico de exercer suas funcdes livre de constricbes e ameagas ilegitimas.

Mais precisamente, 0 voto secreto nos parlamentos € historicamente ligado a
protecdo das liberdades de consciéncia, de formacdo de opinido e de tomada de
decisdo do representante eleito em face de outros poderes publicos e privados, mas
também é expressdo de uma relativa autonomia do parlamentar em face dos proprios
eleitores. Por outro lado, a falta de transparéncia na atuagdo dos membros do Poder
Legislativo dificilmente se concilia com a prépria ideia de governo representativo, na
medida em que dificulta a afericdo, por parte do eleitor, do trabalho de seus
representantes, sonegando-lhe subsidios para uma decisdo consciente no momento de

escolher quem o representard no Parlamento.

Para a compreensdo das razOes para a existéncia do voto secreto nos
parlamentos, € essencial ter presente que as constricdes a que se submetem 0s
representantes populares ndo provém apenas dos eleitores: ha atores poderosos a
influenciar o voto parlamentar, como 0s grupos de pressdo, as liderancas partidarias e
0 governo. A experiéncia histérica — inclusive a brasileira — demonstra que a liberdade
de voto dos parlamentares foi muitas vezes coartada por um Poder Executivo com
tendéncias concentradoras, ndo contando o voto secreto com 0 aprego de regimes

autoritarios.

Outro ator relevante e interessado no controle do voto € a lideranca partidaria,
que dispde, nos variados sistemas politicos, de diversos instrumentos de retaliacdo do
parlamentar insubmisso. Como nem sempre as posicdes do eleitorado e da maquina
partidaria coincidem, as represalias podem eventualmente representar a punicao até

mesmo do politico cuja atuacdo foi consonante com a vontade de seus eleitores.
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Também os grupos de pressdo, em especial nos sistemas em que 0 SUCESSO
eleitoral depende sobremaneira do financiamento privado de campanha, podem
exercer uma pressao desproporcional sobre a atuacdo do parlamentar, naquelas areas
de politicas publicas especificamente de seu interesse, a demonstrar que o0 voto aberto

ndo aproveita apenas ao eleitor.

E curioso que a discussdo sobre o voto secreto comumente se concentre na
mera critica das regras juridicas que o autorizam, ignorando que a pura e simples
abolicdo do segredo no voto ndo conduz necessariamente a efetiva transparéncia da
atividade parlamentar. Muito mais utilizado que o voto secreto, sem contudo
apresentar-se transparente em um grau satisfatorio, é o voto simbdlico, embora as
criticas a esse método de votacdo estejam longe de se equiparar em nimero e
intensidade as dirigidas ao voto secreto, normalmente sendo mencionadas razdes

praticas para adota-lo, em detrimento do voto nominal.

N&o ¢ de todo destituida de fundamento a justificacdo do voto simbdlico em
bases pragmaticas, mas esse argumento tende a perder muito de seu poder de
persuasao com o evoluir dos meios técnicos de coleta dos votos, notadamente os
eletrébnicos. Ademais, a invocacao da necessidade de se tornarem mais céleres 0s
trabalhos legislativos perde muito de sua for¢a quando boa parte do tempo das sessdes
é consumido em discursos com 0s mais variados prop6sitos, mesmo durante a ordem
do dia. Sem diminuir a importancia das manifestacdes na tribuna (e a origem do
proprio termo “parlamento” a revela), soa pouco sincero o discurso que pretende
justificar o voto simbélico a partir de consideracGes de escassez de tempo, tempo esse
que sobra para outras atividades em plenério.

Um argumento historicamente recorrente na defesa do voto secreto
parlamentar é o de que o voto aberto transformaria o mandato em imperativo,
constituindo a ruina da ideia de representacdo politica. O conceito de representacéo,
porém, conjugado com a de temporariedade de mandatos, nunca excluiu a
accountability dos representantes e o juizo sobre sua atuacdo, quando realizadas novas
eleigdes, juizo esse que resta inviabilizado em um sistema no qual impere o segredo
dos votos parlamentares. Por isso mesmo, o argumento baseado na proibi¢cdo do
mandato imperativo, combatido j& nos tempos de sua formulacao inicial, apresenta

uma trajetdria declinante em termos de prestigio.
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A transparéncia das votacOes parlamentares se consolidou como regra em um
processo gradual: na Franca, durante boa parte do século XIX, o voto no Parlamento
era secreto para todas as matérias legislativas, e mesmo no século XX, o caso italiano
revela como o voto secreto parlamentar em matérias tipicamente legislativas era muito
comum. Nos paises da tradicdo anglo-saxa, no entanto, a transparéncia dos trabalhos
parlamentares se estabeleceu cedo, ainda no século XIX, e atualmente séo
pouquissimas as hipoteses em que neles se admite o segredo de sessdes e votagdes no
Poder Legislativo, muito embora, como acontece na generalidade dos paises, 0 voto
simbolico continue sendo o mais utilizado também no Congresso norte-americano e

na Casa dos Comuns britanica.

