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Apresentacdo

APURADO O ULTIMO dos votos relativos as eleigdes munici-

pais realizadas em 1996, a satisfacdo maior dos brasileiros concerniu
precipuamente em constatar a definitiva consagragéo da Democracia
brasileira. A par do grau de amadurecimento das nossas instituicées
politicas, a implementagéo do voto eletrénico, pondo pé de cal a todo
tipo de fraude, bem como o efetivo envolvimento da sociedade no
amplo debate politico vertido & época, algaram o Pais, indubitavel-
mente, & condicdo plena de Estado Democratico de Direito, no qual
vale tao-s6 a vontade do cidadéo, do eleitor.

Nesse contexto, nada mais oportuno que incentivar o aprimo-
ramento em todas as vertentes ligadas ao processo eleitoral, mesmo
porque urge prepararmo-nos para o grande desafio representado pe-
las eleigdes gerais que se avizinham. Para tanto, o Tribunal Superior
Eleitoral houve por bem editar a revista Estudos Eleitorais, sob a
coordenacdo do Ministro Walter Costa Porto, como forma de proporcio-
nar uma segura fonte de subsidios, ancorada em forte arcabougo teé-
rico, para novas pesquisas sobre o assunto.

A escolha dos artigos doutrindrios norteou-se pela abrangéncia
e diversidade de temas discutidos, alicercando-se em nomes de
primeira linha do seleto time de juristas, doutores e aficionados em
Ciéncia Politica que se destacam, para o nosso orgulho e gaudio, no
panorama intelectual contemporaneo. Na se¢éo Debate, optou-se por

dar margem ao aprofundamento nas discussdes sobre questdes abso-
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lutamente atuais, tais como o sistema de representacéio adotado no
Brasil e a proporcionalidade, na visdo mais que abalizada de juristas
do porte de Miguel Reale, por exemplo, ao tempo em que se pres-
tigiou também o ponto de vista dos que efetivamente, na pratica,
engendram a cena politica nacional, como o senador José Serra. A
seguir, na secdo Memdria, cuidou-se de langar alguma luz sobre a
experiéncia parlamentarista aqui vivenciada nos idos da década de
40, iniciativa que transparece como modo de reverenciar a Histéria
do nosso povo e, homenageando-a, servir ainda uma vez ao pertinen-
te esclarecimento sobre as etapas j4 ultrapassadas, um jeito irrefuté-
vel de aprender e melhorar sempre e mais, rumo ao fortalecimento
dos mecanismos democraticos. Por derradeiro, brinda-se o leitor com
algumas consideragdes na drea do Direito Comparado, na pena erudi-
ta de um dos maiores estudiosos do assunto: Doutor Jean Blondel,
que se debrugou sobre algumas das peculiaridades do processo eleito-
ral brasileiro.

Cabe, enfim, o registro de que o mével desta publicacio é a
crenca de que quanto maior o alicerce teérico sobre os institutos ju-
ridicos, mais producente far-se-4 a atividade dos que atuam na 4rea.
Advogados, membros do Ministério Piblico e magistrados haverio de
usufruir desta obra, mais que oportuna ante a escassez de material
de pesquisa a disposi¢do em érea por demais especializada. Ao gran-
de publico, passo a certeza de que a leitura serd das mais proveito-
sas, porquanto em vio nunca haverd de ser o empenho na vasta mas
recompensadora seara do conhecimento.

Brasilia, 13 de maio de 1997.
MARCO AURELIO

! Marco Aurélio Mendes de Farias Mello ¢ Ministro do Supremo Tribunal Federal e Presidente do
Tribunal Superior Eleitoral.
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A Reforma
do Sistema Eleitoral

Antonio Paim

Professor da antiga Faculdade Nacional de Filosofia
da PUC/RJ e da Universidade Gama Filho, Antonio Paim ¢
autor, entre outros, dos livros Histdria das idéias filosdfi-
cas no Brasil; Cairu e o liberalismo econémico; O estu-
do do pensamento filosdfico brasileiro; e Evolucdo his-
térica do liberalismo.

Premissas tedricas

A discussdo em torno da reforma do sistema eleitoral precisaria ser
iniciada pela questio do aprimoramento da representacdo. Embora néo
seja esta a oportunidade para deter-me nesse aspecto, estou convencido
de que a estabilidade politica alcangada no Segundo Reinado adveio do
empenho de assegurar-se a representacdo aqueles interesses que a socie-
dade considerava como legitimos. A instabilidade republicana provém,
também, do desfiguramento da representacdo. Enquanto no Império o
tema da representagdo era considerado uma questio central, na Repiblica
nio chegou a ser distinguido com a mesma atengao.

De sorte que ndo parece ter cabimento tratar do sistema eleitoral sem
estabelecer um minimo de entendimento quanto aos fundamentos te6ricos
em que deve repousar.

Entre nés desapareceu igualmente a idéia — consensual entre os libe-
rais do século passado — relativa a natureza da representagdo como sendo
de interesses. A divergéncia situava-se no tocante a amplitude dessa re-
presentagdo de interesses, achando uns que ndo deveria estar sujeita a
restri¢cdes, enquanto outros preferiam que sofresse limitagdes. Entendo

que a consolidagdo dos sistemas representativos neste século, em que
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pesem os brutais ataques que mereceram das variantes totalitarias do so-

cialismo,' encerra uma solugcdo para a magna questdo teérica que refiro
brevemente.

As plataformas que se propdem considerar grupos de interesses pre-
dominantes poderiam ser reduzidas a quatro: a liberal, a conservadora —
que tem sido denominada no Brasil, no perfodo recente, de neoliberal —, a
social-democrata e a socialista. O comunismo veio a ser repudiado por
toda parte, admitindo-se apenas a expressdo democratica do socialismo,
também muito afetada pelos acontecimentos desta centiria. Nessa faixa, a
tendéncia consiste em que todos os espagos venham a ser ocupados pela
social-democracia. De sorte que a experiéncia histérica consolidou a no-
¢do de que ao partido politico corresponde a tarefa de afunilar os interes-
ses, devendo a legislac@o eleitoral estar atenta a circunstancia.

Resumindo - e para deixar bem claras as premissas tedricas que to-
maria por base na pretendida reforma do sistema eleitoral —, mereceriam
esta formulagdo:

a) o objetivo fundamental deve consistir no aprimoramento da repre-
sentagdo;

b) do ponto de vista liberal, em que me situo, todos os interesses sio
legitimos; e

¢) a legislagdo eleitoral deve circunscrever o nimero de partidos po-
liticos, impondo o afunilamento dos interesses.

A tese liberal da legitimidade de todos os interesses precisa ser com-
pletada pela afirmagio da obrigatoriedade de a Carta Magna explicitar
aquilo que ndo pode ser objeto de barganha e negociagdo. Na tradicio
constitucional, a maneira de fazé-lo consiste em indicar os temas que nio
serdo admitidos para deliberagdo pelo Congresso. Seguindo essa praxe, a
Carta de 88, no § 4° do inciso III do art. 60, que dispde sobre emendas a
Constitui¢ao, estabelece o seguinte:

1 2 . o . . L.
E preciso nio esquecer que o nazismo também se considerava como uma forma de socialismo. A
agremiagao hitlerista chamava-se nacional-socialista.
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“§ 4° Nio serd objeto de deliberacio a proposta de emenda tendente
a abolir:

I — a forma federativa de Estado;

IT — o voto direto, secreto, universal e periédico;

IIT — a separacdo dos Poderes;

IV — os direitos e garantias individuais.”

Finalmente, indicaria que, pressupondo o sistema democratico-
representativo a existéncia de partidos politicos, as eleigdes realizam-se
para assegurar a obtencdo de maiorias sélidas. S6 estas podem garantir a
estabilidade politica.

Propostas sob exame

Até onde posso perceber, a manutengdo do sistema proporcional, da
maneira como o temos praticado, ocorre apenas em decorréncia de uma
espécie de inércia, porquanto ndo tem defensores. Associado a permissi-
vidade da legislac@o relativa aos partidos politicos, impede que o sistema
eleitoral cumpra a tarefa precipua que se lhe incumbe, como indicamos, de
assegurar a formagdo de maiorias aptas a facultar a estabilidade politica.
Tenha-se presente que, embora as pessoas s6 se déem conta dessa evi-
déncia em situagbes de crise, a estabilidade politica € o bem maior na
convivéncia em sociedade.

Com essa ressalva, seriam trés as propostas sob exame:

1% adogido do sistema proporcional em sua forma consagrada em ou-
tros pafses, que procuraremos caracterizar em seguida;

2% adogdo do sistema eleitoral misto, segundo o modelo alemao;

3* adogdo do sistema distrital.

No caso do sistema eleitoral misto — que retine a preferéncia de lide-

rangas expressivas, tratando-se de uma conciliagdo entre os sistemas pro-
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porcional e majoritdrio —, embora se inclua entre os que lhe ddo preferén-
cia, Bolivar Lamounier reconhece que sua presenca no debate estaria me-
lhor justificada se houvesse no Pais uma radicalizacdo de posi¢des entre os
partiddrios dos dois sistemas, o que ndo ocorre. E bem verdade que o fato
talvez provenha da auséncia de teorizadores em favor do sistema proporcional
vigente entre nds, que parece se tratar de modelo sui generis, para o qual nio
existe sequer denominag@o consagrada (por vezes é denominado de sistema
proporcional por escolha uninominal de lista aberta).

No exame das mencionadas proposigdes, vamos nos valer de propos-
tas que estejam plenamente configuradas em documentos de conhecimen-
to publico.

Sistema proporcional reformulado

Entre os virios estudos que tem dedicado ao voto no Brasil, Walter
Costa Porto deteve-se especialmente na questdo que ora nos ocupa, no
ensaio que denominou de O sistema proporcional nas elei¢ées brasilei-
ras: um balango, publicado pela Fundagio Waldemar Alcantara
(Fortaleza, 1993). Nessa ocasido, teve oportunidade de voltar i referéncia
que jd havia feito anteriormente, relativa a observacdo do conhecido es-
tudioso francés, radicado na Inglaterra, Jean Blondel, quanto 2 originali-
dade da lei eleitoral brasileira, por ele definida como “uma mistura de es-
crutinio uninominal e de representagdo proporcional da qual hd poucos
exemplos através do mundo”.

Walter Costa Porto resume deste modo as criticas que foram endere-
cadas ao mencionado modelo:

a) ndo ter colaborado para a consolidagio dos partidos no Brasil;

b) ter possibilitado uma “distritalizacdo do quadro eleitoral no in-
terior do Pais”;

¢) ter, em razao do item anterior, possibilitado uma super-representagio

do meio rural e conseqiiente sub-representagio das 4reas urbanas.
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No tocante ao iltimo aspecto, tendo em vista o grau de concen-
tragdo da populagdo em grandes e médios centros urbanos, diria que a
perversdo do mecanismo consistiria em permitir que um nome conhe-
cido (mais das vezes recrutado fora dos quadros da politica, a exemplo
de radialistas, cantores, etc.) assegure a legenda eleger nimero des-
proporcional de representantes, normalmente ligados a determinada
lideranca populista ou caudilhesca. Ha casos de pessoas sem maior
representatividade que chegam aos O6rgdos legislativos apenas pela
fidelidade aquelas liderangas, sentindo-se desobrigados de prestar
contas diretamente ao eleitorado.

No texto que estamos considerando, Walter Costa Porto nao apre-
senta, em detalhes, a sua proposicdo com vistas ao aprimoramento de
nosso sistema proporcional. Notoriamente, prefere essa espécie de siste-
ma por considerar que atenderia melhor a representagdo da diversidade de
opinides e de interesses, desde que ndo chegue as raias da permissividade,
como vem ocorrendo. Contudo, na esperanga de exprimir adequadamente
seu pensamento, indicaria que o pretendido aprimoramento poderia con-
sistir na adogao da escolha plurinominal, circunstiancia em que trés seriam
as opgdes, a saber:

a) lista bloqueada, em que nao se possibilitaria ao eleitor alterar a or-
dem estabelecida pelo partido;

b) lista aberta, com a permissdo de reordenamento dos nomes pelo
eleitor;

¢) panachage, como denominam os franceses, com a possibilidade de
que o eleitor componha sua lista com nomes apresentados pelos diversos
partidos.

No primeiro caso, com o objetivo de minimizar a prevaléncia de gru-
pos organizados, no interior dos partidos, e alcangar maior democratiza-
¢do no processo das escolhas, poder-se-ia cogitar de uma eleicdo prévia

com a participag@o do conjunto de filiados.
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Sistema eleitoral misto

Cumpre preliminarmente explicitar que a proposta de introdugdo des-
se sistema, constante do projeto de reforma politico-partiddria do senador
Sérgio Machado, corresponde a adequada concep¢do do mecanismo, em
consondncia com o modelo alemdo. Tal explicitagdo torna-se imprescindi-
vel, porquanto, precedentemente, tentou-se adotar experiéncia original
pelas razdes que logo apontaremos. Embora ndo tenha sido bem-suce-
dida, ndo posso deixar de referi-la.

Tenho em vista o que dispunha a Emenda Constitucional n® 22 a
Carta de 67, cuja regulamentacdo foi discutida em 1983. Essa emenda
estabeleceu que “a elei¢do para a Camara dos Deputados e Assembléias
Legislativas obedecerd ao sistema distrital misto, majoritério e proporcio-
nal”. O correto teria sido indicar que o sistema eleitoral seria misto, por-
quanto esta era a caracteristica na Alemanha Ocidental, e cuja adogio se
pretendia. A escolha do enunciado sistema distrital misto foi atribuida 2
motivacdo que serd indicada.

A forma adotada naquela redag@o levou 2 unica interpretagio possi-
vel, isto €, a de que haveria elei¢do proporcional no préprio distrito. A
comissdo constituida no Ministério da Justica para apresentar o anteproje-
to de regulamentacdo do dispositivo constitucional entendeu que todo o
processo eleitoral ocorreria exclusivamente no distrito, apresentando cada
partido dois candidatos, um ao pleito majoritério e outro ao proporcional.
Na sua coluna no Jornal do Brasil de 17.3.83, o conhecido jornalista
Castelo Branco, j4 falecido, batizou a iniciativa de distrito da confusdo.

As razdes pelas quais o legislador criou a figura do distrito misto,
inexistente em qualquer pafs, prendiam-se a verificagdo da impossibilidade
— ou pelo menos as grandes dificuldades — de elaboragdo das listas parti-
ddrias, rigorosamente hierarquizadas, a serem remetidas aos Tribunais
Eleitorais Regionais, e ao que representava naquela ocasido, em termos de

desgaste, para o Parlamento, ter a metade de seus deputados eleitos de
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forma indireta. Tenha-se presente que, na época, tal procedimento foi
associado aos parlamentares batizados de bidnicos (escolhidos pelos go-
vernos militares sem passar pelo crivo das urnas), que se considerava néo
ter dado certo.

A dificuldade de regulamentagdo do distrito misto, de triste memoria,
prendeu-se ao fato de que o quociente eleitoral teria que ser fixado em
ambito estadual, enquanto que as dimensdes dos distritos ndo poderiam
ser rigidas, sob pena de secionar-se parte de municipios e cidades para
adicionar a segmentos sem maior continuidade espacial. Em vao especia-

listas quebraram a cabeca para contornar a situagao.

Apesar de ndo ter sido possivel regulamentéi-lo na forma como veio a
ser introduzido na Carta de 67, durante o funcionamento da Constituinte,
essa idéia ainda viria a ser retomada. Felizmente, ndo mais se falou no
assunto, desde entdo.

A proposta do senador Sérgio Machado tem o seguinte teor:

a) o nimero de cadeiras em cada estado, por partido, na Camara Fe-
deral, serd definido a partir do sistema proporcional, tendo preferéncia
para ocupagdo das vagas conquistadas os eleitos pelo sistema distrital,
sendo que estes assumirdo a vaga respectiva independentemente do quo-
ciente eleitoral do partido a que pertencam, tanto no ambito estadual
quanto no nacional;

b) o eleitor terd direito a dois votos desvinculados: o primeiro serd
dado ao candidato de sua circunscri¢do distrital e o segundo, a legenda
partiddria de sua preferéncia;

c) o segundo voto é que servird para apuragdo do coeficiente parti-
dério. As listas partiddrias serdo fechadas, cabendo a convengéo regional,
mediante votagdo secreta, escolher os integrantes da lista partidaria, sendo

a ordem de precedéncia definida pelos votos obtidos pelos candidatos; e

d) fica vedada a coligacdo partidaria nas elei¢des proporcionais que,

se admitida, desvirtuaria completamente o sistema proposto.
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O novo sistema, a fim de que haja tempo hébil para a adog¢do de to-
das as providéncias preparatdrias, teria aplica¢do a partir de 2002.

Para melhor compreenséo da proposta, transcrevemos a sugestio de
alterac@o do art. 45 da Constituigio:

“Art. 1° O artigo 45 da Constitui¢do Federal passa a vigorar com a
seguinte redagdo:

Art. 45. A Ciamara dos Deputados compde-se de representantes do
povo, eleitos, em cada estado, em cada territério e no Distrito Federal,
por sistema eleitoral misto, na forma da lei, observados os seguintes pre-
ceitos:

I — a representacdo de cada estado e do Distrito Federal serd com-
posta de 50%, ou o nimero inteiro maior mais préximo, de nomes eleitos
em distritos uninominais, e completar-se-4 com os nomes constantes de
listas partidarias;

II — apurada a eleic@o, para a qual o eleitor terd dois votos desvincu-
lados, um para o candidato de seu distrito eleitoral e outro para o partido
de sua preferéncia, serd calculado o total de lugares destinados a cada
partido, com base no principio da proporcionalidade, considerado apenas
0 voto no partido;

HI — deduzidos do total de lugares destinados a cada partido os re-
presentantes eleitos nos distritos, os demais lugares serdo preenchidos
pelos candidatos eleitos pelas respectivas legendas partiddrias;

IV — se o partido eleger nos distritos representantes em ndmero su-
perior ao definido pelo principio da proporcionalidade, a diferenca ser4
acrescida ao nimero total de deputados;

V — € vedada a coliga¢@o partidria.

§ 1° Ressalvada a hipétese do inciso IV, o niimero total de deputados
ndo serd superior a 513 e a representagdo por estado e pelo Distrito Fede-
ral serd estabelecida por lei complementar, proporcionalmente ao eleito-

rado, procedendo-se aos ajustes necessdrios, no ano anterior s eleigGes,
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para que nenhuma daquelas Unidades da Federagdo tenha menos de oito
ou mais de 70 deputados.

§ 2° Cada territ6rio elegera dois deputados, pelo sistema proporcio-
nal.

§ 3° A ordem de precedéncia dos candidatos da lista partiddria, a que
se refere o inciso I, corresponderd 2 ordem decrescente dos votos por eles
obtidos na convencio regional, em escrutinio secreto.”

Devendo a lista partiddria ser rigorosamente hierarquizada — isto €, o
partido indicard ao Tribunal a ordem segundo a qual serdo preenchidas as
vagas conquistadas pela agremiacdo, depois de deduzidas as cadeiras ob-
tidas diretamente nos distritos —, sua composi¢do apresentard muitas difi-
culdades. O legislador cogita de convencdo regional, supondo-se que
abrangerd o conjunto de diret6rios municipais compreendidos no distrito.
Trata-se certamente de maior aproximacdo as bases. A experiéncia dird.
Tratando-se de lista hierarquizada, a introdug@o de alguma modalidade de
eleicdo primdria, a fim de alcangar maior participagdo dos filiados, nao
parece ser uma solug¢ao.

Contudo, o verdadeiro inconveniente do sistema eleitoral misto con-
sistird nas dimensoes do distrito, levando-se em conta que a nova modali-
dade teria em vista aproximar representante de representado. No caso de
Sdo Paulo, por exemplo, se se tratasse de sistema distrital, os 70 deputa-
dos (nimero-limite) seriam eleitos em circunscrigdes mais ou menos com
500 mil habitantes (Sao Paulo tem, presentemente, em torno de 35 mi-
hdes de habitantes). Abrangeria entre 250 e 300 mil eleitores, o que ji
representaria uma dificuldade (como indicaremos no tépico subseqiiente,
o comum dos distritos teria em torno de 300 mil habitantes ¢ 150 mil
eleitores). O sistema eleitoral misto dobraria populacdo ¢ nimero de
eleitores. De todos os modos, a adogdo do novo sistema corresponde
certamente A ruptura com o imobilismo. No caso, a tltima palavra deve
ser dada pela experimentagao.
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Sistema distrital

A adog@o do sistema distrital poderia assumir a seguinte fei¢do legis-
lativa:

“Art. 45. Os deputados serdo eleitos por voto direto e secreto em
cada estado ou territério e no Distrito Federal, que para esse fim serdo
subdivididos em distritos eleitorais:

I — cada distrito eleitoral elegerd um deputado, proclamando-se
eleito o candidato que obtiver maioria absoluta de votos;

IT — cada partido apresentard um unico candidato, fazendo-se nova
eleicao sempre que se verifique vacincia por morte, reniincia ou outra
razdo qualquer;

I — os partidos apresentardo proposta de divisdo distrital para a
unidade federativa respectiva, observada a contigiiidade e a proporciona-
lidade de mimero de habitantes, bem como outras limitacGes que a lei
estabelecer quanto ao nimero de deputados;

IV — cabe aos Tribunais Eleitorais a fixacdo da divisdo distrital, le-
vando-se em conta as propostas dos partidos politicos, preservado a estes
o direito de pleitear correcdes e ajustamentos.”

Resumiria as vantagens do sistema distrital nas consideragGes adiante.

O voto distrital aproximard representantes e representados, fazendo
desaparecer a circunstincia atual em que o encontro entre eleitores e de-
putados s6 se verifica na campanha eleitoral. No sistema vigente, depois
de eleito, o deputado perde os vinculos com a sua base eleitoral e passa a
viver na dependéncia do bloco parlamentar a que se integra.

A aproximacdo entre representantes e representados, para ser fre-
qiiente € habitual, levard inevitavelmente a estruturagdo dos comités par-
tiddrios em ambito municipal e distrital. Esse contato se fard a partir dos

fatos politicos concretos.
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Na situagdo atual, um problema tdo importante como o da tributagio
chega ao conhecimento dos eleitores pelos jornais. Os contribuintes néo
tém como obstar alteragdes ou desrespeitos aos seus direitos. A medida
que o Parlamento se fortaleca por sua representatividade, os deputados
poderdo limitar a prepoténcia das reparticoes arrecadadoras. O eleitor
serd tratado finalmente como a fonte da qual emana o Poder, tanto o do
legislador quanto o do executor, porquanto os recursos colocados a dis-
posi¢ao deste tltimo provém de suas contribuigdes.

Numa palavra, o voto distrital serd uma contribui¢do importante ao
resgate da cidadania, t3o aviltada entre nés.

O maior beneficio que o Parlamento deve retirar da introdugdo do
sistema distrital corresponde a estabilidade do préprio mandato. O voto
distrital reduzird substanciaimente os indices de renovagdo no Parlamento.
Além disso, fregiientando sistematicamente o eleitorado, o parlamentar
estard dispensado de campanhas custosas e intempestivas. Mesmo porque
as préprias dimensdes territoriais do distrito ndo justificam efetivagdo de
campanhas custosas. O contato pessoal e freqiiente serd mais importante
que a disputa por um lugar nos meios de comunicagao.

O distrito facilitard igualmente a estruturagdo dos partidos politicos.

O defeito apontado no sistema distrital consiste no fato de que, ao
mesmo tempo em que cria maiorias estdveis e evita as crises politicas,
dificulta a representagdo das minorias.

A importéncia das minorias estd associada a crenca de que sempre tra-
zem novidades e, por esse meio, a possibilidade de renovag@o. Essa € prova-
velmente uma verdade comprovada. Mas para alcancar tal renovagdo, as mi-
norias nao precisam obrigatoriamente comegar pela representacao parlamen-
tar. A experiéncia de nossos dias sugere precisamente o contrario. A abertura
da sociedade e o acesso aos meios de comunicac@o sdo fatores muito mais
importantes na renovagao que o caminho do Parlamento. Estd af o exemplo
dos ecologistas. A atencdo a sua mensagem, em todo o mundo, ndo foi per-
turbada de nenhum modo pelo fato de que a sua representacao parlamentar é
pequena, e muito menos pela mé qualidade que tem revelado nos Parlamentos
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em que se tem feito representar. Isto significa que a elei¢do deve ser feita para
alcancar maiorias expressivas, nica forma de permitir que os governos se
exer¢am nos regimes democrdticos. Essas maiorias se formam em torno das
chamadas grandes questdes, que ocupam espago significativo na vida cotidia-
na dos cidaddos. Quando a opinido muda de dire¢do, o sistema distrital é ca-
paz de refletir tal mudanga, como se pode ver da experiéncia recente de pafses
como a Inglaterra ou a Franca.

O apelo renovador das minorias parece haver encontrado canais mais
expressivos de veiculacdo na sociedade contemporinea, impeto de reno-
vagdo que inevitavelmente se reflete nos Parlamentos, 3 medida que estes
preservam estreita sintonia com a opinido.

Outros argumentos apresentados contra o sistema distrital ndo tém
maior consisténcia. Refiro-me aqui a alega¢do da prof* Maria Victoria
Benevides, da Universidade de Séo Paulo (USP), em artigo no Jornal da
Tarde, no ano passado, segundo a qual “o voto majoritirio em distritos
diminutos tem a desvantagem de transformar definitivamente os deputa-
dos em vereadores de luxo”. Tomando por base a representagdo anterior
a presente legislatura, quando a Cémara era composta de 487 deputados e
ndo dos atuais 513, o conhecido estatistico prof. Luiz Nery da Costa che-
gou ao seguinte resultado, num estudo em que dividiu o Pafs em distritos
eleitorais, elegendo, em cada um deles, um deputado:

DISCRIMINAGAO N®DE DISTRITOS %o
Regides metropolitanas’ 129 26,5
Outras capitais 46 9,4
Areas industriais ou centros de servigos 52 10,7
Areas de agricultura desenvolvida 136 27,9
Areas de agricultura retardataria” 124 255
ToTAL 487 100,0

' Rio de Janeiro, Sio Paulo, Porto Alegre, Belo Horizonte, Recife, Fortaleza e Salvador.
? Inclusive zonas pesqueiras.

Em face do aumento do nimero de cadeiras, o peso das dreas mais
desenvolvidas tornar-se-4 ainda mais expressivo.
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No modelo elaborado pelo prof. Luiz Nery da Costa, na quase totalidade
dos estados (com exce¢do de Sdo Paulo, por excesso, e das unidades federais
recém-criadas, por escassez populacional), os distritos terdo em torno de 300
mil habitantes, sendo mais ou menos a metade o nimero de eleitores. Com
tais dimensdes, o representante poderia freqiientar normalmente seus eleitores
durante os quatro anos de mandato.

Costuma-se também alegar que a maioria dos paises democraticos adota
o sistema proporcional. Trata-se de uma observacdo superficial e impressio-
nista. Examino a questdo detidamente no livro O liberalismo contempordneo
— A democratizagéo do sufrdgio — cap. 1) ( Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro,
1995). Dos paises democréticos mais populosos no Ocidente (Estados Uni-
dos, Inglaterra, Alemanha, Franga, Espanha e Itdlia), a Espanha € o tinico a
insistir no sistema proporcional, motivo pelo qual perdeu a possibilidade de
constituir maiorias s6lidas. Nas elei¢es de margo de 1996, somente a condi-
¢do de monarquia constitucional salvou-a de uma séria crise. Mais facilmente
o governo socialista, derrotado nas elei¢es, teria alcancado maioria para
continuar no poder. Em que pese a circunstancia, o monarca incumbiu o vito-
rioso de organizar o gabinete. A situagio encaminhava-se no sentido da disso-
lugdo da Assembléia e da convocacdo de novo pleito, caso ndo viesse a ser
aprovado nas Cortes (denominagio da Camara dos Deputados). Ainda que a
oposi¢do tenha conseguido formar o governo, dispde de maioria precdria. O
sistema proporcional levou os paises populosos que o adotaram a prolongado
ciclo de instabilidade politica. O seu abandono e substituicdo pelo sistema
majoritdrio revelou-se como o caminho adequado a estabilidade, como espero
haver demonstrado no livro antes citado.

Por tudo isto, a discussdo da reforma eleitoral precisa revestir-se
de maior densidade.
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A Teoria Geral do Direito
Eleitoral e seus Reflexos
no Direito Eleitoral Brasileiro

José Alfredo de Oliveira Baracho

Coordenador da p6s-graduagdo da Faculdade de Direi-
to da UFMG (doutorado ¢ mestrado). Professor titular da
UFMG. Livre docente e doutor em Direito. Membro da
Academia Brasileira de Letras Juridicas. Prémio Pontes de
Miranda pelo livro Teoria geral do federalismo.

A temidtica eleitoral, no que se refere aos aspectos de uma Teoria
Geral do Direito Eleitoral, tem propiciado levantamento de virios as-
suntos que acarretam diversas conseqiiéncias, nas andlises dessa dis-
ciplina juridica.

O poder eleitoral, a fungdo eleitoral, os sistemas eleitorais e os parti-
dos politicos tém tratamento especial quando essas matérias s3o vistas em
relagdo a vontade explicita da cidadania, depositéria de um sistema demo-
critico constituido por meio da validade do governo, eleito por sufragio
universal, secreto e direto. As decisdes do poder eleitoral sdo legitimadas
pela vontade do cidaddo, emitida pelo sufrdgio exercido de modo garan-
tistico e legitimo.

A fungio eleitoral é praticada por intermédio do Poder Judicidrio, de
uma Corte Eleitoral e de salas especializadas de Cortes, encarregados da
execucdo da fungdo jurisdicional eleitoral pura ou de sistema eleitoral
misto.

O poder eleitoral declara e obtém, por intermédio de escolha, a von-
tade soberana do povo enunciada pelo voto, razdo de ser de sua natureza,

expressa em processos eleitorais livres que registram o sufrdgio universal
e secreto. A soberania popular consolida-se por meio do exercicio da
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vontade contida no voto. E nesse sentido que o poder eleitoral o obtém,
registra, certifica e proclama.

Léon Duguit, ao tratar da organizacdo politica da Franca em seu
cldssico Traité de Droit Constitutionnel,’ comegou por caracterizar a
composi¢io do corpo eleitoral segundo a concepg¢do moderna do Estado
democritico. Esse corpo de cidaddos exprime diretamente a vontade da
Nagdo. No sistema representativo, o corpo de cidadios nio toma deci-
sOes, ele néo tem outra fungdo que ndo seja a de eleger direta ou indire-
tamente os 6rgaos de representagdo, bem como certo niimero de agentes
ou corpos que nao tém cardter representativo. Considera o corpo eleitoral
como Orgéo supremo do Estado francés, no sentido de que todos os 6r-
gaos politicos e mesmo os agentes administrativos e judicidrios derivam
direta ou indiretamente da lei. Fazendo referéncia ao corpo eleitoral fran-
cés, afirmava que ele se compunha, naquela época, de todos os franceses
do sexo masculino maiores de 21 anos, nio passiveis de restricdes ou
incapacidades determinadas pela lei. Era nesse sentido que se entendia o
sufragio universal. O principio foi formulado no art. 12 do Decreto Or-
géanico de 2 de fevereiro de 1852: sdo eleitores, sem condigio de censo,
todos os franceses com 21 anos completos, no gozo de seus direitos civis
e politicos. O principio é reproduzido, de maneira geral, a propésito das
elei¢bes municipais, pelo art. 14, §§ 1° e 2° da Lei de 5 de abril de 1884:
os conselheiros municipais sio eleitos por sufrdgio direto e universal. Sdo
eleitores todos os franceses com a idade de 21 anos que n#o sejam porta-
dores de qualquer incapacidade prevista em lei. Naquela época, alguns
entendiam que o principio do sufrdgio universal era consagrado por leis
ordindrias e ndo por leis constitucionais. O art. 24 da Constitui¢io de
1848 ndo lhe dava o cardter de disposicio constitucional. Entretanto, Du-
guit ndo aceita esse entendimento, considerando-o inexato, desde que o
art. 1° da Lei Constitucional de 25 de fevereiro de 1875 dizia: “A Caimara
dos Deputados € nomeada pelo sufrdgio universal nas condi¢des determi-

! DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel. 3. ¢d. Paris : Fontemoing : E. de Boccard : Succes-
seur, 1924. 5v. V. 4: L’organisation politique de la France.
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nadas pela lei eleitoral”. Com o tempo, devido a terminologia corrente-
mente admitida, a expressdo sufrdgio universal designa, a0 mesmo tempo,
sufrdgio direto. O sufragio, além de ser universal, € igualitdrio € unitério.
Todos os franceses homens e maiores eram eleitores, mas existiam indivi-
duos a quem a lei eleitoral fazia restri¢Ges. Essas restri¢des eleitorais po-
dem ser perpétuas ou tempordrias. Duguit enumera como penalidades
permanentes: os individuos privados dos direitos civis e politicos por con-
denacdes em penas infamantes (1852); os que os Tribunais julguem cor-
recionalmente, interditando o direito de voto e o de participar na eleicao,
em decorréncia de leis que autorizem essa interdi¢do; os condenados por
normas previstas no Cédigo Penal; os condenados por mendicéncia; e os
condenados pelo delito de usura, faléncia simples ou fraudulenta. As res-
tricdes temporarias também eram de vdrias espécies.

Diversas foram as reformas e altera¢des da lei eleitoral (1830, 1831,
1840, 1848, 1849, 1850, etc.) ja naquela época, como atualmente ainda

ocorre com certas legislagdes eleitorais.

O sufrdgio universal igualitdrio e direto, depois que a Franga o ado-
tou em 1848, tornou-se direito eleitoral comum a todos os paises civiliza-
dos. Mencionando Esmein, reconhece Duguit que sua extensao no mundo
era como uma espécie de aplicagio de lei natural — Estados Unidos, co-
16nias australianas, Nova Zelandia, Suica (1874), Grécia (1864), Espanha
(1869, 1877 e 1890), Bélgica (1893), Finlandia (1906), Noruega (1906),
Suécia (1907 e 1909) e Itdlia (1912).

Para o exercicio do direito eleitoral sdo necessdrias as listas eleito-
rais. E condi¢do essencial a inscri¢io em lista eleitoral de uma comuna.
Com a Lei de 29 de julho de 1913, na Franga, proibiu-se o voto muiltiplo,
pelo que o eleitor ficava impedido de inscrever-se em duas ou vdrias listas.
Mesmo inscritos em lista eleitoral, certas pessoas ndo podiam votar, em
decorréncia de impedimentos legais que fixavam excegdes. Consagrou-se

a necessidade da revisdo das listas eleitorais, criando-se a comissdo admi-
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nistrativa de revis@o das leis eleitorais, inclusive uma comissfo municipal
de revisdo das listas eleitorais. Por sua vez, a lista eleitoral da comuna
definia a circunscri¢do eleitoral politica. Eram previstos recursos sobre
essas decisoes. Da lista eleitoral dever-se-ia dar publicidade.

As operagdes eleitorais: convocagdo de eleitores, periodo eleitoral,
votagdo ou operagdo material do voto, recenseamento, eleicdes departa-
mentais e municipais, boletins, circulares, reunides, propaganda, repres-
sdo a corrupgdo eleitoral,2 voto por correspondéncia, nomeacgio para a
Céimara dos Deputados, apresentagdo de listas, proibi¢des de candidaturas
multiplas, elegibilidade, escolha para o Senado, contencioso das eleigdes,
maiorias, inelegibilidades e incompatibilidades parlamentares, inelegibili-
dades absolutas, situagio dos membros do Parlamento, incapacidade para
ser nomeado para fungdo piblica, inviolabilidade parlamentar, e outros
temas atuais do Direito Constitucional e do Direito Eleitoral sdo tratados,
de maneira primorosa, por Duguit e outros tratadistas.” Temas como di-
reito de voto, qualidade do eleitor, condi¢do de nacionalidade e de idade,
direitos civis e politicos, exercicio do direito de voto e inscri¢do nas listas
eleitorais, financiamento dos partidos politicos, organizagdo eleitoral,
eleitorado ativo, inscri¢do no censo eleitoral e sufrdgio (igual, reforgado,
publico, secreto, facultativo ou obrigatdrio), abstencionismo, eleitorado

passivo e quociente eleitoral sio permanentemente examinados pelos

*Id. ibid., p. 9. Répression de la corruption électorale - Jusqu'en 1914, les dispositions légales, répri-
mant la corruption en maticre Electorale, étaient éparses dans les diverses lois et tout A fait insuffisants.
Aprés de longues pérpéties, une loi générale réprimant les actes de corruption dans les opérations électora-
les de toutes les élections a enfin eté votée.

> LAFERRIERE, M. Cours de Droit Constitutionnel (1950-1951). Paris, p. 479 ¢ ss.; VEDEL, Georges.
Manuel élémentaire de Droit Constitutionnel. Paris : Recueil Sirey, 1949. p. 333 ¢ ss.; HAURIOU, André.
Droit Constitutionnel et institutions politiques. 4. ed. Paris : Montchrestien, 1970. p. 225 ¢ ss.; BURDEAU,
Georges. Droit Constitutionnel et institutions politigues. 15. ed. Paris : Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1972. p. 296 ¢ ss.; CADOUX, Charles. Droit Constitutionnel et institutions politiques. Théo-
rie générale des institutions politiques. 2. ed. Paris : Cujas, p. 191 ¢ ss.; PACTET, Pierre. Institutions politi-
ques et Droit Constitutionnel. 9. ed. Paris : Masson, 1989. p. 349 e ss.; CHANTEBOUT, Bernard. Droit
Constitutionnel et Science Politique. 7. ed. Paris : Armand Colin, 1986. p. 86 ¢ ss., 202; id. Droit Constituti-
onnel ct Science Politique. 10. ed. 1991. p. 511 ¢ ss.; LASCOMBE, Michel. Droit Constitutionnel de la V*
Republique. Paris : L'Harmattan, 1992. p. 28 e ss.; VERGOTTINI, Giuseppe. Diritio Costituzionale compa-
rato. Padova : Cedam, 1981. p. 167 e ss.
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publicistas, com constantes preocupagdes sobre o sistema representativo e
os principios eleitorais.”

