N.? 49 — 28-2-1991

DIARIO DA REPUBLICA — I SERIE-A

1033

Poicentagens ()

Malta. ... ... 0,000
MarroCoS . .. o oo 0,195
MEXICO . .ot 1,782
NOTUEZA .. \i it 0,110
Nova Zelandia.............. .. ... ... ... 0,222
Panama . ... ... ... e 0,030
Polonia ....... ... . .. . .. 1,735
Roménia ....... . .. ... . . ... 1,472
SUECIa .. e 0,422
SUICA .. 0,095
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas 6,821
Venezuela ...... ... i 0,425
Total............... 100,000
ANEXO C

Estimativa do custo do depdsito regulador, calculada pelo pre-
sidente da Conferéncia das NagGes Unidas sobre Borracha
Natural de 1985.

Baseado nos custos actuais de aquisicdo e de fun-
cionamento do depdsito regulador existente, de cerca
de 360 000 t desde 1982 até Marco de 1987, o custo
de aquisi¢do e funcionamento de um depésito regula-
dor de 550 000 t poderia calcular-se multiplicando este
nimero pelo pre¢o de desencadeamento inferior (161
céntimos de Maldsia/Singapura por quilograma) e adi-
cionando 30% ao resultado obtido.

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acérdao n.° 1/91 — Processo n.° 377/90

Acordam, em plenario, no Tribunal Constitucional:

I — O Presidente da Repiblica requereu ao Tribunal
Constitucional, nos termos do artigo 278.°, n.* 1 ¢ 3,
da Constituicdo da Republica e dos artigos 51.9, n.° 1,
e 57.°, n.° 1, da Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro, a
apreciacdo preventiva da Constitucionalidade das nor-
mas dos artigos 10.°, n.* 2, 3 e 4, e 11.° do Decreto
n.° 293/V da Assembleia da Republica, que aprova o Es-
tatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma da
Madeira e lhe foi enviado para promulgagao.

O pedido vem fundamentado nos seguintes termos:

O artigo 10.°, n.° 2, altera o regime constante
do Estatuto Provisorio da Regido Auténoma da
Madeira, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 318-D/76,
de 30 de Abril (artigo 7.°, n.° 2), elevando de 3500
para 4000 e de 1750 para 2000 o numero de re-
censcados, ou sua frac¢do, para eleger um depu-
tado em cada um dos circulos eleitorais em que
s¢ divide a Regido. Tal matéria foi objecto do De-
creto da Assembleia da Republica n.° 99/V, cujo
artigo 1.° foi declarado inconstitucional, em sede
de fiscalizacdo preventiva, por violacdo dos arti-
gos 116.°, n.° 5, ¢ 233.°, n.° 2, da Constitui¢do
da Republica pelo Acorddo n.° 183/88 do Tribu-
nal Constitucional, de 3 de Agosto de 1988. Es-
tava em causa quanto a tal preceito a violagdo do
principio da representacdo proporcional por au-
mento do numero de circulos uninominais.

(') Trata-se das quotas, expressas em percentagem, do total das
importagoes liquidas de borracha natural durante o periodo trienal
de 1983, 1984 ¢ 198S.

Desta feita, porém, o n.° 3 do artigo 10.° vem
estipular que «cada circulo elege sempre, pelo me-
nos, dois deputados». Procurou-se, desta forma,
contornar a inconstitucionalidade oportunamente
declarada de norma idéntica a que ora consta do
n.° 2 do artigo 10.°

Todavia, quanto a aplicagdo das duas referidas
disposi¢des, continuam a poder suscitar-se duvidas
de constitucionalidade em face dos mesmos arti-
gos 116.°, n.° 5, e 233.°, n.° 2, da Constitui¢do
da Repiblica. Com efeito, poderemos, com esta
solucdo, estar ainda mais distantes do respeito do
principio da proporcionalidade na conversao de vo-
tos em mandatos. E isto na medida em que um
numero reduzido de eleitores passa a eleger sem-
pre dois deputados. De facto, podem estar a criar-
-se discrepancias significativas com circulos maio-
res que beneficiem de idéntica representacdo. Ora,
¢ necessario, para que haja proporcionalidade, es-
tabelecer uma razao sensivelmente uniforme entre
o numero de eleitores e o numero de eleitos, apli-
cavel as diversas circunscrigdes.

No n.® 4 do artigo 10.° estipula-se, por outro
lado, que «havera mais um circulo correspondendo
aos cidaddos portugueses nascidos na Regido e re-
sidentes fora dela em territorio nacional ou estran-
geiro, o qual elegera dois deputados». Neste caso,
as duvidas tém a ver com a consideracdo do crité-
rio do nascimento, e ndo da residéncia, para a ela-
bora¢do de um recenseamento especifico para a
eleicio da Assembleia Regional — além do recen-
seamento normal para a elei¢ao de orgaos nacio-
nais. Poderdo estar neste ponto em causa princi-
pios fundamentais do Estado democratico: como
o da soberania popular € 0 da sua unidade e indi-
visibilidade (artigos 2.° e 3.°, n.° 1, da Constitui-
¢ao da Republica), e bem assim o da unidade do
Estado, explicitado no artigo 6.°, n.® 1, da Cons-
titui¢do da Republica e presente no n.° 3 do ar-
tigo 228.° da lei fundamental.

As duvidas que se colocam quanto ao ar-
tigo 10.°, n.° 4, do decreto da Assembleia da Re-
publica sdo extensiveis ao artigo 11.°, onde se de-
fine quem tem capacidade eleitoral activa.

E diz-se, em conclusdo:

Deste modo, suscita-se a duvida de saber se os
n.°* 2 e 3 do artigo 10.° do decreto acima identi-
ficado se conforma com os artigos 116.°, n.* 5, e
233.°, n.° 2, da Constituicao da Republica e se o
n.° 4 do artigo 10.° e o artigo 11.° estdo de
acordo com os artigos 2.°, 3.°, n.° 1, e 6.°, n.° 1,
e n.° 3 do artigo 228.° da Constituicdo da Repu-
blica.

A referéncia a4 norma do artigo 228.°, n.° 3, da
Constitui¢cdo, constitui lapso manifesto: querer-se-a an-
tes aludir & norma do artigo 227.°, n.° 3, que articula
a autonomia regional com a integridade da soberania
do Estado.

Notificado o Presidente da Assembleia da Republica,
nos termos e para os efeitos do artigo 54.° da Lei
n.° 28/82, de 15 de Novembro, veio apenas oferecer
o merecimento dos autos.

Il — As normas.

As normas cuja apreciagdo se requer sao as dos ar-
tigos 10.°, n.** 2, 3 ¢ 4, e 11.¢ do Decreto n.° 203/V
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da Assembleia da Republica. Inscrevem-se no titulo 11
«Orgdos regionais», capitulo I «Assembleia Legislativa
Regional», e dispdem assim:

Art. 10.° — 1 —

2 — Cada um dos circulos referidos no nimero
anterior elege um deputado por cada 4000 eleito-
res recenseados ou fracgdo superior a 2000.

3 — Cada circulo elege sempre, pelo menos, dois
deputados.

4 — Haverd ainda mais um circulo, compreen-
dendo os cidadaos portugueses nascidos na Regido
e residentes fora dela, em territdrio nacional ou
estrangeiro, o qual elegera dois deputados.

S

Art. 11.° — | — Sao eleitores nos circulos refe-
ridos no n.° 1 do artigo anterior os cidadaos por-
tugueses inscritos no recenseamento eleitoral da
respectiva area.

2 — Sao eleitores no circulo referido no n.° 4
do artigo anterior os cidadaos portugueses residen-
tes na area desse circulo e que tenham nascido no
territério da regido.

Analisar-se-a o sentido e alcance das normas trans-
critas, indagando da sua conformidade ou ndo & Cons-
tituicdo.

HI — A fundamentacdo.

1 — Previamente, devera levantar-se a questido de sa-
ber se o regime eleitoral regional pode integrar os es-
tatutos das regides auténomas ou se, ao contrdrio, ali
se faz valer a reserva de lei comum da Assembleia da
Republica {Constitui¢do da Republica Portuguesa, ar-
tigo 167.°, alinea j)].

E que ndo sé os estatutos tém uma natureza marca-
damente organizatdria, como a sua aprovacdo (e alte-
ra¢do) no Parlamento depende da iniciativa exclusiva
das assembleias legislativas regionais (Constituicdo da
Republica Portuguesa, artigo 228.°, n.® 1 e 4),

As normas sobre elei¢coes regionais, regulando a es-
colha e composicdo dos orgdos proprios das regides,
apresentam uma vertente organizatoria que afirma a
sua conexdo funcional com a matéria do Estatuto.

A eventual objecgdo a inclusao de normas sobre elei-
¢Oes em lei estatutaria residira na recusa da identidade
da sua forca juridica e do seu regime de aprovagio e
alteracdo (cf. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Cons-
tituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 2.° ed.,
2.9 vol., 1985, nota v ao artigo 228.° e nota 11i ao ar-
tigo 233.°; cf., ainda, Jorge Miranda, Fungdes, Orgdos
e Actos do Estado, Lisboa, 1990, p. 302, e «Estatuto
da Regido Auténoma da Madeira e eleicdo da Assem-
bleia Regional, anotagdo ao Acorddo n.° 183/89 do
TC», in O Direito, ano 121, 1989, 11, pp. 355 e segs.).

Porém, a afirmagdo da possibilidade de os estatutos
integrarem normas versando matéria eleitoral ndo im-
plica necessariamente uma identidade de forga juridica
¢ de regime de aprovacao e alteragdo. Mas a resposta
a este problema ja nio tem aqui oportunidade.

2 — A questao da constitucionalidade das normas do
arrigo 10.°, n.* 2 e 3, do Decreto n.° 293/V.

No quadro das disposi¢des estatutarias que regulam
a eleigdo para a Assembleia Legislativa Regional, o ar-
tigo 10.° do Decreto n.° 293/V vem definir os circulos
cleitorais e os critérios que determinam o numero de
deputados a eleger: a cada municipio corresponde um
circulo, que elege um deputado por cada 4000 eleito-

res recenseados ou frac¢do superior a 2000 (n.™ 1 e 2).
Haverd sempre, pelo menos, dois deputados por cada
circulo (n.° 3).

A determinag¢do da norma do artigo 10.°, n.° 3, do
Decreto n.° 293/V, de que «cada circulo elege sempre,
pelo menos, dois deputados», ndo convoca, em pri-
meira mdo, ao contrario do que se pretende no pedido,
o principio da representagdo proporcional, mas um ou-
tro, o principio da igualdade do sufragio ou da igual-
dade eleitoral dos cidaddos.

Com efeito, o problema da igualdade do voto na re-
particdo dos mandatos tem, em primeira linha, que ver
com o principio da igualdade, na sua dupla determi-
nacdo de atribuigdo de igual peso numérico ao voto
(Zdhlwert) e de igual valor quanto ao resultado (Er-
Jolgswert), e ndo com o principio da representagdo pro-
porcional. E tanto é assim que, em sistemas juridicos
onde foi deferida ao legislador ordinario a tarefa de
conformar os principios basicos do direito eleitoral, tem
a jurisprudéncia constitucional entendido que a igual-
dade de voto na reparticio dos mandatos nio depende
em grau decisivo da adop¢do do sistema maioritdrio ou
proporcional de representacdo, sendo compativel com
qualquer dos dois (¢ o caso do direito constitucional
alemdo, conforme informa Konrad Hesse, Grundziige
des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland,
16.% ed., Heidelberga, 1988, p. 57, maxime nota 14, re-
ferindo a jurisprudéncia constitucional; cf., igualmente,
Richter/Schuppert, Casebook Verfassungsrecht, Muni-
que, 1987, pp. 451 e segs.).

A observancia do principio da igualdade do voto na
reparticdo dos mandatos nao coenvolve a adopc¢io de
um ou outro dos sistemas de representagio.

Todavia, o legislador constitucional portugués optou
pelo sistema de representagdo proporcional e ligou-o de
tal modo a ideia de genuinidade da representacio de-
mocratica que o erigiu em limite material de revisdo
da Constituicdo [Constituicdo da Republica Portuguesa,
artigo 288.°, alinea h)].

Sera, pois, no quadro do sistema de representacio
por que se optou que terd de ser aferido o grau de res-
peito pelo principio da igualdade do sufragio.

A divisa de Mirabeau, de que «o Parlamento deve
ser um mapa reduzido do povo», é um forte elemento
caracterizador da tradi¢do do constitucionalismo repu-
blicano. Na Constituicdo Portuguesa de 1976, a ideia
de representagdo no Parlamento como «espelho da so-
ciedade politica» (Leibholz) tem primazia na confor-
macéo do sistema eleitoral, determinando-the um figu-
rino de representagdo proporcional e avultando mesmo
sobre qualquer outra ideia, nomeadamente o desiderato
de obtencdo de maiorias estdveis.

Sobre o sistema eleitoral na Constitui¢do, afirmam
G. Canotilho e Vital Moreira: «de acordo com a CRP,
o sistema eleitoral ¢ um método para obter uma mais
fiel representagdo do universo politico-ideoldgico do
Pais, e ndo um instrumento para fabricar maiorias par-
lamentares a todo o custo. O sistema proporcional ha-
-de garantir duas coisas: @) que todas as correntes po-
liticas minimamente significativas obtenham
representacdo, fazendo eleger candidatos seus; b) que
as varias correntes politicas obtenham representacio em
propor¢do da sua quota de votos, sem discrepancias sig-
nificativas» (Constituicdo da Repiblica Portuguesa
Anotada, 2.% ed., 2.° vol., Coimbra, 1985, p. 21).
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O sistema de representagdo proporcional exige, por
principio, circulos eleitorais plurinominais. Onde o su-
fragio for uninominal, o sistema de representacio sera
necessariamente maioritario. A propésito afirmam G.
Canotilho e Vital Moreira: «o sistema proporcional
exige listas plurinominais, a fim de distribuir a plura-
lidade de deputados proporcionalmente aos votos de
cada for¢a concorrente. E nao basta que cada circulo
eleja mais do que um deputado; torna-se necessario que
eleja um ndmero de deputados suficientemente grande
para ser divisivel de modo a atribuir mandatos a to-
das as forgas politicas que obtenham uma percentagem
significativa de votos [...]» (ob. cit., p. 162).

Por sua vez, o Tribunal Constitucional, no Acdrdao
n.° 183/88, (Didrio da Republica, 1.? série, n.° 190, de
18 de Agosto de 1988), considerou, mesmo face as es-
pecificidades das regides autonomas, «a existéncia de
circulos uninominais contraria ao principio da repre-
sentacdo proporcional fixado, em geral, no n.° 5 do
artigo 116.° da Constituigdo e, em especial para as as-
sembleias regionais, n.° 2 do artigo 233.%».

A norma do artigo 10.°, n.° 3, do Decreto
n.? 293/V, ao determinar que «cada circulo elege sem-
pre, pelo menos, dois deputados», ndo vem sendo ob-
viar a inconstitucionalidade decretada pelo Tribunal
Constitucional — resultante da violacdo do principio
da representagdo proporcional —, que decorreria se se
deixasse funcionar pura e simplesmente, sem qualquer
correctivo, a regra da correspondéncia de votos a man-
datos, constante do artigo 10.°, n.° 2, naqueles casos
em que tal regra de correspondéncia implicasse a exis-
téncia de apenas um mandato por circulo.

Assim, a questao que se poc é a do modo de fun-
cionamento do principio da igualdade do voto na re-
particdo dos mandatos, no quadro de um sistema elei-
toral estruturado com base no principio da
representa¢ao proporcional.

Sublinhe-se que a realiza¢do do desiderato da igual-
dade do voto na reparticao dos mandatos obteria a sua
melhor concretizagdo com a existéncia de apenas um
circulo eleitoral: num sistema de circulo eleitoral tnico
maximizar-se-ia a proporcionalidade e a igualdade. A
medida que se retalha o universo eleitoral em circulos
de dimensdes menores, vai-se distorcendo a proporcio-
nalidade e diminuindo a igualdade de valor quanto ao
resultado do voto.

A Constitui¢do, porém, ndo impde uma proporcio-
nalidade absoluta.

A subdivisdo do universo eleitoral numa pluralidade
de circulos, s6 por si, ndo vai contra o principio da
proporcionalidade na conversdo de votos em manda-
tos. Decerto que ha que reconhecer que, se se levar
longe de mais tal subdivisdo — de tal modo que a cada
circulo venha a corresponder um nimero demasiado es-
casso de mandatos, insusceptivel de reflectir o universo
de opgdes politicas dos cidaddos cleitores —, entao sera
a prépria ideia de representagdo proporcional a ser ma-
nifestamente desfigurada.

E se, nessa estratégia de pulveriza¢ao, os circulos a
que coubesse apenas um mandato — em virtude do
funcionamento sem correctivos da regra da correspon-
déncia de votos a mandatos — viessem a ser, em ho-
menagem & salvaguarda do sistema proporcional e a
sua exigéncia de circulos plurinominais, beneficiados
com a atribuicdo de mais mandatos, poder-se-ia mesmo
deparar com um qualquer expediente de «engenharia

eleitoral», contrario ao principio da igualdade do voto
na reparticdo dos mandatos. Haveria ai uma sobreva-
lorizagdo do voto nesses pequenos circulos.

No entanto, esse desvirtuamento da igualdade de va-
lor quanto ao resultado do voto teria de ser patente,
de tal modo que configurasse uma verdadeira «enge-
nharia eleitoral». Nesse caso, poderia um juizo sobre
a conformidade ao principio constitucional da igualdade
resultar num julgamento de inconstitucionalidade — ¢
ai seria ja o principio da proporcionalidade na conver-
sdo de votos em mandatos a ser também posto em
causa.

Mas a apreciagdo dos limites de organiza¢ao do uni-
verso eleitoral havera de ter em conta as especificida-
des desse universo, sendo também no plano da sua ava-
liacdo concreta que se concluird ou ndo pela
razoabilidade das solugbes legislativas, ou seja, pela
existéncia ou nao de desfiguragido do modelo
constitucional-eleitoral.

Ora, se a luz dessas especificidades se ndo mostra
desfigurado o sistema de representacdo proporcional
pela existéncia de pequenos circulos a que caiba um nu-
mero escasso de mandatos, entdo os circulos plurino-
minais deverdo ser ai vistos como condi¢do de salva-
guarda do principio da representagdo proporcional. E
a igualdade do voto na reparti¢do dos mandatos tera
de ser aferida nos quadros desse sistema.

E que o sistema proporcional destina-se a garantir
que o espectro de opgdes dos eleitores seja fielmente
retratado no quadro dos mandatos resultantes. E ine-
gavel a adequagao do principio da representagdo pro-
porcional & democracia partidaria consagrada na Cons-
tituicdo e a dimensio pluralista que lhe vai ligada.

2.1 — Na situa¢do em apre¢o concorrem especifici-
dades, designadamente geograficas, que haverdo de ser
ponderadas num juizo de constitucionalidade.

Mesmo sem atribuir um valor determinante a possi-
bilidade de «argumentagdo a partir do resultado» (Fol-
genorientierung), deve chamar-se a ateng¢ao para que,
no caso vertente, atendendo ao ultimo recenseamento
eleitoral, se chegara a existéncia de apenas trés circulos
(Porto Moniz, Porto Santo e Sdo Vicente) em que a
uninominalidade haja de ser corrigida através do fun-
cionamento da norma do artigo 10.°, n.® 3, do Decreto
n.° 293/V.

Confronte-se, para tanto, o scguinte mapa:

Actualizagao do recenseamento eleitoral de 1990, relativo
aos eleitores inscritos em Maio de 1990, nos concelhos
da Regido Auténoma da Madeira

Concethos Fleitores amcritos

Calheta. . ......... ... .. .. ... ... ... ... 9 671
Camara de Lobos . ............... ... ... ... 19 708
Funchal . ... .. ... .. .. ... ... .. .. 90 421
Machico. ... 16 480
Pontado Sol .......... ... ... ... ... .. .. 6 609
Porto Moniz........ .. .. ... ... ... .. 2923
Porto Santo ......... ... ... ... ... ... 3364
Ribeira Brava . ........... ........... o 9 985
Santa Cruz ..o oo 18 310
SANLANA . X192
Sao Vicente. ..., . 5927

Towdl ... .. .. 191 590
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Face ao numero de eleitores recenseados, a aplica-
¢do das normas do artigo 10.°, n.* 2 e 3, do Decreto
n.” 293/V levaria a seguinte distribui¢do de deputados:
Calheta — 2; Camara de Lobos — 5; Funchal — 23;
Machico — 4; Ponta do Sol — 2; Porto Moniz — 2;
Porto Santo — 2; Ribeira Brava — 2; Santa Cruz —
5; Santana — 2, e S3o Vicente — 2.

Observa-se, assim, quc:

a) A ratio média deputado-eleitor, no conjunto da
Regido, ¢ de 1/3756;

b) A ratio média, nos circulos beneficiados, é de
1/2963 em Sao Vicente, de 1/1682 em Porto
Santo e de 1/1461, em Porto Moniz.