Fato é que votacBes parlamentares secretas existem, ainda hoje, na maioria dos
paises: 0 que varia € o numero e a natureza das hipoteses em que sdo admitidas, bem
como a frequéncia com que ocorrem. Se ha uma tendéncia ao declinio da utilizacdo
do voto secreto em matérias propriamente legislativas, por outro lado persiste com
vigor a ideia de que devem ser secretas votacgdes relativas a pessoas, como as elei¢cdes
dos orgdos diretivos do Parlamento, a apreciacdo de indicagbes de autoridades ou

aplicacdo de san¢bes a membros do corpo legislativo.

No Brasil, as primeiras constitui¢cdes ndo regularam de forma genérica o carater
secreto ou ostensivo das votacdes parlamentares, apenas abriram a possibilidade de as
Casas legislativas realizarem sessfes secretas. Os regimentos internos, de seu turno,
previram o voto secreto em elei¢Bes, na aprovacdo de proposi¢cdes sobre assuntos de

interesse particular, na aprovacéao de indicagdes de autoridades.

A Carta de 1934 inaugurou a tradicdo de regular no texto constitucional
hipoteses de votacdo parlamentar secreta. Desde essa primeira experiéncia, verifica-
se que os regimentos internos das Casas do Congresso Nacional nunca trataram o rol
de casos de votacdo secreta como taxativo, muito embora a tradi¢do brasileira néo
revele uma pratica de apreciacao de projetos de lei pelo voto secreto, a despeito de 0s
sucessivos regimentos internos terem previsto a possibilidade de as votaces em geral
se tornarem secretas por simples decisdo ad hoc dos plenarios da Camara dos

Deputados e do Senado Federal.

Deve-se reconhecer que as criticas a previsdo de hipodteses exclusivamente
regimentais de votagOes secretas no Brasil remontam & propria inauguracdo da

disciplina da matéria em nivel constitucional. Na vigéncia da Constituicdo de 1946,
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com a ampliacdo significativa dos casos de votagdes secretas de lastro apenas
regimental, as divergéncias doutrinarias com respeito ao tema ecoaram dentro do
Congresso Nacional. Embora a questdo de eventual inconstitucionalidade do
regimento interno tenha sido suscitada na CCJ da Camara dos Deputados, prevaleceu
0 entendimento de que as hipdteses constitucionais de votacdo secreta ndo eram

numerus clausus.

A partir da implantagéo do Regime Militar em 1964, verificou-se, contudo, um
processo de reducdo, seja no Texto Constitucional, seja nas normas regimentais, das
hipoteses de voto secreto. Assim ocorreu, por exemplo, nas elei¢bes indiretas do
Presidente da Republica, na apreciacdo de vetos presidenciais, na autorizagdo para
processar parlamentares (neste Gltimo caso, a propria imunidade processual chegou a

ser suprimida).

A Constituicdo de 1988 resgatou diversas hipoOteses de votacdo parlamentar
secreta, mas prosseguiu na linha adotada por constitui¢cbes anteriores de evitar um
tratamento sistematico do tema, limitando-se a prever, de forma esparsa, casos em que
0 voto deveria ser secreto; também indicou hipdteses em que a votacdo deveria ser
nominal, as sessGes deveriam ser publicas e também outras em que deveriam ser
secretas. Nao houve, da parte dos regimentos internos da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, mudanca na ldgica tradicionalmente empregada: eles continuaram a
tratar do tema sob o pressuposto de que o rol constitucional de hipoteses de votacdo
secreta ndo era exaustivo. Tampouco se verificou até o momento, no ambito da
jurisdicdo constitucional, quando o Supremo Tribunal Federal foi chamado a se
pronunciar sobre o assunto, uma posic¢édo clara e definitiva da Corte utilizando como
razdo de decidir o carater taxativo ou ndo das hipoOteses constitucionais de votacao

secreta.

E bem verdade que a demanda por maior transparéncia dos atos do Poder
Pablico nos dltimos anos teve reflexos tanto em algumas decisdes colegiadas e
monocraticas do STF envolvendo o segredo nas sessbes e votacBes do Poder
Legislativo quanto na atividade do proprio poder constituinte derivado. Se da retirada,
pela Emenda Constitucional n? 35, de 2001, da regra de votagao secreta no caso de
prisdo em flagrante de parlamentar por crime inafiangavel nédo resulta clara uma
intencdo do constituinte derivado de vedar o voto secreto nessa hipotese, em vez de

simplesmente desconstitucionalizar o modo de votacdo, deixando ao regimento
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interno decidir a respeito, 0 mesmo ndo se pode dizer no caso da supressdo, pela
Emenda Constitucional n? 76, de 2013, das referéncias a “voto secreto” e “escrutinio

secreto” nos arts. 55, § 22, e 66, 8§ 42, da Carta Magna.