Diversas reformas constitucionais e legais, nos dias atuais, t&m esti-
mulado modifica¢des nas bases de vdrias leis eleitorais. Entretanto, devem
vir acompanhadas de reflexdes sobre direito, liberdade e moralidade em
uma sociedade em transformagdo. Nem sempre as mutacdes da legislagdo

positiva eleitoral vém seguidas dessas preocupacdes essenciais para a

profunda reformulagéo dos procedimentos eleitorais.’

A problemitica eleitoral necessita ser examinada em sua perspectiva
interdisciplinar, com acentuada relevancia para os estudos de Teoria do
Estado e Direito Constitucional. E nessa maneira de interpretar que J. A.
Gonzalez Casanova, ao tratar das instituicdes democratizadoras que
aperfeicoam o Parlamento e a fungdo legislativa, toma como ponto de
partida: eleitorado (conjunto de cidaddos que, segundo as normas vigen-
tes, podem exercer o direito de sufrdgio ativo e passivo, tanto para eleger
representantes parlamentares como para eleger diretamente o Chefe de
Estado ou o ocupante de qualquer outro cargo do Poder Executivo, assim
como participar no processo de aprovagdo ou derrogagio das leis); su-
fragio universal (técnicas de restri¢@o e alcance do voto); sistemas eleito-
rais (como conjunto de técnicas que organizam o sufrdgio e a relagdo
matemética que hd de existir, segundo cada sistema, entre os votos emiti-
dos e o niimero de cadeiras parlamentares a que estes t€m direito); desi-
gualdade das circunscri¢des (circunscri¢do eleitoral € um dos setores em
que se divide territorialmente um estado, para os efeitos de sufragio); me-
canismos de definicdo das vagas (majoritdrio e proporcional, com voto

4 XIFRA HERAS, Jorge. Curso de Derecho Constitucional. 2. ed. Barcelona : Bosch, 1957. t. 1: p. 410 ¢
ss.; BIDART CAMPOS, German J. Manual de Derecho Constitucional argentino. Buenos Aires : Ediar, 1981.
p. 495 ¢ ss LOPEZ CHAVARRIA, Jos¢ Luis. Bases constitucionales actuales del sistema representativo
mexicano. In: Ponencia presentada al V Congreso lbero-Americano de Derecho Constitucional. Querétaro,
México, oct. 1994.

5 HART, H. L. A. Direito, liberdade, moralidade. Trad. Gérson Pereira dos Santos. Porto Alegre : Sér-
gio Antbnio Fabris, 1987; BALTHAZAR, Ubaldo Cesar. Direito, Estado, Politica e Sociedade em transfor-
magio. Porto Alegre : Sérgio Anténio Fabris: CPGD-UFSC, 1995; LEYES Electorales: Espafia, Francia,
Gran Bretafia, Italia y Republica Federal de Alemania. Boletin de Legislacion Extranjera. Cortes Generales,
p. 108-111, set./dic. 1990; SOUTO, Claudio. Ciéncia e ética no Direito : uma alternativa de modernidade.
Porto Alegre : Sérgio Antdnio Fabris, 1992.
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uninominal ou plurinominal de lista); diferengas entre o sistema majorité-
rio e o proporcional; corre¢des do sistema proporcional (férmula
D'Hondt, férmula Hagenbach-Bischoff, férmula Sainte-Lagué); combina-
¢do dos sistemas eleitorais; requisito da porcentagem minima de votos;
participacdo direta do eleitorado no processo legislativo (referendum le-
gislativo e consultivo, atos plebiscitdrios, referendum obrigatério ou fa-
cultativo); iniciativa legislativa; partidos politicos (teoria do partido politi-
co); diversos sistemas de partidos (bipartidarismo puro, bipartidarismo
imperfeito, multipartidarismo, com partido dominante); multipartidarismo
puro; sistemas de partidos e institui¢Ges representativas; sistemas de par-
tidos e sistemas eleitorais; sistemas de partidos e sistemas de governo;
constitucionalizagdo dos partidos politicos e seu progressivo controle pelas
normas juridicas; etapas da constitucionaliza¢do dos partidos politicos; e con-
trole juridico dos partidos.6

A func¢do do poder eleitoral ndo se configura apenas no sistema elei-
toral e no sistema partiddrio. O sistema eleitoral efetiva-se por meio do
conjunto de principios e regras, entrelagados entre si, determinadores dos
procedimentos de escolha. As Constitui¢des, de maneira mais ampla ou
adotando formas sintéticas, disciplinam a matéria eleitoral, com a transfe-
réncia para a legislagdo ordindria das minicias e métodos para a efetiva-
¢do do poder eleitoral. As Constitui¢des, de modo geral, estabelecem e
elencam os érgios que exercem a fungéo eleitoral dnica como entes inde-
pendentes e autdénomos.’

Jorge Miranda, em trabalho onde retine varios escritos sobre matéria
eleitoral, ressalta as diferencas, em seus estudos de direito positivo, quan-
do denota as diversidades das fontes anteriores a 1974, onde existem as

contradi¢Ges de um regime politico autoritdrio que, para certos efeitos,

® GONZALEZ CASANOVA, ]. A. Teoria del Estado y Derecho Constitucional. 2. ed. rev. Barcelona :
Vicens-Vives, 1983. p. 310 ¢ ss.

7 CHAVES MOLINA, Juan. El poder electoral : ius et veritas. Lima, Pert, 1994. v. 5, n. 9, p. 123-126;
GARCIA LAGUARDIA, Jorge Mario. Politicay Constitucion en Guatemala : 1a Constitucién de 1985 y sus
reformas. 2. ed. Guatemala : Procuradoria de los Derechos Humanos, 1994. p. 64 ¢ ss.;; FERREIRA FI-
LHO, Manoel Gongalves. A reconstrugio da Democracia : ensaio sobre a institucionalizagio da Democracia
no mundo contempordneo e em especial no Brasil. Sio Paulo : Saraiva, 1979. p. 111 e ss.
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ndo deixava de fazer apelo a elei¢do. Destaca, nessa oportunidade, os
textos elaborados na vigéncia da Constitui¢do de Portugal de 1976 e suas
revisdes, onde constata a preocupag@o de coeréncia com os principios da
Democracia representativa.

Para o publicista portugués, o Direito Eleitoral € concebido como
drea nuclear do Direito Constitucional. Fornecendo dados para a elabora-
¢do de uma Teoria Geral do Direito Eleitoral, toma temas essenciais e
inerentes ao exame deste Curso de Direito Eleitoral, iniciando pela Constitui-
¢do portuguesa e a igualdade de sufrdgio politico da mulher. Ressalta a
especificidade da condigdo politica, que se efetiva mediante a participagdo
direta ou indireta no governo do estado, situag@o juridico-politica que
considera como um dos dois ou trés pilares fundamentais da civilizagdo
moderna.

Ao mesmo tempo, destaca as dificuldades de interpretac@o e aplica-
¢do da tematica eleitoral, tendo em vista as restrigdes impostas a capaci-
dade eleitoral de todos os seres humanos. Ressalta as particularidades do
Direito Eleitoral portugués, traduzidas na consagracio simultinea do su-
fragio universal e a igualiza¢do entre os sexos. Mostra que em paises
como a Franga somente em 1944 foi decretado o sufrdgio das mulheres;
na Inglaterra, este ocorreu pela primeira vez em 1918, e depois em 1928.
Essas garantias eleitorais, na Itdlia, foram consagradas em 1912 e em
1946.

Além de tratar do reconhecimento do voto feminino, ressalta particu-

laridades do regime de elei¢do do Presidente da Repliblica.8 Nesse minu-
cioso levantamento da sistemdtica eleitoral, Jorge Miranda trata dos re-
quisitos ou condi¢des de elegibilidade e da definicdo da inelegibilidade
estabelecidos na Constitui¢cdo e na legislag@o ordindria.

Focalizando assuntos essenciais de uma Teoria Geral do Direito Eleito-

ral, relaciona temas como: colégio eleitoral, processo de elei¢do, apreciacdo
do sistema, povo e representag@o politica, e requisitos de elegibilidade.

8 CANOTILHO, J. J. Gomes, MOREIRA, Vital. Os poderes do Presidente da Repiiblica : especialmente
em matéria de defesa e politica externa. Coimbra : Coimbra, 1991.
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Na apreciagdo do Direito Eleitoral na Constitui¢do, utilizando a ex-
pressdo Direito Eleitoral Politico, ressalta como a Constitui¢io tratou de
matéria constitucional em suas vinculagbes com a sistemdtica eleitoral,
que ja havia ganho corpo nas Constitui¢des portuguesas de 1822, 1826 ¢
1838, ocasido em que observa ser o assunto quase ausente nas Constitui-
coes de 1911 e 1913.

Quanto as vicissitudes decorrentes da evolugéo politica, ocorrida de-
pois de 25 de abril de 1974 ou 25 de abril de 1975, mostra que no Plano
de Acdo Politica do Movimento das Forcas Armadas (1975) destacava-se
a necessidade de que os processos eleitorais a serem desenvolvidos
durante o perfodo de transi¢do se integrassem dentro do processo re-
voluciondrio.

A Democracia moderna é essencialmente representativa, pelo que o
povo participa do poder, principalmente por meio de eleigdo.

Com essa compreensdo, decorrente de preceitos constitucionais, en-
tende Jorge Miranda, no que se refere a elei¢do, que se tome conhecimen-
to explicito de que o povo ndo tem apenas a titularidade da soberania.
Exerce-a, notadamente, por meio da elei¢do politica, que ndo considera
como mera designagdo de representantes, mas também de fixa¢do das
linhas programéticas que norteiam as atividades politicas. Numa enumera-

¢do sobre disposi¢des acerca do sufrdgio e da eleigdo, elenca:

“Sao disposi¢cdes sobre sufragio e elei¢do:

— o art. 48, n° 2 (direito de sufrgio);

— o art. 116 (principios gerais de Direito Eleitoral);

— os arts. 124 a 129 (elei¢@o do Presidente da Repiiblica);

— os arts. 136, alinea b; 152 a 156; 163, n® 1, alinea c; 175, n® 1 e 3;
e 176, n° 1 (eleigdo dos deputados 3 Assembléia da Repiiblica);

— o art. 167, alineas c e f (reserva de competéncia legislativa da As-

sembléia da Repiiblica sobre direitos, liberdades e garantias, e sobre elei-
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¢oes de titulares dos 6rgdos de soberania das regides autdbnomas e do
poder local);

— os arts. 190, n° 1, e 233, n® 4 (relevancia dos resultados eleitorais na
designagdo do primeiro-ministro e dos presidentes dos governos regionais);

— o art. 233, n® 2 (elei¢des dos deputados as Assembléias das regides
auténomas);

— os arts. 241, n°® 2; 246, n® 1 e 2; 247; 251; 252; 259; e 260
(eleigcdes dos titulares dos 6rgaos do poder local);

— o art. 290, alinea & (o sufragio universal, direto, secreto e periédico
na designagdo dos titulares eletivos dos érgdos de soberania das regides au-
ténomas e do poder local e o sistema de representagio proporcional como
limites materiais da revisdo constitucional);

— os arts. 295; 298; 302, n® 1; e 303 (primeiras eleicGes, respectivamen-
te, do Presidente da Repiblica, dos deputados a Assembléia da Repiiblica,
dos deputados as Assembléias das regides autonomas e dos titulares dos
6rgdos do poder local); e

— o art. 308 (incapacidades civicas).

A disposi¢do do art. 48, n° 2, pertence ao titulo II da parte I (sobre
direitos, liberdades e garantias); a do art. 290, alinea A, ao titulo II da
parte IV (sobre revis@o constitucional); as dos arts. 295; 298; 302, n’1;e
303, as ‘disposigcOes finais e transitdrias’; as restantes, a parte III
(organizagdo do poder politico). Tais localizacdes sdo importantes na
interpretacdo sistemadtica a fazer.

Nio podem igualmente ser esquecidas aquelas outras disposi¢des que
dio pleno sentido as normas de Direito Eleitoral (como, por exemplo, 0s
arts. 12 e seguintes, sobre direitos fundamentais, e as disposi¢des sobre
partidos politicos dos arts. 3%, n° 3; 47; 117; etc.).

A margem da organizagio do poder politico, mas com projegdo so-
bre ele, tendo em vista que se trata de entidades com direito de participa-
¢do politica, em certos termos, devem mencionar-se ainda:

— o0 art. 55, n° 2 (elei¢Ges das comissdes de trabalhadores);
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—o art. 57, n® 3 (eleigdo dos dirigentes sindicais);
— o art. 84, n® 2 (eleigdes dos dirigentes cooperativos, visto que a
elei¢do igualitdria € um dos principios cooperativos); e

— o art. 265, n® 4 (elei¢bes das comissdes de moradores).”9

Na visdo ampla que Jorge Miranda apresenta em seu trabalho, vamos
encontrar diversas perspectivas que levam a elaboracdo de uma Teoria
Geral do Direito Eleitoral, com destaque para: o Direito Eleitoral politico
comum, o Direito Eleitoral subjetivo ou normas relativas a direitos e de-
veres eleitorais dos cidaddos (sentido e natureza do sufragio); titularidade
do sufrdgio ou capacidade eleitoral ativa — os principios; titularidade do
sufrdgio: regulamentagdo (regra, excegdo transitéria, exercicio do sufri-
gio, capacidade eleitoral passiva, deveres eleitorais dos cidaddos); Direito
Eleitoral objetivo ou normas relativas a organizagio e ao processo eleito-
ral (normas sobre recenseamento, normas sobre campanhas eleitorais,
normas sobre apreciac@o de atos e normas sobre legislagio eleitoral); I
Direito Eleitoral politico especial (Direito Eleitoral comum aos 6rgios
colegiais, Direito Eleitoral comum a Assembléia da Repiiblica e as As-
sembl€ias das regides autdnomas; Direito Eleitoral comum as Assembléias
das regides auténomas e das autarquias locais; Direito Eleitoral comum
aos Orgéos do poder local; Direito Eleitoral comum as juntas de freguesia
e as Camaras Municipais; Direito Eleitoral especifico do Presidente da
Republica (normas sobre capacidade eleitoral ativa, normas sobre capaci-
dade eleitoral passiva, normas sobre processo eleitoral, € normas sobre
sistema eleitoral); Direito Eleitoral especifico dos deputados & Assembléia
da Repiblica (normas sobre composi¢do da Assembléia e mandato dos
deputados, normas sobre marcagdo das elei¢des, normas sobre candidatu-
ras e normas sobre sistema eleitoral); Direito Eleitoral especifico das As-
sembléias de freguesia; Direito Eleitoral especifico das juntas de freguesia).

* MIRANDA, Jorge. Estudos de Direito Eleitoral. Boletin de Legislacién Extranjera. Lisboa : Lex Edi-
¢Oes Juridicas, p. 68-69, 1995.; FAYT, Carlos S. Sufragio: principios, fundamentos y formas del sufragio.
Sistemas electorales. In: Direito Politico. 7. ed. Buenos Aires : Depalma, 1988. t. 2: p. 153 e ss.
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Nesse amplo tratamento dado aos pontos essenciais e especificos da
Teoria Geral do Direito Eleitoral € do Direito Eleitoral, o publicista portu-
gués desenvolve pontos gerais inerentes a sistemdtica eleitoral, ressaltan-
do os principios gerais de Direito Eleitoral politico constantes da Consti-
tui¢do, suscetiveis de valer como principios gerais de Direito Eleitoral.

Ao mencionar principios de Direito Eleitoral politico e principios ge-
rais do Direito Eleitoral, aponta temas essenciais vinculados a eleicdo.
Partindo dos pontos fundamentais da eleigdo, trata da eleicdo em geral,
tomando como referéncia as figuras da eleigc@o e do colégio eleitoral.

No tratamento dado a sistemadtica das elei¢des, ressalta pontos signi-
ficativos como: pluralidade de intervenientes; identidade de posigdes juri-
dicas dessas pessoas; diversidade de funcGes das pessoas intervenientes na
eleicdo (os eleitores, a pessoa eleita, o titular do cargo ou do 6rgdo);
manifestagdo de vontade individualizada de cada uma dessas pessoas;
apuramento de um resultado final ou vontade comum, decorrente da plu-
ralidade de expressdes de vontade; e revelagdo externa da pluralidade de
manifestagdes individuais ou votos.

E interessante a distingdo que faz o publicista, para a elaboragdo de
uma Teoria Geral do Direito Eleitoral, entre eleicio e nomeacdo. Entende
que se podem apontar critérios empiricos e técnico-juridicos, tomando
como base temas particulares ao processo eleitoral: a estrutura organica
da eleicdo; a elei¢io emanada de um 6rgédo eleitoral; a elei¢do que admite
ou reclama apresentacdo de candidaturas; a eleicdo entre os proprios
membros do colégio eleitoral, que ndo deixa ninguém ser elegivel se ndo
for eleitor; a eleicdo e a nomeagdo, que postulam separagdo de fungdes
entre designante e designado; e os critérios de diferencia¢do entre nomea-
cdo e elei¢ao.

Jorge Miranda apresenta trés tipos de eleigdes: a elei¢do que decorre
no interior de um 6rgdo colegial de funcionamento permanente ou de
funcionamento intermitente; a elei¢do a cargo de um colégio eleitoral res-
trito, com um conjunto de eleitores reunidos expressamente apenas para
esse efeito; e a eleicdo que realizam eleitores dispersos, sem contato uns
com 0s outros.
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Ao tratar do que denomina o ato juridico eleig¢do, examina os aspec-
tos sociolégicos do ajuntamento dos eleitores, os motivos ou as circuns-
tancias subjetivas de cada eleitor, e a validade da elei¢do (validade de cada
ato singular de voto e das operagdes que possam afetar o resultado).

No que se refere ao ato juridico elei¢do, aponta duas caracteristicas
do mesmo: trata-se de um ato colegial e um ato complexo de produgdo
sucessiva do processo. A eleigdo € vista como um processo sucessivo de
atos e formalidades de natureza diversa, que tem como finalidade a for-
magédo da vontade eleitoral, resultante na designa¢io e na conversio em
mandatos, de conformidade com o sistema eleitoral adotado.

A eleigdo politica merece grande destaque quando o autor mostra sua
evolugdo desde as Reptiblicas aristocréticas e as monarquias, que se iniciam
por ser eletivas ou baseadas na cooptagio, e que mais tarde consolidam-se
hereditdrias. Examina os modernos Estados europeus, correspondentes ao
modelo histérico matriz do Estado contemporineo, com destaque para o
constitucionalismo democritico, consolidador das garantias dos direitos
individuais. No procedimento democratico, ocorre a expansio do sufragio
e a elaboracdo do governo representativo liberal. Nas formas do Estado
Estamental € no Estado Absoluto, a eleicdo era apandgio de categorias
restritas, assentadas em privilégios. Com as Constitui¢des democriticas,
ocorre a ampliacdo do direito de sufrdgio, sendo que a sua extensdo am-
plia o exercicio da Democracia.

Em épocas anteriores ndo se ignorou o fendmeno da eleigdo, mas
faltavam andlises juridicas que pudessem elaborar a estruturagdo do pro-
cesso eleitoral.

Constitui ponto importante do Direito Eleitoral a compreensio do
regime juridico da eleic@o politica, onde sdo criadas certas regras que res-
saltam: o cardter oficioso, permanente e tnico de todas as elei¢des, por
sufrdgio direto e universal; a marcagio do dia das elei¢des; a liberdade de
propaganda; a igualdade de oportunidade e de tratamento de diversas

candidaturas; a imparcialidade das entidades publicas perante as candida-
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turas; a fiscalizagdo das contas eleitorais e a competéncia dos Tribunais
para julgamento da validade e da regularidade dos atos eleitorais.

Os Estudos de Direito Eleitoral, em capitulo préprio, realizam mi-
nucioso exame do conceito e tipos de referendo. Por referendo entende-
se, numa acepg¢do genérica, o procedimento eleitoral susceptivel de ser
modelado em face de vdrios sistemas juridico-politicos. A votagdo
popular por sufrdgio individual e direto dos cidadios € uma delibera-
¢do politica ou, mais raramente, administrativa quando promove a in-
dicagdo para 6rgdos de governo ou de gestdo, e produz outros efeitos
constitucionais ou legalmente previstos. (Estudos de Direito Eleitoral,
op. cit., p. 104.) Na elaborac¢do dos pontos principais desta matéria,
destaca o autor:

“a) o referendo, processo de governo realmente democritico, € o
plebiscito, processo de governo cesarista (como adiante se verd) ou ato
pelo qual o povo delega o poder num homem (DUGUIT);

b) o referendo, deliberacdo do povo que acresce a deliberacdo de um
érgio do estado, formando um ato complexo, e o plebiscito, deliberagao
do povo s6 por si, com efeitos imediatos (MAURICE BATELLI);,

¢) o referendo, ato normativo ou tendo por objeto um ato normativo,
e o plebiscito, ato relativo a determinado fato ou evento, como a anexa-
¢do de um territério ou a escolha de uma forma de governo (SANTI
ROMANO, COSTANTINO MORTATI);

d) o referendo, processo de governo ou de poder constituido, em es-
pecial do Poder Legislativo, e o plebiscito, processo constituinte para o
que se apela a fim de se decidir uma modificacdo da Constituigao
(MARCELLO CAETANO, CLAUDE EMERI);

e) o referendo, instituto decorrente de normas constitucionais, € o
plebiscito, instituto ndo regulamentado previamente por normas sobre a

constitui¢do do ordenamento (ACHILLE CHIAPPETI‘I).”10

© MIRANDA, Jorge. Op. cit., p. 104-105; Ley clectorale portuguesa. Boletin de Legislacion Extranjera.
Cortes Generales; Secretaria General del Senado, p. 66-67, mar./abr. 1978.
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O publicista Jorge Miranda faz critica a esses critérios, mencionando
o referendo orgénico e o referendo verdadeiro e préprio, denominado
inorgénico. Elenca nesses diversos procedimentos de escolha democrética
as Assembléias primdria, popular ou Landsgemeinde.

Ressalta que o referendo nio esgota os mecanismos utilizados pela
Democracia semidireta ou pela Democracia direta, no que se refere aos
sistemas representativos. Dentre esses institutos, sobressaem:

a) a iniciativa popular;

b) o veto popular;

¢) arevogacgdo popular de mandato.

A iniciativa popular configura-se por meio da formulagdo de projeto
de lei, encabegado por um conjunto de cidaddos, perante determinada
Assembléia representativa (iniciativa indireta) ou perante o préprio povo
(iniciativa direta). Na classificagdo das modalidades de referendo, enume-
ra: referendo de Direito Interno; referendo de Direito Internacional; refe-
rendo de 4mbito nacional; referendo de ambito regional e referendo de
dmbito local; referendo constitucional, legislativo, politico e administrati-
vo; referendo constituinte; referendo de revisdo constitucional; referendo
necessdrio e referendo facultativo; referendo de iniciativa popular, refe-
rendo de iniciativa parlamentar, referendo de iniciativa governamental e
referendo de iniciativa presidencial ou monérquica; referendo deliberativo
e referendo consultivo; referendo positivo e referendo negativo; referendo
suspensivo e referendo resolutivo. Com o surgimento do Parlamento eu-
ropeu, o Direito Eleitoral passou a preocupar-se com as elei¢des dos de-
putados pertencentes a esse 6rgio legislativo comunitdrio.

Na rica programacdo conceitual do trabalho de Jorge Miranda, en-
contramos defini¢des do sufrdgio como modo de participagdo dos cida-
ddos, do principio da maioria como critério de decisdo, andlises sobre
sistemas eleitorais e os tipos de sistemas eleitorais, representagdo majori-
tdria e representagdo proporcional, e as relagdes entre sistemas eleitorais e
sistemas politicos.

A defini¢do do Direito Eleitoral merece conceituagio quando ressalta
em seu trabalho:
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“Em primeiro lugar, que se deve entender por Direito Eleitoral?

Nio existe apenas elei¢do — conceito, alids, nada ficil de definir com
rigor — para designacdo de titulares de cargos politicos. O fendmeno
eleitoral ocorre em muitos outros dominios da vida coletiva, como nas
associagdes de todas as espécies, nas sociedades comerciais, nas comis-
sdes de trabalhadores ou nos 6rgaos académicos, assim como se encontra
nas organizagOes internacionais. Contudo, € a eleigdo politica, a nivel do
estado, a mais importante de todas as formas de elei¢do hoje praticadas e
de todas as conhecidas ao longo dos tempos.

Mais: aquilo que caracteriza o Estado constitucional representativo €
o papel central, decisivo e privilegiado que nele desempenha a eleigéo.
Pode haver eleicdo sem representagdo politica, como sucede em monar-
quias eletivas e como aconteceu, entre nds, com a aclamagéo de D. Jo@o I
(sem esquecer as elei¢des, hoje, para titulares de 6rgdos independentes,
entre as quais aquelas a que procede o Parlamento). Porém, em contra-
partida, a representa¢do politica ndo pode conceder-se sem eleigdo. O
Estado representativo é um Estado que assenta na elei¢do politica.”"!

No que se refere ao Direito Eleitoral, ressalta que a expressdao tem
como objetivo examinar o sistema regulador das elei¢des politicas, bem
como as normas e as institui¢des que disciplinam os processos eleitorais.
O Direito Eleitoral politico, no entanto, deve abranger todas as formas de
escolha popular, como, por exemplo, o referendo.

Outra preocupagdo do autor € a referente a autonomia do Direito
Eleitoral, sendo que ndo devemos esquecer o seu cardter interdisciplinar.

Tendo em vista os critérios do objeto, do instrumento legislativo
e do sentido da regulamentagdo, indaga Jorge Miranda se o Direito
Eleitoral é um ramo autéonomo do Direito. No seu entender, nao existe
esta autonomia, pela vinculagdo com outros ramos do Direito. Entre-
tanto, preferimos aceitar uma autonomia relativa, assentada em seu
cardter interdisciplinar.

1 MIRANDA, Jorge. Op. cit., p. 147; DOUGLAS, Rae. The political consequences of electoral laws. New
Haven : Yale University Press, 1979.
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Convém ressaltar, ainda, a intima relagdo do Direito Eleitoral com o
Direito Constitucional. A maioria das Constitui¢des formais consagra
normas sobre matérias eleitorais, deixando para a legislagdo ordindria a
complementagdo do Direito Eleitoral.

Os principios fundamentais do Direito Eleitoral politico sdo, também,
principios constitucionais, desde que ndo existem principios de Direito
Eleitoral que ndo sejam, também, politico-constitucionais, que refletem
direta ou indiretamente os principios axiolégicos fundamentais e os prin-
cipios constitucionais instrumentais.

Os principios constitucionais e os principios gerais de Direito Eleito-
ral recebem fluxo interpretativo e integrativo dos demais principios que,
por suas particularidades, sdo recepcionados.

Atribui Jorge Miranda ao Direito Eleitoral relativa autonomia, relacio-
nando-o com o Direito Constitucional.

Dentro dessa ampla visdo do assunto, o autor acima mencionado
destaca o sistema eleitoral relativo aos juizes-membros do Conselho Su-
perior da Magistratura.

Os temas capacidade eleitoral, cidadania e territ6rio merecem tratamento
significativo quando o autor fala dos direitos politicos dos portugueses no
estrangeiro; da condigdo dos portugueses também cidaddos de outro estado,
local de residéncia e capacidade eleitoral; das indignidades civicas; da inele-
gibilidade por inabilidade civica; e do voto dos portugueses residentes fora do
territério eleitoral, em especial o voto dos emigrantes. Ao mesmo tempo,
destaca aspectos para ser eleito deputado, inelegibilidades por incompatibili-
dades com exercicio de fungdes, perda de mandato, voto dos maritimos, voto
por correspondéncia, e suspensio do direito de antena.

No amplo e minucioso estudo sobre Teoria Geral do Direito Eleitoral
e do Direito Eleitoral em especial, Jorge Miranda coloca o relatério do
projeto de Cédigo Eleitoral, ocasido em que aponta os grandes dominios
teméticos a integra-lo, conforme sumariados pela comissio:

I — capacidade eleitoral ativa e passiva;

IT — sistemas eleitorais (no sentido de organizagdo de colégios eleito-
rais e de conversdo da vontade eleitoral em mandatos);
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IIT — recenseamento eleitoral;

IV — processo eleitoral, em que se incluem:

a) organizagdo do processo eleitoral (marcagéo das elei¢des, candida-
turas, Assembléias de voto, boletins de voto);

b) campanha eleitoral;

c) sufrdgio;

d) apuramento;

e) contencioso da votagdo e do apuramento.

V — despesas piiblicas eleitorais;

VI — comiss@o nacional de elei¢oes;

VII — ilicito eleitoral, penal e de mera ordenagio social.

O projeto desenvolve-se em tantos titulos quantas estas matérias,
bem distintas entre si.

No primeiro e no segundo titulos, refletem-se mais diretamente os
principios definidores do Direito Eleitoral portugués; o terceiro e o quarto
disciplinam a marcha de atos processuais e as inerentes estruturas organi-
cas; 0 quinto e o sexto incidem sobre importantissimos mecanismos finan-
ceiros e administrativos; o sétimo faz a ponte para o direito sancionatorio.

Antepde-se ao projeto do c6digo um projeto de proposta de lei de
aprovacao onde constam algumas disposig¢oes de Direito transitério.">

Ao sintetizar as idéias mestras do projeto, no cotejo com a legislagio
existente, a comissdo conclufa por progressos necessdrios as atividades
eleitorais:

“1) maior seguranga e certeza na regulamentacdo da capacidade
eleitoral, do recenseamento e do sufragio;

2) aperfeicoamento das regras sobre sistemas eleitorais, com vista a
uma melhor adequagZo ao principio representativo;

3) procura de maior autenticidade e transparéncia das campanhas
eleitorais, em particular quanto ao seu financiamento;

4) revitaliza¢do da administragdo eleitoral, em especial da comissio
nacional de elei¢des;

2 MIRANDA, Jorge. Op. cit., p. 207 e 208.
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5) consagracdo do principio do contraditério em todos os processos
contenciosos;

6) reforco do sistema sancionatério, com adog¢do dos critérios do
novo C6digo Penal e do novo direito de mera ordenagio social.”"?

Na diversidade dos contetidos que sdo examinados a luz do consti-
tucionalismo e do Direito Eleitoral, na formulagéo de sua teoria geral,
alguns temas sdo essenciais, como o conceito e a natureza juridica da re-
presentagdo politica, as formas de representacdo, os diversos modos de
escrutinio, 0 mandato representativo e a fungdo da representagio no que
toca as suas implicagdes com os partidos politicos.

O regime juridico eleitoral normalmente vem acompanhado dos le-
vantamentos em torno das respectivas normatividades eleitorais, inclusive
com destaque para as fases de reforma politica, muitas delas complemen-
tares ao texto constitucional, tracando indicativos para a regulacdo das
eleigdes. As previsdes constitucionais estabelecem critérios para a formu-
lagdo das leis eleitorais. Essas leis devem dar adequada resposta normati-
va as exigéncias constitucionais. Pelo exame das leis eleitorais codificadas,
temos uma construcdo arquitetdnica que adota técnicas necessdrias ao
aprimoramento dos processos de escolha. Francisco Fernandez Segado,
referindo-se ao Cédigo Eleitoral francés, aponta suas qualidades dizendo
que — como a Ley Electoral General — ocorreu a divisio fundamental
entre as disposi¢des comuns a toda eleicdo por sufrdgio universal e as
normas que se referem aos diferentes tipos de elei¢des politicas.

A lei espanhola dedica os dois primeiros capitulos do Titulo I ao di-
reito de sufrdgio (ativo e passivo), definido como o direito de todo cida-
ddo a participar como eleitor nos comicios; e ao direito de ser candidato
as eleicoes.

A lei atribui o direito de sufragio ativo a todos os espanhéis maiores
de idade, para cujo exercicio o requisito indispensavel é a inscri¢io no
censo eleitoral vigente; contempla os requisitos tradicionais da nacionali-
dade e da maioridade; e traca os impedimentos ao exercicio do voto aos
que estejam privados desses direitos, conforme as normas estabelecidas.

B MIRANDA, Jorge. Op. cit., p. 208.
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O Coédigo pode privar qualquer espanhol do direito de voto, carecendo-
lhe o sufrdgio: os condenados por sentenga judicial definitiva que fixe a
pena principal e a acesséria da privacdo desse direito; os declarados inca-
pazes em virtude de sentenga judicial, sempre que a mesma declare ex-
pressamente a incapacidade para o exercicio do direito do sufrdgio; os
internados em hospital psiquiatrico, com autorizacdo judicial, durante o
periodo de internamento.

O censo eleitoral contém a inscrigio dos que retinem os requisitos
para serem eleitos e ndo estdo privados, definitiva ou temporariamente, do
direito de sufrdgio. Sdo elegiveis os espanhéis maiores de idade que pos-
suam a qualidade de eleitores e ndo estejam incursos em nenhuma das
hipéteses de inelegibilidade. Consagra as causas de inelegibilidade absolu-
ta e as que tém caracteristica relativa. A qualificagdo de inelegibilidade
procede quando forem desobedecidas as condi¢Ges legalmente enumera-
das, no momento da inscricdo da candidatura ou em qualquer momento
da celebracdo das eleigdes.

A administragdo eleitoral espanhola desdobra-se pelas juntas eleito-
rais central, provincial e de zona, inclusive das comunidades autonomas,
bem como pelas mesas eleitorais que tém como objetivo garantir, de
acordo com a lei eleitoral, a transparéncia € a objetividade do processo
eleitoral e do principio da igualdade.

A Lei Orgdnica do Regime Eleitoral Geral estabelece os momentos
centrais do procedimento eleitoral: a apresentacdo e subseqliente procla-
magcdo de candidatos; a campanha eleitoral; a votagdo e o escrutinio; € a
proclamacdo dos candidatos eleitos.

A Lei Organica de agosto de 1991 consagra as garantias juridicas
eleitorais e a dupla instincia no seio da administragdo eleitoral, permitindo
0 acesso posterior aos Tribunais de Justica por intermédio do Tribunal
Supremo e dos Tribunais Superiores de Justica. No que se refere aos recursos
perante a administragdo eleitoral, os representantes € os candidatos dispdem
de prazo para apresentar reclamacdes e protestos, que se limitam as ocorrén-

cias definidas nas atas de secdo das mesas eleitorais e da junta eleitoral.
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Apés a decisdo da junta eleitoral, poderd ser interposto recurso pelas
partes legitimadas para aforar o primeiro recurso ante a prépria junta.

O recurso do contencioso eleitoral pode ser proposto pelos candida-
tos proclamados e ndo proclamados, pelos representantes das candidatu-
ras concorrentes na circunscri¢@o e pelos partidos politicos, associagoes,
federagdes e coligagdes que apontaram as candidaturas na circunscrigio.
Dentre as conseqiiéncias dessa interposi¢do destacam-se: a admissibilida-
de do recurso; a validade da eleigio pela proclamacgio dos eleitos; a nuli-
dade da proclamagdo de um ou virios eleitos; e a nulidade da eleig¢do ce-
lebrada quando ocorrerem irregularidades, invalidades, incidentes e
necessidade de efetuar nova convocatéria.

A utilizagdo dos meios de comunicagdo, titularidade publica na cam-
panha eleitoral, obriga-os a guardar neutralidade em toda contenda eleito-
ral, respeitando os principios do pluralismo e da igualdade.14

Desde o cldssico Governo representativo, de Stuart Mill, a Teoria
Geral da Representagdo Politica passou a ser de grande interesse para os
estudiosos dos assuntos constitucionais e eleitorais. O autor inglés j4
destacava as enfermidades e os perigos aos quais estd sujeito o governo
representativo, ao lado das referéncias a verdadeira e a falsa democracia.
A partir do capitulo VIII, Stuart Mill, examinando a Democracia, refere-
se a temas essenciais ao Direito Eleitoral e a sua teorizagio: a extensdo do
sufrdgio e da maneira de votar; a duragdo dos Parlamentos; o mandato
imperativo; uma segunda Camara; o Executivo em um governo represen-
tativo; os corpos representativos locais; a nacionalidade em suas relacdes

. . . 15
com O governo representativo; € 0s governos representativos federais.

" FERNANDEZ SEGADO, Francisco. El sistema constitucional espariol. Madrid : Dykinson, 1992. p.
815 ¢ ss.; id. Aproximacion a la nueva normativa electoral. Madrid : Dykinson, 1986; FRAILE CLIVILLES,
Manuel. Manual de Legisiacion Electoral. Madrid : Ceura, 1986; DICCIONARIO clectoral. San José de
Costa Rica : Instituto Interamericano de Derechos Humanos, CAPEL, 1989; NOHLEN, Dieter. Sistermas
electorales del mundo. Madrid : Centro de Estudios Constitucionales, 1981; MACKENZIE, W. J. M. Elecc:-
ones libres. Madrid : Tecnos, 1962; ESTEBAN, Jorge de. et al. El proceso electoral. Madrid : Politeia, 1977,
ARNALDO ALCULILLA, Enrique. Las competencias de la junta electoral central : Derecho Electoral.
Madrid : Consejo General del Poder Judicial, 1993.

¥ MILL, M. ]. Stuart. Le gouvernement représentatif. Trad. ¢ introd. de M. Dupont White. Paris :
Guillaumin, 1862. p. 3-22, 84-102, 128-378.
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Héctor Rodolfo Orlandi, tratando da Teoria da Representagio Politi-
ca, apés ressaltar a importéncia do assunto, destaca o sistema representa-
tivo, que depende do principio da representacdo como dindmica do pro-
cesso politico eleitoral, que por sua vez, assentando-se no sistema
constitucional, leva ao equilibrio social e a estabilidade politica. Lembran-
do Karl Loewenstein, entende que a técnica eleitoral, ap6s desenvolver a
representacdo e o sistema eleitoral, converteu-se em verdadeira ciéncia.
Partindo desses pressupostos, Héctor Rodolfo Orlandi define o Direito
Politico Eleitoral como teoria empirica e normativa do poder eleitoral
tanto de governo como de representagdo do povo, constituido em corpo
eleitoral. Por meio dos partidos politicos e da cidadania, exercem-se os
direitos politicos do sufrdgio, legitimando-se a participagdo no processo
politico do poder instituido pela Constitui¢éo. O sufrdgio, como manifes-
tacdo do consentimento, concretiza-se pela atividade de votar (atos politi-
co-eleitorais) e efetiva-se por meio do processo eleitoral, organizado sis-
temdtica e territorialmente.