Mesmo ali, onde a disparidade entre a ratio média
¢ a ratio dos circulos beneficiados ¢ maior, nao chega
a atingir a relagdao de 1/3.

Sublinhe-se que o numero total de eleitores dos cir-
culos beneficiados é de 12 835, num total de 191 590
eleitores (menos de 7%).

Por outro lado, o aumento do nimero de deputados
por aplicagdo da regra do artigo 10.°, n.° 3, é de ape-
nas (rés num total de 51, sendo certo que um dos cir-
culos — o de Sao Vicente — se aproxima de um nu-
mero de eleitores capaz de eleger dois deputados sem
o funcionamento daquela regra (6001 — 5927 =74).

A sobrerrepresentagdo do voto nos trés circulos elei-
torais beneficiados é, pois, insignificativa no conjunto
do eleitorado da Regido Autonoma da Madeira. E essa
sobrerrepresentagdo vem evitar a entorse a representa-
¢ao plural que resultaria de deixar sem expressdo o
resto eleitoral que nido tivesse contribuido para a elei-
¢io do representante unico (0 que o Tribunal Consti-
tucional nao admitiu no Acorddo n.° 183/88). Ai ndo
vai implicada uma constri¢do inconstitucional da igual-
dade eleitoral.

Deste modo, o legislador, ao editar as normas do ar-
tigo 10.°, n.”* 2 e 3, nao se afastou de uma solugdo
de razoabilidade quanto ao respeito pelo principio da
igualdade do voto na reparti¢do dos mandatos no qua-
dro de um sistema de representagdo proporcional.

2.2 — A questao de constitucionalidade das normas
em aprego podera ainda colocar-se na perspectiva da
sua ligagao a norma do artigo 10.°, n.° 1, do Decreto
n." 293/V, indagando se do funcionamento daquelas
normas no quadro de uma reparticdo do universo elei-
toral em que a cada municipio corresponde um circulo
ndo sai infringido o principio da proporcionalidade na
conversdo de votos em mandatos, em si mesmo consi-
derado.

: verdade que a regra da coincidéncia dos circulos
cleitorais com os municipios, consagrada no artigo 10.°,

. 1, nao se inclui no 4mbito do pedido de aprecia-
¢ao de inconstitucionalidade.

Mas do que se trata ¢ ainda de avaliar, no quadro
em que operam, as normas do artigo 10.°, n.>* 2 e 3.
O que é saber se o funcionamento dessas normas no
ambito da reparticao do universo eleitoral determinado
pelo artigo 10.°, n.° 1 — e conduzindo a existéncia de
um considerdvel nimero de circulos a que ¢ distribuido
win escasso numero de mandatos —, é susceptivel de
pOr em causa o principio da representagdo propor-
cional.

As espccificidades, designadamente geograficas
—— aquelas gue est3o na base da autonomia regional —,
niao deixam de ineerferir na configuracdo concreta dos

circulos eleitorais, justificando a coincidéncia destes
com os municipios (um dos municipios, Porto Santo,
¢ ele proprio uma ilha). E, alids, uma coincidéncia com
tradigdo no nosso regime eleitoral-democratico, quanto
a eleicdo em causa, ao que ndo € estranho o caracter
reduzido do espaco cleitoral.

A configuracdo do universo eleitoral nos termos em
que determina a norma do artigo 10.°, n." 1, do De-
creto n.® 293/V nao se afigura, pois, irrazodvel nem
constitucionalmente inadmissivel.

E se o sistema eleitoral resultante das normas em
apreco conduz a existéncia de sete circulos de escassa
dimensao — com apenas dois deputados — num con-
junto de 11 circulos, também ¢ verdade que aqueles sete
circulos correspondem 14 deputados, sendo os restan-
tes 37 eleitos em circulos de média ou grande dimen-
sdo (tendo em conta que, em face da reduzida dimen-
sao do universo eleitoral, os circulos a que
correspondem quatro e cinco deputados hao-de ter-se
por circulos médios).

No quadro de um sistema de reparti¢do dos circulos
eleitorais por municipios, a diminuicdo do nimero mi-
nimo de eleitores necessarios a elei¢do de cada depu-
tado poderia constituir um modo de evitar a existén-
cia de circulos uninominais. Mas isso implicaria uma
sobrecarga do numero de deputados regionais quando,
atento o universo eleitoral em causa, o divisor a que
se refere a norma do artigo 10.°, n.® 2, se nao afigura
uma op¢do do legislador passivel de censura constitu-
cional.

A solugdo que é dada pelas normas do artigo 10.°,
n.”* 2 ¢ 3, no quadro do n.° 1 do artigo 10.°, ainda
se contém, pois, dentro de limites tolerdveis, ndo re-
sultando dai desfigurado o principio da proporcionali-
dade da conversdo de votos em mandatos de tal modo
que resulte num julgamento de inconstitucionalidade.

3 — A questdo da constitucionalidade das normas
dos artigos 10.°, n.” 4, e 11.° do Decreto n.° 293/V.

Ao definir os circulos eleitorais para a eleicao da As-
sembleia Legislativa da Regido Autéonoma da Madeira,
o artigo 10.° do Decreto n.° 293/V dispde assim:

1 — Cada municipio constitui um circulo elei-
toral, designado pelo respectivo nome.

3 —

4 — Havera ainda mais um circulo, compreen-
dendo os cidadaos portugueses nascidos na Regido
e residentes fora dela, em territério nacional ou
estrangeiro, o qual elegera dois deputados.

O artigo 11.°, n.° 2, define os sujeitos com capaci-
dade eleitoral activa no circulo a que se refere o ar-
tigo 10.°, n.° 4. A identidade do problema fara com
que as duas normas meregcam O mesmo juizo de cons-
titucionalidade ou inconstitucionalidade.

Suscita-se, assim, a questdo de saber se, face a Cons-
tituicdo da Republica, ¢ possivel ou nio atribuir aos
cidadidos nio residentes na Regido Autéonoma da Ma-
deira, mas ai nascidos, o direito de voto para a As-
sembleia Legislativa Regional. O que ¢ saber se o Es-
tatuto, sujeito que é a Constitui¢do (artigo 3.°, n.° 3,
da Constituigdo da Republica Portuguesa), pode ou ndo
definir um circulo eleitoral de «fora da Madeira».

A consideracdo das normas em aprego orientar-se-
-4, desde logo, a um primeiro critério; o que é dado
pelo recorte constitucional da autonomia das regioes e
a determinacdo de suas linhas de influéncia.
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Atende-se, pois, nas normas dos artigos 6.° e 227.°,
n.° 3, da Constituicdo da Republica:

Art. 6. — 1 — O Estado ¢ unitdrio ¢ respeita
na sua organiza¢ao os principios da autonomia das
autarquias locais e da descentralizacdo democra-
tica da Administragdo Publica.

2 — Os arquipélagos dos Agores e da Madeira
constituem regides autonomas dotadas de estatu-
tos politico-administrativos e de drgaos de governo
prdprio.

Art. 227.° L e

3 — A autonomia politico-administrativa regio-
nal ndo afecta a integridade da soberania do Es-
tado e exerce-se no quadro da Constitui¢do.

Afirmam-se, ali, o principio constitucional geral da
unidade do Estado e a coexisténcia da autonomia re-
gional com a integridade da soberania do Estado.

A Constitui¢ido garante a descentralizacao politica das
regides, mas proibe qualquer forma de pluralismo es-
tadual, de autonomia constitucional. Como afirmam
Gomes Canotilho e Vital Moreira, «as regides [...] ndo
possuem nenhum dos atributos e dos poderes ineren-
tes a soberania do Estado [...]».

O problema que se poe ¢ o de saber se a criacdo de
um circulo eleitoral, nos termos do artigo 10.°, n.° 4,
do Decreto n.° 293/V, com a atribui¢ao do direito de
voto a cidaddos nio residentes na Madeira, em fun-
¢ao do critério do nascimento na Regido, é compativel
com a cidadania, como stafus unico de ligacdo dos in-
dividuos a Republica, se, com isso, se pde ou nao em
causa a estrutura unitaria da comunidade politica.

As normas em apre¢o supdem a existéncia de novas
categorias juridico-politicas, como as de «povo madei-
rense» ou «cidaddo madeirense», dando lugar a atri-
buicdo de direitos politicos a um determinado conjunto
de cidadaos em razdao do seu nascimento na Regido da
Madeira. Assumem o entendimento de uma comuni-
dade nacional «fragmentada», de todo incompativel
com a estrutura constitucional do Estado, operam em
sentido contrario ao que Rudolf Smend chama «efeito
de integracdo».

As nogdes de «povo madeirense» ou de «cidaddo ma-
deirense» nao se enquadram nos limites da autonomia,
tal como é constitucionalmente definida.

As normas de competéncia atributivas de capacidade
eleitoral activa aos cidaddos nascidos na Regidao Autd-
noma da Madeira, mas ai nao residentes, configuram
uma situagdo idéntica a que liga os cidaddos ao Es-
tado. Trata-se, face a Constitui¢do, de um espurio vin-
culo de cidadania.

A propésito escreve Jorge Miranda: «admitir o voto
de cidadaos ndo residentes equivaleria a criar uma qua-
lidade pessoal, uma espécie de subcidadania regional,
incompativel com a unidade da cidadania portuguesa
(artigo 4.°) e com a unidade do Estado» (cf. «O di-
reito eleitoral na Constituicdo», in Estudos sobre a
Constituicdo, 2.° vol., Lisboa, 1978, p. 484).

A introdug¢do no ordenamento juridico de novas ca-
tegorias, como a de «povo da Madeira» ou de «cida-
ddao da Madeira», ultrapassa o recorte constitucional
da autonomia, ao dotar as regides de caracteristicas de
estadualidade que a Constitui¢dao thes ndo reconhece.

3.1 — As normas em apre¢o sdo ainda estranhas a
caracterizagdo das regides autdonomas Como pessoas
colectivas terriroriais de direito publico inrerno. As re-

gides sao entidades juridicas territoriais, deniro do Es-
tado, tém no seu territdrio o limite dos seus poderes.
«A colectividade que lhes serve de substrato pessoal é
o conjunto dos cidadados residentes [...]» (cf. Gomes
Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Repiiblica
Portuguesa Anotada, 2.% ed., 2.° vol., Coimbra, 1985,
p. 351).

A admissao de deputados eleitos para a Assembleia
Regional por cidadaos residentes fora da Regidao Au-
tonoma ¢ incompativel com a sua natureza territorial.

E verdade que a Constituicdo ndo afirma expressa-
mente o critério da residéncia na determinac¢do do co-
légio eleitoral regional. Mas, como afirmam Gomes Ca-
notilho e Vital Moreira, «nao precisava de dizé-lo: a
assembleia representa, a nivel regional, os cidaddos da
RA e, sendo esta uma pessoa colectiva territorial infra-
-estadual, os cidaddos da RA sdo os cidadaos ai resi-
dentes» (cf. ob. cit., p. 3795).

A interpretagdo do siléncio da Constitui¢do, naquele
plano, ndo podera ser indiferente as normas constitu-
cionais expressas sobre o colégio eleitoral das autar-
quias: os eleitores dos 6rgaos de poder local sdo os re-
sidentes na drea de cada freguesia, concelho e regiao
administrativa, que, tal como as regides autéonomas, sio
entidades juridicas colectivas territoriais (cf. artigos
246.°, n.° 1, 251.°, 252.° e 260.° da Constitui¢ao).

O territorio é, pois, fundamento ¢ ponto de referén-
cia da autonomia regional (artigo 227.°, n.® I, da
Constituicdo da Republica Portuguesa). As caracteris-
ticas de territorialidade e infra-estadualidade das regides
implicam que o territério seja o quadro limite da ac-
tuacdo dos seus poderes.

A Comissdo Constitucional ja teve ocasidao de se pro-
nunciar sobre a questdo em analise.

Fé-lo, primeiro, no parecer n.° 26/80, ao apreciar a
constitucionalidade do decreto da Assembleia da Re-
publica n.° 322/1, que continha o Estatuto Politico-
-Administrativo da Regiao Autdnoma da Madeira; de-
pois, no parecer n.° 11/82, ao apreciar a
constitucionalidade do Decreto-Lei n.° 267/80, de 8 de
Agosto (Lei Eleitoral para a Assembleia Regional dos
Acores).

Em ambos os casos, a Comissdo considerou incons-
titucionais normas de conteudo similar as que aqui sao
objecto de apreciacdo, havendo por violados os prin-
cipios da unicidade da cidadania e da unidade do Es-
tado (cf. pareceres da Comissio Constitucional
n.> 26/80 e 11/82, in Pareceres da Comissdo Consti-
tucional, vol. 13.°, pp. 183 e segs., ¢ vol. 19.Y, pp. 57
e segs., respectivamente).

E no Acérdao n.© 136/90 do Tribunal Constitucio-
nal (Didrio da Repiublica, 1. série, n.° 126, de 1 de
Junho de 1990, p. 2425) pode ler-se:

[...] Na verdade, nos termos da Constitui¢cdo
vigente, as regides auténomas siao entidades publi-
cas territoriais ou de base territorial, sendo a co-
lectividade que lhes serve de substracto pessoal
constituida por todos os cidaddos portugueses que
ai residam, independentemente do seu lugar de
nascimento. Nao existe uma «subcidadania» regio-
nal determinada pelo lugar de origem (nascimento
na respectiva regido autonoma).

Sendo as regides entes colectivos territoriais de di-
reito interno e o seu substracto pessoal composto por
residentes, sO os residentes poderio participar no «con-
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trato politico» em que consiste a eleicdo para a Assem-
bleia Legislativa Regional. Como salienta Bockenforde,
a autorizacao democraticamente concedida aos orgaos
politicos exige continuidade e assume a forma de ga-
rantia e responsabilidade, funda um sistema de imputa-
¢do juridica (cf. «Democracia e rappresentanza», in
Quaderni constituzionali, ano X, n.° 2, 1985, p. 249).

3.2 — As normas dos artigos 10.°, n.° 4, e 11.°,
n." 2, do Decreto n.° 293/V violam, pois, desde logo,
as normas constantes dos artigos 4.° (unidade da ci-
dadania), 6.° (forma unitdria do Estado) e 227.°, n.°®]
e 3 (incidéncia territorial da autonomia, limitagdo da
autonomia pela integridade da soberania do Estado),
da Constitui¢do da Republica.

Justifique-se, por ultimo, a ndo consideracdo da
norma do artigo 11.°, n.° 1, do Decreto n.° 293/V,
que, por lapso manifesto, constitui também objecto do
pedido: o enunciado desta norma é, evidentemente, es-
tranho a questdo de constitucionalidade ali suscitada.

IV — A decisdo.

Nestes termos, o Tribunal decide:

@) Nao se pronunciar pela inconstitucionalidade
das normas do artigo 10.°, n.* 2 ¢ 3, do De-
creto n.° 293/V da Assembleia da Republica;

b) Pronunciar-se pela inconstitucionalidade das
normas dos artigos 10.°, n.° 4, e 11.°, n.° 2,
do mesmo decreto.

.isboa, 22 de Janeiro de 1991. — Maria da Assun-
cdo Esteves — Fernando Alves Correia — Messias
Bento — Vitor Nunes de Almeida — Alberto Tavares
du Costa — Armindo Ribeiro Mendes [vencido, quanto
a decisdo da alinea @), nos termos da declaracdo de
voto junta] — Antero Alves Monteiro Dinis [vencido,
quanto a decisdo da alinea a), pelas razdes constantes
da declaragdo de voto do Sr. Conselheiro Ribeiro Men-
des] — José de Sousa e Brito [vencido, quanto a ali-
nea @) da decisdo, nos termos da declaragdo junta] —
Anronio Vitorino [vencido, quanto a alinea a) da de-
cisdo, nos termos da declaracdo de voto junta] — Luis
Nunes de Almeida [vencido, quanto a alinea a) da de-
cisdo, nos termos da declaragdo de voto junta] — Md-
rio de Brito [vencido, quanto a alinea @) da conclu-
sdo, nos termos da declaracdo de voto junta] — José
Manuel Cardoso da Costa.

Declaragdo de voto

1 — Nio pude acompanhar a posi¢do que fez maio-
ria no sentido de que os n.”* 2 e 3 do artigo 10.° do
Decreto da Assembieia da Republica n.® 293/V nio es-
tavam afectados de inconstitucionalidade material.

Procurarei indicar seguidamente as razdes da minha
discordancia.

2 — O Presidente da Republica suscitou, na presente
fiscalizagdo preventiva de constitucionalidade, a duvida
sobre se a elevacdo dos numeros de recenseados neces-
sarios para eleger deputados regionais, visada por este
decreto, ndo implicaria um desrespeito do principio da
conversio de votos em mandatos, nomeadamente por
for¢a da norma que garante que cada circulo, por me-
nos populoso que seja, eleja sempre dois deputados.
Pode ler-se no pedido por si subscrito que, de facto,
«podem estar a criar-se discrepancias significativas com
circulos maiores que beneficiem de idéntica represen-
tacdo. Ora, ¢ necessario, para que haja proporcionali-

dade, estabelecer uma razdo sensivelmente uniforme en-
tre o numero de eleitores e o numero de eleitos, apli-
cavel as diversas circunstiancias».

Importa ver brevemente o modo como o presente de-
creto visa alterar a regulamentacio vigente desde 1976,
constante do Estatuto Provisério da Regido Auténoma
da Madeira, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 318-D/76,
de 30 de Abril, diploma elaborado pelo Governo Pro-
visério, ao abrigo da Lei Constitucional n.° 6/75, de
26 de Marg¢o, e ressalvado transitoriamente pelo artigo
302.°, n.° 3, da versdo origindria da Constitui¢do da
Republica de 1976 (a que corresponde hoje o artigo
279.° do texto resultante da segunda revisao constitu-
cional).

3 — De harmonia com o artigo 6.° deste Estatuto
Provisorio, a Assembleia Regional (hoje Assembleia Le-
gislativa Regional) ¢ composta por deputados regionais,
«eleitos mediante sufragio universal, directo e secreto,
de harmonia com o principio da representagdo propor-
cional ¢ por circulos eleitorais». Os circulos eleitorais
correspondem a cada um dos concelhos compreendi-
dos pela Regido Auténoma, devendo ser designados
pelo respectivo nome (artigo 7.°, n.° 1). Cada um des-
ses circulos elegerd «um deputado por cada 3500 elei-
tores recenseados ou frac¢do superior a 1750» (artigo
7.°, n.° 2). Os deputados serdo eleitos por listas apre-
sentadas pelos partidos politicos, isoladamente ou em
coligacdo, concorrentes em cada circulo eleitoral, sendo
os resultados eleitorais apurados através da aplicacao,
dentro de cada circulo, do sistema de representacdo
proporcional e do método da média mais alta de Hondt
(artigo 12.9).

O Decreto n.° 293/V mantém nestes pontos substan-
cialmente o sistema atrds descrito. Refere-se ao princi-
pio da representacdo proporcional o seu artigo 9.°, o
artigo 10.° dispdée que cada municipio constitui um cir-
culo eleitoral, designado pelo respectivo nome, conti-
nuando o apuramento de resultados eleitorais a fazer-
-se através do sistema de representagdo proporcional e
do método da média mais alta de Hondt. De inovador
quanto ao sistema vigent¢ — nao falando agora da so-
lugdo que foi considerada inconstitucional neste
acorddo — sO € possivel indicar o seguinte:

Cada circulo eleitoral elege um deputado por cada
4000 eleitores recenseados ou frac¢do superior
a 2000 (anteriormente, 0s numeros correspon-
dentes eram 3500 e 1750);

Cada circulo ¢lege sempre, pelo menos, dois depu-
tados.

Considerando os dados de recenseamento eleitoral
respeitantes ao ano de 1990, fornecidos pelo STAPE
e referidos no acordao, verifica-se que estdo inscritos
em toda a Regido Autéonoma 191 590 eleitores, sendo
o circulo mais populoso do ponto de vista eleitoral o
do Funchal (com 90 421 eleitores) € 0 menos populoso
o de Porto Moniz (com 2923 eleitores). Se, por hipé-
tese, tivesse havido eleicoes para a Assembleia Legis-
lativa Regional da Madeira em 1990, o numero de
deputados deste 6rgao seria de 56 nos termos da legis-
lagao de 1976, nimero que se reduziria a 51 se ja esti-
vesse em vigor o regime juridico constante do decreto
em apreciacio.

A reparticdo dos deputados seria diversa, consoante
cada uma das regulamenta¢des em confronto.

De harmonia com o Estatuto Provisorio, o Funchal
elegeria 26 deputados, ao passo que os circulos de
Porto Moniz e de Porto Santo elegeriam apenas um
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deputado cada (dois circulos uninominais). Haveria cir-
culos com dois deputados (Ponta do Sol, Santana e Sao
Vicente), com trés (Calheta e Ribeira Brava), com cinco
(Machico e Santa Cruz) e com seis deputados (Camara
de Lobos).