Uma interpretacdo historica dos trabalhos legislativos que resultaram na
aprovacao da Emenda Constitucional n? 76, de 2013, indica que, a despeito a férmula
do voto secreto ndo ter sido substituida pelo seu oposto no Texto Constitucional, o
propdsito da alteracdo foi mesmo o de vedar o sigilo nas votacOes de processo de

perda de mandato parlamentar e na apreciacdo dos vetos presidenciais.

Conquanto a interpretacdo a contrario sensu seja adotada com relativa
frequéncia, inclusive por alguns membros do STF, como método para se extrair
conclusdo no sentido de que somente seriam possiveis votacfes secretas nos casos
expressamente determinados pela Constituicdo, a adequacédo de seu uso nesse debate
constitucional especifico é bastante questionavel. Em primeiro lugar, ndo existe uma
regra constitucional geral a respeito do carater secreto ou ostensivo das votagdes no
Poder Legislativo, como ha no caso do Poder Judiciario (art. 93, IX).

Ademais, ndo obstante o principio constitucional da publicidade possa atuar
como vetor axioldgico do trabalho legislativo na discriminacédo de hipéteses de sigilo
para os atos estatais, dele ndo decorre a vedacao total a esse mesmo sigilo, do que sdo
prova as préprias ressalvas feitas em dispositivos constitucionais asseguradores do
direito a receber informacgbes dos 6rgaos publicos — “seguranca da sociedade e do
Estado” — e da publicidade dos atos processuais — “defesa da intimidade” e “interesse
social” (art. 52, XXXIII e LX).

N&o se pode ignorar também que a tentativa de introduzir regramento genérico
proibitivo de votacBes secretas no Poder Legislativo foi claramente derrotada no

processo que redundou na aprovacdo da Emenda Constitucional n2 76, de 2013.

Depde ainda contra o argumento a contrario sensu a circunstancia de que a
Constituicdo especificou casos de sessdes e votacOes obrigatoriamente abertas. Em tal
cenario, o uso do argumento teria como resultado o reconhecimento de que o Texto

Constitucional seria expletivo naqueles pontos.

Outrossim, h& casos que podem justificar a realizacdo de sessdo secreta sem

que, em relacéo a eles, a Constituicdo tenha expressa e especificamente determinado

118



o sigilo, como o de discussdo da autorizacgdo solicitada pelo Presidente da Republica

para declarar guerra.

Na dltima decisdo plenaria em que a questdo do voto secreto foi debatida no
STF (ADPF n2 378), a maioria dos ministros admitiu a possibilidade de sua ocorréncia
em hipoteses diversas daquelas constitucionalmente previstas, embora ndo no caso
especifico objeto de decisdo liminar (constituicdo da comissdo de impeachment na
Céamara dos Deputados). Naquela oportunidade, o Ministro Relator, Edson Fachin,
desenvolveu raciocinio que bem pode servir como norte na defini¢cdo de limites ao
poder de conformacdo do legislador na matéria. Segundo o Ministro, seria possivel
identificar, nos casos de votagédo secreta constitucionalmente determinados, uma razao
comum para a sua existéncia: proteger o livre exercicio do direito de escolha do
parlamentar em situacdes na quais outro ente ou agente mais empoderado possa

ameaca-lo.

As eleicbes promovidas pelo Parlamento constituem casos tipica e
tradicionalmente ensejadores do escrutinio secreto, sendo essa a pratica na grande
maioria dos paises mencionados neste trabalho, bem como a historicamente adotada
no Brasil e mesmo nos 6rgdos colegiados do Poder Judiciario. No caso brasileiro,
tendo a Mesa e o Presidente da Casa legislativa funcdes correcionais relativamente os
integrantes do colégio eleitoral que os escolhe, a preservacdo do livre exercicio do
direito de escolha do parlamentar constitui justificativa razoavel para que as elei¢des

se facam por escrutinio secreto.

Além das elei¢es das Mesas das Casas legislativas, poderiam ser vislumbradas
outras hip6teses em que seria justificavel o voto secreto, a despeito de ndo figurarem
na Constituicdo. A questdo certamente nao se esgota em juizos aprioristicos no sentido
de vedar completamente a definicdo regimental de hipdteses de voto secreto.
Por essencial que seja a publicidade dos atos estatais como diretriz constitucional, ndo
é ela o Unico principio a condicionar, em todos os casos, a decisdo sobre 0 modo
ostensivo ou secreto de votacdo parlamentar. E nada ha, no Texto Constitucional, que
sugira ter o préprio constituinte definido de antemdo um rol fixo e inalteravel de

hipoteses em que o voto secreto parlamentar seria admissivel.
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