Considera, ainda, o Direito Eleitoral como direito republicano repre-
sentativo proposto pela Constituig:a”lo.16

Apesar do significado que tem a representacdo politica para a Demo-
cracia, vérias sdo as criticas e observagdes que tém sido feitas sobre a sua
conceitua(;iio.17

Dentro do texto que serd objeto desse curso, reconhece-se como
tema essencial a teoria e a pratica do voto, visto na evolugdo por que pas-
sou no Brasil e nas suas defini¢des doutrindrias. Merecem referéncia dois
dos trabalhos de Walter Costa Porto, ao estudar o voto da Coldnia a

6 ORLANDI, Héctor Rodolfo. Teoria de la representacion politica en nusestra Constitucion. Universidad de Bue-
nos Aires, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, 1971; SARTORI, G. A. Teoria da representagio no Estado
representativo moderno. Revista Brasileira de Estudos Politicos. Belo Horizonte : UFMG, n. 22, 1962.

7 SERRANO SUNER, Ramén. Ficcidn de la representacion politica : ius et veritas. Revista editada por
estudantes da Faculdad de Derecho de la Pontificia Universidad del Perd, v. 4, n. 6, p. 111-113; GARCIA
BELAUNDE, Domingo. Una Democracia en transicion : las elecciones peruanas de 1985. Lima : Okura,
1986; id. Constitucion y Politica. 2. ed. Lima : Editorial y Distribuidora de Libros, 1991. p. 63; id. Esquema
de la Constiticion peruana. Lima : Ediciones Justo Valenzuela, 1992. p. 149; BERNALES BALLESTEROS,
Enrique. Del golpe de Estado a la nueva Constitucidn. Lima : Comisién Andina de Juristas, 1993. p. 13: Crisis
y partidos politicos. (Lecturas sobre temas constitucionales; 9.)
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Quinta Repiblica, ao lado de outro manual em que fornece excelente Di-
ciondrio para os estudos de Direito Eleitoral.!®

Para a compreensio do Direito Eleitoral, conforme metodologia em-
pregada nesse estudo, convém ressaltar a importincia que serd dada ao
sistema eleitoral, ao sistema partiddrio e aos organismos de controle e
administragdo do processo eleitoral em todas as suas formas e procedi-
mentos. Os ordenamentos legais que regulam os processos eleitorais sob a
forma jurisdicional mista ou de contencioso eleitoral especifico tém gran-
de importancia para o aperfeigoamento das institui¢des politicas. A refor-
ma politica de 1986, no México, criou o Tribunal Federal Eleitoral como
contencioso eleitoral, definido como 6rgdo autbnomo de cardter adminis-
trativo. E considerado pela doutrina mexicana como motivador do avango
e do aperfeicoamento do sistema eleitoral regido pelo Direito. A Consti-
tuicdo estabeleceu-o como 6rgdo jurisdicional auténomo em matéria
eleitoral, encarregado de garantir os atos e resolugdes que se sujeitam ao
principio da legalidade.19

O Direito Eleitoral tem diversificado sua temética, permitindo o aperfei-
¢oamento das institui¢des e da prépria vida politica, como ocorre com as
preocupagdes em torno da oposi¢ao e dos procedimentos eleitorais.

Juan Ferrando Badia, ao tratar dos procedimentos de elei¢do dos go-
vernantes, relaciona os procedimentos autocriticos, os procedimentos
democriticos e os procedimentos mistos. O corpo eleitoral d4 resposta a
pergunta sobre quem governard. Para completar a exposicdo, ressalta os
principios, fundamentos e formas de sufrdgio. O sufrdgio é considerado
como direito politico que se efetiva pelas manifestagdes do cidaddo em
eleger, ser eleito e participar da organizagdo e atividade do poder do Es-
tado. O sufrdgio, como expressdo do poder eleitoral, tem por fungio a

¥ COSTA PORTO, Walter. Diciondrio do voto. Sio Paulo : Giordano, 1995.

¥ EL TRIBUNAL Federal Electoral. México : o Tribunal, 1991; RUBIO CORREA, Marcial. E/ siste-
ma legislativo de la Constitucidn de 1993. p. 165-176; PANIAGUA CORAZAO, Valentin. Sistema electoral.
Lima : Comisién Andina de Juristas. p. 219-235. La Constitucion de 1993 : andlisis y comentarios. Perd,
1994. (Lecturas sobre temas constitucionales; 10.); ROCA AGUILERA, Rolando. E/ proceso electoral boli-
vtano. Corte Nacional Electoral; DUVERGER, Maurice, SARTORI, Giovanni. Los sistemas electorales.
Centro Interamericano de Asesoria y Promocién Electoral, 1988. (Cuadernos de CAPEL; 27.)
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selecdo e nomeacdo das pessoas que vdo exercer o poder no Estado. O
carater representativo da autoridade depende de sua designag@do. As elei-
¢bes sdo técnicas ou procedimentos de selecdo dos dirigentes politicos.
Como outros, ao examinar a natureza do sufrdgio, destaca: a concepgao
histérica ou medievalista, a concepgdo cldssica, a concepgdo juridica € a
concepgdo personalista. Ao mesmo tempo, elenca as classes de sufrdgio:
sufrdgio individual ou sufrdgio corporativo; sufrigio facultativo e sufrdgio
obrigatério; sufrdgio reforcado (plural, miltiplo e familiar); e sufragio
tinico e igual. Dentre outras modalidades de sufrdgio, relaciona o sufrdgio
direto e o indireto; sufrdgio direto de primeiro grau e o sufrdgio indireto
de segundo grau; o sufrdgio uninominal e o sufrdgio plurinominal. Como
procedimentos da Democracia representativa, enumera o sufrdgio restrito
(com limitagdo proveniente da propriedade, da riqueza ou renda e da ins-
trugdo) e o sufrdgio universal.

O sufrdgio universal admite limitacdo decorrente de sexo, idade, in-
dignidade, raca e profissdo.

As consideragbes ou bases juridicas e os requisitos gerais e especiais
do sufrdgio assentam-se na universalidade, na igualdade, na obrigatorie-
dade e no fato de ele ser secreto. Dessa maneira, assegura-se a autonomia
da comunidade politica ou o autogoverno do povo.

Existem critérios que determinam a tipologia do sufrégio:

a) extensdo quantitativa (quem vota);

b) exigibilidade (obrigatério ou ndo);

¢) formas de emissdo (secreto ou publico);

d) sentido da representacgao; €

e) grau de proximidade com o eleito (direto ou indireto).

Quanto 2 natureza do sufrdgio, existem diversas explicacoes, sendo
que algumas delas consideram-no direito-fungdo. Entre as vérias exposi-
¢oes, € 0 voto visto como: privilégio pessoal, estamento ou classe, de

origem medievalista; hd ainda a posi¢do que considera o sufrdgio como
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atributo da cidadania, e a concepgdo personalista, que vé€ o seu fundamen-
to na liberdade e na responsabilidade da pessoa. Nesse caso, tratar-se-ia
de um direito pessoal de participar e de ser ouvido nas decisdes politicas.
Duguit, Carré de Malberg e Jellinek véem-no como direito individual, ato
de sujeito juridico. E um direito que se transforma em func¢io ou tem o
sufrdgio como elemento, o direito e a fungio.

A regulacdo do sufrdgio € um dos temas significativos para o enten-
dimento das elei¢des populares, quando tratam da evolugdo e da impor-
tdncia do Direito Eleitoral, que ganha, apesar de sua interdisciplina, cres-
cimento e sistematizagio. E constituido pelo conjunto de normas que
regulam o fendmeno do sufrdgio como meio democritico para proceder a
alternincia do poder politico.20 A normatividade eleitoral engloba regras
materiais que estabelecem direitos subjetivos, impdem obrigacdes e de-
terminam os requisitos do mandato juridico, que tem como finalidade a
composi¢do, de maneira direta, dos conflitos, que, no campo eleitoral,
estdo relacionados as votacdes ou sufrdgios para eleger os titulares dos
poderes piiblicos. As regras substanciais assinalam aqueles que tém as
faculdades e aqueles que estdo sujeitos ao dever juridico, indicando a so-
lugdo que se deve dar ao litigio eleitoral. Esses mandatos sdo dotados de
regras que ndo compoem diretamente o conflito de interesses e sio nor-
mas instrumentais.

A teoria apresenta como requisitos gerais do processo eleitoral: a ci-
dadania, a idade e a inscri¢@o ou alistamento nos padrdes eleitorais.’

O Direito Eleitoral revelado pela doutrina, comentérios e pareceres,
ao lado da legislacdo eleitoral e da jurisprudéncia, destaca temas essen-
ciais como: fontes do Direito Eleitoral; Justica Eleitoral; direitos pré-
eleitorais (alistabilidade, elegibilidade, propaganda eleitoral e partidos
politicos); dever eleitoral; privilégio e garantias eleitorais; sistema eleito-

ral; Direito Eleitoral adjetivo; processo eleitoral na jurisdi¢do de 1° grau

* CARNELUTTI, Francesco. Sistema de Derecho Procesal Civil. Tradugio de Niceto Alcala-Zamora y
Castillo y Santiago Sentis Melendo. Buenos Aires : Orlando Cirdenas Ed., 1994. 4 v.

1 FERRANDO BADIA, Juan. Estructura interna de lz Constitucion. Valencia : Tirant lo Blanch, 1988.
p. 199 ¢ ss.
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(alistamento); processo eleitoral na jurisdi¢do de 1° grau (registro de can-
didatos); votagdo, segunda etapa do sufrdgio; processo eleitoral na Justica
de 1° grau; apuragio, terceira etapa do sufrdgio; processo eleitoral na
jurisdi¢do de 2° grau (recorribilidade em matéria eleitoral); o processo
eleitoral na jurisdi¢do de 2° grau (hipéteses de recorribilidade); processo
eleitoral na jurisdi¢gio de 2° grau (procedimento dos recursos); Direito
Eleitoral penal; e processo eleitoral penal.

Paulo Bonavides, referindo-se a Teoria da Oposigdo, mostra que ja
no século XVIII, em 1736, Lord Bolingbroke desenvolveu na Inglaterra o
tema “colocando governo e oposi¢do em pé de igualdade politica”. De-
monstrou a necessidade de se considerar as forgas oposicionistas integran-
tes do préprio sistema institucional, a saber, titulares de concepgOes alter-
nativas de direcdo politica igualmente legitimas.22

As preocupagdes com a teoria da oposigdo politica passam a integrar
a temdtica eleitoral e constitucional no Brasil ¢ no Direito Comparado.
Entre nés, Monica Herman Salem Caggiano examina a formulagdo e
desenvolvimento histdrico do conceito de oposi¢do, as formas de gover-
no e oposi¢do, o perfil da oposi¢do, as condi¢des de funcionamento, as
formas de expressdo e as estratégias de agdo (os partidos politicos, os
grupos € movimentos, instrumentos da Democracia semidireta, os writs
constitucionais, a oposi¢io e sua estrutura, o shadow cabinet (Inglaterra),
e os tipos de oposigdo e sua expressividade. Além disso, examina os sis-
temas de governo e oposicdo (sistema parlamentarista e sistema presi-

dencialista).23

2 BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicio : a Democracia, o federalismo, a crise contempora-
nea. 2. ed. Fortaleza, 1987. p. 337-342; id. A teoria da oposiio e a forca da oposicio, ANDRADE, Paes de.
Histéria constitucional do Brasil. 3. ed. Sio Paulo : Paz e Terra, 1991; id. Ciéncia Politica. 6. ed. Rio de
Janeiro : Forense, 1986. p. 235-317; id. Politica e Constituigio : os caminhos da Democracia. Rio de Janeiro :
Forense, 1985. p. 494 e ss.; id. As alternativas do sistema partiddrio depois das elei¢ées de novembro de 197+4; id.
A crise politica brasileira. 28. ed. Rio de Janeiro : Forense, 1978. p. 51 e ss.: Dircitos politicos ¢ partidos
politicos; ZAVASKI, Teori Albino. Direitos politicos : perda, suspensio e controle jurisdicional. Revista de
Informagio Legislativa. Brasilia : Senado Federal, v. 31, n. 123, p. 177 ¢ ss., jul./set. 1994, HERNANDEZ
BECERRA, Augusto. La eleccién popular de alcaldes. Derecho Electoral. Bogota : Universidad Externado
de Colombia, 1988.

2 CAGGIANOQ, Monica H. S. Oposigio na politica : propostas para uma rearquitetura da Democracia.
Sio Paulo : Angelotti, 1995; LEITAO, ]. M. Silva. A oposigio politica no debate sobre o Estado contem-
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A compreensdo do significado e dos objetivos da legislagdo eleitoral
estd vinculada ao funcionamento da vida institucional democritica em
conformidade com as disposi¢Ges constitucionais. Da mesma maneira,
ressalta-se a importancia da legislacdo eleitoral no regime representativo
em geral, cunhando-se a expressdo Democracia representativa.

Na nomenclatura eleitoral, surgem as expressdes sistema representa-
tivo e regime eleitoral, sendo que Salvador M. Dana Montafio as empre-
ga de maneira diferenciada.

O sistema eleitoral € o conjunto de meios para realizar a idéia de re-
presentagdo no governo. O regime eleitoral é considerado como o sistema
eleitoral positivo adotado ou institucionalizado.”*

Considera-se a lei eleitoral como tipica lei orginica fundamental, por
seu conteddo, quando trata da classificacdo das fontes do Direito objeti-
vo. Para realizar essas pesquisas, parte-se da atividade da opinifo piblica,
que se inicia com a determinacdo dos atos eleitorais necessdrios & vida
institucional, conforme disposigdes constitucionais. E com essa compre-
ensdo que sio estudados os contetddos que deve conter a lei eleitoral. A
legislagdo eleitoral, por meio do sufrigio, visa concretizar o sistema re-
presentativo e participativo. Existe intima relagfio entre o sistema repre-
sentativo e o regime eleitoral.

Os assuntos examinados na Teoria Geral do Direito Eleitoral e no Direi-
to Eleitoral comparado s@o pertinentes a problemitica eleitoral brasileira.

Fernando Whitaker da Cunha, em precioso trabalho, examinando o
desenvolvimento do Direito Eleitoral brasileiro, destaca a importancia do
sufrdgio universal utilizado pioneiramente por Mallet Du Pan (1749/1801)
como uma das mais significativas criagdes politicas da Revolugo Francesa.

porineo. Constituigio e direito de oposicio. Coimbra : Almedina, 1987; LOPEZ AGUILAR, Juan Fernando.
Minoria y oposicion en el parlamentarismo : una aproximacién comparativa. Madrid : Congreso de los Dipu-
tados, 1991. Monografia, 20 Congreso de los Diputados.

* HERMENS, Ferdinand A. La Democracia represcntativa. Milio : Valsecchi, 1968; SCHEPIS, Tratado
Iz sistemi elettorali. Empoli : Caparrini, 1955; DANA MONTANO, Salvador M. Significado y objetivos de
la legislacion electoral : conforme a la Constitucién nacional (1853—60). Argentina : Rawson : Chubut, 1973;
id. Teoria general del Estado : derecho publico general. Venezuela : Valencia, Universidad de Carabobo,
1963. cap. 4, p. 78.
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Esse trabalho aponta-nos significativas transformagdes constitucio-
nais e eleitorais ocorridas no Brasil desde a Constitui¢do do Império (art.
92), de 1824.%

Nesse compéndio de Direito, vamos mencionar diversos cursos, co-
mentarios, monografias e artigos sobre Direito Constitucional e Direito
Eleitoral, alguns deles de autores cldssicos.

O Direito Eleitoral no Brasil tem sido objeto de relativamente poucos
trabalhos sistematizados sobre a matéria. Os livros de Favila Ribeiro e
Pinto Ferreira demonstram a importancia desse ramo do Direito.

F4vila Ribeiro, em Direito Eleitoral, apés destacar o conceito, o objeto,
as fontes, as relagdes com as diferentes disciplinas juridicas e a importancia de
seu estudo, relaciona os seguintes temas: poder representativo; organizagao
eleitoral; Justica Eleitoral; Ministério Publico na jurisdi¢do eleitoral; ca-
pacidade eleitoral; alistamento eleitoral; elegibilidade; partidos politicos;
garantias eleitorais; propaganda eleitoral; atos preparatdrios a votagdo;
votagdo; apuragdo eleitoral; invalidade de atos eleitorais; recursos eleito-
rais; crimes eleitorais; processo penal e processo disciplinar no Direito
Eleitoral;26 e breve apreciagdo da Emenda Constitucional n® 25/85.

Pinto Ferreira, além de examinar os assuntos ora tratados em seu

Comentdrios a Constituicdo, escreveu o Cddigo Eleitoral comentado e

Comentdrios a Lei Orgdnica dos Partidos Politicos. 27

3 CUNHA, Fernando Whitaker da. Direito Constitucional do Brasil. Rio de Janeiro : Renovar, 1990. p.
185-194: Desenvolvimento do Direito Eleitoral Brasileiro; id. Evolugio do Direito Eleitoral Brasileiro. In:
CONGRESSO BRASILEIRO DE DIREITO CONSTITUCIONAL, 8., 1987, Porto Alegre. Anais... Porto Alegre :
Comissio da Organizagio Eleitoral, Partidiria e Garantia das Instituigdes, 1987; id. Direito politico brasilei-
70 : a estrutura constitucional. Rio de Janeiro : Forense, 1978. p. 99 e ss.; FERREIRA, Pinto. Principios
gerais do Direito Constitucional moderno. Sio Paulo : Revista dos Tribunais, 1971. t. 1: p. 226 e ss., p. 259 ¢
$s., p. 317 e ss., p. 356 e ss., p. 374 € ss., p. 397 e ss., p. 405 e ss.; id. Teoria Geral do Estado. 3. ed. Sio Paulo
: Saraiva, 1975. 2 v., p. 633 ¢ ss.; LIMA SOBRINHO, Barbosa (relator). Sistermas eleitorais e partidos politicos
: estudos constitucionais. Rio de Janeiro : FGV, 1956; CAVALCANTI, Themistocles Brandio. Introducio
& Ciéncia Politica. 5. ed. Rio de Janeiro : FGV, 1978. p. 121 e ss.; CAVALCANTI, Themistocles, SILVA,
Carlos Medeiros, LEAL, Victor Nunes. Cinco estidos. Rio de Janeiro : FGV, 1955. p. 21 e ss.: Os partidos
politicos.

% RIBEIRO, Favila. Direito Eleitoral. Rio de Janeiro : Forense, 1976; id. ibid. 2. ed. 1986; id. ibid. 3.
ed., 1988.

7 FERREIRA, Pinto. Manual pratico de Direito Eleitoral. Sio Paulo : Saraiva, 1973; id. Cédigo Eleitoral
comentado. Rio de Janeiro : Rio, 1976. (Legislagio comentada.); id. Curso de Dircito Constitucional. 5. ed.
Sio Paulo : Saraiva, 1991. p. 181-258; id. Comentdrios a Constituigio Brasileira. Sio Paulo : Saraiva, 1989. v.
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Além dos constitucionalistas em seus trabalhos, varios autores tém
tratado dos temas eleitorais, processuais eleitorais e de contencioso eleito-
ral, sob a forma judicial ou de Corte Eleitoral,28 em manuais € comentarios.
Nesses topicos, estudam a evolugdo do Direito Eleitoral brasileiro, com
destaque para as fontes, conceitos, tratamento constitucional, legislagdo
ordindria e recursos.”’

Na diversidade dos conteddos que sdo examinados a luz do consti-
tucionalismo e do Direito Eleitoral, na formulagdo de sua teoria geral,
alguns temas sdo essenciais, como o conceito € a natureza juridica da re-
presentacdo politica, as formas de representac@o, os diversos modos de
escrutinio, o mandato representativo e a fun¢do da representa¢do no que

toca as suas implica¢des com os partidos politicos.

1, arts. 1°-21, p. 276-372; id. Codigo Eleitoral comentado. 2. ed. Sio Paulo : Saraiva, 1990; id. Comentirios 4
Let Orgdnica dos Partidos Politicos {Lei n°® 682, de 21.7.71, atualizada pela Lei n. 8247, de 23.10.91). Sio
Paulo : Saraiva, 1992.

* FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios & Constiticio brasileira de 1988. Sio Paulo :
Saraiva, 1990. v. 1: arts. 1°-43, p. 122-138; SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.
10. ed. Sio Paulo : Malheiros, 1995. p. 333-391; BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional.
16. ed. Sio Paulo : Saraiva, 1995. p. 236-244; id. Dicionirio de Direito Constitucional. Sio Paulo : Saraiva,
1994. p. 48-49, 84-85, 132-135, 178-181; RIBEIRO, Favila. Comentdrios 2 Constituicio brasileira. Rio de
Janeiro : Freitas Bastos, 1991. v. 2: arts. 8236, p. 167-338; CRETELLA JUNIOR, J. Comentdrios a Consti-
tuigio de 1988. Rio de Janeiro : Forense, 1989. v. 2: arts. 5° (LXVII A LXXVI) a 17, p. 1088-1135; FERREI-
RA, Wolgran Junqueira. Comentdrios & Constituicio de 1988. Campinas, Sio Paulo : Julex, 1989. v. 1: arts.
1°-43, p. 325-361; SABOYA, Paulo. Comentirios a Constituigio Federal. Rio de Janeiro : Ed. Trabalhistas,
1990. v. 2: arts. 1291, p. 1-43; A Constituigio do Brasil de 1988 : comparada com a Constituigio de 1967 ¢
comentada. S3o Paulo : Price Waterhouse, 1989; RUSSOMANO, Rosah. Curso de Direito Constitucional. 4.
ed. Rio de Janeiro : Freitas Bastos, 1984. p. 184 ¢ ss.; id. Curso de Direito Constitucional. 2. ed. Sio Paulo :
Saraiva, 1972. p. 186 ¢ ss.; id. A mulber na Constituigio brasileira e o sistema dos paises americanos. Porto
Alegre, 1955; GOMES, Neto F. A. Teoria e pritica do Cddigo Eleitoral vigente. Rio, 1954; JORDAO FI-
LHO, Angelo A dficiéneia da Justica Eleitoral na realizagio da Democracia brasileira. Recife, 1955; CORTE
ELECTORAL. Leys de Elecciones : Repiblica Oriental del Uruguay, 1989; URUGUAY. Corte Electoral.
Instrucciones para las comisiones receptoras de votos : elecciones generales ordinarias, nov. 1994.

¥ COSTA, Elc:as Ferreira da. Direito Elestoral : legislagio, doutrina e jurisprudéncia. Rio de Janeiro :
Forense, 1992; CANDIDO, Joel Jos¢. Direito Eleitoral brasileiro. 2. ed. rev. atual. Sio Paulo : Edipro, 1992;
NOGUEIRA, José da Cunha. Manual pritico de Direito Eleitoral : jurisprudéncia, legislagio, doutrina e
pratica. 3. ed. Rio de Janeiro : Forense, 1989; CITADINI, Antdnio Roque. Codigo Eleitoral anotado :
Cédigo Eleitoral {Lei n. 4737, de 15 de julho de 1965) : texto consolidado, jurisprudéncia : lei das inelegibi-
lidades (Lei Complementar n. 5, de 29 de abril de 1970) : texto consolidado : lei de transporte ¢ alimentagio
{Lei n. 6091, de 15 de agosto de 1974) : lei das sublegendas (Decreto-Lei n. 1514, de 14 de abril de 1977). Sio
Paulo : Max Limonad, 1985; COSTA, Antdnio Tito. Recursos em matéria eleitoral. Sio Paulo : Revista dos
Tribunais, 1968; id. Recursos em matéria eleitoral. 2. ed. Sho Paulo, 1986; id. Recursos em matéria eleitoral. 4.
ed. rev. ampl. atual. Sio Paulo, 1992.
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Os estudos de Direito Eleitoral ndo se esgotam nas andlises das nor-
mas constitucionais e da legislacdo ordindria. Eles se desdobram sobre
investigacdes em torno de suas relagdes com o regime politico, os siste-
mas de governo, o financiamento dos partidos politicos, 0 comportamento
eleitoral e os debates em torno de questdes de Sociologia Politica.

Salvador Valencia, dedicando-se a reforma politica, relaciona a De-
mocracia com o Direito Eleitoral, apontando os diversos momentos de
sua evolugdo. Diz que o México, estando imerso em processo de reforma
politica, executava-a por modificagdes da Constituicdo e da legislagdo
eleitoral. Na reforma de 1977, ao lado das transformagdes constitucionais,
surgiu a Lei de Organizagdes Politicas e Processos Eleitorais (Ley de Or-
ganizaciones Politicas y Procesos Electorales — LOPPE). As mudangas
eleitorais ocorreram ao lado das reformas constitucionais dos anos de
1986, 1990, 1993 ¢ 1994. Criou-se o Tribunal de lo Contencioso Electoral
(TRICOEL), mas de fugaz existéncia. Em 1990, profissionalizaram-se as ati-
vidades eleitorais com a criagdo do Instituto Federal Eleitoral (Instituto Fede-
ral Electoral — IFE), de grande importincia para o Tribunal Federal Electoral
(TFE) e o Colégio Eleitoral. Essas alteragbes vieram seguidas de modifica-
¢Oes sobre financiamento dos partidos, nova forma de distribuicdo dos depu-
tados plurinominais no Senado, com representacdo de minoria, e um Tribunal
Eleitoral autdonomo. Os principais temas da reforma foram: regime de
partidos, sistema eleitoral misto, nova composi¢do do Senado, regime
politico do Distrito Federal, institui¢des eleitorais e Justigca Eleitoral.*

O novo Cdédigo Eleitoral — Ley Federal de Organizaciones Politicas
y Procesos Electorales — foi considerado como instrumento para a nova

fase do desenvolvimento da Democracia mexicana, mediante o que de-

% VALENCIA, Salvador. Reforma Politica. Problemas actuales del Derecho Constitucional : estudios en
homenaje a Jorge Carpizo. México : Universidad Nacional Autonéma de México, 1994. n. 61, p. 373.
(Série G: Estudios doctrinales; 61); LANDA ARROYO, César. Derecho Electoral : aspectos juridicos y
téenicos. Derecho. Pontificia Universidad Catdlica del Pert, n. 48, p. 171 e ss., dic. 1994.
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nominam de renovagdo politica eleitoral, depurando, sistematizando e
. o . . 31
atualizando a normalizacio eleitoral mexicana.

Tal compreensdo leva ao reconhecimento da existéncia de um tronco
comum do Direito Eleitoral, que se subdivide em Direito Eleitoral mate-
rial, substantivo e primdrio, e Direito Eleitoral instrumental, adjetivo, pro-
cessual ou secundario.

O Cdodigo Federal de Instituicdo e Procedimentos Eleitorais, do
México, que considera o organico como processual, ao tratar dos direitos
e obrigagdes, preceitua: votar nas elei¢es constitui direito e obriga¢o do
cidaddo para compor os érgidos do Estado, por meio da eleigdo popular.

Jorge Carpizo, ao falar sobre a reforma politica no México, ressalta
suas finalidades:

a) que o sistema politico mexicano nio caminha para a desestabilizacdo,
abrindo para ele solugdes que canalizem as inquietagdes politicas e sociais;

b) reforgar o sistema politico ante a crise econdmica;

c) ampliar a representago nacional, permitindo que as for¢as minori-
térias estejam devidamente representadas na Camara dos Deputados, nos
Congressos locais € nos municipios com cerca de 300 mil habitantes, ga-
rantindo-se a manifestagdo plural das idéias;

d) propiciar a tolerancia entre os diversos setores e correntes de pen-
samento;

e) manter a legitimidade da representagdo politica e conservar o
controle que o governo tem sobre as classes da sociedade;

f) promover maior participagdo dos cidaddos na atividade politica;

g) fortalecer o Poder Legislativo e lograr que exerca suas funcdes de
controle do Executivo;

h) conseguir que o governo tenha interlocutores vilidos representan-
do as diversas forgas sociais do pafs;

> FLORES GARCIA, Fernando. Anotaciones acerca del Derecho Electoral mexicano. Revista de Iz Fa-
cultad de Derecho de México. Universidad Nacional Auténoma de México, t. 43, n. 18-190, p- 25 e ss.,
mayo/ago. 1993; id. En torno al Derecho Electoral mexicano : ensayo de sociologia juridica y politica. t. 43,
op. cit., p. 129; id. Los recitrsos em materia electoral : informe de actividades del Tribunal de lo Contencioso
Electoral Federal. México, 1988.
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i) reforcar e ampliar a unidade social por meio de melhor captagéo da

pluralidade da representacao popular.32

A temdtica eleitoral no Direito Comparado vem apreciando as princi-
pais experiéncias politicas latino-americanas, com destaque para os pro-
cessos eleitorais com indicativos sobre governabilidade, Democracia e
governos locais, em relacdo as reformas eleitorais.

O novo ciclo eleitoral na América Latina, os resultados das eleicdes
mais recentes e suas influéncias e perspectivas para o futuro sdo destaca-
dos, tendo em vista os processos ocorridos no Equador (1992); Bolivia,
Paraguai, Honduras, Venezuela e Chile (1993); Costa Rica, El Salvador,
Reptiblica Dominicana, Panamd, Colémbia, México, Brasil e Uruguai
(1994); Argentina, Peru e Guatemala (1995); e Nicardgua (fevereiro de
1996).

Esse ciclo eleitoral foi muito importante para consolidar a Democra-
cia na América Latina, a0 mesmo tempo em que propiciou discussdes
sobre temas constitucionais, politicos, eleitorais e econdmicos. O retorno
a Democracia em praticamente todos os Estados da América Latina, com
vérias elei¢des, ndo deixou de apontar alguns questionamentos: baixa par-
ticipagdo politica, crise de confian¢a em politicos tradicionais, desencanto
politico, avaliagdo negativa dos politicos e das institui¢des politicas, des-
confianga global a respeito da eficicia da agdo politica, e descrédito dos
sistemas partiddrios. Essas reflexes levam ao conhecimento do alcance e
profundidade institucional e politica das mudangas eleitorais.

Nos processos eleitorais e nos partidos politicos, quanto as ten-
déncias e perspectivas na década de 90, ao lado do desgaste politico sur-
gem relagbes entre as alteragdes eleitorais e econdmicas. Os pronuncia-
mentos sobre o modelo econdmico predominante na América Latina
ressurgem por via das referéncias a substituicdo de importacdo, mercado
interno, forte intervengdo na economia, inflacdo e desemprego. Novo mo-
delo econdmico faz a op¢do por economia de mercado, aberta ao exterior

2 CARPIZO, Jorge. La reforma polftica mexicana de 1977. Anuario juridico, 6. México, 1979. p. 47-48.
LANDA ARROJO, César. Derecho Electoral : aspectos juridicos y técnicos. Derecho. Pontificia Universi-
dad Catdlica del Perdi, n. 48, p. 171, dic. 1994.
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por meio da globaliza¢do, desde que se respeitem certas regras de disci-
plina macroecondmica em que o Estado cumpra papel menos importante.
Essas reformas passam pelo chamado Consenso de Washington
(WILLIAMSON, 1993), referindo-se as reformas sugeridas aos Estados da
América Latina. Esses entendimentos levam a versdes mais conservadoras
e ortodoxas das reformas neoliberais.

Os partidos politicos normalmente ndo atendem as mudangas socio-
politicas, ou mesmo as compreendem, pelo que se fala em um paroquia-
lismo partiddrio (ECHEGARAY, 1993). Os partidos politicos distanciam-se
ndo somente das mudancas econdmicas e sociais, mas também das altera-
¢Oes que seriam necessdrias quanto ao fazer politica, nas relagdes entre
sociedade civil e Estado. O papel do Estado tem repercussio direta nos
partidos, como organiza¢des mediadoras entre sociedade e Estado.

Sartori (1969), referindo-se aos partidos, dizia que uma verdadeira
Sociologia Politica reclamava exploragdo simultinea de como os partidos
estdo condicionados pela sociedade e como a sociedade estd condicionada
pelo sistema de partidos.33

O Direito Eleitoral ndo pode ficar indiferente a desigualdade social da
América Latina, devido a impossibilidade de consolidar a Democracia em
sociedades marcadas por grandes desniveis que afetam a governabilidade.

A Comissdo Trilateral publicou informe intitulado A governabilidade
da Democracia, no qual constata a incapacidade dos governos de satisfa-
zerem a um conjunto crescente de demandas, como conseqiiéncia de uma
participagdo politica ampliada que se caracteriza pela auséncia de respos-
tas ao eleitorado.>*

As preocupagdes sobre os efeitos da lei eleitoral no sistema politico e
de partidos tém sido, ultimamente, uma constante, chegando Giuseppe

** STURLESE, Laura. Los efectos de la nueva ley electoral en el sistema politico y de partidos en Italia.
Problemas actuales del Derecho Constitucional. Op. cit., p. 359 ¢ ss.; LASSALE, J. P. Les partis politiques aux
Erats Unis. (Coll. Quie saisje). PUF, 1987; id. Les "elections intermédiaires” de 1986 aux Etats-Unis. Reuwe
du Droit Public et de la Science Politique et a L'étranger. Paris : Librairie Générale de Droit et de Jurispruden-
ce, n. 6, p. 1517 e ss., nov./dic. 1987.

* SARTORI, Giovanni. From the Sociology of politics to political Sociology. Jn: LIPSET, S. M. (Ed.) :
Politics and the Social Sciences. New York, 1969.
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Maranini a dizer que o sistema eleitoral era a causa mais importante da
funcionalidade de uma forma de governo.

O constitucionalista italiano, estudioso dos sistemas anglo-saxdes e
do sistema eleitoral inglés (majoritdrio e de um sé turno), ressalta o seu
bom desempenho. No que se refere ao sistema eleitoral francés, majorita-
rio e de dois turnos, entende-o como prejudicial ao sistema parlamentar
de governo. Adotou-se na Itdlia, para a Cdmara dos Deputados, o sistema
de representag@o proporcional com insignificante corre¢do do método D’
Hondt, enquanto que para o Senado consagrou-se o sistema de represen-
tacdo uninominal de maioria do tipo absoluta, € ndo relativa.

Com o correr do tempo, os efeitos do sistema proporcional foram
negativos, desde que logrou desagregar os partidos politicos mais impor-
tantes, proporcionando a maioria absoluta da Democracia Cristd. No pe-
riodo imediato & Segunda Guerra Mundial, sob a lideranca de Alcide Gas-
pari, conseguiu-se realizar governo de tipo inglés. Ocorreu o fraciona-
mento das forgas politidas, levando ao nascimento de menos partidos,
com o surgimento de governo de coligacdo, com a participacdo desses
pequenos partidos na formagdo dos governos, desde que passaram a ser a
balancga, exercendo peso extremamente superior ao que tinham reaimente.
Surge o neologismo partitocrazia (partidocracia) para caracterizar ¢ indi-
car a natureza negativa dos partidos, enquanto causa natural do consenso
dos eleitores ou uma espécie de degeneracio dos mesmos.>>

Os partidos politicos tém relevante papel na defesa da Constituigao,
desde que estabelecem limites, ou néo, a criagdo dos partidos, inclusive no
que toca as suas atividades. A constitucionalizagdo dos partidos politicos
consiste ndo apenas no reconhecimento e regulacio juridica de algumas
de suas fungdes. Trata-se da consagragdo dos mesmos como institui¢Ses
de garantia institucional. Determinadas Constitui¢cdes exigem deles o res-
peito a Constituigdo e a lei. A defesa da Constituigdo tem significado am-
plo e efetiva-se pelo combate a medidas contrarias ao Texto Fundamental

% Perfiles latinoamericanos : elecciones y procesos polfticos en América Latina. Revista de la Sede Aca-
démica de México de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. México, v. 3, n. 5, dez. 1994; La voz de
los wotos : un andlisis critico de las elecciones de 1994. In: PEREZ FERNANDEZ, G. et al. (Coord.). Las
Ciencias Sociales. Miéxico : Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, mayo 1995.
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€ as garantias da permanéncia da ordem constitucional subjacente, medi-
ante defesa perante certas mudancas. A defesa da Constitui¢do visa asse-
gurar e conferir a permanéncia e a imutabilidade dos principios de ordem
constitucional.

Tema que tem sido examinado é o do controle judicial dos partidos,
por meio da suspensdo e dissolugdo de associa¢des e partidos. A dissolu-
¢do dos partidos penalmente ilicitos pode gerar graves problemas politi-
cos. O partido com organizagdo ndo democritica pode nio ser partido
penalmente ilicito, nem tdo pouco uma agremiagio cujas atividades sejam
contrérias aos principios democriticos, desde que ndo ocorra a utilizagio
de meios violentos.

E dificil que se proceda a dissolug¢@o de um partido por ser sua orga-
nizagdo contrdria aos principios democriticos. A Lei Fundamental de
Bonn, modelo de defesa constitucional frente aos partidos, entende que a
falta de democracia interna nos mesmos ndo é base para sua proibicdo
pelo Tribunal Constitucional. A doutrina considera que o mandamento
constitucional de democracia interna dos partidos ndo pode beneficiar-se

da mais absoluta impunidade. A submissdo dos atos dos partidos a certa

forma de controle é estabelecida nas Constitui(;(")es.36

Os temas de participagdo politica, opinido piublica, comportamen-
to politico dos cidaddos, identidade partiddria e dos candidatos tém
sido, também, alguns dos grandes assuntos da decisdo eleitoral. As
diferencas das escolhas e seus motivos tém importincia crescente nas
pesquisas eleitorais. Novos métodos e bases tedricas sdo utilizados
para os estudos, objetivando investigar o comportamento eleitoral das
pessoas; dai o interesse para saber quais os elementos que contribuem
para a definicdo do voto: a imagem dos candidatos e dos partidos; os
temas de uma eleicdo e os graus de vinculagdo dos eleitores com os

partidos.37 O desenvolvimento desse tipo de investigagdo leva ao exa-

* PARDQO, Ignacio de Otto. Defensa de la Constitucion y partidos politicos. Madrid : Centro de Estudios
Constitucionales, 1985. (Coleccién Estudios Constitucionales).