Aplicando a nova legislagdo, esta diversidade seria
drasticamente reduzida. O circulo do Funchal elegeria
menos trés deputados (23, portanto), os circulos de Ca-
mara de [obos e Santa Cruz cinco deputados cada um,
o circulo de Machico quatro deputados e os restantes
sete circulos dois deputados cada um.

A comparagdo do resultado da aplicacdo de cada
uma das solucgdes, a de 1976 ¢ a constante do Decreto
n.° 293/V, permite facilmente concluir que nos 11 cir-
culos existentes apenas quatro mantém o mesmo nu-
mero de deputados, verificando-se uma redugdo de um
deputado em quatro circulos, uma redugdo de trés
deputados no circulo do Funchal e um aumento de um
deputado nos circulos menos populosos de Porto Mo-
niz, de Porto Santo e de Sao Vicente, por forga da «ga-
rantia» constante do n.° 3 do artigo 10.° em apre-
ciagao.

Cabe perguntar se é, de um ponto de vista constitu-
cional, licito ao legislador proceder a presente altera-
¢do, sendo certo que, em caso de resposta afirmativa,
se estara perante uma mera concretizagio legitima dos
poderes de conformagdo que cabem a Assembleia da
Republica. Para responder a tal questdo importard ana-
lisar quais os pardmetros constitucionais que vinculam
o legislador ordinario nesta matéria eleitoral, devendo
desde ja sublinhar-se que a Constituicdo Portuguesa
contém normas imperativas exigentes em tal matéria,
diferentemente de outras constitui¢des estrangeiras.

4 — A Republica Portuguesa ¢ um Estado de direito
democratico, baseado na soberania popular, no plura-
lismo de expressdo e organizagdo politica democraticas
(artigo 2.° da Constituigdo). A soberania popular re-
side no povo, que a exerce segundo as formas previs-
tas na Constituigdo. «O povo exerce o poder politico
através do sufragio universal, igual, directo, secreto e
periddico e das demais formas previstas na Constitui-
¢dor. (Artigo 10.°, n.° 1, da Constituigdo.)

Os principios gerais de direito eleitoral constam do
artigo 116.° da lei fundamental. Depois de estabelecer
que o sufragio directo, secreto e periddico constitui a
regra geral de designagdo dos titulares dos drgdos elec-
tivos da soberania, das regiGes auténomas ¢ do poder
local, o n.° 5 do mesmo artigo 116.° estabelece a im-
posicdo de que a conversdo dos votos em mandatos se
faca de harmonia com o principio da representacdo
proporcional. Constitui limite material de revisdo cons-
titucional o sistema de representa¢do proporcional [ar-
tigo 288.°, alinea 4), segunda parte].

No que toca 4 Assembleia da Republica, a Consti-
tuicdo estabelece que os deputados sao eleitos por cir-
culos eleitorais geograficumente definidos na lei, a qual
pode também determinar a existéncia de um circulo
eleitoral nacional (artigo 152.°, n.° 1). O numero de
deputados por cada circulo, exceptuado o circulo na-
cional, quando exista, «e proporcional ao numero de
cidaddos eleitores nele inscritos» (artigo 152.9, n.° 2).
Os deputados a Assembleia da Repiblica sao eleitos se-
gundo o sistema de representagdo proporcional e o mé-
todo da média mais alta de Hondt (artigo 155.°, n.° 1),
nao podendo a lei estabelecer limites & conversdo dos
votos em mandatos por exigéncia de uma percentagem
de votos nacional minima (artigo 155.°, n.® 2 — prin-
cipio da proibi¢ao de cldusulas-barreiras).

Relativamente as regides autéonomas, as assembleias
legislativas regionais sdo eleitas «por sufragio univer-
sal, directo e secreto, de harmonia com o principio da
representagdo proporcional». Diferentemente do que su-
cede quanto a Assembleia da Republica, o legislador
ordindrio ndo estd constitucionalmente vinculado a apli-
cacdo do método da média mais alta de Hondt.

No titulo vii da Constituicdo, dedicadoe ao poder lo-
cal, estabelece-se que a organizacdo das autarquias lo-
cais compreende uma assembleia eleita dotada de po-
deres deliberativos, a par de um o&rgdo colegial
executivo perante aquela responsdvel. Essa assembleia
terda de ser eleita «por sufrdgio universal, directo e se-
creto dos cidaddos residentes, segundo o sistema da re-
presentagdo proporcional» (artigo 241.°, n.° 2).
Quando forem criadas regides administrativas, as fu-
turas assembleias regionais serao constituidas «por
membros eleitos directamente pelos cidadaos recensea-
dos na drea da respectiva regido ¢ por membros, em
numero inferior ao daqueles, eleitos pelo sistema de re-
presentagdo proporcional e pelo método da média mais
alta de Hondt, pelo colégio eleitoral constituido pelos
membros das assembleias municipais da mesma érea de-
signados por eleicdo directa» (artigo 260.").

Das normas indicadas pode concluir-s¢ que a Cons-
tituicdo vigente acolheu o sistema da representacdo pro-
porcional (abreviadamente, RP) relativamente a dife-
rentes assembleias politicas ou autdrquicas, utilizando
em sinonimia as expressOes principio e sistema de re-
presentagdo proporcional [vejam-se, além das normas
referidas, as dos artigos 145.°, alinea h), e 166.°, ali-
nea g)], resultando a proibi¢do de clausulas-barreiras
nas elei¢des de outras assembleias, que ndo a da Re-
publica, do artigo 117.° da Constitui¢do (principio da
representatividade eleitoral dos diferentes partidos).
Pode, por isso, afirmar-se, com Gomes Canotiltho e Vi-
tal Moreira, que o principio democratico tem uma di-
mensdo representativa «assente no sufragio universal,
igual, directo, secreto e periodico (artigo 10.°), num
sistema eleitoral informado pelo principio proporcio-
nal (artigo 116.°, n.° 5) e no pluralismo partidario (ar-
tigo 51.°)» (Constituicdo da Republica Portuguesa,
2.° vol., 2.% ed., Coimbra, 1985, p. 17). Segundo os
mesmos comentadores, «o elemento essencial do sis-
tema eleitoral democrético é o principio da proporcio-
nalidade na eleicdo das assembleias representativas e de-
mais 6rgdos colegiais directamente eleitos», principio
esse que se reduz, afinal, «a garantir que a0 menos nos
orgios representativos esteja configurada a diversidade
de representagdes e orientagdes politico-ideoldgicas que
estruturam politicamente a sociedade» (0b. cir.,
2.° vol., pp. 20 e 21). A nossa Constituicdo parte do
principio de que «o sistema eleitoral ¢ um método para
obter uma mais fiel representacdo do universo politico
ideoldgico do Pais, € ndo um instrumento para fabri-
car maiorias parlamentares a todo o custo. O sistema
proporcional ha-de garantir duas coisas: ¢) que todas
as correntes politicas minimamente significativas obte-
nham representagio, fazendo eleger candidatos seus; b)
que as varias correntes politicas obtenham representa-
¢do em proporg¢do da sua quota de votos, sem discre-
pancias significativas» (G. Canotilho e Vital Moreira,
ob. cit., 2.° vol., p. 21).

S — Vejamos, pois, se foram acolhidos pelo legisla-
dor do novo Estatuto os preceitos constitucionais acima
analisados no presente caso.

Comecemos pela divisdo dos circulos eleitorais e pela
atribuicdo de deputados a cada circulo.
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Neste plano impode dizer-se desde logo que a coinci-
déncia dos circulos ¢leitorais com os municipios ndo
€ uma imposi¢ao constitucional, tratando-se da solu-
¢ao que o Estatuto Provisdrio de 1976 criou a titulo
transitorio para a Regido Autonoma da Madeira, di-
tferentemente do que sucede quanto aos Acores (em que
os circulos coincidem com cada uma das nove ilhas do
arquipélago). Nada fazia prever que tal Estatuto vigo-
rasse durante mais de 13 anos, o que ficou a dever-se
a rejei¢do por inconstitucionalidade de uma versdo de
Estatuto definitivo em 1980 e a caducidade de uma pro-
posta de lei por forca da dissolucd@o da Assembleia da
Repiiblica em 1985.

O Presidente da Republica nao impugnou a consti-
tucionalidade da norma do n.° 1 do artigo 10.° deste
decreto da Assembleia da Republica, que estabelece a
mesma solugdo de fazer coincidir os circulos eleitorais
com 0s municipios existentes nas ilhas da Madeira e
de Porto Santo. Nada ha em si de constitucionalmente
ilegitimo no acolhimento de tal solu¢do. Impode, porém,
afirmar-se que tal solugdo ndo pode acarretar uma des-
SJiguracdo da RP, nomeadamente no caso de se preten-
der que a Assembleia Legislativa Regional tenha um
numero de deputados da ordem da meia centena.

A tese que fez maioria considera que o principio da
autonomia regional pode justificar certas entorses ao
principio da igualdade do sufragio, isto €, ao princi-
pio de que a cada cidaddo deve caber um voto de igual
peso (one person, one vote), sustentando ainda a
mesma tese que a Constituigdo niao impde uma pro-
porcionalidade estrita ¢ rigorosa na determinacao dos
circulos e na reparticdo dos mandatos. A necessidade
de que os c¢leitores residentes na ilha de Porto Santo
se agrupassem num circulo seria uma exigéncia decor-
rente das «caracteristicas geograficas, econémicas, so-
ciais e culturais» que estdo na base das aspiragdes au-
tonomistas das populagdes insulares que fundamentam
o sistema constitucional da autonomia regional (ar-
tigo 227.¢ da Constitui¢ao).

Sem negar que a insularidade acarrete determinadas
consequéneias no plano da concretizagao legislativa da
autonomia regional, ndo pode concluir-se dessa circuns-
tancia que, por exemplo, o concelho de Porto Moniz,
aquele que menos eleitores recenseados tem na ilha da
Madeira, haja também de constituir um circulo eleito-
ral que ¢leja dois deputados regionais num universo de
51 deputados.

A solucdo do decreto em apreciagdo conduz as se-
guintes consequéncias: se a Regido Auténoma da Ma-
deira constituisse um circulo unico, o quociente da di-
visdo do nimero de eleitores recenseados pelos
mandatos de deputados regionais atingiria o valor de
3756. Através da criagdo de 11 circulos, verifica-se que
0s valores da divisdo do numero dos recenseados pe-
los mandatos conferidos a cada circulo atinge o seu va-
lor mais alto no caso da Ribeira Brava (4992) e o seu
valor mais baixo no caso do circulo de Porto Moniz
(1461). Quer dizer, no caso em analise, a relagdo de
proporcionalidade de eleitores recenseados por referén-
cia ao niimero de mandatos do circulo de Porto Mo-
niz e do da Ribeira Brava cifra-se no nimero de 3,41.
A um eleitor de Porto Moniz correspondem quase trés
eleitores e meto na Ribeira Brava, atendendo ao «peso
numerico» dos respectivos votos . ..

Cabe as jurisdigOes constitucionais fazer respeitar o
principio da igualdade do sufragio, como sucedeu com
o Supremo Tribunal Federal Norte-Americano nas cé-
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lebres decisdes Reynolds v. Simse Westburry v. San-
ders, de 1964, em que se estabeleceu claramente o prin-
cipio de que a Constitui¢do da Unido impde uma igual-
dade entre o numero de eleitores de cada circunscrigdo
para efeitos de elei¢do dos representantes no Congresso,
nido podendo a oscilagio admissivel ultrapassar mar-
gens estreitas. No caso das elei¢des de Chiba, o Su-
premo Tribunal Japonés considerou inconstitucional
uma eleigdo em que em certa circunscri¢ao a distor¢do
da relacdo de eleitores atingia o valor de cinco para
um, sendo certo que a lei eleitoral s6 admitia primiti-
vamente distor¢des maximas de dois para um (decisdo
de 14 de Abril de 1976, podendo ver-se extractos dessa
decisdo em W. F. Murphy e Joseph Tanenhaus, Comi-
parative Constitucional Law-Cases and Commentaries,
Nova lorque, 1977, pp. 566-571). Também o Conselho
Constitucional Francés foi chamado recentemente a fis-
calizar o modo como o legislador tinha recortado as
circunscrigdes eleitorais na Nova Caleddnia, conside-
rando constitucionalmente ilegitimas varia¢des do tipo
das aqui encontradas.

Sem se ignorar as distor¢des que a existéncia de
deputados de «contingente» provoca em certos sistemas
politicos que acolhem a RP (como ¢ o caso da vizinha
Espanha), cré-se que o principio de igualdade eleitoral
dos cidaddos (artigo 10.°, n.° 1, da Constituicdo) im-
plica a ilegitimidade constitucional das solu¢oes que
provocam oscilagdes da gravidade das acima detecta-
das nos casos dos circulos da Ribeira Brava e de Porto
Moniz, em relagdo aos quais nao podem encontrar-se
Justifica¢des defensaveis, do tipo das acolhidas na po-
sicdo que fez vencimento quanto aos Acores na extinta
Comissdo Constitucional (veja-se o parecer n.° 11/82,
in Pareceres da Comissdo Constitucional, 19.° vol.,
1984, Lisboa, pp. 57 e segs., e os votos de vencido do
entdo relator e do ora signatdrio quanto a solugdo le-
gislativa constante da Lei Eleitoral para os Agores).

6 — Mas a solugdo constante dos n.* 2 e 3 do ar-
tigo 10.° do Decreto n.° 293/V ¢ patentemente incons-
titucional na sua globalidade, em virtude do peso rela-
tivo de circulos exiguos (de dois deputados) no
conjunto de circulos, circunstdncia que acarreta a des-
figuracdo da RP.

Ja no parecer n.® 29/78 da extinta Comissdao Cons-
titucional, a propésito de uma versdo da Lei Eleitoral
para a Assembleia da Republica, esse 6rgdo entendia
que, no caso de eleicdo da Assembleia da Repiiblica,
o «limite substantivo inultrapassavel» era o que resul-
tava da imposicdo «de ndo frustar a regra da propor-
cionalidade, elevada a limite material de revisdo cons-
titucional». A Comissdo Constitucional afirmava de
seguida que tal regra «ficaria frustrada, por exemplo,
se 0 Pais fosse dividido em circulos com um numero
insignificante de deputados» (in Pareceres da Comis-
sa@o Constitucional, 7.° vol., Lisboa, 1980, p. 60).

Também na doutrina, Gomes Canotilho e Vital Mo-
reira — a propdsito do caso paradigmatico da Assem-
bleia da Republica — referem que a liberdade legisla-
tiva na criagdo dos circulos eleitorais estd longe de ser
total. E que, por um lado, a divisdo dos circulos elei-
torais ndo pode ser arbitraria, devendo basear-se em
critérios objectivos, tomando em conta, em especial, a
divisdo administrativa do territério; e, por outro lado,
«o sistema de representagdo proporcional, que ¢ um
principio fundamental de direito cleitoral [cf. artigos
116.°, n.° 5, e 290.°, alinea #)], implica que os circulos
eleitorais tém de ter uma dimensdo minima que nio
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defraude aquele sistema» (0b. cit., 2.9 vol., p. 156). No
dizer dos mesmos constitucionalistas, tais limites «sao
tanto mais importantes quanto é certo que a manipu-
lacdo do numero e da divisdo dos circulos eleitorais tem
sido, em Portugal e no estrangeiro, um dos mais pri-
vilegiados instrumentos de manipulagdo politica, espe-
cialmente no sentido de tabricar maiorias artificiais»
(ibid.).

Uma outra exigéncia da RP ¢ a de que ndo haja cir-
culos uninominais, exigéncia que foi afirmada por este
Tribunal no seu Acordao n.® 183/88 (in Didrio da Re-
publica, 1.? série, n.° 190, de 18 de Agosto de 1988).

Ora, se é certo que a solugdo em apreciagdo elimi-
nou os circulos uninominais [que seriam, por for¢a dos
numeros, de 4000 e 2000 eleitores estabelecidos no n.° 2
do artigo 10.° deste decreto, os de Porto Moniz, de
Porto Santo e de Sdo Vicente (cf. citado Acdrdio
n.° 183/88)), a verdade é que uniformizou sete circulos,
pela atribui¢cao a cada um de dois deputados, nao obs-
tante os respectivos eleitores recenseados em 1990 os-
cilarem entre um maximo de 9985 no circulo da Ri-
beira Brava e um minimo de 2923 no de Porto Moniz.

E bem conhecido, porém, que os sistemas de RP re-
sultam profundamente desvirtuados nos casos em que
«0s mandatos sdo atribuidos segundo uma férmula de
RP em muitos circulos de tamanho pequeno» (Dieter
Nohlen, Two Incompatible Principles of Representa-
tion, in A. Lijphart e B. Grofmam, Choosing an Elec-
toral System — Issues and Alternatives, Nova lorque,
1984, p. 83). Nesses casos, de facto, o limiar efectivo
de representacao é muito alto, o que acarreta um grau
considerdvel de desproporcionalidade ao sistema glo-
balmente considerado, podendo torna-lo misto de sis-
tema maioritario — sistema de RP. Como escreve Ja-
mes Hogan, «o ponto decisivo na RP ¢ a dimenséo das
circunscri¢des (constituencies): quanto maiores as cir-
cunscrigdes, isto é, quanto maior o numero de mem-
bros que elegem, tanto mais acentuadamente se apro-
ximard o resultado da proporcionalidade. Por outro
lado, quanto menor for a circunscri¢do, isto ¢, quanto
menos membros atribuir, mais radical serd o afasta-
mento da proporcionalidade ... O sistema da propor-
cionalidade, na medida em que se conformar com o
principio da proporcionalidade, irda em direcgdo da mul-
tiplicagdo [de partidos]» (transcrito em Douglas W.
Rae, The Political Consequences of Electoral Laws,
New Haven e Londres, 1971, p. 115; veja-se nesta obra
a representacgao grafica e numérica das relagdes de pro-
porcionalidade quanto aos mandatos atribuidos as di-
ferentes circunscri¢des nas pp. 116 ¢ segs.).

De harmonia com o Estatuto Provisorio, se tivesse
havido eleigbes em 1990, os deputados regionais elei-
tos em circulos diminutos (de um ou dois membros)
representariam apenas 14% do total (oito em 56). Se
livesse entrado em vigor a solu¢do considerada incons-
titucional pelo Acdérdao n. 183/88, tal percentagem te-
ria sido de 22%. Com a solu¢do em aprecia¢do, mais
de um quarto dos deputados teriam sido eleitos em cir-
culos de dois lugares (14 em 51, ou seja, 27,4%).

Parece obvio que a existéncia de um circulo tnico
na Regido garantiria uma proporcionalidade maxima.
Mas esta longe de tratar-se da tinica solugdo defensa-
vel. Acontece, porém, que basta transpor as percenta-
gens verificadas no ultimo acto eleitoral para a Assem-
bleia Legislativa Regional (o realizado em 9 de Outubro
de 1988; veja-se o mapa oficial da eleicdo, publicado

no Didrio da Republica, 1.* série, n.° 250, de 28 de
Outubro de 1988) para os eleitores inscritos em 1990
para se verificar que a nova solugdo legislativa em apre-
ciacdo acentuaria a distor¢do ja existente; se entao o
partido maioritario, com 62,36 % dos votos validamente
expressos, obteve 41 mandatos num total de 55 (isto
é, 74,5%), o mesmo partido obteria em 1990, com os
dados actuais do recenseamento, 42 mandatos num to-
tal de 56 (75 %) se fosse aplicada a solu¢do da legisla-
¢do de 1976 e 39 mandatos num total de 51 (isto ¢,
76,47 %) com a solugdo constante do decreto da As-
sembleia da Republica. Em contrapartida, o segundo
partido mais votado, com 16,79 % dos votos, veria di-
minuir a sua percentagem de mandatos no total, tal
como o partido menos votado, que ainda conseguiu ele-
ger deputados regionais em 1988.

Importa acentuar ainda que as considerac¢des feitas
ndo partem do principio da conformidade constitucio-
nal da solugdo em matéria eleitoral do Estatuto Provi-
sorio de 1976, como é dbvio. Mas servem para demons-
trar que a nova solugdo agrava a desproporcionalidade
do sistema em vigor, sendo claramente desconforme
com as imposicdes da lei fundamental (artigos 116.°,
n.® 5, e 233.°, n.° 2).

Por 1ltimo e no que toca a invocada distingdo do
sistema de RP por este decreto, remete-se para a argu-
mentac¢do expendida nos diferentes votos de vencido,
em especial nos dos Ex.m» Conselheiros Luis Nunes
de Almeida, Anténio Vitorino e Sousa Brito. — Ar-
mindo Ribeiro Mendes.

Declaragao de voto

Vencido, quanto a alinea a@) da conclusdo, por en-
tender que os n.” 2 e 3 do artigo 10.° violam os prin-
cipios da proporcionalidade (artigos 116.°, n.° 5, e
233.°, n.° 2, da Constitui¢do) e da igualdade (ar-
tigo 10.°, n.° 1, da Constituicdo) do sufragio.