7 KEY, V. O. A theory of critical elections. Journal of Politics, v. 17, 1955; CAMPBELL, Angus, GU-
RIN, Gerald, MILLER, Warren. The voter decides. Evanstor Poterson (Ed.), 1954; NIE, Norman, VERBA,
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me das identidades partidistas e de sua influéncia no voto. Métodos
matemdticos e estatisticos sdo empregados.

Democracia, voto, eleigdes, govemabilidade38 e crise democratico-
representativa s3o temas que surgem desde as teorias cldssicas, apresen-
tando o principio do voto como bdsico para seu funcionamento, seja para
eleger governantes ou celebrar acordos. A teoria da rational choice sus-
tenta que os votantes acabam usando cdlculos racionais, baseados em seu
interesse. Os candidatos e os grandes temas das elei¢ces transformam-se
em idéia fundamental para a Democracia, desde que os eleitores deveriam
ser pessoas constantemente informadas sobre esses assuntos. Quanto as
preferéncias partiddrias, muitas indagagdes; nota-se que nem sempre 0S
eleitores estdo informados na oportunidade de votar. Vérios deles desco-
nhecem as grandes propostas das elei¢des e inclusive os proprios candida-
tos. Concluiu-se dai que os temas das eleicdes ndo eram os determinantes
do voto.

A identidade com os partidos era mais importante, pelo que as pes-

soas acham ser mais facil seguir os indicativos, em conformidade com o
marco ideolégico que déo aos partidos. As preferéncias eram mais impor-
tantes que os temas e os candidatos, desde que a imagem dos candidatos é
a segunda determinante do voto. A identidade partiddria, a imagem dos

candidatos e os grandes temas tém pesos distintos na determinacdo do

Sidney Petrocik. The changing American voter. Cambridge : Harvard University Press, 1979; FIORINA,
Morris. Retrospective voting in american national clections. New Haven : Yale University Press, 1981. MA-
CDONALD, Elaine, LISTAUGH, Olga, RABINOWITZ, George. Issues and party support in multiparty
systems. In: American Political Science Review, v. 85, 1991; BRADLEY, Richardson. Europcan party loyal-
ties revisited. American Political Science Review, v. 85, 1991; PHILIP, Converse. Political representation in
France. Harvard University Press, 1986.

¥ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Constituicio e governabilidade : ensaio sobre a
(in)governabilidade brasileira. Sio Paulo : Saraiva, 1995; id. Direitos humanos fundamentais. Sio Paulo :
Saraiva, 1995; DUSO, Giuseppe. Constitution et représentation : le probléme de I'unité politique en 178 et
I'invention de la Constitution. In: TROPER, Michel, JAUME, Lucien (Dir.). Paris : LGDJ : Bruylant,
1994. p. 263 e ss.; OLIET PALA, Alberto. Los principios de identidad y representacion : reflexién previa
en torno a sus aspectos ideoldgicos. Revista de Derecho Politico de la Universidad Nacional de Educacion a
Distancia. Madrid, n. 23, p. 111-133, 1986; TORRES DEL MORAL, Anténio. Crisis del mandato repre-
sentativo en el estado de partidos. Revista de Derccho Politico de la UNED, n. 14, 1982; id. Democracia y
representacién en las origenes del Estado constitucional. Revista de Estudios Politicos, n. 203, set./out. 1975;
PITKIN, Hanna Fenichel. The concept of representation. California : University of California Press, 1972;
PIZZORNO. A. Il sistema pluralista di reppresentanza. In: BERGER, Suzanne (Dir.). L 'organizzazione degli
interessi nell’Europa occidentale. Cambridge, 1981.
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voto, de acordo com o tipo de elei¢do. Nas elei¢Oes presidenciais ou ge-
rais, esses trés elementos podem determinar o voto de maneira distinta
das eleigdes locais.

Os debates sobre identidades partiddrias procuram alcangar o peso
real que elas t€m sobre a decisdo eleitoral das pessoas. Existem pessoas
que ndo se identificam com qualquer partido. Existem os que participam,
mas ndo se identificam, e os que ndo participam e ndo se identificam.>®

A compreensdo do Direito Eleitoral ndo pode ser isolada da anélise
dos sistemas politicos, que por sua vez estdo vinculados ao sistema eleito-
ral e ao sistema de partidos politicos.

Olivier Passelecq,40 ao tratar dos modos de escrutinio e sistemas
eleitorais, afirma que nido podemos dissociar o estudo de determinado
regime politico daquilo que seja seu sistema eleitoral. O funcionamento
das instituicées depende, com efeito, essencialmente do modo de escruti-
nio seguido para designacdo dos representantes ou dos governantes.

Faz algumas indagagdes como: em que se transformaria o regime
britdnico se o escrutinio uninominal majoritdrio fosse substituido pela re-
presentacdao proporcional? Que seria do regime alemdo ou do double
vote? Qual seria a evolugdo da Quinta Repiiblica francesa se fosse adotado
o sistema proporcional em lugar do escrutinio majoritdrio de dois turnos?

Considera que na Gra-Bretanha, Alemanha ou Franga, bem como em
todas as outras Democracias, o sistema eleitoral €, com o sistema institu-
cional, um dos pilares sobre os quais repousa todo sistema politico. Com
esse entendimento, acompanhado de textos, analisa os elementos neces-

sdrios ao melhor conhecimento e compreensdo dos sistemas eleitorais: as

* LOPEZ MONTIEL, Gustavo. Identidad partidaria. Candidatos y grandes temas en la decisién elec-
toral : estudios politicos. Revista de las Especialidades de Ciencia Politica y Administracidn Piblica. México,
n. 5, p. 75, oct./dic. 1994.

*® PASSELECQ, Olivier. Modes de scrutin et systémes électoraux I Elections, modes de scrutin, sys-
témes électoraux 1I. Expériences frangaises IIl. Comparaisons internationales (Bélgica, Alemanha, Itilia,
Estados Unidos, Japio, Isracl). Droit Constitutionnel et institutions politiques : documents d'études. Paris :
La Documentation Frangaise, n. 1.05, 1995; LE GALL, Gérard. Le nouvel ordre électoral. Revwre Politigue
et Parlementaire, Paris : RPP, p. 1-31, juil./aott. 1981.
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defini¢des, as explicacdes, os comentérios, os exemplos préticos, as refe-
réncias histéricas e a utilizacao de comparacdes internacionais.

Constata a multiplicidade de férmulas possiveis, desde que a imagi-
nagdo em matéria eleitoral ¢ infinita, apesar de dois grandes modelos do-
minarem atualmente: o escrutinio majoritario e a representacdo proporcio-
nal. Entretanto, todas as combina¢des, mecanismos e cdlculos foram
praticados depois que o sufrdgio universal foi desenvolvido. Reconhece
que ndo existe sistema eleitoral perfeito.

A elei¢do ou a operagdo eleitoral pode ser definida como o conjunto
de procedimentos e atos juridicos que visam, principalmente, a designagao
dos governantes pelos governados. Ela se integra em dominio bem parti-
cular do Direito Politico: o Direito Eleitoral, constituido pelo conjunto de
regras destinadas a definir a qualidade de cidad@o, a diferenciar os diver-
sos tipos de elei¢des e a regulamentar o desenvolvimento do escrutinio.
Essas regras variam no espago e no tempo, desde que sdo reflexo da natu-
reza profunda dos regimes politicos que as aplicam. A operagdo eleitoral
pode ser considerada como resultante de uma série de compromissos en-
tre as forgas e as ideologias que se opdem, em conformidade com uma
perspectiva imediata ou por razdes de principios. O Direito Eleitoral re-
gistra, por meio de sua legislagcdo, os mecanismos e os termos utilizados

na solugio desses compromissos.

A elei¢do, atualmente, na quase totalidade de sua esfera juridica, €
considerada como o Unico modo de legitimar o poder. As teorias estdo
essencialmente polarizadas sobre a idéia da fidelidade na representagdo. O
sistema eleitoral deve permitir que os governantes sejam a imagem fiel dos
governados, assegurando a natureza profundamente democrética do regi-
me. Nessa perspectiva, os sistemas eleitorais t€m importincia capital. Pela
sua influéncia, torna-se possivel modificar o funcionamento das institui-
¢Oes politicas, favorecendo tal ou qual categoria social, as nuangas de

certa opinido ou uma determinada forma de governo. Nos debates eleito-
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rais, entende-se igualmente que, para a concepg¢do democritica de qual-
quer sistema eleitoral, o problema da igualdade na representac¢do constitui
o cerne dos debates politicos relativos aos sistemas eleitorais.

A elei¢do-representagdo estd ligada a pluralidade de opinides, as
quais deve-se salvaguardar. E nesse sentido que se diz que s6 um sistema

eleitoral que assegure essa pluralidade de opiniGes é garantia de liberdade
aos cidaddos. !

O corpo eleitoral manifesta, por via da elei¢do, seu assentimento a
certa candidatura. E uma de suas fungdes, sendo que o referendo € outra
das tarefas por meio da qual d4 seu consentimento a uma lei votada pela
legislatura. O poder de sufrigio realiza-se pelo assentimento e pela con-
fianga, sendo ele representado pelo corpo eleitoral. A teoria do poder
de sufrgio, por meio do corpo eleitoral, manifesta-se por meio de fun-
¢Oes que lhe sdo estabelecidas pela Constituigdo. Esse entendimento estd
em Ortolan e nos autores da primeira metade do século XIX. Posterior-

mente, Maurice Hauriou™* deu 2 teoria do poder de sufrigio forma siste-
matica, seguida de aprofundamento doutrindrio. A extensdo progressiva
do poder de sufrdgio ocorreu apés o fim do século XVIII, dentro do Di-
reito Constitucional cldssico, constatando-se a ampliagdo do sufrdgio uni-
versal para homens e mulheres. Procede-se, em diversos Estados, ao su-
fragio universal: na Franca (1793); na Gra-Bretanha, onde, desde 1832, o
sistema de reformas parciais é progressivo e continuo; nos Estados Uni-
dos, onde o Direito Eleitoral, em principio, é da competéncia dos estados
federados. A partir de 1787, a situagdo igualitdria pouco a pouco evolui.
Com a aboli¢do da escravatura em 1865 e a Emenda X111, o sufrdgio ainda
permanece restritivo. O sistema dos poll-taxes foi definitivamente suprimido
pela XXTV Emenda, em 1964. Certos estados da Federagio exigiam residén-
cia prolongada (dois anos). Pela Lei Federal, de 6 de agosto de 1965, alguns
estados da Federacdo estabeleceram o exame de instrug@o (the literacy test).

" COTTERET, Jean-Marie, EMERI, Claude. Les systémes électoranx. 6. ed. Paris : PUF, 1994. (Coll.
Quee saisje?).
* HAURIOU, Maurice. Précis de Droit Constitutionnel. Paris : Sirey, 1929.
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Os anglo-americanos foram os primeiros a reconhecer o sufrdgio
feminino. Nos Estados Unidos, o estado de Wyoming, em 1869, garantiu
o direito de voto as mulheres, situagdo generalizada pela XIX Emenda, de
1920. O movimento de ampliagdo dos direitos politicos das mulheres foi au-
mentando: Dinamarca (1915); Gra-Bretanha (1918); URSS (1918); Alema-
nha (1919); Espanha (1931); Franca (1944); Italia (1945); Bélgica (1948);
Suica e Andorra (1971); Saint-Marin (1974); e Liechtenstein (1984)."

A maioridade eleitoral foi fixada em 18 anos: Gri-Bretanha, apds
1969; Alemanha Federal, Luxemburgo, Paises Baixos, depois de 1970;
Irlanda (1972); Franca (1974); Itilia (1975); Estados Unidos (XXVI
Emenda, de 1971); URSS (art. 96 da Constituicdo de 1977); China (art.
27 da Constituigao de 1975).

Algumas categorias de pessoas sdo excluidas do poder de sufrdgio
em razdo da idade, da nacionalidade e do comportamento. A maioridade
eleitoral € uma espécie de restri¢do natural, normalmente podendo coin-
cidir com a maioridade civil ou penal. Na Fran¢a, com a Lei de 5 de julho
de 1974, fixou-se a maioridade civil, penal e eleitoral em 18 anos.

Virios debates tém levantado a questdo da nacionalidade estrangeira
desde que, em geral, o direito de votar nas elei¢cGes é reservado apenas
aos nacionais.**

A privagdo do direito de votar pode assentar-se no comportamento
indigno e irresponsdvel. Ocorre o impedimento quando a pessoa € conde-
nada por crimes ou certos delitos do direito comum. E excluido tempora-
riamente do corpo eleitoral.

Os diferentes tipos de eleicdo tém significacdo para o Direito Eleitoral.
As eleicdes politicas apresentam certas particularidades ressaltadas pela dou-
trina: eleicdes nacionais que podem ocorrer globalmente em todo o espago
estatal ou as que aparecem em certas fragdes do territério do Estado.

# SINEAU, V. M. Les femmes et la politique. RFSP, 1976; ARDANT, Philipe. Les exclus. Pou-
voirs, n. 8.

“ RUZE, V. D. Les droits publics et politiques du travailleur étranger : soc. fr. pour le Droit Internatio-
nal. Clermont-Fenand, 1979; TURPIN, Domenique. Le statut constitutionnel de Iétranger. Les Petits
Affiches, n. 15, mars 1991.
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Nio apenas no Brasil surgem as questdes das desigualdades da re-
presentacdo, desde que a defini¢cdo das circunstincias nao é fdcil. Certas
situagdes devem levar em conta os quadros geogrificos e administrativos
preexistentes. E dificil reagrupar artificialmente populag¢des que, sociolo-

gicamente, nio tém formagdo comum.

As eleigdes locais se desenvolvem em um quadro restrito, onde os
candidatos estdo préximos de seus eleitores.

O conceito de sufrdgio é um dos mais lembrados no Direito Eleitoral,
como base da organizagdo do poder no Estado. Configura-se como o
direito politico que t€ém os membros do povo do Estado de participar do
poder como eleitores e eleitos. E o direito de tomar parte do corpo eleito-
ral, por meio do sufrdgio, na organizacio do poder. Seu contetido ndo se
esgota com a designagdo dos representantes; compreende também os pro-
cessos das formas semidiretas de Democracia que consagram a interven-
¢do do corpo eleitoral na formulagdio de decisdes politicas, juridicas e
administrativas do poder no Estado.

Essa faculdade de ser eleitor e eleito, juridicamente tem categoria de
Direito Ptblico subjetivo de natureza politica. Prépria dos membros ati-
vos do povo no Estado, enquanto atividade, exterioriza ato politico que
se materializa no poder eleitoral.

Distingue-se sufrdgio de voto: enquanto o segundo é uma determina-
¢do da vontade, compreende outras espécies além do sufrdgio politico, o
outro €, de fato, o seu exercicio; o cumprimento da atividade eleitoral
compreende a agdo de emitir o voto, configurado no ato politico e resul-
tante do direito politico.

A distingdo entre sufrdgio direto e sufrdgio indireto, que ocorre
quando os eleitores sdo chamados a escolher os governantes, pode ser
feita direta ou indiretamente. No primeiro caso, escolhem imediatamente
seus representantes; ao passo que, na segunda hipétese, designam seus
delegados, eleitores de segundo grau ou grandes eleitores.
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Na sistemdtica eleitoral francesa, os referendos sdo muito utilizados.
Os procedimentos referendérios distinguem-se, habitualmente, na prética
francesa, do plebiscito, considerado como acordo que visa manter alguém
no poder. Os referendos podem ser de duas categorias: referendo consti-
tucional e referendo legislativo.

O voto, na sua teoria geral, estd ligado, nas Democracias ocidentais,
as elei¢Oes disputadas, pelo que deve ser livre. Outra caracteristica do
mesmo € a liberdade de votar, que é garantida quando este € secreto. E
uma caracteristica indispensdvel para a plena utilizagao democratica.*

Para a efetividade do processo eleitoral sdo necessarias as precaugoes
contra o abuso da propaganda e as fraudes que viciam a sinceridade da
consulta.

Evitar as fraudes eleitorais dd dignidade ao processo de escolha, daf a
importincia das precaugdes eleitorais, que se efetivam por medidas con-
cretas que impedem deturpagdes na operacdo do voto.

Os modos de manifestacdo eleitoral apresentam-se sob as formas do
escrutinio majoritdrio e da representacdo proporcional. O escrutinio ma-
joritdrio é a maneira pela qual os candidatos mais votados sdo eleitos. A
representa¢do proporcional ocorre quando as listas de candidatos atribuem
um nimero de cadeiras proporcional aos sufragios obtidos. Nos escruti-
nios majoritdrios, importa distinguir, em primeiro lugar, o nimero dos
candidatos a serem eleitos; um segundo elemento € o nimero de turnos de
escrutinios necessdrios para que os candidatos possam ser proclamados
eleitos. Se existe apenas uma fase a ser vencida na circunscri¢do, o escru-
tinio é uninominal. Se a circunscri¢do atribui outras fases, o escrutinio é
plurinominal. O escrutinio plurinominal é aquele no qual os candidatos
apresentam-se individualmente, obtendo a eleigdo aqueles que estio na
melhor colocacdo. O escrutinio majoritdrio de lista consagra os candida-

tos reagrupados em lista.

"5 BI":CET, V. ]. M., COLARD, D. Faut-il introduire en France le vote obrigatoire? RDP, 1973; ROY,
V. M. R. La lute contre la fraude électorale : la loi du 30 décembre 1988. AJDA, 1989.
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As diferentes modalidades de escrutinio majoritdrio (uninominal,
plurinominal ou de lista) sdo compativeis com a organizagio de um ou de
varios turnos de escrutinio. No escrutinio majoritdrio em um turno, a
proclamagio da eleic@o se dard a favor do ou dos candidatos que estive-
rem nos primeiros lugares, qualquer que seja a porcentagem dos sufragios
obtidos. A maioridade relativa € suficiente para a elei¢do. Nos virios tur-
nos de escrutinio previstos, condi¢bes especiais de maioridade sdo neces-
sdrias para que a eleicdo possa ser obtida no primeiro turno e eventual-
mente nos turnos seguintes. A hipétese mais freqiiente é a do escrutinio
em dois turnos, onde a maioria absoluta dos sufrdgios expressos é requisi-
to para que um candidato ou uma lista seja eleita no primeiro turno.
Quando a pessoa ndo obtém essa condi¢do de maioria, hd a ballottage,
que significa um segundo turno de escrutinio, que é organizado de manei-
ra tal que o candidato ou a lista chega em melhor colocag@o, qualquer que
seja o percentual dos votos obtidos.

A representagdo proporcional consagra modo de escrutinio mais
simples que o majoritdrio. Seu principio de funcionamento no ocorre em
conformidade com a reparti¢do de cadeiras, em fungio do percentual de
sufrdgios obtidos. Apenas, entretanto, o sistema de representagdo pro-
porcional integral apresenta vantagens e o rigor da simplicidade.

Determina-se o quociente eleitoral dividindo-se o nimero de sufri-
g10s expressos pelo niimero de vagas.

No sistema de representagdo proporcional aproximado, que é fre-
quentemente empregado, as vagas estao repartidas pelas diversas circuns-
crigoes.

No voto preferencial, utilizado notadamente na Itdlia, aos eleitores é
permitido serem determinados, por eles préprios, os candidatos eleitos em
cada lista.

Nos escrutinios majoritarios, distinguem-se o sistema de um turno e
o de dois turnos. Esses mecanismos eleitorais tém varias conseqiiéncias

politicas. No escrutinio uninominal de um turno, consagrado no sistema
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inglés, nos Estados Unidos e em outros paises anglo-saxdnicos, no quadro
das pequenas circunscrigdes, ocorre uma sé oferta. A doutrina dedica-se a
analise das vantagens desses sistemas, destacando ou ndo sua simplicida-
de. O sistema majoritdrio de um turno estd ligado, geralmente, ao biparti-
darismo. Ele refor¢a e perpetua os partidos maiores, eliminando os pe-
quenos partidos, pelo menos no seio do plano parlamentar. O turno dnico
dificulta as aliancas eleitorais.

O escrutinio uninominal de dois turnos, praticado na Fran¢a na III
Repiiblica, voltou a ser aplicado de 1958 a 1985 pela V Repiiblica, vindo
a ser suspenso em julho de 1985 e restabelecido em jutho de 1986.

Visa este escrutinio declarar eleito o candidato que obtém, no primei-
ro turno, a maioria absoluta dos sufragios expressos, sendo que no segun-
do turno € vitorioso o candidato que obtém maioria simples.

Os sistemas mistos possibilitam a combinag@o do escrutinio majori-
tdrio com a representacio proporcional. Visam evitar os inconvenientes
de um ou outro sistema. Surgem, daf, trés grandes tendéncias: os sistemas
mistos de dominag¢do majoritaria, os de dominag@o proporcional e os que
promovem os equilibrios.

Os sistemas eleitorais tém grande vinculagdo com o sistema partida-
rio. A influéncia dos modos de escrutinio sobre os sistemas de partido
geram vdrias controvérsias, merecendo especial destaque as andlises de
Maurice Duverger formuladas em 1950.4° No que se refere aos efeitos do
escrutinio proporcional sobre os sistemas de partidos, ele dificulta o bi-
partidarismo. Normalmente coincide com o multipartidismo. Em paises
como a Irlanda, Suécia e Noruega, encontramos de 4 a 5 partidos. Em
lugares como os Paises Baixos, Dinamarca, Suica, Franga, Alemanha e
Italia, de 6 a 10. Na Alemanha de Weimar, na Checosloviquia e na Espa-
nha republicana, mais de 10 partidos.

4% DUVERGER, Maurice. L'influence des systemes électoraux sur la vie politigue. Paris : Armand Colin,
1950; id. Les partis politiques. Paris : Armand Colin, 1951; Influencia de los sistemas electorales en la vida
politica. In: Diez textos bisicos de Ciencia Politica. Ariel, 1992; PANEBIANCO, A. Modelos de partido.
Alianza, 1990; RAFE, D. Leyes electorales y sistema de partidos politicos. CITEP, 1977; RAE, D., RAMIREZ,
V. El sistema electoral espariol. McGraw—Hill, 1993.
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A tendéncia a multiplicacdo de partidos no conjunto, dentro da sistema-
tica da representagdo proporcional, inicialmente ndo ocorre. Preserva-se intac-
ta a estrutura dos partidos existentes no momento de seu aparecimento. O
poder de amotinagdo surge em esquemas que traduzem as divisdes do grande
partido em outros. A multiplicidade manifesta-se menos pela divisio dos par-

tidos antigos do que pela criagdo de partidos novos.

Em certos lugares ocorre a estabilizagdo dos partidos tradicionais,
como nos Paises Baixos, na Suica e na Bélgica, como resultado direto da
representacdo proporcional.

Os sistemas eleitorais influenciam os sistemas politicos por intermé-
dio de agdo direta e indireta (sistema eleitoral, sistema de partidos politi-
cos e sistema politico). Os sistemas politicos tém intensa vincula¢do com
0s sistemas eleitorais e partidarios, tendo em vista as forgas que os man-
ttm ou modificam. O sistema de partidos politicos € tema essencial ao
debate.

A expressdo Estado de Partidos decorre do significado que esse fe-
ndmeno atingiu na estrutura geral do Estado, em decorréncia do apareci-
mento dos partidos politicos. Tanto a Teoria do Estado quanto o Direito
Constitucional devem responder a vdrios aspectos dessa inter-relagio.
Existe intima relagdo entre os parlamentares, os homens de governo e as
diretrizes dos partidos. Muitas vezes as decisdes politicas mais relevantes
nem sempre sdo tomadas no Parlamento ou no governo, mas nas comis-
sOes executivas dos partidos. Heinrich Triepel, em 1928, dizia que os par-
tidos eram fenémeno extraconstitucional cujas decisdes ndo sdo vinculan-
tes, do ponto de vista juridico, desde que correspondem a um corpo social
estranho ao organismo estatal. O termo Legalizacdo dos Partidos nio se
generalizou até os anos trinta do século atual. Deve-se a Triepel a expres-
sdo Legalisierung der Parteien, que adquiriu pronta aceitagio na literatu-
ra juridico-politica. Da hostilidade por parte do Estado passou-se paulati-

namente ao reconhecimento dos mesmos. O processo consuma-se com o
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Direito Constitucional do segundo pds-guerra, em que os partidos conver-
teram-se em integrantes da ordem constitucional. Nesse sentido, recor-
da-se o art. 49 da Constituigdo italiana de 1947, o art. 21 da Lei Funda-
mental de Bonn, o art. 4° da Constitui¢io francesa de 1958 e o art. 6° da

Constituicdo espanhola de 1978

A constitucionalizagdo dos partidos politicos vem acompanhada da
denominagio Estado de Partidos, em decorréncia da consolidagdao dos
primeiros partidos, acompanhada da progressiva extensdo do direito de
sufrdgio. Esse conceito politico-constitucional produziu profundas mu-
dangas politicas. A Teoria das Constitui¢oes ingressou também na idéia
sobre o Estado de Partidos ja no periodo de Weimar, sendo o tema abor-
dado por Thomas, Kelsen e Radbruch,48 bem como por Ostrogorski, Ro-
bert Michels e Max Weber.

A consagracio juridico-constitucional dos partidos facilitou a solu-
¢do de vdrios problemas institucionais e politicos. E nesse sentido que
Kelsen afirma que a inser¢io constitucional dos partidos politicos cria a
possibilidade de democratizar a vontade coletiva dentro de sua esfera.

Essa teorizagdo aproxima-se, também, dos estudos do significado

constitucional da representacdo polftica.49

A dinamica dos sistemas politicos estd ligada ao sistema eleitoral na
medida em que ele determina a designac@o e escolha dos atores politicos.

¥ VEGA GARCIA, Pedro de. Estado social y estado de partidos : la problematica de la legitimidad :
ius et veritas. Revista de Estudiantes de la Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica del Peri, v.
5,n. 8, p. 133 e ss., 1994.

48 CERRONI, Umberto. Teoria del partito politico. Roma, 1979; GARCIA PELAYO, Manuel. E/ estado
de partidos. Madrid, 1986; KELSEN, Hans. Esencia y valor de la Democracia. Barcelona, 1934; MICHELS,
Robert. Les partis politiques. Paris, 1919; OSTROGORSKI, M. La Démocratic et l'organisation des partis
politiques. Paris, 1963; BLANCO VALDES, R. L. Los partidos politicos. Madrid : Tecnos, 199C. (Temas
Clave de la Constitucién Espafola); VIRGA, Pietro. Il partito nell'ordinamento gisrridico. Milano, 1948.

“ TORRES MORAL, A. del. Crisis del mandato representativo en el estado de partidos. Revista de
Derecho Politico, Madrid, n. 14, 1982; FERNANDEZ DE CARVAJAL, R. La representacion piiblica en la
actualidad. Mucia, 1970; DUVERGER, Maurice. Esquisse d'une théorie de la représentation politique.
L'évolution de Droit Public : études en 'honneur d'Achille Mestre. Sirey, 1956; VEGA, Pedro de. Significa-
do constitucional de la representacién politica. Revista de Estudios Politicos, Madrid : Centro de Estudios
Constitucionales, n. 44, p. 25 ¢ ss., mar./abr. 1985; ROSSANO, C. Partiti e Parlamento nello Stato contem-
poraneo. Napoles, 1927.
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No sistema pluralista, a presenca ou auséncia de uma maioria governante
permite a participagdo dos partidos de oposi¢@o, condi¢do essencial ao
sistema eleitoral.

Do ponto de vista da natureza dos sistemas politicos, destacam-se as
correlagdes que existem entre a natureza dos sistemas de partidos e os

respectivos regimes politicos. No que se refere a agio dos sistemas eleito-

) ] L. o 50
rais sobre os sistemas politicos, surgem situa¢des como:

a) sistema multipartiddrio, em que auséncia de partido majoritdrio é
elemento de instabilidade governamental, desde que as coligagdes concor-
rem para dificultar e manter a unidade de um partido rigido e disciplinado;

b) sistema bipartidrio, em que, pela intervengdo do sistema eleitoral,
€ mais féicil manter o two-party system. Esse sistema pode ser definido
pela conjugacdo de quatro elementos: o monopdlio eleitoral de dois parti-
dos politicos, a forte estruturagdo dos partidos, o acordo sobre as regras
do prazo politico, e a alternincia no poder.

As experiéncias francesas indicam as diversas possibilidades de apli-
cagdo dos sistemas eleitorais e respectivas mutagdes. Desde as elei¢oes de
1848 encontramos diversas preferéncias: II Repiblica (1848-1851), es-
crutinio de lista majoritdria, em um turno, no quadro departamental, Lei
de 15 de margo de 1849; Segundo Império (1852-1870), escrutinio ma-
joritdrio uninominal em dois turnos, denominado scrutin d'arrondisse-
ment, Decreto de 2 de fevereiro de 1852; Assembléia de 1871, modalida-
des da Lei de 15 de marco de 1849; III Republica, 1875 (escrutinio
majoritdrio em dois turnos); 1885 (escrutinio de lista majoritdria, em dois
turnos, no quadro de departamento); 1889 (retorno ao escrutinio majori-
tdrio uninominal em dois turnos); 1919 (escrutinio de lista departamental
mista: a lista importa na maioria absoluta, por inteiro ou reparti¢do pro-
porcional, Lei Dessaye); 1927 (volta ao escrutinio majoritdrio uninominal,
em dois turnos, utilizado até 1940); elei¢des de 21 de outubro e 2 de ju-

*® ANDRADE, Bonifacio Jos¢ Tamm de. Parlamentarismo e realidade nacional. Belo Horizonte : Del
Rey, 1993; LANVAUX, Philippe, ZILLER, Jacques. Trente-cinq ans de parlementarisme rationalisé en
République Fédérale D' Allemagne : un bilan. Revire dur Droit Public et de la Science Politique en France et a
[I'éranger. Librairie Génerale de Droit et de Jurisprudence, n. 4, p. 1023, juil./aofit 1985.
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nho de 1946 (representagdo proporcional no quadro departamental, Ordenan-
ca de 15 de agosto de 1945); IV Repiiblica (representagdo proporcional, mais
significativa a nivel departamental); a partir de 1951 (sistema misto, apparen-
tements); V Repiiblica (escrutinio majoritdrio uninominal, em dois turnos);
eleicoes de margo de 1986 (representacdo proporcional); Lei de 10 de julho
de 1986 (volta ao escrutinio majoritdrio uninominal, em dois turnos).51

Os modos de escrutinio na Franca tém merecido vérias discussdes,
com pontos de vista divergentes no que se refere ao escrutinio majoritério
€ ao escrutinio proporcional. As controvérsias dominaram a reforma elei-
toral de 1985, tendo sido promulgadas leis modificadoras do modo das
eleicdes dos deputados e dos conselheiros regionais. Os constitucionalis-
tas (Bernard Chantebout, Jacques Cadart, etc.) e os politicos (Francois
Mitterrand, Michel Rocard, Jacques Chirac e outros) colocaram-se em
posi¢des opostas quanto a diversidade dos modos de escrutinio e a sua
relacdo com os regimes politicos.52

Os manuais franceses destacam o papel das eleicdes e das consultas
populares, ao lado das condi¢ées do direito de voto (nacionalidade fran-
cesa; maioridade, fixada em 21 anos, em 1848, ¢ em 18 anos, em 5 de
julho de 1974; capacidade civil e capacidade politica).

As condigoes de exercicio do direito de voto (listas eleitorais, inscri-
¢do nas listas eleitorais de uma comuna), campanhas eleitorais, financia-
mento dos partidos politicos, meios de propaganda, regulamentag¢do das
sondagens de opinido publica, contencioso eleitoral € proclamagdo dos
resultados, duracdo do mandato e reeleigaﬁo.53

O Direito Eleitoral Comparado foi matéria examinada por Olivier

Passelecq, ao destacar a diversidade dos modos de escrutinio europeus.

51 CAPITANT, René. Démocratie et participation politigue. Paris : Bordas, 1972; MATEO BALMELLI,
Carlos. Estructura social, cultural y governabilidad. Revista Paraguaya de Sociologia. Publicacién de Ciencias
Sociales para América Latina. Centro Paraguayo de Estudios Sociolbgicos, v. 31, n. 90, p. 251 e ss.,
mayo/jun. 1994.

52 BRECHON, Pierre. La France aux urnes : cinquante ans d’histoire électorale. Paris : La Documenta-
tion Frangaise (Coll. Les Etudes, 1995); CADART, Jacques. Les modes de scrutin des dix-huit pays fibres de
PEurope occidentale. Paris : PUF, 1983,

% CHANTEBONT, Bernard. Droit Constitutionnel et Science Politique. Paris : Armand Colin,
1991. p. 511 e ss.
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Até o fim do século XIX, ndo existiam sendo duas espécies: o escrutinio
majoritdrio uninominal em dois turnos, no Reino Unido; e o escrutinio
ingl€s multissecular, que foi automaticamente adotado pelos Estados Uni-
dos, Canad4, Austrdlia e Nova Zelandia.

Com o correr dos anos, surge a diversidade de sistemas eleitorais na
Europa. Os escrutinios majoritdrios opdem-se a representacdo pura ou
mais ou menos hibrida. Os efeitos dos diversos modos de escrutinio euro-
peus sdo cldssicos e bem conhecidos. Os escrutinios majoritdrios favore-
ceram as maiorias eleitorais e parlamentares. As indagagdes relacionam os
modos de escrutinio com os regimes politicos e sistemas de governo: sis-
tema politico diretorial de tipo helvécio; regime parlamentar monista, do
tipo britanico, alemo, italiano ou escandinavo; regime parlamentar dualis-
ta ou hibrido, do tipo francés, finlandés, grego, espanhol ou portugués.54

A andlise do sistema eleitoral da Bélgica (com elei¢cbes dos membros
das Assembléias Legislativas federais, regionais e comunitdrias), nos ter-
mos das elei¢des legislativas de 21 de maio de 1995, visaram garantir os
equilibrios institucionais e lingiiisticos no sistema de representa¢do por
zonas bilingiies. As circunscri¢Ges eleitorais (arrondissements électoraux)
sdo definidas por lei, sendo que variam em fun¢io da natureza das elei-
¢Oes. No que toca ao modo de escrutinio, os representantes sdo, em geral,
eleitos pelo sufrdgio universal direto em um turno, conforme o sistema de
representacdo proporcional.

Na Alemanha, fala-se sempre em um sistema eleitoral misto. O sis-
tema eleitoral alemao deve ser colocado entre as legislagGes que instaura-
ram a representacdo proporcional. Sua caracteristica €, determinantemen-
te, a proporcionalidade. O eleitor tem dois votos e, com um deles, elege
um candidato em sua circunscrigdo eleitoral (248 circunscrigdes); com o
segundo, ele escolhe a nivel da lista do Land (Landesliste) de um partido.
Os partidos apresentam, em cada Land, as listas de candidatos.

A Gra-Bretanha teve diversos projetos de reforma eleitoral. Em um
contexto propicio a dois partidos, seu modo de escrutinio apresenta van-

* HRBEK, Rudolf. Le systéme électoral en RFA. Poxvoirs, n. 32, 1985.
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tagens considerdveis, permitindo, de maneira quase automdtica, a ocor-
réncia de maioria parlamentar que beneficia um dos dois grandes partidos,
mas também a maioria governamental. O escrutinio majoritdrio em um s6
turno faz com que o candidato que receba maior nimero de votos em
uma circunscri¢io seja eleito mesmo sem a maioria absoluta. E o principio
first-past-the-post.

O sistema italiano de 1946 a 1993 propiciou a elei¢cdo dos parlamen-
tares de acordo com o modo de escrutinio, quase totalmente parcial. O
referendo de 18 e 19 de abril de 1993 fez alteragdes profundas nos modos
de escrutinio. Posteriormente, duas leis de 4 de agosto de 1993 consa-
gram: os deputados s3o eleitos pelo sufrdgio universal direto, sendo que o
direito de voto passou dos 21 para os 18 anos, depois da Lei de 8 de mar-
¢o de 1975. A elegibilidade foi fixada em 25 anos. Combina-se o escruti-
nio majoritdrio uninominal e o escrutinio proporcional. Cada eleitor de-
posita dois votos: o primeiro € para eleicdo do deputado denominado do
colégio e o segundo para elei¢do dos deputados da circunscrigao.

Quanto aos Estados Unidos, as competéncias em matéria eleitoral
sdo dos estados-membros, que sdo competentes para fixar as regras rela-
tivas ndo apenas as suas proprias elei¢des, mas também as concernentes as
eleicoes federais, designando representantes e senadores. A legislacao
eleitoral pode variar de um estado para outro. A competéncia dos estados
ndo os autoriza a contrariar as disposi¢des constitucionais e as emendas,
que tratam das elei¢des. Virias delas referem-se as elei¢des, 12° Emenda,
152 Emenda, 172 Emenda, 19° Emenda, 24° Emenda (1964) e a 26° Emenda.

O Japio, no que toca ao seu sistema eleitoral, estabelece regras para
a escolha dos representantes e dos conselheiros que compdem a Segunda
Camara. A eleigdo para representantes, no que se refere ao modo de es-
crutinio, foi modificada em janeiro de 1994. A eleigdo realiza-se mediante
escrutinio bem original denominado escrutinio uninominal majoritdrio,
em dois turnos, diferentemente do sistema britanico. Apds 1994, represen-

tantes devem ser eleitos por escrutinio uninominal majoritdrio, em um
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turno, nas circunscri¢des; dois por cento sdo eleitos por via de representa-
¢do proporcional no quadro das circunscri¢des regionais.

Os conselheiros sdo escolhidos por sistema de voto duplo. Cada
eleitor vota uma primeira vez no quadro das circunscrigdes locais e uma
segunda vez no quadro do conjunto do territério nacional, a representa-
¢do proporcional.

O sistema eleitoral de Israel tem como primeira caracteristica ser
modelo de representacdo proporcional pura. E um sistema original,
tnico nesse género. Ele opera por escrutinio de listas. Todo o Estado
€ considerado como tnica circunscri¢do. Todos os cidaddos israelen-
ses de mais de 18 anos, sem qualquer discriminagdo de sexo e etnia, sdo
chamados a votar no mesmo dia, em todo o paifs, sendo que seus votos
sdo contabilizados em ambito nacional. A primeira caracteristica do es-
crutinio que distingue Israel de todas as outras Democracias € a auséncia
de circunscrigbes ou auséncia total de divisdo eleitoral do pafs. Os cidaddos
sdo chamados a escolher diferentes listas de candidatos em escala nacional.>

Os estudos de Direito Eleitoral ndo podem prescindir da Socio-
logia Eleitoral, do exame do comportamento politico, das andlises

eleitorais, da propaganda politica, das campanhas eleitorais e do recru-

tamento poh’tico.s6

% GREILSAMMER, Ilan. Réflexions sur le systéme électoral israélien. Powvoirs, n. 72, 1994.

% CARVALHO, Orlando M. Ensaios de sociologia eleitoral. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo
Horizonte : UFMG, 1958. (Estudos Sociais e Polfticos; 1); Niimero Especial sobre as Eleicdes de 1958.
Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte : UFMG, n. 8, abr. 1960; Ndmero Especial sobre as
EleigBes de 1974. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte : UFMG, n. 43, jul. 1976; As Elei-
¢Bes de 1978. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte : UFMG, n. 51, jul. 1980; TORRES, ].
C. de Oliveira. A propaganda politica : natureza e limites. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Hori-
zonte : UFMG, 1959. (Estudos Sociais ¢ Politicos; 6); FLEISCHER, V. David. O recrutamento politico em
Minas Gerais, 1890-1918. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte : UFMG, 1971. (Estudos
Sociais e Politicos; 30 ); MARIA VALLES, Josep. Sistema electoral y Democracia representativa : nota
sobre la Ley Organica del Régimen Electoral General de 1985 y su funcién politica. Revista de Estudios
Politicos, Madrid : Nueva E’lpoca, p- 7 e ss., set./oct. 1986. (Centro de Estudios Constitucionales; 53);
AGUILA TEJERINA, R. del. Los partidos politicos y su lugar en ¢l sistema politico espafiol. Revista de
Derecho Politico, Madrid : Universidad Nacional de Educacién a Distancia, n. 15, p. 119 e ss., 1982; MON-
TERO, José R. Elecciones y Ciclos Electorales en Espafia. Revista de Derecho Politico, Madrid : Universidad
Nacional de Educacién a Distancia, n. 25, p. 9-34, 1987; QUEIROZ, Maria Isaura Pereira de. O mandonis-
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Esses trabalhos, além de examinarem temas de Direito Eleitoral,
apreciam seu conteiido e pesquisam as elei¢des legislativas, com o levan-
tamento de leis eleitorais, populagdo, eleitores, candidatos, representan-
tes, idade eleitoral, sufrdgio e censo eleitoral. Procura-se também apreciar
o nimero de deputados, as circunscri¢des eleitorais, o procedimento
eleitoral, as garantias eleitorais, os distritos eleitorais, as forgas politicas,
os partidos politicos, a jornada eleitoral, os resultados, a formagao de
candidaturas, a convocacgao de elei¢cdes, e a campanha eleitoral.”’

A campanha eleitoral, seu conceito e regime juridico, € definida na
Lei Organica do Regime Eleitoral da Espanha (LOREG — LO n® 5/1985,
de 19 de junho) como o conjunto de atividades licitas levadas a cabo pe-
los candidatos, partidos, federacGes, coligagdes ou agrupamentos, com 0
objetivo de captacdo de sufragios.

Francois Goguel indaga se o estudo sistemdtico do comportamento
dos eleitores pode ser considerado como ramo da Sociologia. Em 1947,
escreveu Etudes de Sociologie Electorale, recolhendo trabalhos sobre as
eleicGes, publicado pela Fundagdo Nacional das Ciéncias Politicas, ao
substituir o termo Geografia Eleitoral (SIEGFRIED, André. Géographie
Electorale de I'Ardéche sour la IIIF Républigue. Paris : A. Colin, 1949 —
Cabhiers de la Fundation Nationale de Sciences Politiques; 9).

As pesquisas de Geografia Eleitoral, até entdo, realizavam investiga-
¢Oes sobre eleicdo, pelo que se notou a necessidade de que convinha
acrescentar a simples descricdo da localizag@o das tendéncias politicas do
corpo eleitoral o exame de suas causas. O ato eleitoral ndo € visto apenas

mo local na vida politica brasileira : da Colbnia & Primeira Repiblica. Sio Paulo : Instituto de Estudos
Brasileiros, 1969. (Ensaio de Sociologia Politica.)

57 AGUILO LUCIA, Luis. Sociologi electoral valenciana (1903—1923) : las elecciones en Valencia duran-
te el reinado de Alfonso XIII. Valencia : Catedra Fadrique Furio Ceriol, Facultad de Derecho, 1976; BLU-
MENTHAL, Sidney. The permanent campaign inside the world of elite political operatives. Boston : Beacon
Press, 1980; CONDE, Alvarez, HERNANDEZ, Gonzilez. Codigo de Derecho Electoral espariol. Madrid,
1985, CARAZORIA MENA, L. Pricto. Comentarios a la Ley Organica del Régimen Electoral General.
Madrid, 1986; CASTILHO, P. del. La financiacién de los partidos v candidatos en las Democracias occidenta-
les. Madrid, 1985; RUIZ, Garcia. Algunas reflexiones sobre la formula espandla de constitucionalizacion de los
partidos politicos. RFDUC, 1982; MORON, M. S. Comentarios a las leyes politicas. Constiticién espafiola
de 1978. v. 2; GARCIA PELAYO. El estado de partidos. Madrid, 1986; LéPEZ, Guerra. El proceso electoral.
Madrid, 1977; CHIOLA. La discipline delle trasmissioni radiotelevisivi preelettoral - il diritto delle comunica-
zioni di masa. Padua, 1985.
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como ato pessoal, pelo que deve ser observado por meio da medi¢do do
condicionamento em relacdo ao conjunto dos eleitores de um territério. O
estudo cientifico das eleicdes comegou, na Franga, pelo Tableau Politique
de la France de l'Ouest sous la III¥ République, publicado por André
Siegfried, em 1913. Mais tarde, os problemas relativos ao comportamento
eleitoral comegaram a ser objeto de novas investigagdes, mediante meto-
dologia cientifica.

Os estudos de Sociologia Eleitoral suscitaram vdrios problemas de
método, com investigagdes sobre comportamento eleitoral, sendo que
muitos deles foram feitos na Franca e na Bélgica. As investiga¢des cienti-
ficas sobre 0 comportamento eleitoral partem da comparagio entre os
resultados das eleigdes e os fatores que possam contribuir para a explica-
¢do dos mesmos. A Sociologia Eleitoral procura explicar as caracteristicas
da reparticdo dos votos, com exame das condi¢des demogrificas, eco-
ndmicas, sociais e religiosas de onde surgem os votos dos eleitores nas
diversas circunscrigdes. As explicagdes decorrem da procura e da apre-
senta¢do dos resultados das elei¢des, de modo tal que sdo permitidas as
comparagdes. O nimero de partidos e o resultado das elei¢des sdo ele-
mentos também necessdrios para a apreciagdo da matéria. Os reagrupa-
mentos de candidatos e as tendéncias politicas em uma mesma elei¢do
contribuem para perceber as tendéncias da opinido piblica.

Os assuntos referentes aos reagrupamentos; o exame das desistén-
cias, das coligagdes e das aliancas; a andlise dos temas de propaganda; o
levantamento dos apoios aos candidatos; e 0 comportamento das oposi-
¢Oes sdo necessdrios para esclarecimentos sobre a conjuntura politica na-
cional e local. Dentro dessas técnicas, sdo feitos célculos sobre as percen-
tagens em relagdo ao nimero dos eleitores inscritos e ndo em relagdo aos
sufrdgios expressos. Os estudos sobre o abstencionismo, dissimulagio das
flutuagdes, dificultam as explicagdes em torno dos resultados alcancados e
das tendéncias politicas evidenciadas. Torna-se necessdrio o cuidado com a
elaboragdo das listas eleitorais para evitar defeitos, contribuindo para que s6

sejam possiveis os votos vdlidos dos eleitores ativos, que devem ser contados
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no escrutinio. Vérios estudos tém analisado o problema das abstencdes, ele-

mento essencial ao exame do comportamento eleitoral. Para isso € necessério

. ~ . ... 58
relacionar as percentagens de votos em relagdo ao nimero de inscritos.

A evolugdo das tendéncias eleitorais séo apreciadas por meio de téc-
nicas que estudam o grau de fluidez do corpo eleitoral, recorrendo-se a
estudos comparativos dos fatos eleitorais. Nesse procedimento s3o utili-
zados gréficos da evolugdo dos sufrdgios em uma série de elei¢des, méto-
do que permite comparar o desempenho dos partidos em vdrias circuns-
cricdes, fornecendo uma tipologia dos casos. Esses quadros sdo
importantes para a visualizagdo das mutagdes eleitorais. Os exercicios de
busca, a classificacdo e apresentagdo dos resultados eleitorais sdo uma
tarefa essencial a compreensio do comportamento eleitoral. Algumas
condi¢des podem influenciar nesses resultados, como a estrutura econd-
mica da sociedade e o grau de influéncia religiosa. Esses estudos sobre as
elei¢cGes permitem levantamentos da estrutura sécio-profissional da popu-
lagcdo, ao lado de apreciacdes sobre a populagdo ativa e a eleitoral. Os
problemas de conjuntura econdmica e social sdo importantes na investigagao
da Sociologia Eleitoral, com a localizag@o dos resultados da investigacao e as
diferengas que procedem da circulagdo dos individuos entre o lugar de traba-
Jho e o domicilio. Os fendmenos eleitorais, dentro dessa generalidade, sdao
essenciais ao estudo do comportamento eleitoral e da opinido piiblica.

Georges Dupeux, em trabalho de Sociologia Eleitoral dedicado aos
paises anglo-saxdes, lembra Perry H. Howard, cujos estudos t€ém seme-
lhanga com as andlises que os franceses denominam de Comportamento
Eleitoral, Sociologia Eleitoral, ou Geografia da Opinido Publica. Quali-
fica esses estudos da Sociologia americana de Ecologia Politica. Todos
esses estudos tém o objetivo de descobrir as tendéncias politicas funda-
mentais assentadas na estrutura da sociedade.

O estudo dos escrutinios politicos merece detalhado exame, com le-

vantamento das estatisticas eleitorais, da abstencdo, das razdes de votar,

8 LELEU. Pour une nouvelle méthode d'analyse des statistiques électorales. Revie Frangaise de Science
Politigue, n. 3, 1955,
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das taxas de participagdo e dos métodos das sondagens. O inquérito por
sondagem, inicialmente, sé visava prever resultados.”

Com o tempo, as sondagens forneceram novas perspectivas e dados
para identificagdo dos sufrdgios, permitindo o conhecimento do eleitorado
e dos partidos em certo procedimento eleitoral e mediante sucessivas elei-
¢coes.

Maurice Duverger, em seus estudos de Sociologia dos Partidos Poli-

ticos, faz diversas indagacGes que permitem andlise em torno de temas

como tipos de partidos e sistemas de partidos.éo

No Brasil, Pinto Ferreira, em sua Sociologia, dedica diversas paginas
a questOes ligadas a assuntos eleitorais, especialmente sobre: sistemas
eleitorais, voto feminino, representacdo proporcional, partidos politicos e
partidos politicos no Brasil, eleitorado e ampliagio do eleitorado brasilei-

ro, eleicdes no Brasil, e voto do analfabeto.®!

*® GIRARD, Ahin. La connaissance de 'opinion publique et la méthode des sondages. In: BERGER G.
(Colab.). L'opinion publique. Paris : PUF, 1957.

% BERELSON, B. R., LAZARSFELD, P. F., McPHEE, W. N. Voting : study of opinion formation in a
presidential campaign. University of Chicago Press, 1954; CAMPBELL, A., MILLER, W. The voter decides.
New York : Row Peterson and C., 1954; EULAU, H., ELDERSVELD, S., JANOWITZ, M. Political
bebavior : a reader in theory and research, Glencoe, Iilinois : The Free Press, 1956; LIPSET, S. M. The
psychology of voting : an analysis of political behavior. In: LINDZEY, E. Handbook of Social Psychology.
Cambridge, Mass : Addison-Wesley, 1954. v. 2: p. 1124-1170; ARAMBOUROU, R. Réflexions sur la
géographie électorale. Revwe Frangaise de Science Politique, n. 3, p. 521-542, 1952; COTTERET, ]. M,,
EMERI, C. Essai de représentation des forces politiques. Revwe Frangaise de Science Politique, n. 3, p. 594-
624, 1957; GOGUEL, F. Initiation atx recherches de Sociologie Electorale. Paris CDU, 1947. 96 p.; GO-
GUEL, F., DUPEUX, G. Sociologie électorale : esquisse d’un bilan : guide de recherches. Paris : A. Colin,
1951. (Cahiers de la Fondation Nationale des Sciences Politiques; 26); DUVERGER, M. Les partis politi-
ques. 3. ed. Paris, 1958; KEY, V. O. Politics : parties and pressure groups. 3. ed. New York, 1952; LAVAU,
G. E. Partis politiques et réalités sociales. Paris, 1953; LEISERSON, A. Parties and politics. New York, 1958;
MANOILESCO, M. Le parti unigue. Paris, 1936; MICHELS, R. Les partis politiques : essai sur les tendances
oligarquiques des Démocratics. Paris, 1914; NEUMANN, S. ¢t al. Modern political parties. Chicago, 1956;
OSTROGORSKY, M. La Démocratie et l'organisation des partis politiques. Paris, 1903. 2 v.; Encyclopedia of
the Social Sciences. New York; London, 1933. v. 2: p. 589 e ss.; DUVERGER, Maurice. Sociologia dos
partidos politicos, p. 37-68. GOGUEL, Frangois. A Sociologia Eleitoral : 1. Franga. In: Tratado de Sociologia,
p- 6991; DUPEUX, Georges. A Sociologia Eleitoral : 2. Paises anglo-sax&es. In: GURVITCH, G. (Dir.).
Tratado de Sociologia. 2. ed. corrig. Lisboa, v. 2, p. 93-107, 1968; DUVERGER, Maurice. Sociologie Politi-
que. Paris : Press Universitaires de France, 1966; MICHELS, Roberto. Introduccion & la Sociologia Politi-
ca : especialmente la naturaleza sociolégica de los partidos politicos. Buenos Aires : Paidos, 1969. p.
125 ¢ ss.

" FERREIRA, Luis Pinto. Sociologia. 3. ed. ampl. atual. Recife : Faculdade de Ciéncias Humanas de
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Os trabalhos de Politica Comparada e Governo Comparado dedi-
cam-se também as modalidades eleitorais, com idéias sobre a concorréncia
politica, a rotagdo convencional dos governantes, 0 jogo politico compe-
titivo, o clientelismo e a disciplina eleitoral.

Esses estudos de Politica Comparada apresentam trés tipos de elei¢oes:

a) eleicdes concorrenciais ou democréticas;

b) elei¢bes sem escolha, isto €, ndo concorrenciais € ndo democrati-
cas ou autoritarias;

c) eleicdes falseadas ou semi-concorrenciais.®>

A categoria das eleicdes sem escolha, em certos estados, tornaram-se
normais, inclusive no que se refere as tendéncias autoritérias. A competi-
¢do eleitoral pode ser suprimida devido as préticas clientelistas. Situagdes
autoritdrias falsificam a concorréncia por meio de miltiplas intervengoes
do poder central. Por via constitucional ou via de fato sdo impostas con-
di¢bes que limitam, de maneira dréstica, os beneficios que seriam dados
pelo estatuto legal aos partidos, como ocorreu na Turquia, depois de
1945; no Brasil, de 1964 a 1984; na Indonésia, na Siria e no Ird, apds
1979. Virias legislacbes e mesmo autoridades colocam obsticulos ao
crescimento e extensdo dos pequenos partidos, destinados apenas a refor-
car a legitimidade pseudodemocritica dos grandes partidos do governo,
como no México e na Tunisia. O préprio multipartidarismo subsiste ape-
nas como simulagio no quadro politico em que uma espécie de frente
unificada é dominada por um partido tnico, de fato, como a receita classi-
ca da Polonia e da Repiiblica Democratica Alema de 1989. Em outros
modelos, os eleitores ndo tém opgdo entre dois ou mais candidatos, prin-
cipalmente no contexto de partido tnico ou fonte nacional comum, prati-
cados na Espanha franquista, na Unido Soviética e em varios Estados africa-
nos. O valor legitimado desses procedimentos de eleicdes fabricadas ndo pode
ser abandonado, para compreensdo dos procedimentos democraticos.

2 BADIE, Bertrand, HERMET, Guy. Politique comparée. In: DUVERGER, M. (Dir.). Droit. Paris :
PUF, 1990. p. 318. (Thémis; Science Politique); FINER, Samuel E. Comparative government. England :
Penguin Books; Harmondsworth; Middlesex, 1970; LUDZ, P. C. The changing party elite in East Germany.
Cambridge, Mass : MIT Press, 1972; ZOLBERG, A. R. Creating political order : the party-states of West
Africa. Chicago : Rand Mac Nally, 1967.
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A contestagd@o e a oposi¢o, nos diversos regimes politicos, levam s
especulagdes em torno da oposicdo consentida e da oposicdo ndo con-
sentida como instrumentos adequados a defini¢do dos regimes eleitorais
democraticos ou ndo democraticos.®

As preocupagdes com o aprimoramento das elei¢des vém destacando
o papel das missSes dos observadores eleitorais, que em certas condig¢des
devem cobrir o processo eleitoral para assegurar as condi¢des de impar-
cialidade. E com esse objetivo que se defende o desenvolvimento de nor-
mas e procedimentos para a organizagdo de missGes de observadores de
processos eleitorais, para a efetivagio de elei¢des honestas e livres.%

Com as ultimas altera¢Ges ocorridas no Brasil, encontram-se atual-
mente vigentes no sistema eleitoral as seguintes normas:

1) dispositivos da Constituicdo: art. 1°, V; art. 5%, LXX, a; art. 14;
art. 15; art. 16; art. 17; art. 28; art. 29; art. 32, § 2% art. 33; art. 38; art.
42, § 6% arts. 44, 45, 46; art. 58, § 1% art. 74, § 2°% arts. 76, 77; arts. 81,
82; arts. 118, 119, 120, 121; art. 150, VI, ¢, § 4°

2) Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965: institui o Cédigo Eleitoral,
com diversas alteracdes posteriores;

3) Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990: estabelece, de
acordo com o art. 14, § 9°, da Constitui¢io Federal, casos de inelegibili-
dades e prazos de cassacgdo, e determina outras providéncias;

4) Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995: dispde sobre partidos poli-
ticos, regulamenta os arts. 17 e 14, § 3°, V, da Constitui¢io Federal;

5) Lei n° 9.100, de 29 de setembro de 1995: estabelece normas para
a realizagdo das elei¢oes municipais de 3 de outubro de 1996, e d4 outras
providéncias;

6) legislagdo complementar alteradora e correlata.

® HYDEN, G., LEYS, C. Elections and politics in single-party systems : the case of Kenya and Tan-
zania. British Journal of Political Science, v. 2, n. 4, oct. 1972; ZOLBERG, A. R. Creating political order : the
party-states of West Africa. Chicago : Rand Mac Nally, 1967.

% GARCIA MORENO, Victor Carlos. La no intervencién y la vigilancia internacional en los procesos
electorales. Revista de la Facultad de Derecho de México. México : Universidad Auténoma de México, t. 43,
n. 187-188, p. 39 e ss., ene./abr. 1993; FARQUHARSON, R. A theory of voting. New Haven : Yale Uni-
versity Press, 1969.
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As constantes alteragGes da legislacdo ainda ndo conseguiram levar o
Pais a ter normas eleitorais mais precisas e duradouras. Essa metodologia
tem propiciado a coexisténcia de legislacdo complementar alteradora e
correlata, gerando dificuldades interpretativas, casuismos e repetigdes.

Os estudos eleitorais, para o acompanhamento completo da evolugédo
doutrindria, constitucional e legislativa, devem levar em conta, ainda, as
leis complementares, as leis, os decretos-leis, as resolugdes € as instrugoes
normativas.”

65C0nstimi§do da Repuiblica Federativa do Brasil: atualizada até a Emenda Constitucional n. 9, de 9.11.95, acom-
panhada de novas notas remissivas e dos textos integrais das emendas constitucionais e das emendas consti-
tucionais de revisio. Organizagio dos textos, notas remissivas e indices por Juarez de Oliveira. Promulgada
em 5 de outubro de 1988. 13. ed. atual. e ampl. Sio Paulo : Saraiva, 1996 (Colegio Saraiva de Legislagio).

Constituicio Federal: RT Cbdigos : Constituigio da Repiblica Federativa do Brasil. Sio Paulo : Revista
dos Tribunais, 1996.

Legislagio eleitoral: Codigo Eleitoral (Lei n. 4737, de 15.7.65), acompanhado de legislagio especial: Lei
Orglnica dos Partidos Politicos (Lei n. 9096 de 19.9.95, atualizada pela Lei n. 9259, de 9.1.96); Eleigdes
Municipais de 1996 (Lei n. 9100, de 19.9.95); Inelegibilidades (LC n. 64/90); Filiagio Partidaria (Lei n.
5782/72); Responsabilidade de prefeitos e vereadores (DL n. 201/67); Constituigio Federal (dispositivos):
stmula do TSE : indice alfabético-remissivo do Cddigo Eleitoral. Organizagio dos textos, notas remissivas
e {ndices por Juarez de Oliveira. 13. ed. atual. ¢ aumentada. Sio Paulo : Saraiva, 1996. (Colegio Saraiva de
Legislagio).

Cédigo Eleitoral: indice sistematico do Cédigo Eleitoral (Lei n. 4737, de 15.7.65); ndice sistematico da
Lei Orginica dos Partidos Politicos (Lei n. 9096, de 19.9.95); indice tematico da legislagdo complementar;
{ndice cronolégico da legislagio. Cédigo Eleitoral: RT Cédigos. RIBEIRO LOPES, M. A. (Coord.). Sio
Paulo : Revista dos Tribunais, 1996.

Cédigo Eleitoral e legislagio complementar : texto consolidado com remissdes ¢ referéncias legais. Inclu-
indo: Lei n. 9096, de 19.9.95; Lei dos Partidos Politicos; Lei n. 9100, de 29.9.95; Normas para as Elei¢gSes
de 1996; Lei dos Partidos Politicos; Constituigio de 1988; Cédigo Civil. Lei de Registros Péblicos; Lei das
Inelegibilidades; Legislagio complementar (alteradora e correlata). fndice alfabético remissivo. 8. ed. rev.
ampl. atual. Sio Paulo : Edipro, 1996. Supervisio editorial: Jair Lot Vieira.

Suplemento a legislagéo eleitoral e partiddria: Lei n. 9096 (Partidos Politicos); Lei n. 9100 (EleigSes de
1996), 10. ed. supl. Brasilia : Senado Federal, 1995.
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Cédigo Eleitoral & Nova Lei dos Partidos Politicos : nova lei das normas para a realizagio das cleigdes
municipais de 3.10.96 — Lei n. 4737, de 15 de julho de 1965: institui o Codigo Eleitoral; Lei n. 909, de 19
de setembro de 1995: dispde sobre os partidos politicos, regulamenta os arts. 17 e 14, § 3°, inciso V, da
Constituigdo do Brasil; Lei n. 9100, de 29 de setembro de 1995: estabelece normas para a realizagio das
eleigdes municipais de 3 de outubro de 1996 e di outras providéncias. Rio de Janeiro : Auriverde, 1995.
(Cédigo Eleitoral; 1.) Incluindo: Lei n. 9096, de 19.9.95; Lei dos Partidos Politicos; Lei n. 9100, de 29.9.95;
Normas para as elei¢des de 1996; Constituigio de 1988; Cédigo Civil; Lei de Registros Péblicos; Lei das
Inelegibilidades; Legislagio complementar (alteradora e correlata); fndice alfabético-remissivo. 8. ed. rev.
ampl. atual. Sio Paulo : Edipro, 1996. Supervisio editorial: Jair Lot Vieira.

Suplemento a legislagio eleitoral e partidria: Lei n. 9096 (Partidos Politicos); Lei n. 9100 (Elei¢Ses de
1996). 10. ed. supl. Brasilia : Senado Federal.

Cédigo Eleitoral & Nova Lei dos Partidos Politicos: nova lei das normas para a realizagio das cleigdes
municipais de 3.10.96 — Lei n. 4737, de 15 de julho de 1965: institui o Cédigo Eleitoral; Lei n. 9096, de 19
de setembro de 1995: dispde sobre os partidos politicos, regulamenta os arts. 17 e 14, § 3°, inciso V, da
Constituigao do Brasil; Lei n. 9100, de 29 de setembro de 1995: estabelece normas para a realizagio das
eleigdes municipais de 3 de outubro de 1996, e di outras providéncias. Rio de Janeiro : Auriverde, 1995.
(Cédigo Eleitoral; 1).
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Sistemas eleitorais nas Democracias contempord-
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Fragmentacgdo partiddria e volatilidade eleitoral converteram-se em
temas de preocupagdo corrente nos estudos recentes sobre representacao
parlamentar e sobre governo. E, como acontece com freqiiéncia nesses
casos, 0s conceitos a que se referem t€ém sido mais rdpida ¢ largamente
utilizados do que nitida e precisamente entendidos, atribuindo-se-lhes um
contetido e um significado que nio possuem, propriedades e efeitos poli-
ticos que estdo fora do alcance de um e de outro.

A fragmentac@o partidéria, eleitoral ou parlamentar ndao € um dado
simples, mas um dado composto, ao qual importa nio apenas (1) o niime-
ro efetivo de partidos — e ndo, simplesmente, o nimero de partidos nomi-
nais ou de legendas — que competem no mercado eleitoral ou possuem
representagdo legislativa, mas (2) o grau de dispersdo, entre eles, dos
votos ou dos mandatos representativos. (RAE, ch. 3 and 4.)

0] indicador do niimero efetivo de partidos de Markku Laakso e Rein

Taagepera I/ZP1 , ou aquele alternativamente proposto por Juan Molinar,
1+N22P, , € o indice de fragmentagdo, de Douglas Rae, 1- ZP1 , foram
construldos com base num elemento comum, ;Pi , 0 somatono das par-

ticipages relativas, medidas em fragdes decimais e elevadas ao quadrado,
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de cada um dos partidos, na totalidade dos votos, quando se trata do sis-
tema partiddrio eleitoral, ou na totalidade das cadeiras legislativas, quando
se trata do sistema partiddrio parlamentar (LAAKSO; TAAGEPERA;
MOLINAR; RAE, ch. 3; TAVARES, 1994, parte II, capitulo III, II).

Em suma, o indice de fracionamento combina o niimero efetivo de
partidos com a distribui¢iio da densidade relativa dos votos, ou das cadei-
ras legislativas, entre os partidos, de modo que o nimero de partidos ndo
determina o nivel de fracionamento, mas o limita, correspondendo a cada
nimero de partidos um fracionamento maximo.

Por outro lado, a medida de fragmentacdo opera num continuum en-
tre dois extremos ideais: um sistema partiddrio altamente concentrado —
aquele no qual existiria um tnico partido que receberia a totalidade dos
votos e/ou das cadeiras parlamentares — e um sistema partiddrio altamente
fracionado, aquele no qual existiria um elevado nimero de partidos, entre
0s quais haveria uma dispersdo extrema e tendencialmente igualitdria dos
votos e/ou das cadeiras parlamentares.

A fragmentagdo constitui, portanto, uma propriedade do sistema
partidario, eleitoral ou parlamentar, e ndo dos partidos.

A primeira observacdo importante € a de que, quando se trata de
equacionar estrategicamente a questdo crucial do sistema eleitoral — a
necessidade e a possibilidade de conciliar e integrar as exigéncias con-
traditdrias da representacdo da maior variedade de tendéncias e de proje-
tos politicos relevantes, e da constituicdo de um governo coerente, coeso,
solido e estdvel —, o que possui relevancia € a fragmentacdo do sistema
partiddrio parlamentar e o niimero efetivo de partidos parlamentares, ¢
ndo a fragmentacdo do sistema partidario eleitoral, o nimero efetivo de
partidos eleitorais ou mesmo de partidos nominais que integram a repre-
sentacdo legislativa.

H4, por outro lado, um consenso na literatura cldssica e na recente
acerca dos efeitos politicos dos sistemas eleitorais — baseado tanto em

sOlida 16gica dedutiva, matemdtica, quanto na acumulag¢do de evidéncias
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empiricas e em sua andlise comparativa —, de que a representagido pro-
porcional ndo produz fragmentagio partiddria parlamentar mas, ao con-
trario, como todo sistema eleitoral, ao produzir o sistema partidario par-
lamentar, exerce certo efeito redutor sobre o nimero de partidos,
desfracionalizando ou concentrando o sistema partiddrio parlamentar em
relacdo ao sistema partiddrio eleitoral. Ou seja, o nimero de partidos
efetivos que integram o sistema partiddrio parlamentar €, em regra,
menor do que o nimero de partidos efetivos que integram o sistema
partiddrio eleitoral (DUVERGER, 1950, 1955, 1957, 1963, 1986;
SARTORI, 1968, 1986, 1992 a e b; RAE; LUUPHART, 1989, 1990, 1994,
TAAGEPERA, SHUGART).

A rigor, como todo sistema eleitoral, a representagdo proporcional
reduz o nimero de partidos no cendrio legislativo em relagdo ao nimero
daqueles que competem no mercado eleitoral e, mediatamente, a curto ou
médio prazos, ao condicionar o comportamento estratégico dos eleitores
e dos partidos, tende a reduzir, também, por forca das leis que Duverger
denomina psicoldgicas, o nimero de partidos no mercado eleitoral, acio-
nando um processo de causagdo circular cumulativa que, se ndo intervies-
sem outros fatores, conduziria & concentracio e a oligopolizac¢do do sis-

tema partidério ndo sé parlamentar mas eleitoral.

A diferenca consiste em que, em regra, o efeito concentrador da re-
presentagdo proporcional, variando embora entre as suas diferentes for-
mulas, €, em todas elas, sensivelmente menor do que o gerado pelos sis-
temas anglo-saxdnicos de pluralidade uninominal, € mesmo do que o
produzido pelo sistema francés de maioria absoluta e pluralidade em dis-

tritos uninominais e em dois turnos.

Assim, a representa¢do proporcional mais rigorosa apenas permite
aos partidos com minima expressdo eleitoral competirem pelo acesso a

representacdo politica e ao governo, e, ao fazé-lo, introduz um freio ou
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um obstdculo a tendéncia geral a oligopolizacdo do sistema partidério
(TAVARES, 1994, parte II, cap. I, II).

Por outro lado, ndo hd associagio sequer tendencial ou probabilistica
entre fragmentacdo partidaria parlamentar e ineficdcia ou instabilidade
governamentais, ou entre fragmentagdo partidaria parlamentar e erosdo da
ordem politica.

Embora encontrem-se com fregii€ncia intimamente associadas, frag-
mentagio partidaria e volatilidade eleitoral e parlamentar constituem vari-
dveis auténomas e devem ser distinguidas com nitidez.

No sistema partiddrio, eleitoral ou parlamentar, fragmentagdo se de-
fine por oposi¢do & concentragdo, ambas envolvendo (1) um ndmero, ele-
vado na primeira e reduzido na segunda, de partidos que competem no
mercado eleitoral ou que possuem representacdo legislativa, bem como
(2) um padrio de distribui¢do dos votos ou dos mandatos representativos
entre os partidos que ocupam uma posi¢do préxima dos extremos de um
continuum, a dispersdo tendencialmente igualitdria de votos ou de cadei-
ras legislativas entre um grande nimero de pequenos partidos, no primei-
ro caso, e, no segundo, a monopolizacio da quase totalidade dos votos ou
das cadeiras por dois ou trés partidos de envergadura.

A volatilidade de que trata a literatura recente da Ciéncia Politica é
essencialmente eleitoral, definindo-se por oposi¢do a estabilidade, entre
eleigdes consecutivas, quanto ao padrido de distribuigdo das preferéncias
partiddrias do eleitorado e, por via de conseqiiéncia, quanto 2 estrutura-
¢éo eleitoral dos partidos. Por associag@o, o conceito denota certa erosio,
maior ou menor, nas identidades partiddrias. O indice respectivo compre-
ende o somatério de mudangas na preferéncia partiddria dos eleitores en-
tre duas eleicGes consecutivas (BARTOLINI, MAIR; PEDERSEN, 1980 e
1983).1 Diz respeito, portanto, ao comportamento agregado do corpo
eleitoral, embora constitua uma medida do somatério das mudangas no

! A férmula da volatilidade eleitoral ¢ XPI - Pi(t+1))/2, em que n é o nlmero de partidos que competem
nas elei¢Ses, Px() ¢ a participagio em percentual do partido 1 nos votos, na eleigio realizada no momento i, ¢
Pi(t+1), a participagio percentual do partido i nos votos, na eleigio imediatamente subseqiiente.
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volume relativo de votos agregado pelos diferentes partidos entre duas
eleicdes. O pressuposto analitico consiste em tomar a decisdo do eleitora-
do como varidvel independente e, como varidveis dependentes, a estabili-
dade ou instabilidade da distribui¢do da forca relativa dos partidos, bem
como da estruturagdo e da identidade destes nas elei¢des e, como decor-
réncia, no Parlamento.

A medida assim construida captura a volatilidade eleitoral agregada
total, que inclui ndo sé as mudangas nas preferéncias partiddrias dos elei-
tores individuais mas aquelas mudangas introduzidas pela incorporacao de
novos eleitores e pelo desaparecimento dos eleitores mais antigos. Certa-
mente, um fator importante do espantoso incremento da volatilidade
eleitoral na histéria brasileira recente é a rapida expansdo do eleitorado
em relagdo a populagdo, como resultado da ampliagdo do sufrdgio ao
analfabeto e, facultativamente, aos jovens entre 16 e 18 anos de idade, e
da conseqiiente emergénéia, a cada ano, de sucessivas geracdes de novos
eleitores. A volatilidade eleitoral tem também crescido no Brasil em virtu-
de das migracgdes inter-regionais e interestaduais.

Por outro lado, tratando-se de um valor altamente agregado, o indice
sub-representa, sempre, em principio, o volume real da volatilidade eleito-
ral, simplesmente porque, entre um momento € outro no tempo da varia-
¢do, migragdes de sentido contrdrio compensam-se € ndo sdo contabiliza-
das .

Como em todos os casos particulares, na Sociologia Eleitoral e Par-
tiddria brasileira, os dois conceitos e medidas universais, o de fragmenta-
¢do partiddria eleitoral e parlamentar e o de volatilidade eleitoral e parti-
daria, devem ser empregados com a consideracd@o atenta as peculiaridades
sécio-politicas e institucionais do Pafs e de sua histéria antiga e recente.

Duas consideracdes sao necessdrias.

Em primeiro lugar, no Brasil, a parcela bem maior da volatilidade e
da instabilidade na composicdo partidaria do Congresso decorre de forgas

e de movimentos que, inteiramente exdgenos em relagdo as eleigdes € a
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variabilidade nas decisoes dos eleitores, se ddo no interior do préprio
Congresso: a irrupgdo periddica de cisdes intrapartidarias, com a conse-
qiiente criacdo de novos partidos, € o fluxo permanente, generalizado e
desordenado das migragGes interpartiddrias.

E necessario valorizar adequadamente o fato de que, enquanto a vo-
latilidade partiddria de origem estritamente eleitoral é periédica, as deci-
sdes dos politicos e, em particular, dos parlamentares, geram, na estrutu-
ra¢ao partidéaria no Congresso e fora do Congresso, por via sobretudo das
migracOes interpartiddrias, uma volatilidade partiddria de origem con-
gressual, que é corrente, continua e permanente.

Portanto, em seu maior volume e freqii€ncia, a volatilidade partidaria
no Congresso ndo possui origem eleitoral. Sua génese encontra-se nas
decisdes das elites politicas e se opera no interior do Congresso. Pode e
deve ser medida com o recurso ao indice de volatilidade eleitoral, substituin-
do-se, entretanto, a diferenca quanto a participagdo percentual do partido
i nos votos em duas elei¢des consecutivas pela diferenca quanto a partici-
pagdo percentual do partido i nas cadeiras legislativas entre o primeiro e o
tltimo ano de uma mesma legislatura, e com abstrag@o de elei¢es.

Mas mesmo a volatilidade estritamente eleitoral provém, no Brasil,
por seu turno, do fato de que os partidos politicos ndo contam com ima-
gem que lhes permita gerar identificacdo partidéria estdvel entre os eleito-
res.

E necessério distinguir, a esta altura, com maior clareza, os efeitos
diferenciados da fragmentac@o e da volatilidade.

A fragmentacdo partiddria congressual, de origem eleitoral ou espe-
cificamente congressual, exacerba a expressao politica da diferenciacdo e
da especificidade partidérias, mas, ao fazé-lo, preserva e mesmo acentua a
identidade dos partidos e a nitidez das fronteiras partidérias.

Ao contriério, a volatilidade partiddria parlamentar de origem eleito-
ral, sobretudo aquela com origem no préprio Congresso, revela o indivi-

dualismo selvagem e o atomismo politico que dele decorre. Gera 0 amor-
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fismo gelatinoso. Dissolve a identidade partiddria e, com ela, a prdpria
representatividade dos partidos e do Congresso. Essa distingao € suficien-
te para demonstrar que, ao revés do temor com inspiragdo em Sartori, 0
problema mais grave da representagio politica no Brasil ndo € o pluripar-
tidarismo polarizado e a fragmentagdo radical e centrifuga, mas a ambi-
giiidade e a indistingdo, que decorrem do atomismo individualista e que
constituem o caminho mais curto para a deterioragdo € a anomia do sis-
tema representativo.

Nio € a fragmentagfo partidaria, mas o individualismo dos politicos,
com a ambigiiidade que ele cultiva e com o atomismo e o amorfismo par-
tiddrios que dele decorrem, que obstaculiza o consenso e a formagéao de
maiorias estdveis. E esse o fendmeno que explica a convivéncia estranha,
no Congresso, entre o autoritarismo .vertical das liderangas partidarias
sobre as suas bancadas e a ambigiiidade dos partidos quanto as suas dire-
trizes.