1 — A Constitui¢do ndo impde uma regra de inte-
gral proporcionalidade, sem restricoes nem excepgoes.
A integral adop¢ao de uma regra da proporcionalidade
levaria a atribuir a cada candidatura o numero de man-
datos proporcional aos votos recebidos em todo o ter-
ritorio eleitoral. Ora, a exigéncia de que «a conversdo
dos votos em mandatos» (artigo 116.°, n.° 5), nomea-
damente dos Orgdos electivos das regides autonomas
[artigos 116.°, n.* 1, 233.°, n.° 2, ¢ 288.°, alinea h)},
se faca «de harmonia com o principio da representa-
¢do proporcional» (artigos 116.°, n.° 5, e 233.", n." 2)
obriga apenas positivamente a que apenas o sistema
eleitoral resultante, deste ponto de vista da conversio
de votos em mandatos, tenha as caracteristicas de umn
«sistema proporcional» [artigos 116.°, n.° 5, ¢ 288.°,
alinea h)].

A proporcionalidade é uma consequéncia constitu-
cional da igualdade do sufrdgio, e esta configura um
aspecto do direito ao sufragio. A transferéncia, na pri-
meira revisao, da mengdo da igualdade do sufragio do
n.° 2 do artigo 48.° da versdo origindria da Constitui-
¢do para o n.° 1 do artigo 10.° nao significou um en-
fraquecimento deste direito politico fundamental, mas
um refor¢co da ligacao do direito ao sufragio igual ao
proprio principio democratico. Todos os cidaddos sao
iguais, e essa igualdade exprime-se na igual pondera-
¢do da sua vontade na formacao da vontade politica.
O principio proporcional visa garantir o igual peso de
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cada voto e assim realizar a igualdade democratica dos
cidaddos: ndao so contam igualmente, mas também in-
fluem igualmente. A igualdade do valor da contribui-
¢ao de cada voto para o resultado eleitoral (do valor
do resultado do voto) garante maximamente a igual-
dade do poder politico que cada eleitor exerce ao vo-
tar. Sendo a igualdade quanto a influéncia no resul-
tado das eleicdes uma dimensdao constitucional do
direito tundamental ao sufrdgio enunciado no ar-
tigo 49.°, esta, nos termos do artigo 17.°, sujeita ao
regime do artigo 18.°, todos da Constitui¢ao. Por con-
sequéncia, quaisquer restricoes legais «devem limitar-
-s¢ a0 necessario para salvaguadar outros direitos ou
interesses constitucionalmente protegidos» (n.® 2 do ar-
tigo 18.°); além de necessariamente gerais e abstractas
¢ nao retroativas, tais restri¢des «nao podem diminuir
4 cxtensdo e o alcance do contetdo essencial» (n.° 3
do mesmo artigo) do direito a sufragio igual. Assim,
o principio da proporcionalidade s6 permite restri¢oes
que ndo o descaracterizam (compativeis com o sistema
proporcional) e que sejam necessitadas pela considera-
¢do de outros principios constitucionais. Temos aqui
a dimensao negativa do principio da proporcionalidade.

Quais os critérios da necessidade do ponto de vista
da consideragdo de outos interesses ou principios cons-
titucionalmente relevantes e da compatibilidade com o
sistema proporcional das possiveis restricdes? Os pre-
ceitos especiais relativos as elei¢bes para a Assembleia
da Republica, que, pela sua importancia, a Constitui-
cdo regula com mais pormenor, s3o reveladores dos
limites apertados em que a ponderacdo de outros inte-
resses e conexos principios reconhecidos constitucional-
mente pode justificar restrigdes a uma regra de pro-
porcionalidade integral ou pura. Assim, ¢ sabido que
o método da média mais alta de Hondt implica o fa-
vorecimento dos grandes partidos, enquanto o método
dos restos maiores favorece as listas menos votadas (cf.
Maurice Duverger, Institutions politiques et droit cons-
tituonnel, 14.% ed., 1975, 1, p. 119). A opg¢édo pelo pri-
meiro (artigo 155.°, n.* 1) justifica-se porque, sendo
inevitavel algum favorecimento em qualquer método,
¢ um interesse atendivel o aumento da funcionalidade
que para o sistema politico pode resultar da maior es-
tabilidade governativa, que a concentra¢do partidaria
pode facilitar. Esta mesma razido, e, ainda, nomeada-
mente, Os interesses em maior personalizagdo da esco-
lha, melhor representa¢do de interesses regionais, cor-
recedo da tendéncia para a assimetria no recrutamento
geografico do pessoal politico e democraticamente inde-
sejavel, justificara também o cardacter meramente fa-
cultativo da existéncia de um circulo eleitoral nacional
(artigo 152.°, n.° 1), que é a Unica maneira de garan-
tir a integral proporcionalidade. Mas o desvio assim
justificado ¢ limitado pela exigéncia da proporcionali-
dade entre o numero de eleitores de cada circulo elei-
toral e o numero de mandatos (n.° 2 do artigo 152.°).
Pela mesma razdo da prevaléncia do respeito pelo sis-
tema proporcional, se tera de considerar inconstitucio-
nal a proliferacdo de circulos com poucos mandatos
(neste sentido, os Pareceres da Comissao Constitucio-
nal n.™ 29/78, Pareceres, 7.° vol., p. 60, e 11/82, Pa-
receres, 19.° vol., p. 86, e o Acorddo deste Tribunal
n." 1883/88, Didrio da Republica, 1.* série, de 18 de
Agosto de 1988, pp. 3437 e seg.). Também a proibi-
¢do da discriminacgdo resultante de clausulas-barreiras
— ¢stabelecida no n.° 2 do artigo 155.° — é uma proi-
bicdo de descaracterizar o sistema, tanto mais signifi-

cativa das valoracdes constitucionais quanto tais clau-
sulas tém sido admitidas, embora com protestos de
parte da doutrina, pela jurisprudéncia constitucional de
Estados que adoptam o sistema proporcional — como
a Republica Federal da Alemanha e a Austria, em
nome do interesse na facilitagdo da formagdo de
governos —, e de maiorias parlamentares estaveis, que
¢ tipico do sistema eleitoral maioritdrio.

Importa acentuar que a dupla dimensido do princi-
pio da igualdade, na atribui¢do de igual peso numé-
rico ao voto e de igual valor quanto ao resultado, que
se tem de considerar consagrada na Constitui¢do, im-
plica a adopgdo do sistema proporcional e, mais do que
isso, o tratamento de qualquer desvio da proporciona-
lidade integral como restri¢do ao direito a igualdade do
sufragio, sujeita ao regime de restrigoes de direitos po-
liticos fundamentais. A jurisprudéncia constitucional
alema (BVerfGE 1,208,244), que considerou o princi-
pio da igualdade do voto compativel com o sistema
maioritdrio, entende entdo essa igualdade apenas como
igualdade de valor numérico, por em tal sistema «ndo
poder haver igual valor de resultado para todos os vo-
tos, seja qual for o sentido politico em que sdo dados,
porque so resultam os votos que sio dados ao candi-
dato vencedor». S6 porque a Lei Eleitoral consagrou
o sistema proporcional é que nesta concep¢do (ibid.,
p. 242), através do principio da igualdade (artigo 3.°
da Grundgesetz), passou a existir um direito politico
fundamental a «igual valor de resultado do voto».
Também segundo o Tribunal Constitucional Austriaco,
«por direito de sufragio igual so pode entender-se o
contrario de direito plural ou de classe [...] exigir, para
além disso, que cada voto tenha a mesma forga, o
mesmo valor til ou de resultado, cai fora do princi-
pio da igualdade do direito de sufragio, até mesmo fora
do dominio da possibilidade» (VfSlg 1381/31). E a
partir deste entendimento que as jurisprudéncias cons-
titucionais alema e austriaca tém admitido clausulas-
-barreiras, contrariadas pela doutrina que pretende de-
duzir das respectivas constituigdes o direito a igual valor
de resultado do voto (por todos, na doutrina alema,
Hans Meyer, em Handbuch des Staatsrechts, ed. J.
Isensee e P. Kirchhof, 11, 1987, § 38, n.”® 20 e segs.,
e, na austriaca, Manfred Nowak, Politische Grun-
drechre, 1988, pp. 398 e segs.).

Ora, a Constituicdo Portuguesa consagra claramente
a dupla dimensdo do direito de sufragio igual, pelo que
as orientagdes jurisprudenciais alema e austriaca nao
sd0 aceitaveis neste particular.

2 — Quanto as eleigdes para as assembleias legisla-
tivas regionais, ha a considerar ainda, sem prejuizo das
consideragdes feitas, o conjunto de interesses e princi-
pios relacionados com a autonomia regional, que im-
pdéem o respeito pelas «caracteristicas geograficas, eco-
nomicas, sociais e culturais» e pelas «historicas
aspira¢des autonomistas das populagdes insulares», em
ordem a promover a participa¢do democratica dos ci-
daddos, o desenvolvimento econdmico-social e a pro-
mocao e defesa dos interesses regionais, bem como o
refor¢o da unidade nacional e dos lagos de solidarie-
dade entre todos os portugueses (artigo 227.°, n.** 1
e 2).

Resta saber se os n.”* 2 e 3 do artigo 10.° do Decreto
n.” 293/V da Assembleia da Republica respeitam o sis-
tema proporcional, de modo a ndo o descaracteriza-
rem, e se as restricdes ao principio da proporcionali-
dade que estabelecem sdo necessarias.
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Tenho para mim que a resposta a ambas as ques-
10es deve ser negativa.

Impondo a Constituicdo uma interpretacdo do sis-
tema proporcional em que as excepgdes a regra da pro-
porcionalidade integral tém de ser justificadas segundo
o regime do artigo 18.°, ha que julgar a posssivel in-
constitucionalidade dos n.”” 2 ¢ 3 do artigo 10.° do De-
creto n.t 293/V, endo em vista os seus efeitos sobre
0 sistema proporcional.

Das disposi¢des em questdo resulta que a maioria dos
circulos eleitorais, tendo em conta a actualizacdo do
recenscamento eleitoral de 1990, referida no acordao,
ou seja, sete circulos em 11, tém dois deputados. Ora,
os circulos com dois mandatos implicam que a percen-
tagem necessdria para garantir representa¢do a mino-
ria ¢ de 33,4% ¢ a necessaria @ maioria para garantir
maioria de mandatos é de 66,7 %: pode ndo se ter man-
dato com quase um ter¢o dos votos e ndo se ter maio-
ria de mandatos com quase dois ter¢os de votos. Ha
tendéncia para impedir a formac¢ao de maioria — dai
se falar aqui de sistema minoritdrio — e para um sis-
tema de dois partidos (como no sistema maioritario).
Os circulos de dois mandatos contrariam a propria 10-
gica do sistema proporcional.

Por outro lado, mais de¢ metade dos eleitos (52,8 %)
incluir-se-iam em circulos com cinco ou menos man-
datos: 10 em 11 — todos menos o circulo do Funchal.
Ora, em circulos de cinco mandatos ainda sdo neces-
sarios 16,6 % dos votos para garantir & minoria repre-
sentagdo. Tais circulos permitem assim desvios grossei-
ros a proporcionalidade. A média de deputados por
circulo ¢ de 4.6, substancialmente inferior a de todos
os 16 sistemas proporcionais da OCDE considerados
por Dieter Nohlen («Panorama des proportionelles»,
Pouvoirs, 32, 1985, pp. 38 e 39). A média correspon-
dente nas eleicdes para a Assembleia da Republica é
de 11,36. Lstas caracteristicas ndo sdo tipicas,
afastando-se excessivamente do modelo proporcional.

Passando a considerar o funcionamento previsivel do
sistema, partindo das percentagens obtidas pelos par-
tidos nas clei¢des de 9 de Qutubro de 1988 e aplicando
a actualizacdo do recenseamento ja referida, pode
calcular-se o desvio de proporcionalidade do sistema
(relativamente a integral proporcionalidade). Esse des-
vio calcula-se somando as diferengas entre as percen-
tagens de votos ¢ de mandatos de todos os partidos
concorrentes ¢ dividindo por dois (porque a conta dos
desvios a mais ¢ a4 menos duplica o desvio). Obtém-se
um desvio de 13,73, que, subtraido a 100, da um in-
dice de proporcionalidade de 86,87.

Ora, o indice de proporcionalidade média nos 17 sis-
temas proporcionais (16 europcus e Israel) considera-
dos comparativamente ¢m 1982 por Richard Rose (em
Choosing an Electoral System, ed. A. Lijphart ¢ B.
Grofman, 1984, p. 75) ¢ de 94, sendo o indice ma-
detrense mais proximo da média dos sete sistemas
nao proporcionais considerados por Rose, que ¢ de 86.
O indice correspondente nas elei¢oes de 1987 para a
Assembleia da Republica é de 90.

Se for usado o critério de Nohlen (loc. cit.) para de-
terminar o grau de proporcionalidade do sistema, pe-
las percentagens de votos minima suficiente para maio-
ria absoluta e maxima insufliciente para maioria
absoluta, obtém-s¢ na Regido Autonoma da Madeira
os valores de 35,4 ¢ de 57,6, respectivamente (calcula-
dos pela actualiza¢ao do recenseamento, considerando
05 cinco partidos com percentagem de votos superior

a média requerida para eleger um deputado e dando
ao partido maioritdrio, primeiro, os eleitores com maior
quociente eleitoral e depois os eleitores com menor quo-
ciente eleitoral, segundo os circulos).

Finalmente, verifica-se uma diferenca maxima de
quociente eleitoral (ou numero médio de votos por
deputado) entre os circulos de Porto Moniz e da Ri-
beira Brava, pela qual sdo necessarias 3,41 vezes mais
de votos para eleger um deputado neste ultimo circulo
do que no primeiro.

Terd de concluir-se que da soma de todas estas ca-
racteristicas resulta uma acentuada destiguragdao do sis-
tema proporcional, o que torna, $6 por si, inconstitu-
cionais os n.”*2 e 3 do artigo 1. do Decreto
n." 293/V, por violagdo dos principios da proporcio-
nalidade e da igualdade de sutrdgio.

3 — Mas seria necessdrio pagar tal restrigdo ao prin-
cipio da proporcionalidade para respeitar a coincidén-
cia dos circulos eleitorais com os municipios, que o
principio da autonomia tenderia a justificar?

Decerto que ndo. Nio seria indispensavel aumentar
inconvenientemente o numero de deputados para cor-
rigir o desvio. A cria¢do de um circulo regional adi-
cional aos circulos municipais permitiria conciliar os
principios da igualdade e da proporcionalidade, por
um lado, e da autonomia, por outro. Bastaria, para
tanto, adoptar um sistema semelhante ao alemio ou
ao proposto pelo deputado Jorge Miranda, da Accio
Social-Democrata Independente, como altera¢ido do ar-
tigo 155.° da Constituigdo (cf. Marcelo Rebelo de
Sousa, Os Partidos Politicos no Direito Constitucional
Portugués, 1983, pp. 646 ¢ 647), por exemplo. Mas nio
compete ao Tribunal indicar a solugdo. — José de
Sousa e Brito.

Declaragado de voto

Votei vencido a conclusdo da alinea @) por cntender
que o artigo 10.° do decreto da Assembleia da Repu-
blica viola o disposto no artigo 233.“, n.® 2, da Cons-
tituigdo, isto €, viola o principio da representagdo pro-
porcional na eleicdo da Assembleia Legislativa
Regional, com os fundamentos seguintes.

] — Preliminarmente a analise da conformidade
constitucional a luz do principio da representacdo pro-
porcional ndo pode deixar de se atentar na especial cir-
cunstiancia de a matéria em apre¢o, versando sobre o
sistema eleitoral para a Assembleia Legislativa Regio-
nal, constituir objecto da reserva absoluta de¢ compe-
téncia legislativa da Assembleia da Republica, nos ter-
mos do artigo 167.°, alinea j), da Constitui¢ao
(«Elei¢des dos titulares dos orgdos de governo proprio
das regides auténomas e do poder local, bem como dos
restantes Orgdos constitucionais eleitos por sufragio di-
recto e universal»).

Ora, ao constar de um decreto da Assembleia da Re-
publica que aprova o Estatuto Politico-Administrativo
da Regido Auténoma da Madeira, poderia pertinente-
mente colocar-se a divida de saber se nao estaremos
perante uma inconstitucionalidade formal resultante do
facto de tal matéria ndo poder, por natureza, ser inte-
grada naquele Estatuto Politico-Administrativo.

Esta questdo ja havia sido suscitada no ambito da
propria Assembleia da Republica, em 1988, a quando
da aprovagdo do Decreto n.® 99/V, pelo qual se alte-
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rava a redac¢do do n.° 2 do artigo 7.° do Decreto-Lei
n.” 318-D/76, de 30 de Abril. Foi entdo ponderado
pela Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos,
Liberdades e Garantias da Assembleia da Republica se
seria admissivel uma iniciativa legislativa avulsa da As-
sembleia Regional da Madeira sobre matéria eleitoral
que comportava uma alteracdo ao Estatuto Provisdrio
da Regidao Auténoma da Madeira sem que concomi-
tantemente aquele orgdo de governo proprio da Regido
desse cabal cumprimento a obrigacao constitucional de
proceder a aprovacdo da proposta de um estatuto
politico-administrativo definitivo, nos termos do artigo
294.° da Constitui¢do, na redac¢do decorrente da pri-
meira revisdo constitucional de 1982 («Os estatutos pro-
visorios das regioes autonomas estardo em vigor até se-
rem promulgados os estatutos definitivos, a elaborar
nos termos da Constituicao»).

Como tive ocasido de explicitar nessa ocasido e na
referenciada sede, nada obstava a tal iniciativa avulsa
de alteragao das normas do Estatuto Provisorio sobre
matéria eleitoral, desde que se entendesse que com tal
labor legislativo ndo se estava verdadeiramente a pro-
ceder a uma alteracao do Estatuto Politico-
-Administrativo da Regiio, mas tdo-somente a inovar
em matéria de regime eleitoral que apenas formalmente
integrava o Estatuto Provisério, e ainda desde que se
considerasse que tal alteragao legislativa nao estava vin-
culada a especial tramita¢do de aprovagdo e modifica-
¢do dos estatutos politico-administrativos das regides
autonomas (nos termos dos n.™ 2, 3 ¢ 4 do artigo 228.°
da Constituicio).

A mesma questdo foi aflorada pelo acérdao do Tri-
bunal Constitucional que recaiu sobre o citado decreto
parlamentar em sede de fiscalizacdo preventiva da cons-
titucionalidade (e que viria, alias, a pronunciar-se pela
sua inconstitucionalidade). A tal respeito escreveu-se
nesse aresto (Acordao n.° 183/88, publicado no Did-
rio da Repiiblica, 1.2 série, n.° 190, de 18 de Agosto
de 1988):

Trata-se, portanto, de uma proposta de altera-
¢ao do EPRAM, sobre matéria eleitoral, apresen-
tadu pela ARM.

E desde logo poderiam levantar-se algumas ques-
(Ges de constitucionalidade:

1." questdao: a da possibilidade de os estatu-
tos das regides autonomas ¢ suas alteragoces
versarem /nateria eleitoral, possibilidade que
¢ negada por J. J. Gomes Canotilho e Vi-
tal Moreira, Constituicdo da Republica Por-
tuguesa Anotada, 2.7 ed., 2.° vol., 1985,
nota v ao artigo 228.° e nota Iil ao ar-
tigo 233.°;

2 " questdo: a da possibilidade de haver alte-
rucoes a0 EPRAM, uma vez que, por forga
do artigo 294.° da Constituigdo (n.° 3 do
artigo 302.° na sua versdo originaria), «os
estatutos pravisorio das regides autéonomas
estarao em vigor até serem promulgados os
cstatutos definitivos, a elaborar nos termos
da Constituicdo»;

3.* questdo: a da competéncia das assembleias
regionais para fazerem propostas de leis de
alteracao em matéria eleitoral, nos casos em
que csta matéria se contenha nos estatutos
das regides autonomas.

Certo ¢, porém, que nenhuma destas questoes
foi posta no requerimento do Presidente da Re-
publica.

Desta cita¢do resulta que, na ocasidao, o Tribunal
Constitucional entendeu nao se dever pronunciar sobre
as referidas questdes de constitucionalidade apenas por-
que elas nao eram suscitadas no requerimento de apre-
ciagdo preventiva subscrito pelo Presidente da Repu-
blica. Mas, ao equaciona-las, o Tribunal reflectia o teor
de diversas opinides doutrindrias que a data ja tinham
sido emitidas e foram retomadas a proposito dessse
acordao.

Com efeito, os autores citados no aresto (Canotilho
e Vital Moreira) escrevem a este proposito (op. cit.,
pp. 374 e 375):

Deve notar-se que o regime eleitoral regional nao
¢ matéria de estatuto regional, mas antes de lei co-
mum da AR (ou de decreto-lei autorizado) (v. nota
vV ao artigo 228.°).