Scott Mainwaring assinalou, em artigo publicado em 1991, que “os
politicos do atual Congresso pertenceram a uma média de 2,6 partidos” e
que, em média, “entre uma eleicédo e a seguinte (a cada quatro anos), hd
uma substituicdo de cerca de 60% na Camara dos Deputados”
(MAINWARING, 1991).

A freqiiéncia e a trivialidade da migracdo interpartiddria dos repre-
sentantes legislativos no Brasil solapam a mediagdo partiddria, que € es-
sencial a representatividade, a identidade e a legitimidade do mandato
parlamentar e do Congresso no sistema representativo moderno.

Nio hd tradi¢do, no Brasil, de regras que proibam ou sequer limitem
a migracdo voluntdria de partido por parte dos representantes legislativos
ou dos detentores de mandato eletivo em geral, sancionando-a, por
exemplo, com a perda do mandato.

No limiar da transi¢do democratica, a Emenda Constitucional n°® 25,
de 1985, revogou os preceitos que, ao longo do regime autoritdrio, san-

cionavam com a perda do mandato a mudanga voluntdria, por parte do
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representante legislativo, do partido sob cuja legenda fora eleito, salvo se
para participar, como fundador, da constitui¢io de um novo partido, e
apenas uma vez durante a legislatura (Constituicdo de 1969, art. 152, e
Lei Orgéanica dos Partidos, de 1971). Além disso, no caso dos partidos
que ndo obtiveram representagio na Camara dos Deputados e/ou no Se-
nado Federal, por n3o terem logrado 3% dos votos do eleitorado nacio-
nal, distribuidos em pelo menos cinco estados, com o minimo de 2% dos
votos do eleitorado de cada um deles — passou-se a exigir de seus repre-
sentantes eleitos, para preservarem os seus mandatos, que mudassem de
partido no prazo de 60 dias.

Adicionalmente, aquela emenda ndo s fez desaparecer a vinculagio
partiddria dos votos, bem como as sangdes a violagdo da disciplina e da
fidelidade partiddrias pelo representante legislativo, mas autorizou coliga-
¢Oes interpartiddrias nas eleicdes proporcionais. O liberalismo permissivo
daquela emenda instituiu, no limiar da redemocratiza¢o do Pafs, as pre-
missas da desintegracdo do sistema representativo brasileiro. Pois numa
sociedade moderna e complexa de massas, em que os partidos politicos,
qualquer que seja o grau de oligarquizagdo de suas organizacdes, nio
contam com coesdo e disciplina nem com os meios coercitivos legitimos
para assegurd-las, ndo hd representacio politica efetiva.

Mas, mais do que permitida pelo siléncio da legislago ou pela tole-
rincia ou pela negligéncia em seu cumprimento, a migracdo partidaria &,
como logo se verd, um coroldrio do rationale do mandato representativo
brasileiro que, subjacente ao voto uninominal, outorga a representacio ao
eleito, dela fazendo-o titular discriciondrio, com inteira abstragio do par-
tido. Pertence a cultura politica e ao espirito que, na continuidade da his-
téria brasileira, o individualismo desenfreado das elites gravou na repre-
sentagdo parlamentar.

Em segundo lugar, € suficiente examinar, com alguma atencdo, o
funcionamento do sistema eleitoral brasileiro para perceber que os ele-
mentos que o constituem produzem efeitos diferentes e contrapostos entre
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si quanto a conversdo do perfil de distribui¢do das preferéncias partidarias
do eleitorado no padréo de distribui¢do, entre os partidos, das cadeiras da
Camara dos Deputados e, em particular, quanto ao grau de concentragéo,
ou de dispersdo, do sistema partiddrio parlamentar em relag@o ao sistema
partidario eleitoral:

1. a magnitude média dos colégios eleitorais estaduais € bastante ele-
vada, 0 que viabilizaria maior proporcionalidade, para cada um dos parti-
dos, entre votos e cadeiras legislativas, mas ao mesmo tempo estimularia
a fragmentacio do sistema partiddrio parlamentar;

2. a férmula de conversdo dos votos partiddrios em cadeiras legislati-
vas partidérias, a das mais fortes médias, exerceria, por seu turno, um
razodvel efeito concentrador, em beneficio dos grandes partidos € em
prejuizo dos pequenos;

3. os cocientes eleitorais estaduais operam como cldusulas de exclu-
sdo que, ineficientes, inGcuas e irrelevantes nos colégios eleitorais esta-
duais de maior magnitude (1,43% dos votos em Sdo Paulo), exercem, nos
colégios que elegem niimeros menores de representantes, um forte impac-
to concentrador (12,5% nos estados que elegem oito deputados federais),
sub-representando os partidos menores ou eliminando-os da competigdo
eleitoral;

4. a inclusdo dos votos em branco no cédlculo do cociente eleitoral,
in6cua nos colégios eleitorais estaduais de maior magnitude, refor¢a nos
colégios eleitorais estaduais menores o impacto concentrador e excluden-
te do cociente eleitoral;

5. e, enfim, a priética, nas elei¢cdes proporcionais, do voto uninominal
ou, mais precisamente, do voto pessoal tnico em candidato individual —
inadequadamente identificado como de lista aberta —, adotado no Brasil
desde o Cédigo Eleitoral de 1935, embora ndo produza qualquer efeito
direto sobre o padrdo de concentragido-dispersdo das preferéncias parti-
ddrias do eleitorado, dissolve a mediag@o partiddria no processo eleitoral e

na representacdo parlamentar, viabiliza e refor¢a o individualismo atomi-
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zador no comportamento dos candidatos e dos eleitores, tendendo a rela-
xar a acdo dos efeitos que Duverger define como psicolégicos e que, a
médio prazo e pela via do voto estratégico ou insincero, conduziriam a
concentra¢do do sistema partiddrio ou pelo menos reduziriam a sua frag-

mentac¢ao, quer no terreno parlamentar, quer no terreno eleitoral.

O resultado geral destes mecanismos quanto a composi¢io da Cima-
ra dos Deputados consiste na concentragio partiddria das representagdes
dos colégios eleitorais estaduais de menor magnitude e na fragmentagdo
partiddria das representagdes dos colégios de maior magnitude.

De qualquer modo, cada um dos colégios eleitorais estaduais, ao
funcionar na eleicdo da Assembléia Legislativa do Estado, como um dis-
trito de maior magnitude do que na elei¢do da representagio estadual na
Cémara, produz, no primeiro caso, uma fragmentago partiddria superior
aquela que produz no segundo.

O resultado final deveria consistir também numa fragmentac¢&o mode-
rada ou mesmo numa concentragdo moderada da distribui¢do, entre os
partidos, dos assentos da Camara.

Contudo, como os perfis de distribuicdo das preferéncias partidarias
do eleitorado sdo diferentes entre as diversas representagdes estaduais, a
composicdo partiddria da Céamara, que resulta da superposicdo destes
diferentes perfis, conta com um ndmero de partidos em regra superior,
mas pelo menos igual, ao da representacdo estadual com o maior nimero
de partidos. E como a elevagdo do niimero de partidos com representagéo
parlamentar mindscula, inferior a 10% das cadeiras, coexistindo com a
perda de densidade das representagGes dos maiores partidos, incrementa
ndo s6 o indice simples ou absoluto de fragmentacio, isto é, a fragmenta-
¢do que Wanderley Guilherme dos Santos denomina fracionalizacdo no-
minal, mas também o indice que mede a magnitude relativa da fragmenta-
¢do frente a fragmentacio méaxima possivel, dado um niimero determinado de
cadeiras e de partidos (SANTOS, 1987, 67-68; RAE, TAYLOR, ch. 2) — a
distribuicdo, na Cimara, do poder parlamentar entre os partidos passa a
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exibir um grau elevado de fragmentagdo que, de outro modo, se ndo ti-
vesse resultado da superposi¢do de muiltiplos perfis estaduais de distribui-

cdo de cadeiras entre partidos, ndo ocorreria.2

Uma evidéncia razoédvel de que a fragmentacdo partiddria parlamen-
tar no Brasil tem pouco a ver com a representacdo proporcional ou mes-
mo com o nimero de partidos, € muito a ver com a diversidade de perfis
de distribuicdo das preferéncias partiddrias entre os colégios eleitorais
estaduais da Federagdo e com a superposicdo desses perfis regionais na
Camara, ¢ dada pelo fato de que, surpreendentemente, também no Sena-
do, que se elege por pluralidade e em colégios alternativamente binomi-
nais e uninominais, hd razodvel nivel de fragmentacdo partiddria, que cer-
tamente ndo pode ser atribuido ao método eleitoral.

Por outro lado, no Brasil, a fragmentag@o partiddria da Camara dos
Deputados e, em geral, a distribuicdo do poder parlamentar entre os par-
tidos, tém sido determinadas, nas trés ultimas legislaturas, pela acdo de
fatores que nada t€m a ver com a decisao do eleitorado. Esses elementos,
exdgenos ao sistema eleitoral, decorrem do individualismo primitivo das
elites parlamentares e de suas decisdes, deles resultando a atomizacdo
verdadeiramente hobbesiana que caracteriza a politica brasileira.

O que incrementa a fragmentagdo parlamentar ndo € simplesmente a
elevacdo do nimero de partidos, mas a progressiva erosdo € a perda de
densidade relativa das representacdes dos maiores partidos, resultados a
que se chegou, no Brasil, nas trés dltimas legislaturas da Camara dos De-
putados, pela via da cis@o intrapartiddria, da criagdo por cissiparidade de
novos partidos e da migragdo interpartidéria irrestrita e desordenada entre
os parlamentares, fendmenos gerados no ambito confinado das elites e no
interior do Congresso.

Examinando com extrema acuidade, em sua obra recente, o processo
partiddrio eleitoral e parlamentar entre as eleicOes de 1982 e as de 1990,

2 O {ndice que mede a fragmentagio partidaria parlamentar relativa, fazendo abstragio do niimero de
partidos nominais com representagio legislativa ¢ permitindo, deste modo, comparar legislaturas com
nlimeros diferentes de partidos nominais, é F/Fmax, ou 1 - Xpi’ /Fmax, em que Fmax = R1(Nr-1)/Nr(Rt-
1), em que Nr é o niimero de partidos com representagio na Cimara dos Deputados e Rt é o nlimero total
de cadeiras da Camara dos Deputados.
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Olavo Brasil de Lima Jinior insistiu em que “a principal determinante da
pulverizacdo do Poder Legislativo foi a criagdo de partidos parlamentares
em virtude da cisdo intra-elites partiddrio-parlamentares (...) e a migragio
interpartidéria (...), fendmenos politicos intra-institucionais que nio se
encontram submetidos ao veredicto eleitoral. Apenas marginalmente a
eleicdo de 1986 foi diretamente responsavel pela redistribui¢do de poder
entre os partidos” (LIMA JR., 1993, 67, 71, 75, 80, 86, 115, ¢ 121).

A legislatura eleita em 1986 era constituida por 12 partidos, entre os
quais, contudo, o PMDB arrebatara 53,4% e o PFL 24,2% das cadeiras; o
PDS obtivera 6,8%; o PDT, o PTB e o PT haviam conseguido apenas
4,9%, 3,5% e 3,3%, respectivamente, e os seis demais partidos apenas
entre 0,2% ¢ 1,2% cada um. Mas em seu ultimo ano, 1990, compreendia
um espectro de 22 partidos, entre os quais os dois maiores partidos, o
PMDB e o PFL, haviam retido apenas 27% e 19%, respectivamente, das
cadeiras: o PSDB, que emergira em 1988 de uma cisdo do PMDB, che-
gou a ocupar, em 1990, 12% das cadeiras.

Para a legislatura de 1991, foram eleitos 19 partidos, entre os quais o
PMDB e o PFL receberam, respectivamente, apenas 21,5% ¢ 16,5% das
cadeiras, e todos os demais menos de 10% das cadeiras: oito obtiveram
menos de 1%, quatro entre 2% e 7%, e cinco entre 7,3% e 9,1% das ca-
deiras. Em seu segundo ano, ja se representavam, nela, 20 partidos.

Para a legislatura de 1995, foram eleitos 18 partidos, dos quais sete
com 0,8% ou menos, trés com 1,9% a 2,7%, trés com 6% a 7,2%, o PT
com 9,6%, e apenas quatro partidos com mais de 10% das cadeiras: o
PMDB com 20,9%, o PFL com 17,3%, o PSDB com 12,1% e o PPR
com 10,1%.

Nas eleicoes de 1982, as primeiras subseqiientes & implosdo do bi-
partidarismo da ditadura, a excepcional concentragdo das cadeiras legisla-
tivas da Camara no PDS e no PMDB, o primeiro com 49% e o segundo
com 41,8%, e a presenga adicional de apenas trés outros partidos (PDT,
PTB e PT) explicavam-se pelo Pacote de Novembro de 1981, artificio
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que o regime autoritdrio concebera como contrapeso aos efeitos virtuais
do multipartidarismo que institufra em 1979 também com propésitos tati-
cos: o pacote proibira coliga¢des e aliangas partiddrias e exigira que cada
partido competisse por todos os cargos a serem eleitos (vereador, prefei-
to, deputado estadual, governador, deputado federal e senador), sancio-
nando, com a nulidade, os votos que nao observassem a vinculagao, ao
mesmo partido, das seis escolhas, o que implicava em vincular os votos
proporcionais aos votos majoritdrios. Explicavam-se também em virtude
da vigéncia da cldusula de exclus@o que, instituida em 1979, afastava do
escrutinio os partidos que nio lograssem 5% dos votos nacionais distribu-
idos entre, pelo menos, nove estados, com um minimo de 3% dos votos
em cada um.

As cisdes intrapartiddrias e a criagdo de novos partidos no interior do
Congresso foram os mecanismos basicos que produziram a fragmentagdo
parlamentar.

O PDS que, herdeiro da ARENA, elegera, em 1982, 41% dos depu-
tados federais, perdeu, em 1985, como resultado da cisdo interna e da
criagdo do PFL, 33% das cadeiras que conquistara, €, no ultimo ano da
legislatura, viu-se reduzido a 95 cadeiras, 19,8% da Camara dos Deputa-
dos. Com a eleigdo de 1986, cai para 33 (6,6%) o nimero de deputados
do PDS. Em 1990, elegeu 43 deputados federais (8,54%), mas, em 1993,
como resultado de sua fusdo com o PDC, e sob a denomina¢do de PPR,
passou a contar com 69 deputados federais. Com a elei¢do de 1994, sua
representacio na Camara caiu novamente para 52 deputados, apenas
10,1%, metade da qual concentrada em S@o Paulo (8), Rio de Janeiro (7),
Rio Grande do Sul (6) e Santa Catarina (4).

O PFL, o segundo maior partido da Cémara, declinou em nimero ab-
soluto de representantes, nido atingindo 20% das cadeiras em nenhuma
das duas ultimas legislaturas.

Criado em julho de 1988 como resultado de uma cisdo interna do
PMDB, o PSDB congregou imediatamente 37 deputados e seis senado-
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res. Em virtude de sucessivas migracdes, a representacio do PSDB na
Camara elevou-se a 50 em 1989 e a 60 em 1990, no final da legislatura.
Submetido ao referendo das elei¢des de 1990, o eleitorado parece ter re-
agido contra o novo partido, gerado no Congresso: o PSDB elegeu ape-
nas 38 deputados federais (7,55%) e sua bancada no Senado decresceu
para dez em 1991 e para nove em 1993.

Dois mecanismos institucionais estimulam poderosamente a criagio
de novos partidos no Brasil: de um lado, normas de funcionamento inter-
no do Congresso atribuem a um partido com um tnico representante ins-
talagcdes, equipamentos, empregos, assisténcia e, enfim, os privilégios que
sdo concedidos aos partidos com representagdo no Congresso; de outro,
0s preceitos sobre a propaganda eleitoral superprivilegiam os partidos
mindsculos e inexpressivos.

Finalmente, na l6gica da representac@o politica brasileira, a fragmen-
tagao partiddria congressual e a volatilidade na composicdo partidaria do
Congresso estdo associadas, por muiltiplos lagos, ao espirito e a pratica
perversos do voto uninominal, as leis e as institui¢des que dele sdo tribu-
tarias.
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TUDO COMECOU com o empenho de Epitacio Pessoa, senador

pela Paraiba a Constituinte de 1890/91, para que se garantisse, no
texto de nossa primeira Constitui¢do republicana, um minimo de re-
presentantes, por estado, & Camara dos Deputados.

Dizia ele ndo admitir “se concedesse a quatro ou seis estados,
apenas, o direito de s6 eles decidirem de assuntos que se referem a
todos os outros, também; de s6 eles gerirem interesses de toda a Unido
(in EPITACIO PESSOA — Perfis parlamentares — 7, sel. e introd. de
JOSE OCTAVIO, Brasilia, CAmara dos Deputados, 1978).

A Carta de 1937 viria a introduzir o critério, depois seguido pelas
outras Constitui¢des, da fixa¢do também de um ntimero méaximo de
deputados por estado.

Essas limitacdes levaram o mestre Miguel Reale, em estudo pio-
neiro, de 1959, a um protesto: nada permitiria, para ele, “que consi-
deracées peculiares ao sistema federalista se insinuem na problemé-
tica da representacdo popular, influindo na composicdo da Camara
dos Deputados”.

Na cena eleitoral, o federalismo — ao substituir a idéia da repre-
sentagdo dos individuos pela das comunidades naturais — constitui,
como apontaria Duverger, um “maravilhoso meio para justificar as

desigualdades de representacdo”, privilegiando circunscri¢des meno-
’ ¢

Estudos Eleitorais, v. 1, n. 1, jan./abr. 1997 99



res e menos povoadas em detrimento de outras, de maior drea geo-
grafica e maior densidade populacional. (DUVERGER, Maurice, introd.
a COTTERET, Jean Marie; EMERI, Claude e Lalumieére, Lois électora-
les et inegalités de représentation en France, Paris, Armand Colin,
1960, p. IX.)

Reunimos, a seguir, além do exame de Reale, as ricas contribui-
¢oes do senador José Serra e dos cientistas politicos Octaciano No-
gueira e Wanderley Guilherme.

Lembrando que José de Alencar, h4 mais de cem anos, ensinara
que a boa representacio politica precisaria evitar dois extremos: o
rolo compressor da maioria sobre a minoria e o veto paralisante desta
sobre a primeira, Wanderley Guilherme diz que “a tradicéo brasilei-
ra, ao contrario da americana, nunca foi a do perfeito equilibrio dos
estados na Camara dos Deputados, mas a do prudente e alencariano
estabelecimento de faixas e limites para a representacéo das maiores
e menores unidades federais”.

A téo pujante forga econdmica e demografica de umas poucas
Unidades Federativas no Brasil, em contraste com o pauperismo e a
rarefacdo populacional de outras — entre estas, territérios leviana-
mente alcados a condigdo de estados-membros — reitera a questéo:
esses “critérios artificialmente impostos”, deplorados por Reale e in-
fluindo na composi¢éo da Camara, devem ser mantidos por seus pro-

positos alencarianos de resguardo das minorias?
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O Sistema de Representacao
Proporcional e o
Regime Presidencial Brasileiro

Miguel Reale

Nascido em Sao Bento do Sapucai/SP, filésofo, juris-
ta, professor catedrético de Filosofia do Direito da Univer-
sidade de Sao Paulo e ex-reitor dessa universidade, Miguel
Reale € autor, entre outras obras, de Filosofia do Direito;
Pluralismo e liberdade; e Teoria tridimensional do Di-
reito.

O binémio presidencialismo — representagio popular

1. Tal como foi planejado o oportuno ciclo de conferéncias promovi-
do pela douta Faculdade de Direito da Universidade de Minas Gerais, ndo
me cabe tratar da teoria do presidencialismo, como regime distinto de
governo, nem dos valores tedricos do sistema de representagdo propor-
cional, mas sim das correlagdes que entre ambos possam ou devam exis-
tir. Temos, em suma, um binémio a perquirir, indagando das vantagens ou
dos inconvenientes da representacdo proporcional em um ordenamento
presidencialista do governo.

O primeiro problema a considerar-se € se, in abstrato e no plano
concreto da experiéncia politica, hé efetiva compatibilidade entre os dois
termos em aprego, e, na hipétese afirmativa, qual a natureza e o alcance
dessa relagao.

No regime parlamentar, ndo obstante as miltiplas variantes de sua
formulacdo doutrindria ou de sua realizagfo prdtica, torna-se manifesta a
correlagdo entre a génese eleitoral dos Parlamentos e a dos 6rgdos que

neles haurem a sua for¢a e autoridade. E claro que, quanto maior for a
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fidelidade a gama das opinides e dos interesses que agitam e dividem o
eleitorado, menores serdo, no regime parlamentar, as possibilidades de um
governo liberto de transacdes e de compromissos, refletindo-se a com-
plexidade ou as fraquezas do Legislativo, de maneira imediata e necessa-
ria, no modo de ser dos 6rgdos administrativos.

2. Se entre o parlamentarismo e a representa¢do proporcional existe
um vinculo estreito e natural, o mesmo ndo se poderd dizer do governo
presidencial, médxime se for este considerado segundo as linhas do modelo
cldssico elaborado pelos constituintes norte-americanos no século X VIII.

No entanto, apesar de ser menos aparente a correlagdo, ndo pode
deixar de haver, evidentemente, um nexo de ordem ldgica, envolvendo
problemas merecedores da ateng@o ndo s6 dos juristas, como dos soci6lo-
gos e dos politicos.

Deve-se observar, alids, que a doutrina da representagdo proporcio-
nal, consoante justa ponderagdo de Maurice Duverger, jd passou por duas
fases: a primeira, de cunho juridico, fundada no pressuposto de um man-
dato coletivo e impessoal conferido pela Nagdo ao conjunto de seus re-
presentantes; a segunda, de natureza socioldgica, tal como veio se afir-
mando sobretudo em nosso século, por meio de teorias que configuram a
representacdo proporcional em termos de funcionalidade pritica ou con-
creta entre o eleitorado e os membros do corpo legislativo. A luz da teo-
ria juridica, terfamos o bindmio mandante-mandatério, enquanto que, na
de caridter sociolégico, o que mais se impde € uma funcionalidade entre o
modelo e a sua imagem, buscando-se uma captagdo cada vez menos for-
mal e mais auténtica da opinido piblica, ou, mais precisamente, da vonta-
de popular.1

3. Nio me € possivel nesta conferéncia tratar da distingdo algo subtil
sugerida por alguns autores, como o citado Duverger ou por Georges

2 ~ Ny ~
Burdeau,” entre representacdo das opinides e representagdo das vonta-

! DUVERGER, Maurice. L'evolution du Droit Public : études em I'honneur d'Achille Mestre, Paris,
1956. p. 211 e ss.: Esquisse d'une théorie de la représentation politique.
2BURDEAU, V. G. Traité de Science Politiqure, Paris, 1956. t. 6: p. 236 ¢ ss.
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des, sendo certo, porém, que as tltimas tendéncias da doutrina sdo no
sentido de reconhecer-se que o que importa € a representacdo das vonta-
des, por meio de escolhas concretas e ndo de escolhas ideais, ou seja, a
captagdo da vontade popular de tal maneira que ndo fiquem tolhidas as
possibilidades de um governo independente e eficaz.

Pouco adiantaria um governo que fosse a cépia rigorosa das mutd-
veis opinides populares, e, depois, ficasse desarmado, inerme, mero jogue-
te das flutuagdes, das incertezas e das surpresas da opinido publica.

O mundo de hoje exige cada vez mais governos que governem, muito
embora cresca, paralelamente, igual exigéncia de fiscalizagdo por parte
dos drgios legislativos.

De qualquer forma, é entre o extremo da fidelidade rigorosa e o da
eficdcia plena que se desenrola o drama da Democracia em nossa época,
visto como a experiéncia tem demonstrado que, quanto mais se procura
uma correspondéncia micrométrica entre a opinido publica € o governo
constituido, mais surgem embaragos a agdo prética dos governantes, dada
a multiplica¢do injustificada dos partidos, a pretexto de matizes de opinido
ptiblica, no mais das vezes simples resultantes de divergéncias personalistas.

4. Considerado, por conseguinte, o problema sob esse amplo prisma
sociolégico e politico, é inegdvel que o presidencialismo assume feigdes
proprias, e passa por dificuldades singulares, quando um pais deixa de
adotar o sistema majoritdrio para se ordenar segundo o sistema da pro-
porcionalidade.

Se os fundadores do regime presidencial tiveram em vista, como se
depreende, sobretudo, das palavras de Hamilton,3 constituir um governo
capaz, habilitado para a a¢@o pritica, segundo os imperativos pragmadticos
que parecem uma segunda natureza da gente ianque, € natural que até
hoje os Estados Unidos da América do Norte ndo tenham admitido o sis-

tema da proporcionalidade, mantendo-se, neste ponto, fiéis 2 mesma ori-

3 HAMILTON propugnava “a energia ¢ a autonomia necessirias a0 governo, responsavel porque li-
vre”. (V. The Federalist, n. 70.)
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entacdo dominante na monarquia constitucional da Inglaterra. Nem serd
demais observar que os dois paises em que o regime democratico apresen-
ta maior indice de estabilidade e de continuidade, apesar das mais violen-
tas crises sociais e dos mais impressionantes conflitos militares que tive-
ram de afrontar, sio exatamente a Inglaterra e os Estados Unidos, isto &,
duas nagGes que até hoje ndo se deixaram seduzir pelo mito da represen-
tacdo proporcional.4

Estamos, por conseguinte, diante de um problema opcional que ndo
pode ser reduzido a uma simples questdo de ordem técnica. Erram redon-
damente aqueles que pensam serem os sistemas eleitorais simples proces-
sos técnicos, de tal sorte que ndo conteriam qualquer finalidade intrinseca,
mas teriam puro valor instrumental, como se fossem suscetiveis de uma
aferi¢do de ordem quase construtiva, tal como resulta da iluséria afirma-
¢do que, durante algum tempo, andou em voga: “Com a representagio
proporcional, a formag@o do melhor governo passa a ser o resultado de
um cdlculo aritmético (...)"”

Na realidade, de acordo com justa pondera¢do de um grande mestre,
debaixo das estruturas técnico-formais, com que se entretecem os mais
engenhosos sistemas de captagdo da vontade popular, lateja sempre um
problema de principio, uma questdo teérica e doutrinéria, que é preferivel
afrontar diretamente, em lugar de a deixar perigosamente oculta ou ador-
mecida.

Dessarte, para apreciarmos o problema da representagdo proporcio-
nal ou de qualquer outro sistema eleitoral, uma resposta positiva ou nega-
tiva devera ser previamente dada a estas perguntas: “A fidelidade a repre-
sentagdo das correntes de opinido publica deve ser mantida ao ponto de se
comprometerem as condi¢des indispensdveis a um governo eficaz? Na
hipétese de ndo ser possivel um equilibrio entre autenticidade (entendida
como a correspondéncia rigorosa entre a representacio e a massa do
eleitorado, com toda a sua gama de opinides e de interesses) e a eficicia
do governo, para que lado devera pender a nossa preferéncia?”

4 . . . . . .
Empregamos a palavra mito no sentido técnico de um principio que, além de suas possiveis razdes lbgicas, se
funda em um poderoso lastro de ordem emocional.
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Por outro lado, admitida a possibilidade de uma correlagéo funcional
entre autenticidade e eficécia, surgiriam, como ¢ natural, dificuldades
compreensiveis, de ordem ldgica e prética, a comegar pelo critério de afe-
ricdo do grau de eficdcia julgada indispensével a diregdo da coisa publica,
eis que para alguns o governo deve ser cada vez mais determinado pela
infra-estrutura eleitoral, como se fosse dever primordial dos que se acham
3 testa do estado acomodar-se ou ajustar-se as miiltiplas e imprevistas
variagdes do querer popular.

5. O temor de acentuar-se o indice de eficdcia, em detrimento da fi-
delidade da representagdo, justifica-se amplamente, sobretudo nos paises
sul-americanos, nos quais sempre existe um caudilho em gesta¢@o, muitas
vezes acalentado pelos homens de maior responsabilidade na vida demo-
cratica dos partidos.

Nio tem faltado, e seria absurdo que faltasse, a observacdo de que o
presidencialismo na América do Sul tem sido a porta aberta para os go-
vernos unipessoais, tal a soma de poderes que os presidentes enfeixam em

suas maos, dando-lhes a ilusdo da perpetuidade.5

Na América do Norte foram miltiplos os fatores que impediram que
o regime presidencial tivesse igual sorte. Sem entrarmos na apreciagdo de
peculiaridades econdmico-financeiras ou de condi¢des especificas de for-
macio cultural bem diversas das nossas — matéria, alids, jd objeto de pro-
fundas andlises —, desejariamos lembrar aqui apenas que o Presidente da
Repiblica dos Estados Unidos da América do Norte, sem positiva partici-
pacdo constitucional na funcdo legislativa, se encontra em maior depen-
déncia em relag@o & Camara dos Deputados e ao Senado, de sorte que o
fortalecimento da administracdo federal veio se processando paulatina-
mente, gracas a providéncias, acomodacdes e compromissos de natureza
pragmadtica, sem incursdes desmedidas nas esferas reciprocas de compe-

téncias. A preocupagdo pelas solu¢des administrativas concretas explica,

5 V., entre outros, os trabalthos de JORRIN, Governments of Latin America, New York, 1953, e
MACDONALD, Latin America, politcs and government. 2. ed., New York, 1954.
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além do mais, a possibilidade de nos Estados Unidos haver periodos go-
vernamentais em franca minoria nas Camaras dos Representantes, sem
que o pais se veja a bragos com crises insuportaveis.

Niao se deve esquecer outra particularidade, que tem escapado aos
estudiosos nacionais do problema: é que a legislagdo nos Estados Unidos
ndo envolve, de maneira direta e decisiva, as relagdes da vida privada,
visto como os problemas de natureza civil desenvolvem-se nos quadros da
Common Law, por meio de elaboragdo judicial e costumeira, sem se sentir
esta presenga do legislador, que no Brasil se manifesta nos menores pas-
sos de nossa existéncia. Dai existirem na Repiiblica do Norte menores
motivos para atrito, menos freqiientes ocasides para que o eleitor, na sua
qualidade de homem comum, sinta na prépria carne os efeitos benéficos
ou maléficos das leis que se multiplicam assustadoramente.

O problema na historia do Direito Eleitoral pdtrio

6. E sabido que o Brasil, como em geral os paises latino-americanos,
constituiu o seu presidencialismo segundo o modelo norte-americano. Sio
quase acordes os tratadistas em reconhecer que o governo presidencial
explica-se, historicamente, nos paises sem uma experiéncia de lutas e de
reivindicagdes promovidas ou sustentadas pelos corpos legislativos, as
vezes obrigados a assumir atitudes de heroismo e rebeldia, e, também,
naqueles que, em virtude de muiltiplas conjunturas, dentre as quais avulta
a distdncia geogréfica, ndo se desenvolveu o espirito de suspeita ou de
prevengao contra o poder pessoal. Incompreensivel, assim, no ambiente
europeu, o presidencialismo encontrou o seu habitat na América, quando
os monarcas foram substituidos pelos presidentes, com uma gama varidvel
de atribui¢bes merecedoras de mais atento cotejo por parte dos mestres
de Direito Constitucional Comparado.

No caso brasileiro, os dois fatores histérico-geograficos acima
apontados encontram plena confirmacdo, demonstrando o acerto da ob-
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servagdo de Hans Kelsen de que a republica presidencial foi concebida

segundo o modelo da monarquia constitucional, sendo ambos

. IR, . 6
“Democracias em que o elemento autocratico € relativamente forte”.

Na realidade, a imagem popular do Imperador Pedro II, sobranceiro
aos interesses e aos conflitos dos partidos, foi um fator psicoldgico impor-
tante na aceita¢@o popular do presidencialismo, muito embora pudesse ter
sido adotado por simples mimetismo politico: nada nos predispunha con-
tra o poder pessoal inerente ao governo concebido pelos mentores de
Filadélfia, pois é inegdvel que o Poder Moderador fora, no 2° Reinado,
antes fonte de serenidade do que de decisdes abruptas ou violentas.

7. Compreende-se, assim, a mais forte dose de autonomia que se in-
funde no presidencialismo brasileiro, mdxime em um ponto de tamanho
relevo, qual seja, o do poder de iniciativa legislativa, problema que serd
versado em profundidade pelo embaixador Oswaldo Trigueiro, mas ao
qual n3o posso deixar de me referir, dada a sua intima ligagdo com o tema
que me foi atribuido.

Enquanto na América do Norte, pelo apego intelectualista e formal
ao principio da separagdo dos poderes, se recusou ao Presidente qualquer
participagdo direta no ato legislativo, salvo o direito de veto, que s6 pode
ser total; no Brasil, como nas demais Repiiblicas sul-americanas, prevale-
ceu maior senso das realidades concretas, conferindo-se ao Chefe do Exe-
cutivo ampla e, as vezes, privilegiada situag@o no tocante a iniciativa de
projetos de lei. E esse um mérito irrecusdvel e préprio do presidencialis-
mo latino-americano, pois s6 agora tende a converter-se em situagdo de
direito a situac@o de fato hd muito tempo vigorante na grande Republica
do Norte, onde cresce, dia a dia, a interferéncia do Executivo na fungio
de legislar, mediante artificios véirios e gragas a boa vontade de deputados

que atuam como veiculos dos projetos elaborados nos diversos departa-

.. . 7
mentos técnico-federais.

% KELSEN, Hans. General theory of law and State, Harvard University Press, 1946. p. 301.
7 Segundo GALLOWAY, cerca de metade dos projetos de lei provém, atualmente, dos varios depar-
tamentos federais ou do préprio Presidente. Além disso, o emprego crescente de delegacdes legislativas
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Nao obstante tal situac@o, nossas construcdes dogmatico-juridicas
continuaram a reduzir o Poder Legislativo 2 Camara dos Deputados e ao
Senado, a luz de uma rigida e inexistente separagdo de poderes, quando,
com mais procedéncia, talvez, pudéssemos repetir o ensinamento de Pi-
menta Bueno no tocante a Constitui¢do Imperial, levando em conta a par-
ticipagdo do Chefe do Executivo: “O nosso Poder Legislativo é composto
de trés ramos, ou neles dividido”.8

8. Se, no que se refere aos poderes do Presidente, o constituinte de
1891 se afastou do modelo norte-americano, também o fez no tocante ao
processo de elei¢do do primeiro magistrado do Pais.

Nao serd exagero afirmar que, se adotamos o presidencialismo nor-
te-americano, jamais perdemos de vista a experiéncia politica dos povos

fortalece, dia a dia, a posi¢io do Chefe do Executivo, mixime tendo em vista a preferéncia por leis stan-
dards, que alargam ainda mais o campo de discricionariedade administrativa, sem embargo do poder de veto
que, dentro de certo lapso de tempo, podem exercer a Cimara e o Senado sobre os atos presidenciais
porventura havidos como exorbitantes. (Cfr. BINKLEY, The relation of the President to Congress, “Parlam.
Affairs” 1949. v. 3, p. 20 ¢ ss.; e SCHWARTZ, Delegated legislation in America: procedure and safeguards,
“Modern Law Rev.”, 1948, XI, p. 449 e ss.)

Pelo direito de veto, mesmo sendo inadmissivel a rejeigio parcial de uma proposta legislativa (no Brasil,
chega-se a0 absurdo de vetar-se uma s6 palavra, alterando-se todo o significado da leit), o Executivo norte-
americano tem logrado compensar as desvantagens de uma oposigao majoritaria no Congresso.

8 PIMENTA BUENO. Direito piiblico brasileiro. Rio de Janeiro, 1857. v. 1, p. 499.

Sob esse ponto de vista, a Constituigio de 1891 nfo incidiu no exagero das de 1934 ¢ de 1946, que de-
claram competir o Poder Legislativo exclusivamente & Cdmara e ao Senado (v., respectivamente, arts. 22 ¢
37), pois o art. 18 de nossa primeira Carta republicana rezava: “O Poder Legislativo é exercido pelo Con-
gresso Nacional, com a sangio do Presidente da Repitblica”, redagio correspondente a do art. 13 da Constitui-
¢do Imperial, de 25 de margo de 1824.

Em abono da atual redagio do texto constitucional, ha esta ligio de Rui Barbosa: “O Presidente da Re-
piblica apenas sanciona e promulga os atos do Congresso Nacional. Mas, nfo os sancionando, bastam dois
tergos de uma ou outra CAmara para lhe inutilizar o veto; e a resolugio nio sancionada se promulgard sem
a sangio, com todo o vigor da autoridade legislativa. $6 o Congresso, pois, legisla. S6 ele, em Gltima anili-
se, faz a lei”. (Comentirios a Constituigao Federal, Sao Paulo, 1933, v. 2, p. 7). Penso, todavia, que esse é um
modo de apreciar a matéria, ndo pelo que normalmente acontece, mas a vista dos casos excepcionais. Alias,
mesmo quando é rejeitado o veto, a exigéneia de um guorwm de dois tergos demonstra estar sendo reconhe-
cida a participagio positiva do Presidente da Repiblica no ato legislativo. Dirfamos, hegelianamente, que o
ndo do Poder Executivo se insere e se integra dialeticamente no sim superador do Parlamento. No regime
norte-americano, onde o poder de veto ¢ restrito, e inexiste a competéncia presidencial para proposigio de
leis, reconhece-se ser o Presidente drgio relevante da fungio legislativa. £ verdade que o poder do Executi-
vo — escreve, por exemplo, o ex-Presidente Taft — é apenas negativo no caso de veto, mas a histéria de sua
origem demonstra ser ele legislativo em sua natureza. (Cf. BERNARD SCHWARTZ, American constitutio-
nal law. Cambridge, 1855. p. 99 ¢ ss.).

Em certos momentos de nossa vida plblica, como tem acontecido em Sio Paulo, os governadores em
minoria na Assembléia subsistem gragas ao wvero, que é um fator de grande alcance nas vicissitudes de nosso
sistema de representagio proporcional. Uma estatistica sobre este ponto seria extremamente ttil ao esclare-
cimento de nosso tema.
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europeus, especialmente dos mais ligados a nds por tradi¢oes étni-
co-culturais, de sorte que é visivel a influéncia do parlamentarismo conti-
nental europeu nas vicissitudes de nossas repetidas revisoes de sistemas
constitucionais ou de processos eleitorais.