No mesmo sentido se pronuncia Jorge Miranda, em
comentario ao citado acordao do Tribunal Constitucio-
nal (in O Direito, ano 121.9, 1989, 11, Abril-Junho),
onde escreve que «se, por conseguinte, o estatuto de
qualquer das regides autonomas contiver normas sobre
outras matérias que nao as atinentes as atribuigdes e
ao sistema de orgdos regionais (¢ a zonas conexas), elas
deverdo ter-se por inconstitucionais — formalmente in-
constitucionais, por excesso de forma ou, mais rigoro-
samente, por violagdo das regras de iniciativa legisla-
tiva dos artigos 170.° e 228.°, conjugadas com as dos
artigos 229.° e 233.°)». E acrescentava ainda o mesmo
autor, no comentario citado (ob. cit., p. 364), que «foi
realmente pena que o acordio nao tivesse abordado
— néo tenha podido abordar, em virtude do principio
do pedido (artigo 51.°, n.® 5, da Lei n.” 28/82, de 15
de Novembro) — as questées que refere no n.° 2.2: sa-
ber se 0s estatutos das regides autonomas podem ver-
sar matéria eleitoral; saber se pode haver alteragdes ao
Estatuto da Regidao Auténoma da Madeira, ainda pro-
visorio; saber se a Assembleia Regional da Madeira
pode propor alieragdes a esse Estatuto em matéria elei-
toral. Ainda bem, todavia, que teve consciéncia delas
e que explicitamente as enunciou.

2 — A questdo assim colocada pela doutrina depende
essencialmente da interpretacdo da matéria que deve
entender-se como estatutaria por natureza ¢ das con-
sequéncias que dai advém para as demais que, ndo o
sendo, eventualmente possam integrar formalmente os
estatutos politico-administrativos das regides auto-
nomas.

Sobre o entendimento constitucional do dmbito das
matérias estatutarias, escrevem Gomes Canotilho e Vi-
tal Moreira (ob. cit., p. 354):

O principio fundamental a ter em conta nesta
matéria ¢ o de que o estatuto regional ¢ o esta-
tuto de uma pessoa colectiva e, neste sentido, uma
lei organizatdria. Ele deve, pois, abranger todas
— e deve abranger apenas — as matérias directa-
mente definidas por esse objecto. designadamente:
atribuigoes das regides autonomas (ctf. artigo 229.")
e sua delimitacdo em relacdo as de outras pessoas
colectivas territoriais (Estado, autarquias locais):
formacdo, composi¢do e competéncia dos drgaos
regionais e estatuto dos respectivos titulares (v. ar-
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tigo 233.7, n." 5). Em suma, o estatuto regional
deve regulaimentar as matérias previstas nos arti-
gos 2297 a 2357 da Constituigdo em tudo aquilo
que nao esteja reservado para lei comum da AR,
como sucede. por exemplo, com a lei eleitoral, a
lel do sistema de planeamento e a lei do regime
oramental [artigo 167.Y, alinea /). ¢ artigo 168.°,
alincas m) ¢ p), respectivamente].

No mesmoe sentido escreve Jorge Miranda (comen-
tario citado, ob. cit., p. 364):

A funcao de cada estatuto  politico-
-administrutivo (sublinhe-se pofitico-administrativo)
consiste em definir as atribuigdes regionais (artigo
2297 da Constituigdo) ¢ o sistema de orgdos de
governo proprio da regido (artigo 233.9); ou, em
geral, em desenvolver, explicitar ou conceretizar as
normas do titulo vi da parte 111 da lei fundamen-
tal, adequando-as as especificidades ¢ as circuns-
tancias mutaveis dessa regidao; nao consiste em es-
tabelecer os principios de toda a vida politica,
cconomica, social ¢ cultural que ai se desenrola,
porque isso ciabe a Constituicdo — que é a Cons-
tituiedo da Republica, ¢ ndo s6 do continente.

Do exposto resulta que, no entender dos citados au-
tores, as matérias atinentes 4o sistema eleitoral para as
assembleias legislativas regionais nao integram, natu-
reze, o ambito dos estatutos politico-administrativos das
regides autonomas. Nesta Optica, exigindo as matérias
cleitorais um tratamento unitario, postulado pelos di-
versos normativos constitucionais gue se lhes referem
[clL, entre outros, artigos 49.9, 116.7, 167.9, alineas a)
e ), 1397 n." 3, alineca ¢), 136.°, alinca b), e 288.°,
alinca A1), a sua repartigdo, no tocante as regioes au-
tonomas, pelas leis cleitorais ¢ pelos estatutos prejudi-
caria tal unidade de¢ tratamento ¢ acarretaria a incons-
titucionalidade fermal dos correspondentes normativos
estatutarios.

3 — Posto isto, € bem certo que o presente requeri-
mento de apreciagdo preventiva da constitucionalidade
do Decreto da Assembleia da Repuiblica n.t 293/V nio
suscita a questdo da issusceptibilidade de integracdo no
Estatute Politico-Administrativo da Madeira das ma-
térias cleitorais sobre as quais versa o pedido do Pre-
sidente da Republica. Sem embargo, o Tribunal, por
tal facto, ndo estd impedido de a apreciar, porquanto,
se ¢ verdade que o Iribunal so pode declarar a incons-
tituctonalidade de normas cujas aprecia¢ao tenha sido
requerida pelo Presidente da Republica, ndo ¢ menos
verdade que o pode fazer com fundamento na viola-
¢do de normas ou principios constitucionais diversos
daqueles cuja violagao foi invocada.

Assim sendo, nada impediria o Tribunal Constitu-
cional de apreciar o disposto nos artigos 10.° ¢ 11.°
do decreto & luz da sua admissibilidade estatutdria, isto
¢, a luz do eniério da constitucionalidade do tratamento
em sede de estatutos politico-administrativos de maté-
ria cleitoral que, por natureza, nao integra o «nticleo
definitorion desses estatutos.

Trata-se, desde logo, de um tema nao isento de di-
ficuldades, uma ver que, a semelhanga do que sucede
com as denominadas «materias de interesse especifico
das regioes autonomas», também aqui a Constituicao
nao contém nenhum preceito que elenque as matérias
de natureza estatuidria, as quais sO sera possivel che-
gar atraves de uma interpretagdo dos preceitos consti-
tucionais constantes do ttulo vir da parte 1 da lei
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fundamental ¢ da sua compaginacdo com os demais
normativos constitucionais que versam as autonomias
regionais, desde logo o artigo 6.°, que define a natu-
reza unitdria do Estado.

Nao foi este, contudo, o caminho seguido pelo Tri-
bunal nem no Acérdao n.° 183/88 nem no presente
aresto. Mas cumpre registar que entre um € outro a
Jurisprudéncia constitucional fez um certo caminho que,
em meu entender, ainda peca por ser demasiado timido.

Com efeito, onde em 1988 se deixou intocada a ques-
tdo porque ndo suscitada pelo Presidente da Republica,
desta feita dela se toma lateralmente conhecimento,
ainda que ndo optando pela solugdo da inconstitucio-
nalidade, mas sem que o percurso assim percorrido
apareca devidamente fundamentado. Dito de outro
modo: o Tribunal, no presente aresto, reflecte suma-
riamente sobre a questdo (embora ndo suscitada pelo
requerente), ndo coonesta a tese da inconstitucionali-
dade formal que tem vindo a ser propugnada pela dou-
trina e implicitamente profere um juizo de admissibili-
dade constitucional de tratamento nos estatutos
politico-administrativos de matéria de natureza eleito-
ral, que, por natureza, neles ndo caberia nos termos
constitucionais.

Admitindo, sem conceder, que tal solu¢do nao
ofende, em concreto, a lei fundamental (¢ juizo bem
diferente decerto ndo poderia deixar de ser emitido se,
em vez de matéria eleitoral, que em parte é conexa com
matérias organizatdrias dos estatutos politico-
-administrativos, estivéssemos confrontados com dispo-
sicOes atinentes a direitos, liberdades ¢ garantias, por
exemplo), afigura-se-nos que o Tribunal deveria ter ido
mais longe e explicitado que ndo se pronuncia pela in-
constitucionalidade nesta optica em fun¢ao de uma in-
terpretacdo conforme a Constituigdo, interpretagdo
essa, alias, ndo isenta de algumas dificuldades de apli-
cacdo pratica.

Com efeito, o tratamento de matéria cleitoral nos es-
tatutos politico-administrativos aparece com um cava-
lier estatutdrio, como uma normagio «atraida» pela vo-
cagao organizatoria do estatuto, que sO poderia nele
figurar na precisa e estrita medida em que dessa «inte-
gragdo estatutaria» nao resultasse a derroga¢do de ne-
nhuma norma constitucional, desde logo da norma que
confere aos deputados, aos grupos parlamentares ¢ ao
Governo da Republica o poder de iniciativa legislativa
sobre matéria, nos termos do artigo 170.° da Consti-
tui¢do. Dito de outro modo: embora integrando o Es-
tatuto Politico-Administrativo da Regidao Autonoma da
Madeira, o quadro normativo que regula o regime elei-
toral da respectiva assembleia regional, que constitui
reserva absoluta de competéncia legislativa da Assem-
bleia da Republica {cf. artigo 167.°, alinea /), da Cons-
titui¢do], tdo beneficiara, por natureza, do especial re-
gime juridico daqueles estatutos, podendo ser alterado
por lei avulsa da Assembleia da Republica, sob inicia-
tiva dos deputados, dos grupos parlamentares ou do
Governo da Repiblica, ou ainda, nos termos do ar-
tigo 170.°, n.° 1, da Constituicao, da Assembleia Le-
gislativa Regional da Madeira, ndo beneticiando, por
isso, do especial regime de alteracdo dos estatutos
politico-administrativos das regides consagrado nos
n." 2, 3 e 4 do artigo 228.° da lei fundamental.

Sem embargo, tal interpreta¢do conforme a Consti-
tui¢do sempre acarretara a necessidade de, em cada
caso, compaginar o seu desiderato com a natureza de
lei ordinaria de valor refor¢ado de que usufruem os es-
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tatutos politico-administrativos das regides autonomas,
para efeitos de atastar um eventual juizo de ilegalidade
das alteracoes avulsas por lei da Assembleia da Repu-
blica do regime eleitoral para a Assembleia Legislativa
Regional da Madeira constante do Estatuto Politico-
-Administrativo da Regido, com fundamento na natu-
resa ndo estatutaria de tais matérias e tendo em vista
varantir a observdncia da norma constitucional sobre
a indeitiva fegislativa (artigo 170.9).

Por estas razoes entendi que o Tribunal deveria ter
Jdedicado maior atencdo a questio acabada de expor.

I -~ Analisando agora o fundamento do meu voto
de vencido gquanto & conclusdo da alinea @) do acor-
dao, poderei sinteticamente dizer que, acompanhando
¢ subscrevendo o essencial da brithante argumentacao
dedusida pela Sr. Consclheira Relatora, afasto-me da
sua conclusao por divergir da aplicacdo ao caso dos
pertinentes principios invocados, como passarei a in-
Jdicar.

2 — E entendimento generalizado na doutrina nacio-
nal ¢ estrangeira que a caracterizagao de um sistema
cleitoral assenta ¢m duas vertentes fundamentais:

Por um lado, no principio de representugdo cor-
porizado nesse sistema, isto €, nos objectivos de
ordem politica da representacdo politica por ele
propiciada, nos fins altimos do sistema;

Por outro lado, na formula de decisdo, isto ¢, na
conereta formula ou metodologia de conversao
dos votos em mandatos.

No caso vertente, o do sistema da represeniagdo pro-
porcional, o principio de representagdo consiste no
objectivo de retlectir na composi¢ao do drgéo electivo
com ua maior exactiddo possivel o universo das forgas
socidis ¢ dos grupos politicos existentes na sociedade.
O critério essencial de um sistema de representag¢do pro-
porcional ¢ o de garantir a optimizagao dessa repre-
sentagdo politica pela correspondéncia entre 0 universo
parlamentar ¢ o universo das opgoes politico-partidarias
dos cleitores. Os sistemas de representa¢do proporcio-
nal, neste contexto, visam politicamente aproximar-se
de um modelo ideal de optimizagdo da proporcionali-
dade ¢, consequentemente, do pluralismo de represen-
tagdo partidiria no orgao electivo.

Contudo, como cumpre reconhecer, ao principio de
representacdo caracteristico de um sistema de represen-
tagao proporcional correspondem multiplas tormulacoes
concretas, em face das quais se pode concluir que nao
exisiem sistemas integralmente proporcionais, embora
o grau de proporcionalidade de cada sistema permita
distinguir entre aqueles que apenas asseguram uma pro-
porcionalidade mitigada e os que mais amplamente per-
milem uma representacdo proporcional menos distor-
cida e, consequentemente, mais proxima da pluralidade
de opedes partidarias expressas pelos cleitores através
do sufragio.

Paralelamente, ¢ entendimento corrente na doutrina
que em todos os sistemas cleitorais podemos encontrar
elementos tipicos do principio da representagdo propor-
cional ¢ elementos tipicos do principio da representa-
a0 maioritaria. Isto é, podemos encontrar elementos
matoritdrios num sistema que, na sua resultante glo-
bal, pode ser considerado como proporcional, 1al como

se detecta a existéncia de elementos de proporcionali-
dade nos sistemas que se norteiam por um principio
de representacdo maioritdrio.

A este respeito é significativo o quadro comparativo
da proporcionalidade nos sistemas de representacao
proporcional e nos de representacdo maioritdria, for-
necido por Richard Rose («En torno a las opciones en
los sistemas electorales: alternativas politicas y téeni-
cas», in Revista de Estudios Politicos, n." 34, Juiho-
-Agosto de 1983, p. 97):

i indicy
i e
proporcionalidade

Sistemas de representagao proporcional:

Alemanha ... .. ... .. . .. ... oL 98
Dinamarca ...................... ..., 97
Holanda ........... ............. R 96
landa. . ... oo 96
Tralia ..o oo 0 ys
Belgica. ..o oo o o 91
Luxemburgo.. ... ... ... 90
Espanha ... .. ... .. ... oo 81

Sistemas de representacdo maioritdria:

Japao.......... e 91
Estados Unidos da América (Camara dos Re-
presentantes, 1976) ..................... 89
Canadd ............. ... i 88
Australia . ... 87
Gra-Bretanha ... ... .. e 85
Nova Zefandia. ..o oL 80
Francu . ... .. .0 80

Deste quadro resulta que existem sistemas de repre-
sentagdo maioritaria cuja resultante global ¢ mais pro-
porcional que a decorrente de certos sistemas conside-
rados na sua esséncia como de representagao
proporcional. O que s6 s¢ pode explicar analisando em
cada caso as razodes de distor¢do da proporcionalidade
nesses sistemas de representagcdao proporcional, razdes
essas que, por via de regra, andam associadas a dois
elementos fundamentais:

Por um lado, a concreta formla de decisao adop-
tada, isto é, a metodologia de conversao de vo-
tos em mandatos;

Por outro lado, a dimensao das circunscrigoes.

3 — Analisemos, pois, a questio da dimensdao das
circunscrigdes, que é aguela que mais relevantemente
se coloca neste caso para efeitos de analise da obser-
vancia do principio da representagdo proporcional.
A representagdo proporcional pressupde, em regra, cir-
cunscri¢des plurinominais, mas nem todas as circuns-
crigdes plurinominais, por o serem, garantem efectiva-
mente uma resultante proporcional. Como escreve
James Hogan (FElections and Representation, Univer-
sity College, Cork, Cork University Press, 1945, pp. 13
¢ 18), «o ponto decisivo da representacdo proporcio-
nal ¢ a dimensdo das circunscri¢des: quanto mais vas-
tas forem as circunscrigdes, ou seja, quanto maior for
o nimero de membros que elegem, mais de perto o re-
sultado se aproximard da proporcionalidade. Pelo con-
trario, quanto mais pequena for a circunscrigdo, ou
seja, quanto menor for o numero de membros que
elege, mais radical serd a distancia que a separa da pro-
porcionalidade».
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Nesta ordem de ideias, as circunscrigdes plurinomi-
nais tipicas dos sistemas de representagdo proporcio-
nal costumam dividir-se em trés grupos: as de diminuta
dimensao (entre 2 ¢ 6 deputados), as de média dimen-
sdo (entre 6 ¢ 15 deputados) ¢ as de grande dimensdo
(acima de 15 deputados). O que torna desde logo a es-
colha da dimensdo das circunscrigdes como um ele-
mento extremamente relevante para a obtencido de uma
resultante final efectivamente proporcional.

Sobre o significado dessa escolha para o desiderato
final do sistema eleitoral pronunciou-se Douglas W.
Rae (The Political Consequences of Electoral Laws, edi-
¢ao revista, Yale University Press, New Haven, 1975,
p. 119) nos seguintes termos:

A formula eleitoral destinada a produzir a
proporcionalidade depende em larga medida da
dimensao das circunscrigoes em termos da sua
propria eficacia. Dimensdes muito pequenas
— digamos de trés lugares — frustram a mais efi-
caz formula de representagdo proporcional nos
seus efeitos.

De igual forma escreve, a este proposito, Dieter Noh-
len («Panorama des proportionelles», in Pouvoirs, Re-
vue francaise d’études constitutionnelles et politigues,
n." 32, p. 34):

Nas pequenas circunscrigdes, os mandatos soé
muito imperfeitamente contemplam de forma ade-
quada todos os partidos politicos. A vantagem de
que beneficiam os grandes partidos nas circunscri-
voes eleitorais — considerada ao nivel do pais no
scu conjunto — gera consideraveis diferengas en-
(re a percentagem de votos e a percentagem de
mandatos, de tal maneira que a regra da propor-
cionalidade, como regra de decisdo, quando apli-
cada as pequenas circunscrigoes [de trés a cinco lu-
gares], ndo conduz a representagdo proporcional.
Tal significa, portanto, que o voto ¢m sistema pro-
porcional nas pequenas circunscri¢des conduz a um
sistema de representagdo maioritario.

A cste proposito parece clucidativo o quadro com-
parativo da dimensao das circunscrigdes nos paises das
Comunidades Europeias que adoptam o sistema de re-
presentagao proporcional:

Total Numero L ugies
P de de por
tupares areanserivoes | ocircunsenydo
Belgica ..o o000 L 212 30 7
Dinamarca....... ... ... .. 175 17 8
Alemanha (*) e 248 10 24
Irlanda .. e S 166 41 4
halia. ..o e 630 31 20
Luxemburgo .. ... T, 59 4 15
Holanda o000 150 1 150
) Repriblica Federal da Alemanha (excluindo os cnculos uninominaisy.

Fonte: Richard Rose, ob. cit., p. 94.

Em face deste quadro, pode-se concluir que nos pai-
ses referenciados, sem embargo das diferencgas e osci-
lacdes médias verificadas (entre um minimo de 4 luga-
res por circunscrigdo na Irlanda e um mdximo de
cireulo nacional unico na Holanda de 150 deputados),
a regra ¢ a de cireunscerigoes eleitorais com mais de
cincos/sels depatados por circunscricdo. O que se com-
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preendera mclhor se atentarmos na conclusao de Dou-
glas Rae (0b. cit., p. 116) segundo a qual a relacdo en-
tre 0 namero de mandatos por circunscrigdo ¢ o grau
de proporcionalidade ¢ curvilinear, isto ¢, & medida que
a dimensdo das circunscrigbes aumenta, a despropor-
¢do entre a percentagetn de votos ¢ a percentagem de
mandatos obtida diminui em termos médios, sendo esta
diminui¢do progressiva e verificavel sempre até circuns-
cricdes com cerca de 15/20 deputados, tendendo a par-
tir dai a estabilizar ou a variar, em termos de desvio
meédio, de forma insigniticante em circulos entre 20 ¢
100/150 deputados.

4 — Tragado este sucinto panorama da relevancia da
dimensao das circunscri¢des no grau de proporcionali-
dade do sistema cleitoral, importa aplicar as conclu-
soes extraidas ao caso sub judice.

A Constituicdo da Republica Portuguesa refere em
diversos normativos o principio da representacio pro-
porcional.

Desde logo, no artigo 116.°, ¢cm sede de principios
gerais da organizacao do poder politico (principios ge-
rais de direito eleitoral), refere se-lhe no seu n.° S, dis-
pondo que «a conversdo dos votos em mandatos far-
-se-a de harmonia com o principio da representacio
proporcional».

No artigo 152.7 (circulos eleitorais para a eleigdo da
Assembleia da Republica) dispoe-se que «o nimero de
deputados por cada circulo do territério nacional, ex-
ceptuando o circulo nacional, quande exista, ¢ propor-
cional ao numero de cidadaos eleitores nele inscritos».
E no artigo 155.°, definindo a formula de decisiao de
conversio dos votos em mandatos de deputados 4 As-
sembleia da Republica, estatui que «os deputados sao
cleitos segundo ¢ sistema de representagdo proporcio-
nal ¢ o método da média mais alta de Hondis.

No artigo 233.°, sobre os orgdos de coverno proprio
das regides autonomas. no seu n.” 2, a lei fundamen-
tal consagra que «a assembleia legislativa regional ¢
eleita por sufrdgio universal, directo ¢ seereto, de har-
monia com o principio da representacdo proporcionals».

Expressdo equivalente pode encontrar-se no n."' 2 do
artigo 241.Y da lei tundamental, enquanto principio ge-
ral do poder local, onde s¢ dispoe que «a assembleia
serd eleita por sutragio universal, directo e secreto dos
cidadaos residentes. segundo o sistema da representa-
¢do proporcional».

Explicitando este preceito no que concerne as assem-
bleias das regioes administrativas, o artigo 260.% du
Constituigdo estipula que «a assembleta regional ¢ cons-
tituida por membros eleitos dircctamente pelos cidadaos
recenseados na drea da respectiva regido ¢ por mem-
bros, em numero inferior ao daqucles, eleitos, pelo sis-
tema da representacao proporcionat ¢ o método da me-
dia mais alta de Hondt, pclo colégio eleitoral
constituido pelos membros das assembletas municipais
da mesma drea designados por eleicdo directas.

Finalmente, no artigo 288.", enquanto limite mate-
rial ao poder de revisao constitucional, consagra-se, na
alinca #4), «o sistema de representacao proporcionals,

Em face deste quadro, parcce podermos concluir que
a diversidade da nomenclatura constitucional aponta
para o entendimento segundo o qual 2 nossa lei fun-
damental utiliza as expressoes «sistema de representa-
¢ao proporcional» ¢ «principio de representagido pro-
porcional» con certa fungibilidade, campreendendo em
tals referéncias quer o que designanos por preipie
de represeniugdo, quei v que identiiicames coto for
intila de decivdo de sistonsa clettoral de ey eseniucao
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proporcional. A que acresce que, apenas no tocante a
Assembleia da Republica, se foi ao pormenor de indi-
vidualizar o critério da proporcionalidade como ele-
mento norteador da definicdo dos circulos eleitorais (ar-
tigo 152.°, n.° 2).

Este tratamento normativo coonesta a ideia de que a
Constituicdo aponta para uma preocupacao central de op-
timizagao da representagdo proporcional, a que acresce,
no mesmo sentido, a proibigdo do estabelecimento de
clausulas-barreiras, constante do n.° 2 do artigo 155.°,
no que concerne a eleicdo da Assembleia da Republica.

Ora, at¢ por contraste com o disposto no n.” 2 do
artigo 152.°, ja aludido, ¢ de concluir que na defini-
¢io das circunscrigoes eleitorais a Constituigdo deixou
ao legislador, nos demais casos, uma certa margem de
liberdade na escolha do critério ou dos critérios legais
a adoptar em cada caso. Ponto é que esses critérios
respeitem sempre os limites do sistema de representa-
¢ao proporcional quanto & dimensdo das circunscricoes,
¢ que sdo, em meu entender, os que atrds referi.

5 —— Neste contexto, a Constituicdo permite ao legis-
lador, na definicdo das circunscrigdes eleitorais na elei-
¢do para a Assembleia Legislativa Regional da Madeira,
a escolha entre varios métodos possiveis, desde que
aquele que venha a ser escolhido se possa considerar
como observando os fins ultimos do sistema de repre-
sentacdo proporcional.

Como resulta do que ja se deixou exposto, a ques-
tdo da dimensdo das circunscrigées tem uma influén-
cia decisiva na resultante final do sistema e, consequen-
temente, na afericao do seu grau de proporcionalidade.
Consideracdo que, alids, o acordao acolhe expressa-
mente com base numa fundamentagdo que, no essen-
cial, é convergente com o0 que penso sobre a matéria
¢ ja atras deixei expresso. SO que a comunhdo no plano
dos principios conduz a conclusdes divergentes na sua
aplica¢do pratica.

O decreto em apre¢o consagra um sistema que as-
senta em dois pressupostos fundamentais:

Por um lado, cada circulo eleitoral corresponde a
cada municipio da Regido Autonoma, sendo
atribuido a cada circulo assim determinado um
minimo de dois deputados (artigo 10.°, n.** 1
¢ 3, do decreto);

Por outro lado, a cada circulo eleitoral cabe um
deputado por cada 4000 cidadaos eleitores recen-
seados e mais um por cada fraccao de recenseados
superior a 2000 (artigo 10.°, n.° 2, do decreto).

Da conjugac¢do destas disposi¢cOes resulta, de acordo
com o recenseamento actualizado de 1990, o seguinte
quadro:

Numero Quovtente
Conccthos arenfos Eleitores de por

deputados deputade

Calheta. ..o o000 9671 2 4,835
Camara de Lobos ... .. .. 19 708 S 3,941
Funchal ... o o o oo 90 421 23 3,931
Machico. ... . oo 16 609 4 4,120
Ponta do Sol ... ... .. 6 609 2 3,304
Porto Moniz........ ....... 2923 2 1,461
Porto Santo ............... 3 364 2 1,682
Ribuira Brava ... ... . ..... 9 985 2 4,992
Santa Cruz ..o 18 310 5 3,662
SAmiana ... ... 8 192 2 4,096
Sio Vicente . oL 5927 12 L 2,936
191 590 SL L aTse

s Qaugsenty el tnumcne de vetos por aepatad y om ermos coediond

O quadro demonstra que 7 das 11 circunscricoes ele-
gem apenas dois deputados, sendo, pois, circunscrigdes
de diminuta ou mesmo exigua dimensav, o que, por
si 80, distorce a proporcionalidade, por definicdo. Do
total de circunscri¢des apenas uma ndo se pode consi-
derar como de pequena dimensdo (a do Funchal), sendo
assim a unica que potencia a aplicacao dos critérios ti-
picos de um sistema de representacdo proporcional.

A atribuicao «por contingente» de um minimo de
dois deputados por circulo, se bem que visando atas-
tar a inconstitucionalidade resultante da existéncia de
circulos uninominais (cf. o Acérdao do Tribunal Cons-
titucional n.® 183/88, citado), nao constitul, pois, por
si s0O, solugdo que garanta o efectivo respeito do prin-
cipio da proporcionalidade.

Considerando agora a resultante global do sistema,
dos 51 deputados a eleger, 28 sdo cleitos por circuns-
crigdes de pequena dimensdo (14 dos quais em circuns-
cricdes exiguas de apenas 2 deputados) ¢ 23 sdo cleitos
na unica circunscricio que ndo produz distor¢ao da
proporcionalidade.

Comparando, ainda na optica da resultante global
do sistema, o modelo do decreto com o sistema em vi-
gor desde 1976, poder considerar-se que a solu¢ao em
apreco conduz a resultados globais menos proporcio-
nais do que o antcrior regime: quer porque se passa
de 8 deputados em 56 eleitos por circunscricdes peque-
nas de 2 deputados (14% do numero total de mem-
bros da assembleia) para 14 deputados em 51 eleitos
em circunscricées de 2 deputados (o que representa
27.49% do numero total de membros), quer ainda por-
que, aplicando a este sistema os resultados das eleigdes
para a Assembleia Regional de 1988, verificamos que
o «bonus» do partido mais votado aumenta (em 1988,
a 62,36% dos votos corresponderam 75% dos man-
datos, e, com o actual sistema, a mesma percentageni
de votagdo corresponderiam 76,47% dos mandaros).

Do exposto resulta que, guer na congereta conforma-
¢do dos circulos, guer na perspectiva da resultante glo-
bal do sistema, ha uma cfectiva compressio do princi-
pio da representagao proporcional ¢ que a climimagao
das circunscrigoes uninominais acaba por produazir re-
sultados que, no seu conjunto, sdo ainda menos pro-
porcionais. Tal compressdo ¢, alids, reconhecida no
Acorddo, que a justifica ou, pelo menos, considera to-
leravel em funcdo do principio da autonomia regioi-
nal, questao que adiante retomarct.

6 — O decreto em aprego consagra um sistema elei-
toral que pode ainda scr guestionado na optica do prin-
cipio da igualdade do voto, como se refere no Acor-
dao. Nesta perspectiva, cumpre reconhecer que, por
defini¢do, todos os sistemas eleitorails comportam uma
certa desigualdade de votos, ponto é que tal desigual-
dade nao seja excessiva ou intoleravel ou nao seja fruto
de uma especitica preocupagdo de «engenharia eleito-
ral» em a gerar.

Considerando os méiodos de distribuicao dos man-
datos pelos circulos eleitorais, o sistema vigente para
a Assembleia da Republica, de acordo com o recen-
seamento de 1990, permite concluir que, num universo
de 226 deputados (excluidos os dos circulos da emigra-
¢ao) e de 8 112 570 eleitores. o quociente geral de elei-
¢do de um deputado ¢ de 35 896 cleitares por depu-
tado. Considerands a aplicagao do critério legal
(distribuicao dos mandaios pelos cireulos segunado o
método dc Hondt), teremos que o eireuto do Porto ele-
acrda o seu Whtimo depattado com 3 207 cores Gmepos



N.? 49 — 28-2-1991

DIARIO DA REPUBLICA — I SERIE-A

1049

680 votos que o quociente geral) e o circulo da Guarda
elegerd o seu ultimo deputado com 43 423 votos (7527
votos acima do quociente geral), considerando assim
apenas os valores limites do deputado «menos dispen-
dioso», em termos de votos, e do «mais dispendioso».
Deste quadro resulta que, em termos de igualdade do
voto, verifica-se uma amplitude de variacdo de 22 %
do quociente geral (entre 1,9% abaixo do quociente ge-
ral no Porto e 20% acima do quociente geral na
Guarda).

Aplicando o critério a Assembleia Legislativa Regio-
nal da Madeira, teremos que o deputado «menos dis-
pendioso» sera eleito em Porto Moniz por 1461 votos
(2115 votos abaixo do quociente geral) e o «mais dis-
pendioso» serd cleito na Ribeira Brava por 4992 votos
(1416 votos acima do quociente geral). Donde resulta
uma amplitude de variacao de cerca de 98% do quo-
ciente geral (entre 59 % abaixo do mesmo e 39 % acima
dele).

Embora estas amplitudes de varia¢do sejam impres-
sionantes pela sua expressdo numérica, afigura-se-me
que por si sO ndo constituem uma violacdo do princi-
pio da igualdade do voto, atendendo a que as discre-
pancias mais significativas em relagdo ao quociente ge-
ral apenas se verificam em duas circunscri¢gdes (Porto
Moniz e Porto Santo), podendo considerar-se, apesar
de tudo, que a resultante global do sistema, na sua ex-
pressdo mais relevante (em 8 dos 11 circulos), consa-
gra oscilacdes votos/deputado eleito entre cerca de
3300/1 deputado (Ponta do Sol) e 4900/1 deputado (Ri-
beira Brava).

Este tipo de discrepancias verifica-se, alids, na gene-
ralidade dos sistemas eleitorais onde se adopta um mo-
delo de distribui¢do dos mandatos pelos circulos que
resulta da confluéncia entre deputados atribuidos por
contingente (minimo de x deputados por circulo) e
deputados atribuidos por um quociente baseado no nu-
mero de recenseados ou sua frac¢do. E, por exemplo,
o caso espanhol, cuja lei eleitoral consagra que existi-
rao dois deputados por circunscricdo e mais um por
cada 144 500 habitantes ou frac¢do superior a 70 000.
Neste sistema, o deputado «menos dispendioso» é eleito
por 33 000 votos (em Soria) e o deputado mais «dis-
pendioso» ¢ eleito por 141 200 votos (em Madrid). As-
sim, em Espanha, sendo o quociente geral de 100 000
cleitores por deputado, a amplitude de variacdo é de
108 % do quociente geral (entre 67 % abaixo desse quo-
ciente ¢ 41,2% acima dele).

Adite-se que, precisamente por esta razdo, o sistema
eleitoral espanhol tem sido seriamente contestado, ndo
na optica da violagdo do principio da igualdade do
voto, mas sim na optica da limitagdo a representacido
proporcional que tal metodologia inevitavelmente com-
porta (cf., a este propdsito, Dieter Nohlen, «Los siste-
mas electorales entre la ciencia y la ficcién. Requisitos
histdricos v tedricos para una discusion racional», in
Revista de  Estudios Politicos, n.° 42, Novembro-
-Dezembro de 1984, pp. 7 e segs.).

No limite, podera dizer-se que a questdo da igual-
dade do voto esta menos dependente da formula de de-
cisdo do que da propria dimensdo das circunscri¢cdes
cleitorais. Com efeito, mesmo nos sistemas de repre-
sentagdo maioritaria, a contestacao aos seus resultados
¢ feita na Optica da formula de decisido e do «desper-
dicto» de votos que a eleicao uninominal a uma volta
representa a escala nacional para o partido perdedor.
Mas ja na optica da dimensdo das circunscri¢des elei-

torais, os defensores do sistema maioritdrio assentam
a sua argumentagdo precisamente no respeito pelo prin-
cipio da igualdades do voto garantido na fase da defi-
nicdo dos circulos, na consagragdo de limites rigidos
a4 variacdo da sua dimensao ¢ na igualdade de oportu-
nidades dos partidos concorrentes em cada circunscri-
¢do para se poderem sagrar como ganhadores a escala
nactonal.

Cite-se, a proposito, o caso da jurisprudéncia do Su-
premo Tribunal Federal dos Estados Unidos da Amé-
rica (pais onde se encontram os melhores exemplos de
escola de gerrymandering eleitoral), que tem definido
como limite a variacdo da dimensdao de cada circulo
uninominal ao nivel de Estado federado um maximo
de 10% acima ou abaixo do quociente geral desse Es-
tado, desta forma controlando a possibilidade de ma-
nipulagdo dos resultados em fungao da dimensdo das
circunscri¢des cleitorais e simultancamente garantindo
o principio de igualdade do voto.

7 — Chegado a estc ponto, ao considerar que a ques-
tao da igualdade do voto é, por si mesma, insuticiente
para prefigurar uma violacdo da Constituicao ¢ ao co-
mungar do essencial da argumentacdo do Acordao
quanto a relevancia dos limites das circunscricoes elei-
torais para efeitos da resultante global proporcional do
sistema, cumpre referir finalmente que se me afigura
inexistir razao bastante para justificar a assinalada ma-
nifesta entorse ao principio da representagdo propor-
cional com base no principio da autonomia regional.

Na realidade, o decreto em aprego consagra uma so-
lu¢do que fere gravemente o principio da representa-
¢do proporcional, sem que a solu¢do encontrada se
possa justificar por inelutdveis ¢ multrapassdveis con-
dicionalismos da Regido Autdnoma da Madeira, desig-
nadamente de ordem geografica. Com efeito, se no
caso dos Acores, a existéncia de diversas ilhas, pela
propria natureza das coisas, ainda poderia constituir um
elemento integrante das especificidades regionais em
fun¢ao das quais a autonomia politico-administrativa
da Regido foi concebida, ¢, consequentemente, justifi-
car a pulverizacdo de circulos eleitorais de diminuta di-
mensdo em virtude do valor maior de garantir a iden-
tidade da representa¢do politica de cada uma delas,
através de um circulo eleitoral proprio, na respectiva
assembleia legislativa regional, tal nao se verifica na
Madeira, onde apenas Porto Santo constitui uma ilha
separada (eventualmente a justificar um circulo elcito-
ral proprio de reduzida dimensido, por efeito de apli-
cagao dos critérios atras indicados para a Regido Au-
tonoma dos Agores) e onde as demais 10 circunscricdes
se situam na ilha da Madeira, com absoluta contigui-
dade geografica entre si, a semelhanca do que acon-
tece com as circunscrigdes eleitorais no continente para
a Assembleia da Reptblica (os distritos).

E que a coincidéncia dos municipios com os circulos
eleitorais nao constitui um postulado da Constituicio,
mas antes uma livre escolha do legislador, da qual re-
sulta a assinalada entorse ao principio da representa-
¢do proporcional. Mas nada na lei fundamental obriga
a essa coincidéncia. Pelo que outras solugdes seriam
concebiveis, que, sem comportarem o aumento desine-
surado da composicdo da assembleia legislativa regio-
nal, efectivamente garantissem o eficaz funcionamento
do sistema de representacdo proporcional (v, g., o agru-
pamento num circulo eleitoral de dois ou mais con-
cethos, a criagdo de um circulo tnico a escala regio-
nal ou até a destrin¢a entre circulos de candidatura
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— coincidentes com cada municipio — e circulos de
apuramento dos resultados — formados com base no
agrupamento de concelhos).

A autonomia politico-administrativa das regides au-
tonomas, sendo de base territorial, ndo ¢ consagrada
constitucionalmente como a resultante de uma repre-
sentagdo intermunicipal que impusesse o municipio
como matriz das diferentes circunscri¢des eleitorais.
A que acresce que, em bom rigor, o unico postulado
em termos de defini¢cdo das circunscri¢des eleitorais que
nos fornece a doutrina € a pratica concreta aponta no
sentido de ndo desagregar entidades administrativas por
varios circulos cleitorais (v. g., ndo dividir um conce-
lho integrando parte ou partes dele em dois ou mais
circulos eleitorais), nada impedindo, como sucede nas
¢leicdes para a Assembleia da Republica, que uma cir-
cunscri¢do eleitoral compreenda vérios concelhos agre-
gados.

Assim sendo, a tradicdo de 14 anos de autonomia
regional de coincidéncia dos circulos eleitorais com os
municipios nao constitui, por si sé, em meu entendi-
mento, razao bastante para configurar um interesse re-
eional ancorado no principio da autonomia regional
gue legitime a distorgdo da proporcionalidade que o sis-
tema normativo em aprego produz. Até porque nio me
parece aceitdvel que se justifique uma entorse a um
principio constitucional de tdo assinaldvel relevancia,
como ¢ o principio da representagdo proporcional, ape-
nas com base na pretensa tradicao de um sistema cuja
conformidade constitucional nao se pode dar por ad-
(uirida como ponto de partida de um juizo de consti-
tucionalidade, nem se pode presumir apenas por forga
do decurso do tempo e da auséncia de iniciativas de
fiscalizacdo da respectiva constitucionalidade.

Dai o meu voto de vencido, por entender que ha vio-
lacao do principio da representagdo proporcional cons-
tante do n.® 2 do artigo 233.° da Constitui¢do. — An-
tonio Vitorino.

Declaragdo de voto

Votei vencido na parte em que o acdrddo se nao pro-
nunciou pela inconstitucionalidade das normas constan-
tes dos n.> 2 e 3 do artigo 10.° do Decreto da As-
sembleia da Republica n.® 293/V, que aprova o
Estatuto Politico-Administrativo da Regido Autdénoma
da Madeira, pelas seguintes razoes:

I — A Constitui¢do Portuguesa consigna, no seu ar-
tigo 13.°, o principio da igualdade e estabelece, no ar-
tigo 10.°, n.° 1, que «o povo exerce o poder politico
através do sufragio universal, igual, directo, secreto e
periodico», ou seja, consagra, como principio basico
atinente ao exercicio do poder politico, a igualdade de
sufragio.

Essa igualdade de sufragio, assente na regra one
man, one vote, one value, implica nao so a proibi¢do
do voto plural, como também a exclusdo de todos e
quaisquer artificios tendentes a conceder, na pratica,
ao voto de certos cidadios um peso superior ao voto
dos restantes.

Questdo particularmente conhecida e tratada pela ju-
risprudéncia e pela doutrina, neste dominio, ¢ a que
s¢ refere & delimitagdo das circunscrigdes eleitorais e
a atribui¢do de mandatos a cada uma das circunscri-
¢oes.

Na verdade, para que o voto de todos os cidaddos
seja efectivamente igual, o numero de eleitores de cada
circunscrigao ha-de ser idéntico (no caso de circulos uni-

nominais) ou, entdo, o nimero de mandatos atribui-
dos a cada circunscri¢do ha-de ser proporcional ao res-
pectivo numero de eleitores (no caso de circutos pluri-
nominais).

Por isso, os desvios a esta regra ou se encontram es-
pecialmente previstos na Constitui¢do — como acontece
no artigo 152.°, n.° 2, da nossa lei fundamental, para
o caso dos circulos de fora do territério nacional — ou
s6 poderdo ser admitidos em casos excepcionais, fun-
dados em circunstancias particularmente atendiveis, e
desde que ndo afectem de forma signiticativa a igual-
dade do sufrdgio, encarada, agora, numa perspectiva
mais geral.

Ha, pois, que determinar se foram ultrapassados os
limites constitucionalmente admissiveis para os desvios
ao principio da igualdade nesta matéria.

2 — Desde 1962 (caso Baker v. Carr) que o Supremo
Tribunal dos Estados Unidos da América tem vindo a
apreciar questdes paralelas, considerando geralmente
como inadmissiveis desvios superiores a 20% entre cir-
cunscri¢oes (caso Chapman v. Meier).