Sob esse ponto de vista, preferimos, de um lado, a elei¢do direta do
Presidente da Republica (outro ponto em que, for¢coso € reconhecer, an-
tecipamo-nos 2 experiéncia norte-americana, ainda presa a um sistema de
eleicdo indireta puramente ficticio ou ilusério) e, de outro, deixamos em
suspenso, de forma um tanto ambigua, nos primérdios da Republica, o
problema da eleigdo da Camara dos Deputados.

Pela Constituicdo de 1891, a “Camara dos Deputados comp0e-se de re-
presentantes do povo eleitos pelos estados e pelo Distrito Federal, mediante o
sufrdgio direto, garantida a representagdo da minoria” (art. 28).

Estabeleceu-se, outrossim, o nimero de deputados em proporgao
que ndo excedesse de um por 70 mil habitantes, €, consagrando-se uma
norma que iria constituir crescente entrave a legitima representagdo pro-
porcional do povo brasileiro, fez-se prevalecer um discutivel critério federalis-
ta também na Cimara dos Deputados, para se assegurar a cada estado o mi-
nimo de quatro representantes, abstragio feita da respectiva populagao.

9. Se, como afirma Hans Kelsen, entre outros, “a divisdo territorial
do corpo de eleitores € incompativel com a idéia da representagdo pro-
porcional”9 e se, no dizer pacifico dos autores, no sistema de representa-
¢do proporcional perdeu o primitivo sentido a distin¢d@o, ainda persistente
entre nds, entre maioria e minoria, como se esta fosse necessariamente
sindbnimo de oposi¢do, seria preciso reconhecer que a Constituicdo de
1891 garantia a representacdo minoritdria, mas excluia a representacdo
proporcional. Ndo pensaram, todavia, assim 0s mais eminentes exegetas
do texto constitucional, como Jodo Barbalho e Carlos Maximiliano.

Nio obstante os esfor¢cos de eminentes parlamentares, como Assis
Brasil, Jodo Barbalho e Gil Goulart, e apesar da invocagdo de longa e bela

? Cfr. op. cit., p. 297.
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tradi¢do proporcionalista que nos vinha do regime imperial, desde os es-
tudantes pernambucanos Inicio de Barros Barreto e Nabor Carneiro Ca-
valcanti, até os vultos de Tavares Bastos, Jodo Mendes e José de Alen-
car,10 baldados foram os esforgos tendentes a restituir ao texto constitucional
0 que aos reformistas parecia ser o sentido auténtico do texto constitucional.

Segundo Joao Barbalho, a cldusula final do art. 28 resultara de uma
falha de redac@o, pois a emenda aditiva, aprovada por unanimidade, dizia:
“representacgdo das minorias (e ndo da minoria) com mais propriedade e
acerto”.

N&o me parece, contudo, que tenha havido simples lapso de redagdo:
ndo se pode excluir, sumariamente, a hipétese de ter havido o propésito
deliberado de admitir-se a representacdo minoritdria, sem se avangar até
ao principio da proporcionalidade, o qual ndo contava, na época, antece-
dentes que justificassem a sua imediata adog?lo.11 Penso que os estadistas
da Primeira Repiiblica, interessados na reforma do regime, com Ruy Bar-
bosa a frente, pensavam mais na legitimidade da representagdo da maioria
e da minoria do que no principio da proporcionalidade.

Explica-se, desse modo, por que durante a chamada Primeira Repu-
blica, ndo se tenha ido além da ado¢do do voto cumulativo. Como sinteti-
za Carlos Maximiliano, “dividiam-se os estados em distritos eleitorais de
quatro ou cinco representantes; cada eleitor dispunha de tantos votos
quantos eram os deputados; podia dar todos os sufrdgios a uma chapa
completa, distribui-los conforme as suas simpatias e até conferi-los, na
integra, a um s6 candidato. Assim, pela majoracdo voluntéria do sufrdgio,
a minoria conseguia eleger um representante em cada distrito. Com a pra-
tica, os partidos dominantes descobriram modos de burlar a lei em sua
finalidade, e, quando ndo o conseguiam nas urnas, logravam nas cimaras,

L . 12
gracas ao arbitrario reconhecimento dos poderes”.

© Cfr. JOAO BARBALHO. Constituigio Federal Brasileira. Comentarios, p. 84 ¢ ss.

" Na realidade, em 1891 n3o havia senio o exemplo pouco significativo da adogio da representagio
proporcional, naquele mesmo ano, no Cantdo de Tessino, na Suiga. O abandono do principio majoritirio
pelo de representagio proporcional ¢ experiéncia de nosso século, assumindo projecio universal sé depois
da Primeira Guerra Mundial. (V. DUGUIT, Traité de Droit Constitutionnel. Paris, v. 2, p. 743 e ss.)

2 MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios & Constituigio Brasileira. Rio, 1948. v. 2: p. 316.
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Realizando-se a elei¢do em distritos eleitorais nos quais se subdividia
cada estado, foi possivel, raras vezes, 2 minoria fortemente politizada ga-
rantir a prépria representagdo, como ocorreu, por exemplo, no Rio Gran-
de do Sul e em Sao Paulo.

Na realidade, porém, a nossa histéria eleitoral, de 1891 a 1930, equi-
vale a uma sucessdo de escolhas pré-determinadas, prevalecendo sempre
os grupos oligdrquicos encastelados na federagdo de partidos estaduais
que, entdo, efetivamente, detinham todas as rédeas do poder. O maximo
que ocorria eram divergéncias internas, revezando-se os mentores eleito-
rais ou os grandes eleitores, de tal sorte que o jogo da maioria ou da mi-
noria ficava, praticamente, na dependéncia dos entendimentos entre os
presidentes dos estados, conforme a pujanca demonstrada nos pleitos,
sem qualquer preocupagdo programadtica, e com o mais franco desprezo
pela liberdade do sufrigio.

A politica dos governadores, se, de um lado, influiu para a preserva-
¢do do precdrio sistema eleitoral entdo vigente, deve ser considerada, de
outra parte, um reflexo do sistema eleitoral mesmo, pois este conduzia,
naturalmente, a uma competi¢do entre os grandes estados, a cada um dos
quais correspondia um rigido quadro partiddrio dominando vasta seara
eleitoral.

E inegdvel, como se sabe, especialmente desde as preciosas andlises
de Maurice Duverger,13 a influéncia dos sistemas eleitorais sobre a vida
politica, ndo s6 por determinar a atitude dos cidaddos, como pelo fato de
bitolar a conduta dos partidos, condicionando a sua possibilidade de so-
brevivéncia, impondo compromissos e transa¢des, para, afinal, se refletir
no plendrio das Camaras e inserir-se na substincia das decisdes adminis-
trativas.

10. Foi s6 apds a Revolugdo de 1930 que o Brasil ingressou, efeti-
vamente, em uma quadra de experiéncia de representag@o proporcional, a
comegar pelo Cédigo Eleitoral de 1932, que, “cumprindo uma das pro-
messas da Revolugdo, implantou entre nds o sistema proporcionalista,
fazendo-o nos termos do projeto Assis Brasil, de dois turnos simulténeos,

13 Y. MAURICE DUVERGER, L ‘influence des systémes électoranx sur la vie politiguc. Paris, 1950.
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prevendo o primeiro a divisdo por quocientes, adotando o segundo o voto

- . .. 14
plural para as vagas ndo preenchidas no primeiro”.

A significagdo dessa primeira experiéncia nas elei¢Ges para a Consti-
tuinte de 1933 e para a legislatura que se lhe seguiu ji foi objeto de
oportunas consideracdes, nada havendo de relevante a acrescentar.

Apraz reconhecer os dois valores verdadeiramente positivos da re-
forma: a institui¢do da Justica Eleitoral e a adogdo do voto secreto, duas
colunas mestras de nosso edificio democratico, as quais devemos atribuir
a alteragdo radical verificada nos pleitos que, pelo menos no que se refere
a lisura ou aos valores formais do sufrdgio, contrastam frontalmente com
o antigo regime do bico de pena, das degolas eleitorais e da violéncia
organizada, muito embora, pela intercorréncia de outros fatores, possam
ser facilmente apontados vicios ndo menos graves, dado o impacto do
poder econdémico e da coagdo ideolégica sobre as estruturas ainda frégeis
de nossa Democracia.

Quanto ao principio de representagdo proporcional, também acolhido
em nossas leis, produziu ele, no Brasil, desde logo, os mesmos efeitos que
jé haviam sido observados em outras nagdes, notadamente o multipli-
car-se desmedido dos partidos politicos, com o gravame de uma caréncia
quase absoluta de substincia doutrindria. Fabricaram-se, atabalhoada-
mente, legendas partiddrias, destituidas de qualquer lastro teérico, salvo
num ou noutro caso, sendo inegivel que maior coeréncia e consciéncia
ideolGgicas se notavam, paradoxalmente, nas agremiagdes politicas em
conflito com os valores da Democracia liberal.

Niao devemos esquecer que, na vivéncia do Cddigo Eleitoral de
1933, continuaram os partidos a ter ambito estadual, o que agravava ainda
mais a situag¢@o no plano da representa¢do nacional: ndo tardaram a res-
surgir velhos processos de equilibrio ou de composicdo de forgas entre as
diversas bancadas estaduais, destituida de objetivo ou de significado real
a representagdo proporcional, incapaz de atenuar, como se esperava, as
contendas locais ou personalistas.

Y TRIGUEIRO, Oswaldo. A representagio proporcional no sistema eleitoral brasileiro, Revistz Foren-
se, v. 153, p. 1.
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11. Tem sido observado, com razio, que, pelo principio da represen-
tacdo proporcional, o escrutinio se faz com base nos partidos politicos,
manifestando-se a vontade do eleitor a vista de diretrizes e de listas de
candidatos preestabelecidas: a escolha do cidaddo tende a ser, cada vez
mais, a escolha de uma escolha feita previamente pelas agremiagdes parti-
dérias, sem as quais ndo ha elei¢do que vingue, pois a inclusao do nome
do candidato em uma legenda é condicdo sine qua non do sufrigio, por
maior que seja o seu prestigio pessoal, a sua riqueza ou a sua cultura.

Nio € de se estranhar, por conseguinte, que a experiéncia do Cédigo
Eleitoral de 1933 tenha gerado uma representagcdo sem maior consistén-
cia, dada a pluralidade excessiva dos partidos e o seu significado pura-
mente regional, suscitando previsiveis competicoes interestaduais, com
perda do sentido compreensivo e total da politica nacional.

Ainda sob o prisma dos valores formais da representagdo proporcio-
nal, cabe ponderar que o sistema entdo adotado em 1933 para o aprovei-
tamento dos restos permitiu a interferéncia dos partidos mais fortes nos
quadros da representagdo da minoria, fazendo prevalecer, em segundo
turno, os candidatos adversdrios de menor expressdo politica ou doutri-
ndria. Foi o que o deputado J. J. Seabra qualificou pitorescamente esgui-
cho, arma com a qual as maiorias estaduais, as vezes mera continuidade

dos grupos dominantes na época anterior, puderam robustecer ainda mais

o seu predominio nos quadrantes da Repﬁblica.15

Compreende-se, assim, abstragdo feita de outras razdes, que seria
longo em demasia analisar e que ultrapassariam os objetivos singelos
desta conferéncia, a crise que sobreveio em 1937, quando a implantagao
do Estado Novo tornou inoperantes todos os aperfeicoamentos introduzi-

dos no Cédigo Eleitoral de 1935.'¢

1% Sobre esse aspecto da questio, cfr. VICTOR NUNES LEAL, O regime representativo ¢ a legislagio
cleitoral do Brasil, Revista de Direito Administrativo, v. 9, p. 419 e ss., e DOMINGOS VELASCO, Dircito
Eleitoral. Rio, 1935.

16 QO principio da representagio proporcional ja tinha langado, no entanto, tio fortes raizes em certos
meios juridicos e politicos que se pretendeu proclamar a sua compatibilidade com a Constituigio do Estado
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12. Restabelecido no Pafs o regime democratico, em 1945, ressurgiu
a tese do sistema proporcional e, como séi acontecer em tais momentos,
renovaram-se, com mais vigor, antigas esperancgas de uma vida politica
mais auténtica porque fundada na pureza do sufrdgio.

A lei eleitoral de 1945, elaborada em grande parte sob a égide do
Estado Novo, amoldou o principio da representagio proporcional as con-
veniéncias prticas do fortalecimento da legenda mais votada, a qual pas-
saram a ser atribuidos os lugares ndo preenchidos, suprimido, desse
modo, o segundo turno.

Como se v€, em 1945 a opgdo se deu no sentido de garantir-se maior
eficdcia, a custa da autenticidade, provocando, desde logo, protestos e
reivindicacdes, os quais levaram a restabelecer-se o sistema de distribui-
¢ao proporcional dos mandatos legislativos, como j4 pretendera a Lei de
1935, mediante a adogdo do sistema das maiores médias para o aproveita-
mento das sobras. Daf a nova reforma eleitoral de 1950, a Lei n® 1.164, de
24 de julho de 1950, sucessivamente revista e na iminéncia de sofrer no-
vas altera¢des, o que demonstra que também no Brasil o Direito Eleitoral
revela alto indice de experiéncias malogradas, renovando-se medidas on-
tem consideradas obsoletas, e envelhecendo em poucos meses as mais
alvissareiras novidades. No sdo apenas os conflitos sociais, ou os desa-
Justamentos econdmicos, ou o ritmo acelerado dos processos culturais de
nosso tempo que explicam a universalidade do apontado fendémeno, de-
vendo haver algo de equivoco na colocagéo inicial dos dados do proble-
ma. Nem valeria consolar-nos afirmando que, tudo somado, é em fraque-
zas que tais, inerentes a liberdade, que reside a for¢a da Democracia.

Renovaram-se, depois de 1945, as esperancas de uma reforma de
nossos costumes politicos, gragas a consagrac@o do principio da represen-
tagcdo proporcional, como se a sorte da Repiiblica dependesse de uma
reproducdo cada vez mais rigorosa, aritmeticamente calculada e dosada,
das tendéncias relevantes ou insignificantes do eleitorado, como j4 ocorre-

Novo. (Cfr., nesse sentido, a monografia de GENESIO DE ALMEIDA MOURA. 4 representagdo propor-
cional e a Carta de 10 de novembro de 1937. Sao Paulo, 1939, obra nem sempre julgada com a necessaria
objetividade.)
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ra logo ap6s a Revolugdo de 1930. Quanto a este periodo, bastard reler as

obras de Jodo Cabral e de Gilberto Amado'’ para verificar-se quao altas
eram as esperangas entio depositadas na representac@o proporcional, para
cujo prestigio cooperavam os exemplos das maiores nagdes do mundo, a
comecar pela Alemanha de Weimar.

Em um paralelismo impressionante, os dois periodos de apds-guerra,
neste nosso atormentado século XX, sdo agitados por uma onda de entu-
siasmo, quase lirico, pelas virtudes dos sistemas eleitorais, erguendo-se
loas e ditirambos ao principio da representagdo proporcional, para, logo
em seguida, a experiéncia amarga demonstrar a necessidade de usar-se do
principio com mais prudéncia e plrecau(;a”lo.18

13. Apesar de muitas vacilagdes, mais dois pontos positivos hd nas
coordenadas da vida brasileira, merecendo nossa atengdo: a exigéncia de
partidos de ambito nacional e a exclusdo de votos avulsos ou de sufrdgios
extralegenda. E elogidvel esse novo avango no sentido do fortalecimento
partiddrio, e, como veremos, talvez se encontre nessa linha de diregdo
uma das perspectivas do futuro.

A rigor, partido nacional sem quociente eleitoral que abranja a totali-
dade do eleitorado nacional € algo de problemitico. Se cada estado € um
colégio eleitoral, os chamados partidos nacionais reduzem-se, na pratica,
a uma federacdo, ou a uma cooperativa de grémios estaduais, o que expli-
ca ainda se conservem fermentos latentes de antigas rivalidades no seio da
Federagdo, sem uma auténtica representagdo proporcional em intima co-
nexao com as estruturas partidarias.

Antes de passarmos, porém, ao estudo das conseqii€ncias da repre-
sentacdo proporcional no regime presidencial brasileiro, julgo indispensa-

V Cfr. ]OAO CABRAL, Sistemas eleitorais, Rio de Janeiro, 1929, ¢ GILBERTO AMADO, Eleicio e re-
presentagdo. Rio, 1931.

18 Basta lembrar que as reformas eleitorais mais recentes, processadas na Alemanha, na Italia e na Fran-
¢a, assinalam a preocupagio de atenuar os inconvenientes da representagio proporcional no regime parla-
mentar. Para uma visio panorimica da matéria, v. BISCARETTI DI RUFFIA, Diritto Constituzionale,
Napoles, 1954. p. 252 ¢ ss.; NATALE, La proporzionale e la crisi, em Nuova Antologia, 1955. p. 319 ¢
ss.; e PADILLA SERRA, La crisis de la Democracia actual y los sistemas electorales, em Archivo de Dere-
cho Publico. Granada, 1953—54. p. 89 ¢ ss.
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vel tecer algumas consideracdes sobre a autenticidade dessa representa-
¢do, dados os naturais reflexos que a matéria terd sobre nosso tema, visto
como a elei¢do direta do Presidente da Repiiblica é feita pelo conjunto do
eleitorado nacional, enquanto que a composi¢do da Camara dos Deputa-
dos se opera por meio dos colégios eleitorais dos estados, do Distrito
Federal e dos territorios.

Dos vicios de desigualdade na representacio
proporcional brasileira

14. Foi a Constitui¢do de 1934, em seu art. 23, que exacerbou em
nosso Direito Publico o desrespeito ao principio da representagdo pro-
porcional, acentuando ainda mais a confusdo jé verificada em 1891, a qual

j4 me referi, entre representagio popular e federalismo.

Em uma Federag@o, compreende-se que haja igualdade de represen-
tantes no Senado, abstracdo feita da populagdo dos estados que integram
a Repiblica, tal como o entenderam os fundadores da Democracia nor-
te-americana, muito embora nada impeca, no plano tedrico, que haja pro-
porcionalidade até mesmo na Cimara Alta.

Admitindo-se, porém, como me parece razodvel, a igualdade de re-
presentacdo no Senado, nada justifica que consideragcdes peculiares ao
sistemna federalista se insinuem na problemética da representa¢do popular,

influindo na composicdo da Camara dos Deputados.

Se os constituintes de 1891 ainda se mantiveram prudentes, jd ndo se
pode dizer o mesmo com relacéo aos de 1934, os quais consagram no § 1°
do art. 23 da Carta, entdo promulgada, o preceito segundo o qual o nimero
de deputados seria fixado proporcionalmente & populac¢do de cada estado
e do Distrito Federal, “ndo podendo exceder de um por 150 mil habitantes
até o méximo de 20, e, desse limite para cima, de um por 250 mil habitan-
tes”, assegurados dois deputados para os territérios.
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Quando se convocaram as elei¢cdes para a Assembléia Constituinte de
1945, o Decreto-Lei n® 7.586, de 28 de maio de 1945, distribuiu, mais ou
menos por aproximagdo, entre os diversos estados, os deputados que de-
viam constituir a Camara Federal, nos termos do art. 48 da Carta de 10 de
novembro.

Com a Constitui¢do de 1946, todas essas infragdes ao principio da
representagdo proporcional ndo s6 foram consolidadas, como ainda se
tornaram normas comprometedoras do futuro, tal como resulta do art. 58,

que assim dispde:

“Art. 58. O nimero de deputados serd fixado por lei, em proporgdo
que nio exceda um para cada 150 mil habitantes, até 20 deputados, e,
além desse limite, um para cada 250 mil habitantes.

§ 1° Cada territério terd um deputado, e serd de sete deputados o
niimero minimo por estado e pelo Distrito Federal.

§ 2° Nao poderd ser reduzida a representagdo jd fixada.” (sic)

15. Se procedermos a um célculo da representa¢do, com base nos
critérios artificialmente impostos pela Constituicdo, forcoso € chegar a
conclusdo de que no Brasil existe, atualmente, apenas aparéncia de repre-
sentagcdo proporcional.

Como o demonstram os quadros A e B (anexo), € gritante a desi-
gualdade entre os cidaddos pertencentes aos grandes e pequenos esta-
dos, quer se tome como base o resultado do senso demogréfico de
1950, quer se aceitem os tltimos dados estimativos do Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para a populagdo nacional em
janeiro de 1959.

No primeiro caso, estariam faltando na Camara Federal 17 deputados
paulistas, 15 mineiros, cinco baianos e quatro gatichos. Na segunda hip6-
tese, a desigualdade ainda seria mais acentuada, pois estariam inexplica-
velmente ausentes 22 deputados de Sdo Paulo, 15 de Minas, sete da
Bahia, cinco do Rio Grande do Sul, trés de Pernambuco, um do Parand e
outro do Cear4. Isto significa que milhdes de brasileiros ndo sdo conside-
rados no célculo da representagdo proporcional, ou, por outras palavras,
foram sumariamente privados de influir, de maneira paritdria, nos destinos
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da Republica. Contra tais disparidades ja se manifestaram alguns mestres,
a comegar pelo eminente professor Antoénio de Sampaio Déria, o qual, no
seu curso de Direito Constitucional, assim se pronuncia: “Inferiorizar os
estados mais populosos, para supervalorizar os de menor populagio, de-
sigualando, na Cadmara dos Deputados, brasileiros iguais perante a lei, é
fazer da Federagdo um monstro, é semear a cizinia entre brasileiros de
uns contra os de outros estados, quebrando uma das bases da unidade

nacional, contra a Patria imperecivel”.19
16. No plano pratico, os resultados dos dois fatores aqui analisados

(distribui¢do do eleitorado nacional por colégios eleitorais regionais e
desrespeito ao principio da proporcionalidade) tornam-se altamente pre-
judiciais aos negécios piiblicos, pois impedem a correspondéncia natural e
necessdria entre o potencial demografico e os encargos e as responsabi-
lidades do governo.

Eis, por exemplo, algumas conseqiiéncias que a apontada desigual-
dade enseja, sobretudo pelo fato de basear-se a apuragdo dos pleitos em
quocientes eleitorais regionais:

a) pode um Presidente da Republica ser eleito por maioria absoluta
(se receber, por exemplo, a votagdo macica de cinco ou seis dos estados
de maior eleitorado) e, no entanto, se achar em minoria na Cédmara
(dada a diversidade de quocientes: elege-se aqui um deputado com apenas
2 mil votos; acold ndo bastam 60 mil...);

b) pode uma legenda ser a mais votada no Pais, e, no entanto, ter
posi¢do secunddria na Camara... E, vice-versa, o partido que mais elegeu
deputados pode ndo ter recebido o maior ndmero de sufrdgios no Pais...

¢) um partido insignificante no cendrio nacional pode conquistar
nimero desproporcional de lugares na Cimara se a sua legenda estiver
a servico da oligarquia dominante em dados colégios eleitorais de es-
tados ou territérios dotados de ponderdvel bancada e diminuto quociente

eleitoral.

* SAMPAIO DORIA. Direito Constitucional. 3. ed., Sio Paulo, 1953. t. 2: p. 29.
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Autenticidade e eficdcia da representacio

no presidencialismo brasileiro

17. Nos limites desta conferéncia, torna-se-me impossivel analisar,
por mitido, o que tem sido a aplicagdo do principio da representagdo pro-
porcional, relativamente a vida dos partidos, no Brasil, mesmo porque s6
me compete indagar dos efeitos que tenham direta atinéncia com as con-
dicbes do governo presidencial. Explicam-se, alids, as freqiientes remis-
sdes a outros temas em virtude da circularidade que, tanto na Filosofia,
no plano transcendental, como na Ciéncia Politica ou Teoria do Estado,
no plano empirico, é uma das caracteristicas das ci€ncias que visam a uni-
dade por meio de uma multiplicidade coerente de perspectivas.

Seria desnecessério repetir aqui que a representacdo proporcional
ndo produziu, em nosso meio, o esperado fortalecimento partidario, nem
teve como conseqiiéncia a estrutura de partidos efetivamente independen-
tes e nacionais. >

Pelo que temos visto, os partidos, via de regra, possuem maior for¢a
no momento da composicdo das listas de candidatos, quando todos os
pretendentes se esmeram em zelo partidario, a fim de adquirir o direito de
disputar os sufrdgios. Tao logo, porém, se entra na lica eleitoral, cada
qual cuida de si, sem qualquer preocupagdo pela respectiva legenda. Ndo
causam estranheza as combinagOes mais estranhas, ao arrepio das mais

% No tocante ao aparecimento de partidos nacionais, um dos mais fortes empecilhos é representado
pela pluralidade dos quocientes eleitorais, resultante da disparidade entre os potenciais de sufrigio dos
colégios em que se subdivide a Nagio. Nio me parece assista razio a AFONSO ARINOS DE MELO
FRANCO quando afirma que “o sistema eleitoral herdado do Império, baseado na eleigio, por circulos ou
distritos, com voto majoritirio, foi outro elemento importante na destruigio dos partidos nacionais” (Os
partidos politicos nacionais, Revista Forense, v. 157, p. 9). Na realidade, partidos nacionais no Brasil temos
porque a lei o quer, ¢, com o sistema proporcional, os que existem, ainda, como o propric AFONSO
ARINOS o assinala, “sio simples confederagdes de partidos estaduais” (p. 14).

Nem se diga que a proliferagio dos partidos é apenas aparente, porque, no fundo, haveria uma discri-
minagio entre agremiagdes da ordem (p. ex. o PSD, a UDN, o PR) e a agremiagio dec movimento (PTB,
PSP, etc.). Assim seria, porém, se, apds os pleitos, os partidos da ordem se entendessem entre si, e 0 mes-
mo acontecesse com o outro grupo. Na realidade, porém, o que normalmente temos visto ¢ 0 movimento
combinado com a ordem... Surgem assim cocktails de opiniio piblica, agravando ainda mais a trama
dos compromissos.
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elementares exigéncias, ndo digo de fidelidade partidéria, mas de compos-
tura moral. E praxe, pelo menos nas elei¢cdes cuja intimidade tenho tido a
oportunidade de apreciar, desenvolverem campanha conjunta deputados
federais e estaduais pertencentes a legendas diversas (as chamadas do-
bradinhas...), e para que as legendas ndo causem tropecos, sdo sumaria-
mente eliminadas das cédulas eleitorais. E possivel que com a salutar in-
trodug@o da cédula oficial também para as elei¢des proporcionais os par-
tidos venham a ganhar mais prestigio, ¢ o eleitorado ird, aos poucos,
adquirindo maior consciéncia da ligacao essencial que deve existir entre o
nome de sua predilecdo e a legenda em que o mesmo se inscreve.

Quanto a independéncia dos partidos, igual drama se verifica, visto
como existe um vicio que corréi todo o sistema democrético brasileiro: é
a possibilidade de existirem partidos autocraticos, semelhantes a certas
‘sociedades andnimas aparentes, cujas acdes estdo todas guardadas nos
cofres particulares de um tnico acionista. O resultado é que se realizam,
no mais das vezes, simulacros de convengdes partidarias, tendo havido
casos de se reunirem apenas parentes, scios ou prepostos de pretensos
chefes politicos, em uma verdadeira pantomima politica, 2 qual, no entan-
to, a lei empresta forga e vigor, concedendo-lhe dimenséo de opinido pu-
blica. Ao lado disso e acima disso, existe a for¢a do dinheiro, da corrupgdo
desenfreada, explicdvel pelo crescente desinteresse demonstrado pelo povo

nas elei¢des, quer para o Senado, quer para a Camara dos Deputados.

18. Quanto a este tltimo ponto, posso apresentar dados deveras im-
pressionantes, relativos as elei¢oes paulistas de 3 de outubro de 1958, e
que, penso eu, ndo destoardo de outros resultados. Verifica-se pelo qua-
dro C (anexo) que cerca da quinta parte do eleitorado paulista ignorou ou
desprezou o pleito para o Senado, e mais de 1/10 dos eleitores se abstive-

ram de participar das elei¢des para a Cimara dos Deputados.

Todo o interesse, na realidade, se centraliza na elei¢io majoritaria do
governador ou do Presidente da Repiiblica, subsistindo ainda algum cui-
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dado pela escolha dos deputados estaduais, o que demonstra o natural
apego dos cidaddos pelas coisas que lhes tocam de maneira mais imediata
e direta: no fundo, a visdo dos negdcios regionais talvez prepondere sobre

a alta compreensao dos problemas totais do povo brasileiro.>!

Ora, esses dados estio demonstrando que o que prevalece no Brasil,
como fato socioldgico, é a representacdo das vontades, traduzida na es-
colha daqueles que efetivamente deverdo atuar na vida administrativa para
solugdes positivas e concretas (Presidentes, governadores e prefeitos),
enquanto que decresce o significado da simples representacdo das opi-
nides, a qual se expressa, sobretudo, por meio dos érgdos legislativos.

Em tese, algo de diverso deveria ocorrer no regime parlamentar, no
qual o eleitor, no ato de optar por determinada corrente de opinido, esta-
ria confiando, tacitamente, ao deputado de sua preferéncia a incumbéncia
de constituir um governo para executar o programa do partido. Haveria,
desse modo, mais fntimo liame entre pensamento e agdo, teoria e prética,
ideologia e técnica de resultados. A experiéncia, porém, tem demonstrado
que as convicgdes politico-doutrindrias cedem diante de programas con-
cretos de agdo, de tal maneira que o voto acaba sendo dado em fungéo da
agdo prdtica possivel, pregada por um lider, quando o cidaddo se con-
vence da inviabilidade de suas preferéncias pessoais de caréter ideoldgi-
co.2? Este fato ocorre sobretudo em paises fiéis ao escrutinio majoritario
(como na Inglaterra, por exemplo, onde os liberais votam ora nos conser-
vadores, ora nos trabalhistas, por ndo terem capacidade eleitoral para ele-
ger candidatos préprios), mas também € notdvel naqueles Estados que,
como a Alemanha, armam o Primeiro-Ministro ou Chanceler de maiores
possibilidades de ag@o, tornando o Chefe do Executivo parlamentar cada
vez mais préximo do regime presidencialista.

O mesmo fendmeno repete-se na érbita municipal, onde a votagio destinada aos candidatos aos pos-
tos executivos absorve a atengio dos eleitores. O desprestigio das Cimaras Municipais de certas metrépoles
& t3o acentuado que o {ndice de abstenglio atinge percentagens alarmantes. Outro sinal de que os postos de
chefia estho no centro de interesse do eleitorado, como se assinala no texto.

2 Ainda nas recentes eleigdes francesas, segundo abalizados observadores politicos, o povo exerceu o
dircito de voto, prestigiando candidatos desconhecidos, dizendo com sorridente incéria: “Votamos em DE
GAULLE. O resto n3o importa”.
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Uma verdade do segundo apds-guerra € que o presidencialismo cada
vez mais se parlamentariza, e o parlamentarismo cada vez mais se presi-
dencializa, de tal sorte que perde, dia a dia, significacdo prética o outrora
vivo contraste, de velho sabor académico, entre presidencialistas e parla-
mentaristas... J4 era tempo de virarmos esta pagina de nossa histdria poli-
tica, superando esquemas mortos ou vazios.

De qualquer forma, no regime presidencial brasileiro ndo existe, ou
pelo menos ndo tem existido, a indispensadvel funcionalidade entre a elei-
¢do para os postos executivos e a eleicdo para os Parlamentos populares,
ou seja, entre convicgdo politica e meios de execucdo, o que permite, por
exemplo, que o Partido Social Democratico, que carreia em S3do Paulo
insignificante nimero de votos para seus candidatos a postos majoritérios,
tanto para o governo do estado como para a Presidéncia da Repiiblica,
possa eleger, no mesmo pleito, considerdvel nimero de representantes
para cargos legislativos. N@o existe, por conseguinte, homogeneidade no
voto, sendo comum a ocorréncia de um eleitor votar, num sé instante, em
trés ou quatro candidatos de partidos diversos, sem que nisso vislumbre
qualquer contradicio.

19. E de Burdeau a adverténcia de que “quando a vontade nacional
ndo se unifica no momento da eleicdo, acaba por se articular artificialmen-
te no momento de governar”.23

Assim acontece no Brasil, gracas ao poder econdmico-financeiro do
Executivo, o dispensador supremo de benesses. Num meio politico de
pouca ou nenhuma densidade ideolégica tudo gira em torno do fulcro dos
favores ou dos servigos reclamados pelos lacos de clientela. A estrutura
da Unido, com a for¢ca desagregadora de seus recursos or¢camentirios e
parafiscais, torna cada vez mais aparente o ordenamento federativo, de
sorte que os estados vivem na crescente dependéncia de auxilios federais,
presos irremediavelmente a institutos de crédito e da previdéncia social.

Dai a girindola dos acordos e dos compromissos, das transigéncias reci-

2 BURDEAU. Traité. Op. cit. v. 4, 1. 284.
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procas, gerando maiorias ficticias, cujo fulcro é exclusivamente o inte-
resse dos governadores, dos senadores ou dos deputados, na missdo difi-
cilmente criticdvel, dadas as contingéncias de nossa vida democrética, de
retribufrem, em obras e servigos publicos, os votos por eles recebidos em
seus niicleos ou rincdes eleitorais, como paga de um sufrdgio passado a
crédito aberto para apoios futuros.

Quanto seja onerosa para a Nagdo tal rede de amparos mituos € dis-
pensével ponderar. Uma politica objetivamente ordenada na unidade coe-
rente de um plano nacional fica comprometida, tal a soma de injungdes
localistas, tal o impacto das pretensdes pessoais desviando as linhas mes-
tras exigidas pelo destino do Pafs.

O mesmo fendmeno melancélico reproduz-se nos estados, & mercé
de cujos governos vivem os municipios, aguardando as cotas do fundo
rodovidrio, os excedentes da arrecadacdo de que trata o art. 20 da Consti-
tui¢do Federal, os empréstimos das caixas econ6micas e dos institutos
para os mais urgentes servicos publicos, como os de estradas, de dgua e
de energia, de calgamento e de esgoto. Os deputados acabam se dobrando
as injungoes do Executivo estadual, premidos pelos reclamos de seus re-
dutos eleitorais. Sobrenadam apenas alguns poucos que se alimentam de
sufrdgio mais consciente, ou entdo tém habilidade bastante para preparar
um eleitorado para cada pleito...

Se, como vimos, ndo hd harmonia entre o voto dado ao Executivo e
o voto dado ao Legislativo, o que prevalece, o que, tudo somado, tem
forca decisiva é o voto majoritdrio. “Vota-se em Fulano ou em Beltrano,
e o resto ndo importa...” e Fulano ou Beltrano terd meios e modos para
compor a sua maioria nas Assembléias, muito embora com o sacrificio de
seus companheiros de luta. Ndo raro passam para a oposi¢do os deputa-
dos que pareciam encarnar, de maneira mais auténtica, o programa do
Presidente, do governador, ou do prefeito, os quais — diga-se em justifi-
cativa menor de sua conduta —, se foram eleitos, ndo hd outro remédio

sendo governar...
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E quando, de um modo ou de outro, ndo se consegue pleno apoio
parlamentar, resta ao Executivo o iltimo recurso do veto, cujo emprego
imoderado chega a tornar-se regra prevalecente em alguns periodos de
governo, com todas as deformacdes que ji sofreu entre nés o instituto.
Como j4 tive a oportunidade de lembrar, seria altamente ilustrativo proce-
der-se ao levantamento estatistico do uso do veto na esfera federal ou
estadual.

Como a nossa tradi¢@o constitucional alargou em demasia a faculda-
de que tem o Executivo de opor-se aos projetos de lei, inclusive pela su-
pressdo astuciosa de palavras ou de frases soltas, alterando a substincia
dos preceitos, o veto tem se transformado em arma perigosa: serve para ir
dobrando as resisténcias da oposi¢do e, a0 mesmo tempo, para assegurar
ao governo um minimo de possibilidades de a¢do, havendo casos em que
o Presidente, o governador ou o prefeito salta por cima do plendrio das
Céamaras e, recorrendo a contratos diretos com a opinido publica, pelo
radio, pela imprensa e pela televisdo, procura criar o clima reclamado por
sua a¢do politica. Daf as agitacbes naturais, o desgaste reciproco dos po-
deres, sem contar com o alto prego que para o erdrio representa a manu-
tencdo de uma minoria disciplinada.

20. A falta de funcionalidade entre a representacdo no Legislativo e a
constituicdo dos érgdos executivos, ligada intimamente ao problema bési-
co das estruturas partiddrias — nfo pode ser corrigida gragas a providén-
cias legislativas que atendam apenas a aspectos exteriores da questio.

A situac@o ainda se tornou mais aguda com a falta de previsdo dos
constituintes de 1946, quando olvidaram o sincronismo natural que deve
existir entre a duragdo do mandato do Presidente da Repiiblica € o dos
membros do Congresso.

Pode ocorrer que um Presidente da Repiblica, no inicio ou no meado
de seu mandato, se veja a bragos com uma forte oposi¢do na Cidmara ou
no Senado, em virtude de elei¢des posteriores a sua investidura. Em tal
hipétese, para que as condi¢des de governo ndo sejam adquiridas a alto
pre¢o, acentuando-se ainda mais a linha das transigéncias ou das abdi-
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cagOes ja analisada, € que tém surgido projetos sobejamente conhecidos,
como os da prorrogacdo dos mandatos, do mandato intermédio, etc.

O mal é que tais propostas aparecem quase sempre condicionadas
por intuitos que transcendem a objetividade da sistemdtica eleitoral, cor-
respondendo a conjunturas transitdrias, de tal sorte que, tais sejam as mu-
dangas operadas no panorama politico e na gangorra das conveniéncias,
podera ocorrer uma troca paradoxal de posi¢Oes entre os que sustentavam
as propostas ou ardorosamente as combatiam...

Nio resta diivida, como foi bem observado pela douta comissdo en-
carregada, em 1956, dos estudos sobre a reforma da atual Constituigao,
que o problema da coincidéncia dos mandatos ndo pode deixar de ser
estudado conjuntamente com o da adogdo da maioria absoluta para a elei-
¢do presidencial, na hipétese de se conferir ao Congresso a competéncia
para eleger um dentre os dois mais votados, quando nenhum deles houver
atingido mais da metade da totalidade dos sufragios.