Alids, numa jurisprudéncia assaz sugestiva, a Su-
preme Court afirmou que «o legislador representa pes-
soas, ndo arvores ou hectares», ja quc «¢ eleito por
eleitores, ndo por quintas ou cidades ou interesses eco-
ndémicos». Assim, «se um Estado federado decidir que
o voto dos cidaddos numa parte do Estado pesara duas
vezes, cinco vezes ou 10 vezes o valor do voto dos ci-
daddos noutra parte desse Estado, hd-de entender-se
que o direito de voto dos que residirem na parte des-
favorecida foi efectivamente diminuido», sendo, por
outro lado, «evidente que o efeito dos projectos de re-
corte de circunscri¢do eleitorais que atribuissem o
mesmo numero de mandatos a um numero desigual de
eleitores seria idéntico», ou seja, igualmente ilegitimo
(caso Reynolds v. Sims, in P. G. Kauper ¢ F. X. Bey-
tagh, Constitucional Law Cases and Materials, 5.% ed.,
1980, pp. 997 e segs.).

E a mesma Supreme Court esclarcce, de forma igual-
mente sugestiva, que, «na medida em que o direito de
voto de um cidaddo for diminuido, é-o igualmente a
sua qualidade de cidaddo. O peso do voto de um ci-
daddo nao pode depender do seu domicilio. O nimero
de habitantes ¢ necessariamente o ponto de partida e
o critério dominante nos litigios respeitantes a delimi-
tacdo das circunscri¢des eleitorais» (id., ibid.).

Por seu turno, o Tribunal Constitucional Alemao,
em sentenca de 22 de Maio de 1963, mandou alterar
a delimitacao dos circulos eleitorais, considerando que
a delimita¢do entdo vigente se tinha «tornado incons-
titucional, na medida em que ja ndo correspondia ma-
nifestamente a reparti¢do da populagdo e em que ja ndo
se podia esperar que a distor¢do fosse reabsorvida»,
pelo que o legislador deveria «modificar a delimitagao
das circunscrigdes, reconduzindo os desvios dos circulos
sobrepovoados ou subpovoados relativamente a média
nacional a um numero constitucionalmente aceitavel»
(Jean-Claude Béguin, Le contrdle de constitutionnalité
des lois en République fédérale d’Allemugne, Paris,
1982, p. 278).

Também o Supremo Tribunal Japonés se tem debru-
cado sobre o assunto (designadamente nas suas deci-
sOes de 14 de Abril de 1976, de 7 de Novembro de 1983
e de 17 de Julho de 1985), considerando que a Consti-
tui¢do impde a igualdade de representagdo e apontando,
segundo parece, para a inadmissibilidade de¢ a diferenga
de representatividade ultrapassar a relacao de 1 para
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3 — neste sentido, por sentenca de 17 de Fevereiro de
1987, julgou inconstitucional a delimitacido dos circulos
para a eleicdo do conselho departamental de Téquio,
em que o desvio atingia a relagdo de 1 para 3,4 {cf.
Mamiko Ueno, Principe d’égalité et droit de vote, po-
licop., Aix-en-Provence, 1989).

Finalmente, refira-se a jurisprudéncia do Conselho
Constitucional Francés, que, a propdsito das eleicoes
para a assembleia do territério da Nova Caleddnia,
emitiu duas importantes decisdes — 196 DC e 197 DC,
de 8 e 23 de Agosto de 1985, respectivamente —, onde
afirma expressamente que os critérios de delimitacio
das circunscrigdes hdo-de ser «essencialmente» demo-
graficos, embora possam ndo o ser «exclusivamente»,
¢ acaba por aceitar, tendo em conta «outros imperati-
vos de ordem geral», que entende poder ser levado em
conta, «numa medida limitada», um desvio entre cir-
cunscrigdes na relacdo de | para 1,83, depois de ter
rejeitado um desvio na relagdo de 1 para 2,13 (cf. Louis
Favoreu e Loic Philip, Les grandes décisions du Con-
seil constitutionnel, 4.* ed., Paris, 1986, pp. 677 e
segs.).

3 — No caso vertente, e de acordo com as normas
em causa, os circulos eleitorais para a Assembleia Le-
gislativa Regional da Madeira ficam assim constituidos,
segundo os dados do ultimo recenseamento eleitoral,
no que se refere ao numero de eleitores que 0s com-
poem, ao numero de mandatos que lhes sdo respecti-
vamente atribuidos e ao numero de eleitores por man-
dato:

Circulo Eleitores Maundatos [r‘vw];l:\(\‘i’::)
Calheta............... .. . ... 9 671 2 4 835
Camara de Lobos ... ... .. 19 708 5 3941
Funchal ... .. .. ... ... .. ... .. 90 421 23 193]
Machico ........ .. .. ... .. .. 16 480 4 4 120
Ponta do Sol .............. .. 6 609 2 3 304
Porto Moniz................. 2923 2 1 461
Porto Santo ..... ... ....... 3 364 2 | 682
Ribeira Brava ... . .. ..... .. 9 985 2 4992
Santa Cruz ........ .. .. ...... 18 310 S 3662
wSantana ... 8 192 2 4 096
Sao Vicente . ................. 5927 2 2 963

No total, a Regiao Auténoma da Madeira conta com
191 590 eleitores recenseados, que se distribuirdo por
11 circulos eleitorais, sendo o numero médio de eleito-
res por mandato de 3756, ja que o numero total de
mandatos sera de 51.

Verifica-se, pois, que o desvio existente entre o
circulo com maior nimero de eleitores por mandato
— Ribeira Brava, com 4992 — e o niimero médio é de
33 %, enquanto o desvio entre o circulo com menor nu-
mero de eleitores por mandato — Porto Moniz, com
1461 — e o mesmo numero médio atinge percentagem
ainda mais elevada, da ordem dos 61 %.

Por outro lado, o desvio entre circunscri¢des atinge
a relacdo de | para 3,41 — ou seja, excede manifesta-
mente a relagdo de 1 para 3 — no caso de Porto Mo-
niz (1461), quando comparado com a Ribeira Brava
(4992).

Importa, pois, averiguar se uma distor¢do como esta,
que, como vimos, conduz a que o peso relativo do voto
de um eleitor de Porto Moniz seja 3,41 vezes superior
ao do voto de um eleitor da Ribeira Brava, é compa-
ginavel com o principio constitucional da igualdade de
sufragio.

4 — A conclusdo que mais imediatamente se retira-
ria dos numeros apontados e que, pelo menos aparen-
temente, coincidiria com a jurisprudéncia de tribunais
congéneres estrangeiros seria a da inadmissibilidade
constitucional da solugdo ora preconizada.

Todavia, em sentido contrario sempre se poderia in-
vocar, em primeiro lugar, que a desigualdade apenas
se manifesta verdadeiramente em relacdo a atribuicio
de dois mandatos —um em Porto Moniz e um em
Porto Santo — num total de 51 mandatos de deputados
regionais, o que torna a desigualdade muito limitada
e com consequéncias quase despiciendas.

Em segundo lugar, tal desigualdade, num dos casos,
encontraria justificacdo na circunstincia de se ter pre-
tendido salvaguardar a autonomia, enquanto circuns-
cricdo eleitoral, de um espago geogrifico que coincide
com o de uma das ilhas do arquipélago (Porto Santo),
sendo certo que a sobrerepresentacdo constituiria o
pre¢o a pagar para ultrapassar a dificuldade resultante
da existéncia de circulos uninominais no quadro de
um sistema de representagdo proporcional. E a isto
acresceria que, no outro caso, puramente remanescente
— o de Porto Moniz —, o desvio a regra se justifica-
ria, porque apenas marginal, para se poder manter a
coincidéncia entre divisdo eleitoral ¢ divisio adminis-
trativa.

Muito embora cada um destes argumentos, de per
si, ndo deva ser considerado suficiente para afastar a
viola¢do do principio da igualdade de sufragio, admite-
-s¢ que a sua combinacdo possa ter peso suficiente para
s¢ considerar que, in casu, se encontra justificado o
desvio decorrente das normas impugnadas quanto ao
respeito pelo aludido principio.

5 — Todavia, as normas questionadas pelo Presi-
dente da Republica, constantes dos n.** 2 ¢ 3 do ar-
tigo 10.° do decreto da Assembleia da Republica em
causa, violam irremediavelmente o principio da propor-
cionalidade, designadamente quando apreciadas no con-
texto do n.° 1 do mesmo artigo 10.°, que faz coinci-
dir os circulos cleitorais com os municipios.

A representacdo proporcional encontra-se expressa-
mente consagrada na Constituicdo e tem de ser apli-
cada nas elei¢oes para as assembleias legislativas regio-
nais. Com efeito, a lei fundamental, no seu
artigo 116.°, que regula os principios gerais do direito
eleitoral, estabelece que «a conversdo dos votos em
mandatos far-se-a de harmonia com o principio da re-
presentagdo proporcional» (n.° 5), sendo certo que o
artigo 233.°, n.° 2, acrescenta, para o caso que nos in-
teressa, que «a assembleia legislativa regional ¢ eleita
por sufrdgio universal, directo e secreto, de harmonia
com o principio da representagdo proporcional»; este
relevo constitucional concedido a representagdo propor-
cional encontra, porém, o seu expoente maximo no ar-
tigo 288.°, que, ao estabelcer os limites materiais da
revisdo constitucional, inclui entre eles «o sistema de
representacdo proporcional» na «designagao dos titu-
lares electivos dos érgidos de soberania, das regides au-
tonomas e do poder local» [alinea A)J.

Ora, este principio € ferido de torma inaceitavel pelo
sistema instituido pelas normas em apreco.

Na verdade, consoante assinalam Gomes Canotilho
¢ Vital Moreira, cuja doutrina ¢, alias, citada no Acor-
dado, «o sistema proporcional ha-de garantir duas coi-
sas: ) que todas as correntes politicas minimamente
significativas obtenham representacao, fazendo eleger
candidatos seus; b) que as varias correntes politicas ob-
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tenham representacdo em propor¢do da sua quota de
votos, sem discrepancias significativas» (Constitui¢do
du Republica Portuguesa Anotada, 2.% ed., 2.° vol.,
p. 21).

Assim sendo, para verificar se o sistema ora insti-
tuido pelas normas impugnadas ¢ ou ndo compativel
com a Constituicdo, cumpre averiguar, primeiro, qual
a sua efectiva configura¢do para, posteriormente, se
poder aferir da conformidade dessa configuragdo com
os indices exigiveis a um verdadeiro sistema proporcio-
nal, quer no que respeita a justica na representagdo
— relagdo entre as percentagens de votos obtidos e de
mandatos atribuidos —, quer no que se refere a sua
operatividade socioldgica e politica — grau de repre-
sentatividade das minorias (sobre estas duas vertentes,
¢f. Bernard Owen, «Aux origines de I’ideé¢ proportion-
nelle», in Pouvoirs, n.° 32, p. 15).

6 — Consoante resulta dos calculos efectuados a par-
tir dos critérios estabelecidos nas normas em aprego so-
bre os dados do ultimo recenseamento eleitoral forne-
cidos pelo STAPE, existirdo na Regido Auténoma da
Madeira, ¢ para a eleicdo da respectiva assembleia re-
gional, 11 circulos eleitorais, dos quais sete com dois
mandatos cada um, um com quatro mandatos, dois
com cinco mandatos cada um, e um com 23 mandatos.

Quer isto dizer que dos 51 deputados 14 (ou seja,
27,5%) passardo a ser eleitos em circulos binominais,
sendo certo que tais circulos representam cerca de 64 %
da totalidade dos circulos eleitorais (sete em 11). Assinale-
-se que, anteriormente, sé oito deputados em 56 (ou seja,
14%) eram eleitos em circulos binominais ou uninomi-
nais e que tais circulos eram apenas cinco, num total de
11, nao atingindo, pois, a maioria dos circulos.

Por outro lado, pelo sistema ora instituido, 28 dos
51 deputados & Assembleia Regional passam a ser elei-
tos em circulos com menos de seis mandatos atribui-
dos, quando, pelo sistema anterior, s6 24 dos 56 depu-
tados, seriam, na situacdo actual do recenseamento,
cleitos em circulos dessa dimensdo. Isto é, mais de me-
tade dos deputados passardo a ser eleitos em circulos
de pequena dimensdo.

7 — Desde a ja classica obra de Douglas Rae que
¢ sabido que «o desvio médio entre a votagdo € a per-
centagem de mandatos de cada partido varia em pro-
por¢ao inversa da dimensdo dos circulos eleitorais:
quando a dimensdo aumenta, o desvio médio diminui»
(The Political Consequences of Electoral Laws, New
Haven, 1971, p. 115).

Alias, a tal conclusdo chegam todos os cultores da
ciéncia politica moderna, onde se colhem afirmagdes
como, por exemplo: «a percentagem em que um par-
tido deixa de ser penalizado pela sua pequenez tende
a aumentar com a diminuicdo da dimensdo dos circulos
cleitorais» (Rein Taagepera, The Effect of District Mag-
nitude and Properties of Two-Seat Districts, in Arend
Lijphart e Bernard Grofman, Choosing an Electoral
System. Issues and Alternatives, p. 93); «tém tentado
também reduzir a efectividade da representagdo propor-
cional através da reducio repetida do nimero de depu-
tados eleitos em cada circulo», ja que tal «aumenta o
numero de votos perdidos e, consequentemente, as ¢or-
respondentes discrepancias entre o apoio popular dos
partidos e a respectiva representagao» (Enid Lakeman,
How Democracies Vote — A Study of Electoral
Systems, p. 296); «as diversas dimensdes dos circulos
eleitorais produzem o scguinte efeito: quanto maior for
o circulo, maior sera a proporcionalidade» (Dieter Noh-
len., Sistemas FElectorales del Mundo, 1981, p. 107).

Isto ndo significa que para se respeitar o principio
da proporcionalidade seja necessario consagrar legal-
mente um circulo eleitoral inico, como forma de asse-
gurar uma integral proporcionalidade.

Com efeito, por um lado, e como se assinala no
acdrdao, o respeito pelo principio da proporcionalidade
nio implica a adop¢do de uma proporcionalidade ab-
soluta; por outro lado, ¢ conforme se encontra ampla-
mente demonstrado na doutrina da especialidade, a
proporcionalidade aumenta de for¢a explosiva, por
cada mandato a mais, até aos seis mandatos, de forma
muito acentuada entre os seis ¢ os 10 mandatos, ape-
nas significativamente entre os 10 e os 20 mandatos,
mas tao-sé ligeiramente acima deste ultimo nuamero
(cf. Douglas Rae, ob. cit.,, pp. 116 ¢ 117).

Necessario ¢, pois, tdo-s0, que cada circulo «eleja um
numero de deputados suficientemente grande para ser
divisivel de modo a atribuir mandatos a todas as for-
¢as politicas que obtenham uma percentagem signifi-
cativa de votos» (Gomes Canotilho e Vital Moreira, 0b.
cit., p. 162). Esta necessidade, alids, ja havia sido de-
tectada pela Comissdo Constitucional, que, a propod-
sito da Lei Eleitoral para a Assembleia da Republica,
assinala:

Aqui, embora a pluralidade de circulos se retire
da propria letra constitucional (artigo 152.°, n.° 2),
o limite substantivo inultrapassavel é o que resulta
da imposi¢do de ndo frustrar a regra da propor-
cionalidade, elevada a limite material de revisao
constitucional {artigo 290.°, alinea k), in fine].
Esta regra ficaria trustrada, por exemplo, se o Pais
fosse dividido em circulos com um numero insig-
nificante de deputados. [Parecer n." 29/78, Pare-
ceres da Comissdo Constitucional, vol. 7.°, p. 60].

Eis, pois, a questdo: é devidamente assegurada a re-
presentagio proporcional ai onde 27,5% dos manda-
tos sao disputados em circulos binominais e 55% dos
mesmos mandatos sao decididos em circunscri¢des que
elegem cinco ou menos deputados?

8 — Na generalidade dos paises da Europa Ociden-
tal que adoptam sistemas de representagdo proporcio-
nal, a dimensao dos circulos eleitorais tende a variar,
usualmente, entre os seis e os 20 mandatos (cf. Rein
Taagepera, ob. cit., p. 91; Dieter Nohlen, «Panorama
des proportionnelles», in Pouvoirs, n.° 32, pp. 38 e 39).

Esta rejeicdo, salvo casos excepcionais ou muito li-
mitados, de circulos eleitorais com menos de seis man-
datos radica na circunstancia de, em tais circulos, a
proporcionalidade nao funcionar de forma minima-
mente adequada.

Assim, Dieter Nohlen ndo tem rebu¢o em afirmar
que «em matéria de representacdo proporcional somos
confrontados, ainda, em pequenas circunscri¢cdes (trés
a cinco mandatos), com particulares dificuldades de
classificacdo. Nas pequenas circunscri¢des, os manda-
tos s6 muito imperfeitamente conseguem tomar em con-
sideracdo, de forma adequada, todos os partidos poli-
ticos. A vantagem de que beneficiam os grandes
partidos nas circunscri¢des eleitorais — considerada a
nivel do pais no scu conjunto — envolve diferencas con-
sideraveis entre a percentagem de votos e a percenta-
gem dos mandatos atribuidos, de modo que a propor-
cionalidade como regra de decisdo, quando aplicada nas
pequenas circunscrigdes, nao conduz a representacao
proporcional. Isto significa que o voto proporcional nas
pequenas circunscrigdes conduz a um sistema de repre-
sentacdo maioritdario» («Panorama .. .». cir., p. 34).
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Repare-se que circulos pequenos, para este autor, sao
os de trés a cinco mandatos, ja que — parece — os de
dois mandatos nem sequer sdo concebiveis. Esta é tam-
bem a opinido de Lakeman, ja que a propdsito desses
circulos de dois mandatos afirma que sao «demasiado
pequenos para permitir uma justa representacio dos
partidos politicos» (0b. cit., p. 231).

Também Douglas Rac, no seu ja referido célebre es-
tudo, considera que os circulos de menos de seis man-
datos sao «pequenos» e acrescenta que «as formulas
eleitorais escolhidas para produzir proporcionalidade
dependem em larga medida da dimensao dos seus cir-
culos para a sua eficdacia» e que «dimensdes muito pe-
quenas, digamos, de trés mandatos, frustrardo até a
mais precisa formula de representagdo proporcional nos
seus efeitos praticos» (ob. cit., p. 119).

Tanto parece bastar para que se possa concluir que
o sistema adoptado pelas normas em apreco, quer pela
elevada percentagem de circulos de dois mandatos que
institui, quer por fazer eleger a maioria dos deputados
em pequenos circulos onde a proporcionalidade sofre
profundas distor¢des, é radicalmente incompativel com
o principio da representa¢do proporcional constitucio-
nalmente consagado.

9 — E possivel, porém, avancar mais na demonstra-
¢ao da manifesta inconstitucionalidade das normas im-
pugnadas, nesta perspectiva.

Supondo que cada partido manteria em futuras elei-
¢Ocs as mesmas percentagens de voto que obteve, em
cada circulo, nas ultimas elei¢des para a Assembleia Re-
gional, de acordo com os resultados constantes do
mapa mandado publicar pela Comissdo Nacional de
Elei¢des (Didrio du Repiiblica, 1.* série, de 28 de Ou-
tubro de 1988), teriamos que as respectivas percenta-
gens de votos e de mandatos seriam as seguintes:

Pereentagem Pereentagem

Purtido de de
TOtos mandatos

PPD/PSD ..o 62,36 76,47 (39)

PS 16,79 13,72 (7)

CDS .o 8,19 3,92 (2)

UDP oo 7,73 5,88 (3)
CDU Lo 2.03 -
PDA oo 0,62 -
PCTP/MRPP ... . . ... ... ... [ 0,40 -

Verifica-se, assim, dada a dimensao das circunscri-
¢0es, que o partido mais votado obteria um «benefi-
cio» de 14,11 %, cnquanto todos os outros seriam pe-
nalizados. Particularmente significativa e reveladora,
porque chocante, é a circunstincia de o CDS, apesar
de obter mais votos, ser contemplado com menos depu-
tados que a UDP: tal fixar-se-ia a dever ao facto de
0 CDS conseguir melhores resultados exactamente nos
airculos mais pequenos, onde o partido maioritario ob-
tém, geralmente, a totalidade dos mandatos em disputa.

A injustica do sistema -—em termos de representa-
¢do proporcional — ¢ gritante, ndo parecendo legitimo
ignorar estes nameros, cujo significado se afigura ine-
gavel.

10 — O calculo das percentagens de mandatos obti-
dos por cada partido, quando comparadas com as res-
pectivas percentagens de votos, permite detectar alguns
indices que claramente colocam o sistema ora adoptado
fora dos esquemas comuns da representacdo propor-
cional.

Particularmente interessante, neste dominio, ¢ a de-
terminagdo do denominado indice de distor¢io da pro-
porcionalidade, correspondente ao quociente da percen-
tagem de mandatos pela percentagem de votos
multiplicado por 100 (Francesc Pallarés, «Ia distorsion
de la proporcionalidad en el sistema clectoral espariol.
Anadlisis comparado e hipotesis alternativas, in Revista
de Estudios Politicos, n.° 23, p. 235).

Tal indice, para os diversos partidos, seria o seguinte:

PPD/PSD — (76,47:62,36) x 100 = 123;
PS — (16,79:13,72) x 100 = 81;
CDS — (8,19:3,92) x 100 = 47;
UDP — (7,73:5,88) x 100 = 76.

Este resultado, quando comparado com o usual nos
paises europeus que adoptam efectivos sistemas propor-
cionais, ¢ bastante deficiente, ja4 que quanto mais cada
indice se afasta de 100 maior é a distor¢do, represen-
tando os valores superiores a 100 um beneficio e os
inferiores uma penalizagdo (repare-se, a titulo de exem-
plo, que esse indice 100 foi atingido, de acordo com
0 estudo citado, por partidos liberais na Alemanha, na
Bélgica, na Holanda, na Austria, na Filandia, na Di-
narmarca e na Suécia, com percentagens de votos, res-
pectivamente de 10,6 %, 15,6%, 17,9%, 5,4%, 4,3 %,
12% e 11%).

Mais significativa ainda é a determinacdo do deno-
minado indice de proporcionalidade, que se calcula so-
mando as diferen¢as entre a percentagem de mandatos
e de votos de cada partido, dividindo esse nimero, de-
pois, por 2, e abatendo o resultado a 100.

No caso em presenga, o indice de proporcionalidade
estaria entre 86 e¢ 87, assim calculado:

100— {[(76,47 —62,36) + (16,79 — 13,72) + (8,19—3,92) +
+(7,73—5,88) + 2,03 + 0,62 + 0.40] : 2|

Ora, retirando o caso da Espanha (onde os estudos
demonstraram que as distor¢des atectavam irremedia-
velmente a proporcionalidade e onde houve ja altera-
¢Oes da legislacdo), verifica-se que o quadro dos indi-
ces de proporcionalidade é o seguinte (¢pud Richard
Rose, «En torno a las opciones en los sistemas electo-
rales: alternativas politicas e técnicas», in Revista de
Estudios Politicos, n.° 34, p. 97):

Indice
de propor-
vionalidade

Sistemas de representagdo proporcional:
Alemanha............ ... ... ... ... .. .. ... 98
Dinamarca ............. ... ... ... ... ... .. .. 97
Holanda ........ . ... ... .. ... ... . .. . ... ... 96
Irlanda ... L 96
Italia ... o 95
Bélgica ... .. 95
Luxemburgo....... .. ... ... ... ... ... .. ... 90

Sistemas maioritarios:

Japdo ... 91
Estados Unidos........ ... ... .... . .. .. .. . 89
Canada ............. ... ... ... . ... .. 88
Australia........ ... . . . 87
Gra-Bretanha . ... oo 8S
Nova Zeldndia ......... ... ................. 80
Franga.......... .. ... .. 80

A mera comparacdo com este quadro perinite, sem
margem para quaisquer dividas, colocar o sistema pro-
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pugnado pelas normas em apreciagdo dentro dos valo-
res médios proprios dos sistemas maioritarios (entre 80
e 90) e afasta-lo dos valores médios atingidos pelos sis-
temas de representagdo proporcional (entre 90 e 98).

Tudo, pois, confirma a conclusdo a que ja se che-
gou: o principio da representagdo proporcional € gros-
sciramente violado pelas normas questionadas.

11 — A isto acresce que os indices de proporciona-
lidade e de distor¢do ainda se agravariam mais no caso
de o partido maioritdrio, dentro de certos limites, vir
a baixar a sua percentagem de votos e de os partidos
da oposi¢do aumentarem as suas percentagens.

Com efeito, nessa hipotese, a diminui¢do da percen-
tagem de mandatos obtida pelo partido mais votado
seria menos significativa que a diminuigdo dos seus re-
sultados de votacdo — isto, como se assinalaou, desde
que ndo fossem ultrapassados certos limites; ou seja,
com as alteracdes ora introduzidas alarga-se a margem
de garantira de sobrerrepresentagao do partido mais vo-
tado.

Assim sendo, ndo se vé como recusar que, no caso
vertente, se esta perante um caso de «engenharia elei-
toral».

De qualquer forma, como o acérddo entende que a
solugdo adoptada «ainda se contém, pois, dentro de li-
mites toleraveis, ndo resultando dai desfigurado o prin-
cipio da proporcionalidade da conversdo de votos em
mandatos, de tal modo que resulte num julgamento de
inconstitucionalidade», cabe perguntar se tal jurispru-
déncia significa que o legislador poderia, impunemente,
quanto a eleicdo da Assembleia da Republica, criar 32
circulos eleitorais de 2 mandatos cada um, mais S cir-
culos eleitorais de 4 mandatos cada um e, ainda, 9 cir-
culos eleitorais com 5 mandatos cada um, sendo, as-
sim, 129 dos 235 deputados eleitos em circulos de
reduzida dimensao.

E que, na devida proporgdo, tal corresponderia, na
integra, ao que ora se julgou ndo merecer censura para
a cleicdo da Assembleia Legislativa Regional da Ma-
deira e teria, seguramente, como consequéncia elimi-
nar, por essa unica via, varios dos actuais partidos par-
lamentares, reduzindo ainda outros a uma dimensao
meramente regional.

12 — Nao se diga, em sentido contrario, que um cir-
culo eleitoral pequeno em qualquer parte do mundo
— e, portanto, no continente — ja sera um circulo mé-
dio na Madeira, porque o universo eleitoral ¢ reduzido.

Na verdade, sendo reduzido o universo eleitoral, a
consequéncia estara na correspondente redugdo do nu-
mero de circulos, e ndo na redugdo do numero de man-
datos por circulo, porquanto esta ultima implica um
atentado ao principio da representagdo proporcional,
ja que a operacdo matematica da divisdo por quocien-
tes ndo varia em conformidade com a dimensdo do uni-
verso eleitoral: para obter um mandato, a percentagem
necessaria ¢ sempre a mesma € varia com O numero
total de mandatos a atribuir na circunscri¢do, indepen-
dentemente do numero absoluto de votos.

E se tal argumento, como vimos, se afigura fala-
cioso, mais valor ndo deve ser atribuido a qualquer fun-
damento que esgrima com a «especificidade» regional
ou com © principio autonémico.

Com efeito, nao se descortina em que medida a au-
tonomia da Madeira possa ter a ver com a delimita-
¢do ou dimensdo dos circulos eleitorais ou de que
forma tal autonomia possa exigir a coincidéncia entre
circulos eleitorais e municipios. E o mesmo se diga re-

lativamente as especificidades regionais, ja que apenas
se poderia invocar, nesse sentido, a conveniéncia de a
ilha de Porto Santo constituir uma circunscrigdo elei-
toral auténoma.

Para além disso, ndo se pode fundar a opgao legis-
lativa na circunstincia de a coincidéncia dos circulos
eleitorais com os municipios ser «uma tradi¢do no
nosso regime eleitoral democratico, quanto a eleicao em
causa».

Em primeiro lugar, porque as eleigdes para a Assem-
bleia Regional da Madeira s existem ha 15 anos, o
que ¢ manifestamente um periodo de tempo demasiado
curto para se poder falar em tradi¢do; em segundo lu-
gar, porque a coincidéncia em causa foi instituida por
um Estatuto provisorio e s6 agora a autonomia ma-
deirense se estabelizara, com a aprovacao do seu Esta-
tuto Politico-Administrativo definitivo; finalmente, por-
que nenhuma tradi¢do podera subsistir se for contraria
a Constituicdo, sob pena de qualquer lei inconstitucio-
nal se convalidar pelo mero decurso do tempo.

13 — Para terminar, cumpre apenas assinalar que,
no que respeita a elei¢do das assembleias legislativas re-
gionais, o legislador, estando adstrito a respeitar o prin-
cipio da representagdo proporcional, goza de um grau
de liberdade muito maior do que na regulamentagdo
das eleicdes para a Assembleia da Republica.

Assim, por exemplo, ndo estd sequer obrigado a di-
vidir o territorio da Regido em circulos eleitorais e a
distribuir por esses circulos parcelares todos os man-
datos, nem a seguir o método da média mais alta de
Hondt.

Tal permitir-lhe-ia adoptar um sistema eleitoral que,
mesmo utilizando a area dos municipios como critério
de delimitacdo dos circulos eleitorais, ainda assim res-
peitasse o principio de representagdo proporcional. Bas-
taria, para tanto, que as distor¢des resultantes da pe-
quenez dos circulos fossem corrigidas através de um
apuramento complementar efectuado a nivel regional,
o que se poderia fazer sem aumento do ndmero de
deputados actualmente existentes e seria mesmo possi-
vel com o numero de deputados, mais reduzido, que
resulta da aplicacao das normas impugnadas.

Nio existe, pois, qualquer justificacdo para a grave
entorse que o principio da representagdo proporcional
vai sofrer na Regido Auténoma da Madeira. Entorse
que, como se referiu, ndo pode radicar nas especifici-
dades regionais, pois 0 que esta cm causa é a adequa-
¢do0, do ponto de vista matematico, do sistema ora ins-
tituido as exigéncias do regime eleitoral democratico
vertido na lei fundamental, e a aplicacao das regras ma-
tematicas, tal como a dos principios constitucionais de-
mocraticos, ndo pode ser diferente no continente e na
Regido Autonoma da Madeira. — Luis Nunes de Al-
meida.

Declaragdo de voto

1 — O Decreto-Lei n.° 318-D/76, de 30 de Abril (Es-
tatuto Provisorio da Regido Auténoma da Madeira),
dispde no artigo 7.°:

1 — Havera 11 circulos eleitorais, corresponden-
tes a cada um dos concelhos compreendidos pela
Regido e designados pelo respectivo nome.

2 — Cada um dos circulos referidos no numero
anterior elegera um deputado por cada 3500 clei-
tores recenseados ou fracgdo superior a 1750.
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Este preceito ¢ repetido no artigo 2.° do Decreto-Lei
n.° 318-E/76, de 30 de Abril.

Pelo artigo 1.9 do Decreto da Assembleia da Repu-
blica n.” 99/V (alteracdo ao sistema eleitoral para a As-
sembleia Regional da Madeira), a redacc¢do do n.° 2 da-
quele artigo 7.° passou a ser a seguinte:

Cada um dos circulos referidos no numero an-
terior clegera um deputado por cada 4000 eleito-
res recenseados ou fracgdo superior a 2000.

Era evidente a preocupagido de reduzir o nimero de
deputados.

Mas a norma veio a ser vetada pelo Presidente da
Republica, no seguimento do Acdrddao do Tribunal
Constitucional n." 183/88, de 3 de Agosto, que se pro-
nunciou pela sua inconstitucionalidade, nos termos do
n." 1 do artigo 279.° da Constituigdo.

Fundamento da inconstitucionalidade foi a violacdo
do principio da representagdo proporcional na conver-
sdo dos votos em mandatos, consagrado, como princi-
pio geral de direito eleitoral, no n.® 5 do artigo 116.°
da Constituigdo e reafirmado, para a cleicio da As-
sembleia Regional, no n.” 2 do artigo 233.° E isto por-
gue, em consequéncia da altera¢do introduzida pela
norma em questao, a Regido Auténoma da Madeira,
que jd tem dois circulos uninominais — Porto Moniz
e Porto Santo —, viria a ter mais um: Sdio Vicente.

O artigo 10.° do Decreto da Assembleia da Repi-
blica n.® 293/V (Estatuto Politico-Administrativo da
Regido Auténoma da Madeira), enviado ao Presidente
da Republica para promulgagdo como lei, depois de di-
zer no n.° 1 que «cada municipio constitui um c¢irculo
cleitoral, designado pelo respectivo nome», dispée no
n.c 2:

Cada um dos circulos referidos no numero an-
terior elege um deputado por cada 4000 eleitores
recenseados ou fracg¢do superior a 2000,

Trata-se, como se vé, de uma norma igual a do n.° 2
do artigo 7.° do Estatuto Provisdrio, na redaccdo dada
pelo Decreto n.° 99/V, atréas referido.

Mas, certamente para obviar a inconstitucionalidade
em que o diploma anterior havia incorrido, insere o
novo diploma uma norma (n.° 3 do mesmo artigo 10.°)
impondo que cada circulo eleja, pelo menos, dois depu-
tados. Diz-se ai, como efeito:

Cada circulo elege sempre, pelo menos, dois
deputados.

E a constitucionalidade das duas normas — as dos
n.” 2 e 3 do artigo 10.° — que o Presidente da Repu-
blica pde em divida, a face ainda dos preceitos cons-
titucionais citados.

2 — Antes de apreciar ¢ssa inconstitucionalidade, en-
tendeu o Tribunal que devia conhecer da questdo de
saber se os estatutos das regides auténomas podem ver-
sar matéria eleitoral.

Jd& no Acérddo n.° 103/88 sc pds essa questio.
Simplesmente, o Tribunal ndo a examinou, porque ela
ndo era suscitada pelo Presidente da Republica. E o
entendimento estdo seguido mereceu o aplauso do
Prof. Jorge Miranda na anotagio que fez ao acordio
em O Direito, ano 121.°, 1989, 11 (Abril-Junho),
pp. 364,

Nada tenho a acrescentar ao que a tal propésito fi-
cou dito nesse acorddo e ao que consta do comentdrio
que lhe é feito na referida anotacio.

Mas, vencido na questdo prévia, cumpre-ime, toda-
via, pronunciar-me sobre a questio de fundo, isto ¢,
sobre a possibilidade de os estatutos das regides auto-
nomas versarem matéria eleitoral.

3 — Acerca do dmbito objectivo dos estatutos regio-
nais, isto ¢, do conjunto das matérias que podem, e
devem, ser reguladas pela lei estatutaria, escreveram
J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicio
da Repiblica Portuguesa Anotada, 2." ed., 2.° vol.,
1985, nota v ao artigo 228.° (naturalmente a face da
versdo de 1982):

O principio fundamental a ter em conta nesta
matéria é o de que o estatuto regional ¢ o esta-
tuto de uma pessoa colectiva e, neste sentido, uma
lei organizatoria. Ele deve, pois, abranger todas
— e deve abranger apenas — as matérias directa-
mente definidas por esse objecto, designadamente:
atribui¢des das regides autdnomas (cf. artigo 229.°)
e sua delimitacdo em relagdo as de outras pessoas
colectivas territoriais (Estado, autarquias locais);
formagdo, composicdo e competéncia dos 6rgaos
regionais e estatuto dos respectivos titulares (v. ar-
tigo 233.°, n.° 5). Em suma, o estatuto regional
deve regulamentar as matérias previstas nos arti-
g0s 229.° a 235.° da Constitui¢do em tudo aquilo
que ndo esteja reservado para lei comum da AR,
como sucede, por exemplo, com a lei eleitoral, a
lei do sistema de planeamento e a lei do regime
orcamental [artigo 167.°, alinea f), e artigo 168.°,
alineas m) e p), respectivamente].

Em concordancia com este ponde de vista, disseram
0§ mesmos autores na nota lil ao artigo 233.°:

Deve notar-se que o regime eleitoral regional nio
¢ matéria de estatuto regional, mas antes de lei co-
mum da AR (ou de decreto-lei autorizado).

Na anotagdo ao referido Acérddo n.® 103/88 diz, por
sua vez, o Prof. Jorge Miranda (também a face da
1.# revisdo da Constitui¢do), justificando o seu enten-
dimento de que os estatutos das regides autdnomas nao
podem, sob pena de inconstitucionalidade, versar ma-
téria eleitoral:

A funcdo de cada estatuto politico-administra-
tivo (sublinhe-se politico-administrativo) consiste
em definir as atribuigdes regionais (artigo 229.° da
Constituicdo) e o sistema de 6rgdos de governo
proprio da regido (artigo 233.°); ou, em geral, em
desenvolver, explicitar ou concretizar as normas do
titulo vi da parte i1 da lei fundamental,
adequando-as as especificidades e as circunstincias
mutdveis dessa regido; ndo consiste em estabele-
cer os principios de toda a vida politica, econo-
mica, social e cultural que af se desenrola, porque
isso cabe a Constituigdo — que ¢ a Constituicdo
da Republica e ndo so do continente.

O estatuto ndo é uma Constituicio, com ampli-
tude potencialmente ilimitada; tem estrutura de lei
ordindria, ainda que refor¢ada; nio pode assimilar-
-se ao Estatuto de Macau (o qual, por se reportar
a territdrio ndo integrado no Estado Portugués, te-
ria necessariamente de possuir natureza constitu-
cional, como decorre do artigo 296.°).

Por outro lado, competindo a iniciativa origi-
naria do estatuto ou das suas alteracdes (como
bem se compreende) a assembleia regional (ar-
tigo 228.°), se o estatuto pudesse incluir qualquer
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matéria, ficaria, por esse modo, limitado o poder
de iniciativa dos deputados, dos grupos parlamen-
tares ou do Governo da Republica relativamente
a essa matéria (artigo 170.°). A Assembleia pode,
certamente, apresentar propostas de lei «no respei-
tante» a regido sobre qualquer objecto (ar-
tigo 170.°, n.° 1, segunda parte), 0 que ndo se jus-
tifica € transformmar essa matéria em matéria
ostatutaria.

Finalmente, quanto as elei¢cdes, em especial, nao
se esquega o tratamento homogéneo que recebem
da Constituicao, quer no plano dos grandes prin-
cipios substantivos (artigos 49.° e 116.°), quer no
da regulamentacdo legislativa [artigos 167.°, ali-
nea b), e 139.°, n.¢ 3, alinea g)], quer no da com-
peténcia do Presidente da Republica [artigo 136.°,
alinea )], quer ainda no plano dos limites mate-
riais da revisdo consituticional [artigo 290.°,
alinea /)]. Esse tratamento unitario e reforgado
— compreensivel por causa da importdncia fuicral
das eleicdes em democracia representativa (ar-
tigo 10.°, n.° 1) — ficaria afectado se o regime das
cleicdes regionais fosse repartido pelas leis eleito-
rais ¢ pelos estatutos.

Nada na 2.¢ revisdo da Constituicdo pde em causa
este entendimento.

E, por mim, nada tenho a contrapor-lhe.

Em seu abono apenas direi que, ja na sua redacgdo
originaria, o artigo 302.° da Constitui¢do distinguia os
estatutos das regioes autonomas da lei eleitoral para as
assembleias regionais. Lé-se ai, com efeito, no seu
n.t 2

Até 30 de Abril de 1976, o Governo, mediante
proposta das juntas regionais, elaborara, por
decreto-lei, sancionado pelo Conselho da Revolu-
¢ao, estatutos provisorios para as regides auténo-
mas. bem como a lei eleitoral para as primeiras
asscmbleias regionais.
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4 — Quanto a questdo efectivamente suscitada pelo
Presidente da Republica, ou seja, a da inconstitucio-
nalidade dos n.** 2 e 3 do artigo 10.° do Decreto da
Assembleia da Republica n.® 293/V:

Examinando os dados fornecidos pelo recenseamento
eleitoral de 1990 dos eleitores inscritos nos municipios
da Regido Autonoma da Madeira, que figura no acor-
ddo, conclui-se, no que aqui interessa, o seguinte:

a) Por forca da norma especial do n.° 3 do ar-
tigo 10.° do Estatuto, cada um dos circulos
eleitorais de Porto Moniz, Porto Santo ¢ Sao
Vicente, com 2923, 3364 ¢ 5927 eleitores, res-
pectivamente, passara a eleger dois deputados;

b) Por aplicagdo da regra do n.° 2 do mesmo ar-
tigo 10.°, cada um dos circulos clcitorais de Ca-
lheta, Ponta do Sol, Ribeira Brava e Santana
elege igualmente dois deputados, apesar de nes-
ses circulos haver, respectivamente, 9671, 6609,
9985 e 8192 eleitores.

Na verdade, o quociente da divisdo de 9671, 9985
e 8192 por 4000 é sempre 2 ¢ o resto inferior a 2000,
e, quanto ao numero 6609, o quociente da sua divisdo
por 4000 é 1, mas o resto é superior a 2000.

Ou seja, e para utilizar apenas dois casos limites: en-
quanto no circulo de Porto Moniz 2923 ecleitores cle-
gem dois deputados, no circulo da Ribeira Brava os
seus 9985 cleitores elegem igualmente © mesmo numero
de deputados!

E evidente a violagao do principio da igualdade do
sufragio ou da igualdade eleitoral dos cidaddos.

E, ao contrario do que se diz no acérdao, ndo ha
«especificidades, designadamente geograficas» — salvo,
porventura, quanto a Porto Santo -—, que justifiquem
o «desvirtuamento» do principio.

Por isso, votei no sentido da inconstitucionalidade
dos n.”" 2 ¢ 3 do artigo 10.° do decreto em aprecia-
¢do, isto ¢, contra a conclusdo da alinca ¢) do acor-
dao. — Murio de Brito.
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