A emenda sugerida pela mencionada comisséio,24 correspondente,
com pequenas modifica¢des, ao ja disposto no art. 47 da Constitui¢do de
1891, combinada com a outra emenda concernente a coincidéncia dos
mandatos, visa a assegurar uma correspondéncia real entre o Executivo e
o Congresso, constituidos ambos com base numa idéntica situacdo eleito-
ral, e a atender, sob o aspecto formal, & exigéncia de um Presidente da
Repiiblica eleito pela maioria absoluta dos eleitores, embora em segundo
turno, por sufrdgio indireto.

Tenho para mim, todavia, que o desempate feito pelo Congresso nao
passaria de uma ficgdo juridica. Custa-me crer que possa vir a ser escolhi-
do pelo Parlamento o segundo candidato na ordem da votagdo, pois tal
resultado implicaria no repidio de milhdes de eleitores, produzindo con-
trovérsias intermindveis. Ndo serd dificil prever que o Congresso, pela
prépria pressdo da opinido piiblica, ver-se-ia na contingéncia de dar o seu
carisma ao candidato mais votado. Sem se falar no risco de abrir-se novo

M V. Revista Forense, v. 167, p. 32 ¢ ss.
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e agitado capitulo na histéria das degolas eleitorais, ji agora no plano
hipersensivel das elei¢des majoritdrias envolvendo todos os parlamentares
na trama das transagdes e dos compromissos: a elei¢do afinal surgiria pe-
jada de promessas e de barganhas, sem se falar no previsivel e comprome-
tedor impacto de forcas econémico-financeiras.

Dessarte, facilmente seria maculada pelas mais variadas formas de
suspei¢do a legitimidade candidamente atribuida ao expediente da eleigdo
indireta...

Acresce que, como demonstramos com os dados contidos nos qua-
dros A e B (anexo), pode acontecer que a maioria do Congresso ndo cor-
responda, efetivamente, & maioria do eleitorado, mas, apenas por exem-
plo, a 42% dele, e, no entanto, terd poderes para sacrificar um candidato a
Presidente com 47% ou 49% dos sufrdgios nacionais!...

Em um Pais que adotou o regime de representagdo proporcional, ndo
vejo razdes para a exigéncia da maioria absoluta, a qual ndo vigora nos
Estados Unidos da América do Norte, apesar do sistema da elei¢do indire-
ta. Nem se dird que a elei¢do de Presidentes por maioria simples tenha
constituido empecilho ao progresso material e espiritual da Grande Nagéo
do Norte, ou a pureza do regime democratico.”’

21. Nao julgo, outrossim, aceitdvel a engenhosa proposta feita por
Afonso Arinos de Melo Franco, no sentido de instituir-se a alianga de
partidos com voto cumulativo para as elei¢bes presidenciais, de tal sorte
que o eleitor votaria, praticamente, em primeiro turno num candidato, e,
em segundo, no candidato coligado, podendo ser cumulados os votos em
favor do mais votado, na hipétese de nenhum deles lograr alcangar a
maioria absoluta dos sufrigios.

Este processo eleitoral, mais do que o da elei¢io indireta pelo Con-
gresso, teria como resultado imediato o recrudescimento do mal que se

% Como lembra F. A. MAGRUDER, pelo menos sete Presidentes foram eleitos sem maioria de sufrd-
glos: Buchanam (1856), Lincoln (1860), Hayes (1876), Garfield (1880), Cleveland (1884 ¢ 1892), Harrison
(1888), Wilson (1912 ¢ 1916). (Cfr. MAGRUDER, Asmerican government, a textbook on the probiems of
Democracy, 1950. p. 168.)

V. ainda BISCARETTI DI RUFFIA, Tendenze constituzionali contemporanee — Stati Uniti, Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, v. 2, n. 2, 1952. p. 399 e ss.
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quer evitar, ou seja, a multiplicagdo dos candidatos aos Executivos fede-
ral, estadual ou municipal, agravando-se ainda mais a dispersdo da opinido
ptblica. Ndo me parece conveniente encorajar o abandono de posigdes
claras e definidas pela op¢do por situagoes fluidas e de compromisso. Na
base de todo sistema eleitoral, hd exigéncias de ordem psicolégica e socio-
légica a serem atendidas, inclusive porque as técnicas adotadas, como ji
foi dito, repercutem vivamente sobre o processo da vida politica, defor-
mando ou contribuindo para o aprimoramento das mentalidades no trato
da coisa publica.

Por outro lado, se examinarmos os quadros A e B (anexo), verifica-
remos que, inexistindo rigoroso critério de proporcionalidade, as aliancas
de partido poderdo propiciar surpresas desconcertantes.

Adotado que fosse o principio da maioria absoluta, estariam porven-
tura superados os inconvenientes da coexisténcia do regime presidencial
com o voto proporcional, maxime em uma Federagao?

Penso ter demonstrado que pode um Presidente atingir a maioria ab-
soluta dos sufrdgios por ter recebido votagdo macica de quatro ou cinco
grandes estados (ou seja sob o prisma eleitoral, de colégios eleitorais com
mais de trés milhdes de votos) e, no entanto, néo ter assegurada a possi-
bilidade de contar com a maioria absoluta dos representantes eleitos para
a Camara ou para o Senado, em razdo da apontada desigualdade na distri-
buicdo das cadeiras entre as diversas Unidades da Federagdo e da inexis-
téncia de quociente eleitoral uno para todo o Pais.

Por onde se vé que a obtengio da maioria absoluta ndo terd o condao
de superar a defasagem entre os dois Poderes, se ndo for previamente
restabelecida a verdade da representagdo proporcional, o que sé serd
possivel com o sacrificio, bem pouco provével, de vaidades e de rivalida-
des regionalistas, apesar de transparente a causa da Justica e ndo menos
eloqiiente a licao dos fatos.

22. Estou convencido de que uma das reformas mais urgentes diz

respeito 2 estrutura dos partidos politicos e a extensdo da cédula oficial as
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elei¢Oes proporcionais, a fim de neutralizar ou atenuar certos males que se

ndo podem deixar de atribuir a representagio proporcional.

A multiplicidade dos partidos, ou a sobrevivéncia de agremiagGes
inexpressivas, fruto de excessivo otimismo por parte do legislador ordi-
nério, encontrariam paradeiro se disciplinissemos com mais rigor a vida
dos partidos, exigindo, como sugere Jodo Mangabeira, que sé subsista o
reconhecimento daqueles que possuam, em mais da metade das Unidades
da Federagdo, existéncia real e comprovada, com representantes nas As-
sembléias Legislativas e diretérios estaduais e municipais que nio sejam
puramente simbolicos. Para tal fim, dever-se-ia armar a Justi¢a Eleitoral
de mais amplos poderes ndo sé para apurar a satisfacdo permanente dos
requisitos legais pelos partidos, mas também para assegurar o livre pro-
cedimento democrético das convengbes destinadas a escolha dos candida-
tos. A Democracia torna-se uma farsa, reduzindo-se a representagdo pro-
porcional a mero simulacro, quando se estrutura sobre uma base de parti-
dos sujeitos ao arbitrio de um ou de alguns chefes. Um dos perigos da
representacdo proporcional, quando se logra o fortalecimento dos parti-
dos, sdo os desmandos oligarquicos, restringindo a livre participa¢do dos
mais honestos e capazes na vida politica do Pafs.

E de se esperar que, uma vez atendida a exigéncia de partidos efeti-
vamente nacionais, robustecidos na sua substincia ideolégica e na hierar-
quia de seus quadros, o problema da maioria absoluta e o da coincidéncia
dos mandatos (este ultimo suscetivel de ser atendido em clima de menor
suspei¢do imediatista) passardo para segundo plano no quadro das exi-
géncias politicas do Brasil.

Na ordem de urgéncia dos problemas postos no mbito da organiza-
¢do constitucional do Estado brasileiro, se deixarmos de considerar outros
atinentes a inadidveis reformas econdmico-financeiras, colocam-se, pri-
meiramente, duas questdes que escapam ao prisma desta conferéncia, mas
que com ela guardam natural relacdo: refiro-me a indispensédvel reforma
constitucional para melhor disciplina e aprimoramento dos processos téc-
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nicos de legislar (fortalecimento das comissdes especiais constituidas com
base na representacido proporcional; mais adequada distribuicdo das com-
peténcias no concernente 2 iniciativa de legislar, etc., consoante tem sido
reiteradas vezes ponderado) e permissao de delegacdo legislativa, cerca-
da que seja de cautelas para prevenir a sua deturpagao.

Quando o Legislativo estiver aparelhado para a sua fung¢io primordi-
al, sem os extremos da desconfianga ou da submissdo que presidem os
seus contatos com o Presidente da Repiiblica; quando se convencerem os
nossos legisladores de que lhes cabe tragar as grandes diretrizes da legis-
lag¢do, sem entrarem em pormenores técnicos mais proprios da competén-
cia dos 6rgios administrativos;® quando o Legislativo, para garantia da
autenticidade de lei promulgada, dispuser da atribui¢do de contrastear os
regulamentos baixados para execug@o das normas legais, recusando-lhes
vigéncia, haverd, ao mesmo tempo, mais independéncia entre os dois Po-
deres e mais sentido objetivo de colaborag@o.

Em suma, a coexisténcia do presidencialismo com a representagao
proporcional, nas atuais circunstincias de nossa histéria, poderia, a meu
ver, ser assegurada gracas a estas cinco medidas que se conjugam € se
completam:

a) elei¢do de deputados federais com base em um dnico coeficiente
demogrifico, que poderia ser, por exemplo, de 200 mil habitantes, para
evitar o mal das Assembléias numerosas; suprimidas as bancadas criadas
por artificio constitucional;

b) extensdo da cédula oficial as elei¢cdes proporcionais;

¢) reconhecimento apenas de partidos efetivamente nacionais, e fis-
calizacdo de seu funcionamento democrético pela Justica Eleitoral;

d) atualizagdo do Congresso para atender, com maior capacidade
técnica, as tarefas da legislagdo;

e) delegacio legislativa.

% A esse respeito, note-se o que se passa no regime presidencial norte-americano, em cujo Congresso se
afirma cada vez mais a pritica de sc ¢laborar apenas o esqueleto da legislagio (legislation of skeleton type),
ficando a cargo do Executivo prové-la de carne, de sangue, para nio dizer de alma, consoante palavras de

SCHWARTZ, op. cit., p. 190. (Cfr. ALLEN. Law and orders, 1945. p. 122 ¢ ss.)
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E claro que todas essas providéncias ndo logrardo pleno éxito se nido
se atender também a problemas de fundo, ligados a formagio moral e a
educagido civica do préprio eleitorado. Na substancia de todas as nossas
dificuldades, aqui como alhures, existe o problema pedagdgico radical da
formagdo do homem e do cidaddo, em fungio da qual os sistemas eleito-
rais possuem maior ou menor significado.

E se, as vezes, nos desesperancamos por assistirmos a tantas e a tdo
fregiientes reformas das leis eleitorais, valerd a pena admitir que nio cui-
darfamos mais de revisar as leis se ndo nos restasse alguma esperanca de
reformar os homens.

Sédo Paulo, margo de 1959.
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Anexos



QUADRO “A”

Representacdao na Cédmara dos Deputados
com base no recenseamento de 1950

N2 DE DEPUTADOS N DE DEPUTADOS
PELA CONSTITUIGAO|  COMO DEVERIA SER
EsTADO PoOPULAGAO (ART. 58) NA BASE DE 150 MIL
POR
DEPUTADO
1 — S&do Paulo 9.242.610 44 61 (+17)
2 — Minas Gerais 7.839.792 39 52 (+13)
3 — Bahia 4.900.419 27 32 (+5)
4 —R. G.do Sul 4.213.316 24 28 (+ 4)
5 — Pernambuco 3.430.630 22 (x) 22
6 — Ceard 2.735.702 18 18
7 — Distrito Federal 2.413.152 17 (xx) 16
8 — Rio de Janeiro 2.326.201 17 (xx) 15
9 — Paran4 2.149.509 14 14
10 - Paraiba 1.735.702 11 1
11 —Maranhao 1.600.396 10 10
12 — Santa Catarina 1.578.159 10 10
13 — Goias 1.234.740 8 8
14 — Paré 1.142.846 9 (xx) 7
15 — Alagoas 1.106.454 9 (xx) 7
16 — Piaui 1.064.438 7 7
17 — R. G. do Norte 983.572 7 (p000) 6
18 — Espirito Santo 870.987 7 (pox) 6
19 - Sergipe 650.132 7 (3000 4
20 — Amazonas 530.920 7 (00x) 3
21 — Mato Grosso 528.451 7 3
22 — Acre 116.124 2 1
23 — Amapé 38.438 1 1
24 — Guaporé 37.478 1 1
25 — Rio Branco 17.623 1 1
26 — Fernando de - - -
Noronha, etc.
Total - 326 344

(x) - Deviam ser, rigorosamente, 21, pois a populagio pernambucana correspondia, entdo, ao quociente
21,7%. No caso de Sio Paulo (44,7%), do Rio Grande do Sul (24,8%), da Paraiba (11,56%), do Maranhio
(10,66%), por exemplo, o legislador desprezou as parcelas inferiores, respectivamente, a 250 mil ¢ 150 mil
habitantes.

(xx) - Prevaleceu o nlimero de representantes fixado no Decreto-Lei n® 7.586, por forga da vantagem
criada pelo § 2° do art. 58. Outra violagio da representagio proporcional...

(xxx) - Por forga do § 1° do art. 58 — outro desrespeito ao principio da proporcionalidade.



QUADRO “B”

Representacédo na Camara dos Deputados com
base na populacéo do Pais em janeiro de 1959

N¢ DE DEPUTADOS

N® DE DEPUTADOS

PELA CONSTITUIGAO | COMO DEVERIA SER
ESTADO POPULAGAO (ART. 58) NA BASE DE
150 MIL POR
DEPUTADO

1 — S&do Paulo 11.251.997 53 75 (+22)

2 — Minas Gerais 8.702.210 43 58 (+15)

3 — Bahia 5.797.792 31 38(+7)

4 - R.G.doSul 5.065.549 28 33(+5)

5 — Pernambuco 4.155.843 24 27 (+3)

6 — Parana 3.406.843 21 22 (+1)

7 — Cearé 3.356.989 21 22 (+1)

8 — Distrito Federal 3.076.948 20 20

9 — Rio de Janeiro 2.772.742 18 18

10 — Paraiba 2.012.331 13 13

11 — Santa Catarina 1.989.375 13 13

12 — Maranhdo 1.962.237 13 13

13 — Goids 1.695.145 11 11

14 — Para 1.330.976 9 8

15 — Piaui 1.293.526 9 8

16 — Alagoas 1.232.672 9 8
17 — R. G. do Norte 1.182.185 7 7

18 — Espirito Santo 971.163 7 6

19 — Sergipe 745.905 7 5

20 — Mato Grosso 628.943 7 4

21 — Amazonas 607.878 7 4

22 — Acre 157.144 2 1

23 — Amapa 60.445 1 1

24 — Rio Branco 25.624 1 1

25 — Rondédnia, etc. - 1 1

Total - 376 417




QUADRO “C”

Eleigées de Sdo Paulo — 3-X-1958
Coeficiente de interesse dos eleitores

PARA GOVERNADOR
‘Votos em branco 46.029 (1,7%)
Votos nulos 68.178
PARA VICE-GOVERNADOR
Votos em branco 299.470 (11%)
Votos nulos 62.255
PARA SENADOR
Votos em branco 457.826 (x17%)
Votos nulos 56.720
PARA DEPUTADO FEDERAL (VOTOS VALIDOS: 2.655.087)
Votos em branco 321.663 (£12%)
Votos nulos 46.255
PARA DEPUTADO ESTADUAL (VOTOS VALIDOS: 2.631.450)
Votos em branco 166.457 (£6%)
Votos nulos : 65.228

Nota — desprezando-se os votos nulos, que, alids, nio influem nos resultados, temos que houve desin-
teresse absoluto pelas eleigdes na seguinte proporgio:

Para governador — 1,7%

Para deputado estadual — 6%

Para vice-governador — 11%

Para deputado federal — 12%

Para senador — 17%

Quociente para a Camara Federal — 60.343

Quociente para a Assembléia — 28.917

(2.702.012 eleitores compareceram num eleitorado de 2.855.751 eleitores, dos quais 1.058.584 da capital.)



Representacao Proporcional
e Distorcao Eleitoral

Octaciano Nogueira

Bacharel em Direito e licenciado em Histéria,
Octaciano Nogueira possui curso de especializa¢do em
Ciéncia Politica. Professor do Departamento de Ciéncia
Politica e Relagdes Internacionais da Universidade de
Brasilia, dirigiu o Departamento de Imprensa Nacional e
colaborou com o professor José Hondério Rodrigues na
obra O Parlamento e a evolug¢do nacional. Autor, entre
outras obras, de O Poder Legislativo no Brasil e A Consti-
tuicdo de 1824.

Muito embora a questido da proporcionalidade entre populagdo (ou
eleitorado) e representacdo tenha mais de um século no Brasil, o debate
sobre a chamada distor¢do entre a representacgio dos diferentes estados na
Cimara ganhou énfase e relevancia nos dltimos vinte anos, a tal ponto que
é, hoje, um dos trés pontos a que se resumem as sucessivas € intermiten-
tes tentativas de reformas politicas. O argumento dos que advogam cor-
rigir essa proporcionalidade € a duvidosa conclusdo de que os estados do
Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste, onde supostamente reside o atraso e
predominam os currais eleitorais, sdo beneficidrios da sobre-representagéo,
enquanto os do Sudeste e do Sul, em que se concentraria o eleitorado
esclarecido e politizado, sdo prejudicados pela sub-representagdo. En-
quanto permanecer esse desequilibrio, afirmam os criticos do atual mode-
lo, ndo se modernizardo o sistema e as praticas politicas brasileiras.

Alinham-se a essa postura tanto os cinco principais jornais de circu-
lacdo nacional, que em sucessivos editoriais se posicionaram sobre o as-
sunto, quanto eminentes lideres politicos de extragdo ideoldgica tdo diver-
sa quanto os senadores José Serra (PMDB/SP) e Roberto Freire
(PPS/PE) e o deputado Roberto Campos (PPB/RJ), para citar apenas
alguns dos principais defensores da tese que t€ém se pronunciado publica-
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mente sobre o tema. Na drea académica, ndo sdo poucos os especialistas
que, hé pelo menos vinte anos, vém dando respaldo a crenca de que o fim
dessa distor¢@o contribuiria para aprimorar o sistema politico, apresentan-
do-a, quase invariavelmente, como medida necessiria para remover “os
casuismos € o entulho do autoritarismo do passado”, como frisa, com
inteira propriedade, em trabalho de 1985, o prof. David Fleischer, da
Universidade de Brasilia. Juristas como Miguel Reale e Sampaio Déria, €
até o mais ilustre e erudito dos cientistas politicos brasileiros, o prof. Bo-
livar Lamounier, participam desta crenga e defendem esta tese.

Ao analisar esta questdo, que em outras circunstincias poderia ser
até relevante, ndo se pode deixar de considerar, no entanto, algumas
premissas. Vejamos as principais:

(a) o estabelecimento de uma representacdo minima para os estados
na Camara dos Deputados ndo é obra do regime militar que, na verdade,
se utilizou desse expediente, como de iniimeros outros, para reforcar a
Arena, durante o bipartidarismo;

(b) sua origem remonta a Constituinte de 1890, quando, por sinal, o
problema foi larga e exaustivamente debatido;

(c) a partir dai, incorporou-se a tradicdo do nosso Direito Constitu-
cional legislado, em todas as subseqiientes Constituigdes;

(d) o principio, portanto, estabelecido durante as fases democraticas
sob as quais viveu o Pais e mantido sempre que se restaurou o livre deba-
te, subseqiiente aos regimes de excecdo, foi invariavelmente preservado,
como ocorreu em 1946 e 1988. Logo, a manuteng@o ou a revogacgiao do
piso e do teto nada tem a ver com os casuismos e o entulho do autorita-
rismo, como, de resto, alids, frisou o prof. Fleischer.

Aceitas essas premissas, convém pelo menos especular por que um
principio hoje tdo combatido, e apresentado como um dos males do sis-
tema politico brasileiro, permaneceu, de forma tdo persistente e reiterada,

virtualmente em todas as nossas Constitui¢des, democraticas ou nio.

' FLEISCHER, David. A representagio politica no sistema federal brasileiro. Ed. mimeografada, apresen-
tada no seminario Federalismo no Brasil e nos Estados Unidos, Brasilia, 1985. p. 16.
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Assimetria federativa

Comegarei lembrando que o exemplo tdo freqiientemente invocado
dos Estados Unidos, onde a representacao federal dos estados € hoje rigo-
rosamente proporcional a populagido, pouco tem a ver com o Brasil e me-
nos ainda se aplica ao Pais. A razdo estd em nossa assimetria federativa,
que é acentuadamente maior do que a da federacdo americana. Como
demonstra o diretor do IBRE, da Fundagdo Getiilio Vargas, Julian M.
Chacel,? enquanto “o hiato entre o estado de maior e o de menor renda é
da ordem de 16,6 vezes” no Brasil, “nos Estados Unidos, a diferencga (...)
era da ordem de 4,1 vezes”. Em outras palavras, a assimetria do poder
econdmico, no Brasil, é quatro vezes maior do que nos Estados Unidos,
inclusive porque aqui os dois estados economicamente mais poderosos
representam, sozinhos, 47% da renda nacional (dados de 1985, utilizados
por Chacel na comparagio entre os dois paises). Historicamente, portan-
to, 0 piso serviu sempre para contrabalangar, politicamente, 0 peso ex-
cessivo da concentragdo demogrifica e econémica que caracterizou 0
desenvolvimento brasileiro durante a maior parte do século XX. O melhor
exemplo dessa perigosa concentracdo de renda e poder estd no modelo
politico que deu suporte a Repiblica Velha, a alianca entre Minas e S@o
Paulo, conhecida como a coligagio do café com leite.

Argumenta-se, por outro lado, que o bicameralismo tradicional, em
nosso sistema politico, compensaria, no Senado, onde a representagio dos
estados € paritdria, o desconforto e os inconvenientes de nossa distribui-
¢do demogrifica e de renda. O argumento seria procedente se houvesse
uma equivaléncia de poderes e atribuicdes efetivas entre as duas Casas.
Nio é o que ocorre, contudo, na pritica. Com excegio do episédio co-
nhecido como o golpe parlamentar da maioridade, em 1840, que deu
inicio ao Segundo Reinado, o papel exercido pelo Senado no processo

2 CHACEL, Julien M. O critério da proporcionalidade e a Federagio. Conjuntura econdmica, p. 34, mar-
¢o de 1993.
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politico brasileiro, em todos os episédios em que a atuac¢io do Legislativo
teve relevancia, foi rigorosa e caracterizadamente secundario. Ocorre-me
lembrar quatro situa¢des, pelo menos, que sdo ilustrativas: 24 de agosto
de 54, o episddio de 11 de novembro de 55, que assegurou a posse de
Juscelino, a adog@o do parlamentarismo de 61, para viabilizar a posse de
Jodo Goulart, e o impeachment do ex-presidente Collor, em 92. Mesmo
no campo legislativo, sua fun¢io tem sido mais sancionadora das decisGes
da Camara do que efetivamente revisora, como determinam todas as nos-
sas Constituicdes. Entre suas demais atribui¢Ges, similares as do Senado ame-
ricano, como a de aprovar indicagoes de embaixadores e membros dos Tribu-
nais Superiores, que 14 adquirem enorme peso e relevancia, mais pelas recusas
do que pelas aprovagdes, basta citar a circunstincia de que até hoje, em sua
mais do que centendria existéncia, o Senado brasileiro s rejeitou uma indica-
¢do de embaixador e a de um diretor de banco estatal, entre as milhares que
lhe coube apreciar. Pouco poder efetivo para tanto poder potencial.

O compromisso histdrico

Outro aspecto relevante estd nas circunstincias politicas em que se
estabeleceu o principio que agora alguns pretendem revogar. A questio
nunca teve grande peso e significado durante o Império, quando éramos
um Estado unitério e o chamado poder pessoal, exercido com mio de
ferro por D. Pedro II, utilizando-se do ldpis fatidico de que fala José de Alen-
car, distribuia poder e influéncia segundo seu tnico e irrecorrivel arbitrio. Ela
aparece na Constituinte de 1890, quando foram convalidadas a Repiiblica € a
Federagao decretadas em 15 de novembro. O episédio é exemplar.

O projeto de Constituigdo submetido pelo Executivo ao Congresso
Constituinte previa apenas em seu art. 22, § 1°, que:

“O niimero de deputados serd fixado pelo Congresso, em proporgao
que nao excederd de um por 70 mil habitantes.”

E de se supor que, sendo o Presidente ¢ o Vice-Presidente da Re-
publica nordestinos, 0 mesmo ocorrendo com Rui Barbosa, a quem coube
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a forma final do projeto do Executivo, a inexisténcia do piso viesse a be-
neficiar essa regido, como de fato ocorreria na época, se fosse efetivamen-
te aplicado, como veremos em seguida. No entanto, foram os proprios
constituintes nordestinos que defenderam o principio, cabendo a Epitacio
Pessoa argumentar no plendrio, ao dizer que nido compreendia “como
quatro ou seis estados que, por mera casualidade, foram ocupar, no tem-
po do Império, regiGes mais povoadas ou mais vastas ou que, por favores
do governo, hajam sido alimentados por uma corrente migratéria mais
caudalosa, tenham o direito exclusivo de decidir naquilo que diz igualmen-
te respeito aos interesses de 15 ou 16 estados”.?

O problema demografico comegava a pesar no futuro econémico do
Pais e a importancia da cultura do café, que tinha deslocado o eixo eco-
ndémico brasileiro, teria supostamente sido vislumbrada por Epiticio. O
resultado é que, num dos poucos pontos em que a Constituinte mudou o
texto proposto, o piso da representacdo estadual na Camara foi incorpo-
rado ao texto constitucional, passando o art. 22, § 1° a dispor:

O nimero de deputados serd fixado pelo Congresso, em propor¢do
que ndo excederd de um por 70 mil habitantes, ndo devendo seu nimero
ser inferior a quatro por estado.

O resultado comparativo entre as duas férmulas, a que foi proposta
pelo Executivo e a que finalmente terminou adotada pela Constituinte,
mostra que a postulagdo de Epiticio terminou prejudicando o Nordeste e
favorecendo todas as demais regides:

Representacdo das regibes

REGIOES | POPULAGAO]| 9% sOBRE A | REPRESENT]| % SOBRE A | REPRESENT., % SOBRE A
1890 POPULAGAO| CONSTIT. | REPRESENT.| PROJETO | REPRESENT.
Norte 476.370 3,32 11 5,18 6 3,09
Nordeste | 6.002.047 41,87 79 37,26 81 41,75
Sudeste | 6.104.384 42,59 90 42,45 84 43,30
Sul 1.430.715 9,99 24 11,30 19 9,80
C.Oeste 320.399 2,23 8 3,90 4 2,06
Brasil 14.333.915 100 212 100 194 100

3 PESSOA, Epitacio. Perfis parlamentares. Brasilia : Cimara dos Deputados, 1987. p. 354.
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Nio € dificil concluir, do cotejo dos dados, que, com a emenda apro-
vada pelo Congresso Constituinte estabelecendo um piso minimo de qua-
tro deputados por estado, foram beneficiadas todas as regides brasilei-
ras, a excecdo do Nordeste, a inica que, com o novo cilculo, teve o
niimero de representantes diminuido — em relagdo ao que estava propos-
to. Perdeu, em relagdo a férmula prevista no projeto do governo, dois
deputados, enquanto que a representagdo do Norte subiu de seis para 11;
a do Sudeste, de 84 para 90; a do Sul, de 19 para 24; e a do Centro-
Oeste, de quatro para oito.

A Bahia, que era o estado mais populoso do Pais, com 13,39% da
populagdo, ficou com 10,37% da representacdo, enquanto que o Rio de
Janeiro e Sao Paulo, com 9,76% e 9,66% da populagao, respectivamente,
ficaram sobre-representados, com 12,73% o primeiro e 10,37% o segun-
do. Sudeste e Sul, as duas regides onde hoje se supde que resida o eleito-
rado mais esclarecido e politizado, passaram a contar, juntas, com
53,75% da representagdo nacional, vale dizer, a maioria da Camara. Isto
numa época em que o desequilibrio demogrifico regional era acentuada-
mente menor do que hoje, pois o0 Nordeste e o Sudeste abrigavam popu-
lagGes praticamente equivalentes: 41,87% do total o primeiro e 42,59% o
segundo. O temor manifestado por Epiticio se confirmou, a despeito da
emenda, pois os sete estados das duas regides terminaram superando, na
Cémara, o poder de todos os demais.

E interessante notar que nem os representantes nordestinos reclama-
ram da sub-representacdo, nem os demais alegaram sua sobre-
representagao para inculpar o modelo das mazelas do sistema politico.

Abrandando a disparidade

A férmula foi mantida durante toda a Reptiblica Velha e incluida na
efémera Constitui¢do de 1934, que, além de instituir os deputados classis-
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tas, introduziu uma regra de atenuagio do modelo republicano original,
ao dispor, em seu art. 23, § 1%, que:

“O nimero dos deputados serd fixado por lei: os do povo, proporcio-
nalmente & populagdo de cada estado e do Distrito Federal, ndo podendo
exceder de um por 150 mil habitantes, até o mdximo de vinte, e, deste
limite para cima, de um por 250 mil habitantes (...)”

A norma ndo afetou a representac@o popular, salvo no que diz respei-
to ao aumento de dois deputados, que passaram a representar o entao
territério do Acre. A primeira legislatura republicana tinha 212 deputados,
e a Constituinte de 1933, que depois se transformou em legislatura ordi-
ndria, sofreu apenas o aumento dos dois representantes acreanos, ficando,
portanto, com 214.

O texto original da Constituicdo de 1946 manteve a regra da Consti-
tuicdo de 1934 e a propor¢io nela estabelecida, com uma s6 modificagéo,
a de que hoje tanto se reclama, pois aumentou o minimo por estado de
quatro para sete, nimero que passou também a ser o da representacdo do
Distrito Federal. Cada territério, em vez dos dois previstos no texto de
1934, teria a representacdo de um deputado, independentemente do ni-
mero de eleitores, segundo o art. 47, § 1%

Cada territério terd um deputado, e serd de sete deputados o nimero
minimo por estado e pelo Distrito Federal.

Pode-se notar, pelo quadro comparativo a seguir, que o quadro de-
mogréifico do Pais tinha jd se alterado substancialmente em relagdo a
1890, o que justificava, por si s6, o desejo das menores bancadas de au-
mentar seu peso e influéncia politica, mormente em razdo do precedente
histérico da Repiiblica Velha, de que resultou a politica do café com leite.
Os dados utilizados para a comparacdo com 1890 referem-se ao ano de

1950, a primeira legislatura eleita depois da Constituinte, e, portanto, ja
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dentro das novas regras, além de permitirem adequada comparagdo de-

mografica, por ter sido o ano do censo decenal.

Representacéo das regibes — %

1890/1950
ReGIAO Por. 1890 RepP. 1890 | Por. 1950 | ReP. 1950 DIF. POP. | DIF. REP.
Norte 332 5,18 3,56 6.15 024 | 4098
Nordeste 4178 37.26 34,58 3631 72 096
Sudeste 42.59 4245 4351 38,15 4092 4.30
Sul 9.99 11,30 15.10 14,17 4511 | +347
C.Oeste 2,32 3,81 3,35 4,62 +1,03 | +0,81

O quadro deixa evidentes algumas conclusGes que explicam o quadro
atual. No periodo 1890/1950, o Nordeste foi a tinica regido brasileira que
perdeu expressdo demogréfica. Todas as demais aumentaram sua partici-
pagdo relativa. A despeito disso, continuou, depois da reconstitucionaliza-
¢do de 1946, sub-representado, tal como na Repiiblica Velha, o que, de
resto, ocorreu também com o Sudeste, ainda que, neste dltimo caso, de
forma agravada.

Significativamente, a que proporcionalmente mais avangou foi a
regido Sul, cujo peso aumentou quase tanto quanto perdeu o Sudeste. A
diferenga € virtualmente o que ganhou o Centro-Oeste. Uma vez que as
elei¢oes durante a Repiiblica Liberal de 1946 foram realizadas por essas
regras constitucionais até 1966, pode-se concluir que o Nordeste esteve
sub-representado na Camara, ininterruptamente, durante 76 anos, deven-
do-se excetuar desse periodo, obviamente, os interregnos em que nio
houve elei¢des parlamentares, isto €, entre 1930 e 1933, e entre 1937 €
1945.

Nada disso, convém registrar, foi invencdo do regime militar, e ndo
constituiu, durante a maior parte de nossa trajetéria republicana, o que,

por conveniéncia, se convencionou chamar de entulho autoritdrio.
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O interregno militar

Entre 1966 ¢ 1982, isto €, na vigéncia da Constitui¢do de 1967, com
as modifica¢des introduzidas pela junta militar, por meio da Emenda
Constitucional n® 1/69, houve alteragées na composi¢cdo da Camara, mu-
dando-se, inclusive, como se verd em seguida, o critério para a fixacdo do
nimero de deputados, ja que, nas eleicdes de 1970, o célculo passou a ser
feito sobre o eleitorado e ndo mais sobre a populacdo, com a conseqiiente
diminui¢o do niimero de seus integrantes de 404 para 293. Vejamos cada
uma dessas alteracoes.

A Constitui¢do de 1967, votada com prazo certo por um arremedo
de Congresso Constituinte, manteve, em seu art. 41, § 4°, o nimero mi-
nimo de sete deputados por estado e de um para cada territério, ressal-
vando, no entanto, que a representa¢io vigente a época, isto €, sob as
regras da Constituicio de 1946, ndo poderia ser reduzida. Trata-se, con-
tudo, de uma disposi¢do que ndo chegou a ser aplicada, ji que nenhum
pleito se realizou sob sua vigéncia. A EC n® 1/69, esta sim, mudou com-
pletamente as regras, dando nova redagéo ao art. 39, § 2° para estabele-

cer que:

“§ 2° O nimero de deputados por estado serd estabelecido em lei, na
propor¢éo dos eleitores nele inscritos, conforme os seguintes critérios:

a) até cem mil eleitores, trés deputados;

b) de cem mil a trés milhGes de eleitores, mais um deputado para
cada grupo de cem mil ou fragdo superior a cingiienta mil;

c) de trés milhdes e um a seis milhdes de eleitores, mais um deputado
para cada grupo de trezentos mil ou fragdo superior a cento e cingiienta
mil; e

d) além de seis milhdes de eleitores, mais um deputado para cada

grupo de quinhentos mil ou fragéo superior a duzentos e cinqiienta mil.”
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Esta propor¢do, como assinalamos acima, diminuiu o nimero de re-
presentantes de 404 para 293 e alterou, pelo célculo progressivo, a pro-
por¢do de cada estado. Além disso, alterou duas regras republicanas tra-
dicionais:

a) acabou com a representa¢io minima;

b) mudou a base de célculo da populagio para o eleitorado.

Favoreceu os pequenos estados, porém, ao fixar uma escala progres-
siva para o cdlculo da proporcionalidade. Nas duas legislaturas em que
vigorou essa nova regra, 1970 e 1974, a composi¢@o da Camara foi a que
se mostra no quadro seguinte, com as proporgdes de populagdo e eleito-
rado referentes a 1970:

Representacdo dos estados (%)

1970/1974
ReaiAo CD/1970 CD/1974 Popr./1970 ELEIT./1970
Norte 6,15 5,77 3,87 245
Nordeste 28,32 29,45 30,19 22,45
Sudeste 40,28 37,64 42,79 50,77
Sul 20,13 21,42 17,71 20,25
C. Oeste 5,12 577 544 4,07

* Entre 1970 e 1974, a composigio da Camara passou de 293 para 364 deputados.

O quadro mostra que, pela primeira vez em 80 anos de Repiiblica,
tomando-se por base o eleitorado, o Nordeste ficou sobre-representado
na Camara, embora ainda continuasse sub-representado relativamente a
populagdo. A mudanca da base de célculo prejudicaria a regido, pois a
porcentagem de alfabetizados, a época ainda requisito para ser eleitor, era
a menor de todas as regides brasileiras. O desequilibrio se torna evidente
quando se comparam as propor¢des entre populagéo e eleitorado: 30,19%
contra 22,45%, no caso do Nordeste, € 42,79% contra 50,77%, na regido
Sudeste.
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Em 1977, os militares mudariam novamente as regras do jogo eleito-
ral. Por meio do chamado pacote de abril, o general Geisel editou, com
os poderes do AI-5, duas novas emendas constitucionais. A primeira (EC
n® 7) promoveu a reforma do Judicidrio que a Camara rejeitou, e que tinha
sido proposta para testar a palatabilidade de uma limitada reforma politica
e eleitoral. A segunda (EC n® 8) consumou a alteracdo pretendida. Era,
evidentemente, um casuismo, destinado a impedir que 0 MDB dominasse,
como tudo indicava, o Senado, depois das 16 derrotas que abalaram o
Brasil. Como a oposigdo, ciente desse teste, se recusasse a aprovar a re-
forma-isca, Geisel decretou o recesso do Congresso e editou as duas re-
formas. A reforma politica consistiu em criar a figura do senador bidnico,
instituir o colégio eleitoral para a eleicdo dos governadores e, em relagdo
a Camara:

a) aumentou o niimero de deputados para 420,

b) voltou a estabelecer a populagdo € ndo mais o eleitorado como
base de célculo;

¢) baixou o piso de sete para seis deputados por estado;

d) criou o teto de 50 deputados para os estados mais populosos; €

e) aumentou de um para dois a representacio dos territérios.

Como foi praxe no regime militar, as novas normas aplicaram-se a
apenas uma legislatura, a de 1978, ja que no ano da elei¢do geral seguinte
a EC n® 22/82, adotada no governo Figueiredo, voltou a dar nova redagio
ao art. 39 da Constitui¢do. Foi quando se aumentou, pela primeira vez, o
piso dos menores estados, passando-os de sete para oito, mas elevando
também o teto de 50 para 70 e o nimero de deputados de 420 para 479.
Da mesma forma, a representagdo dos territérios dobrou de dois para
quatro, conjunto de medidas que, efetivamente, constituiu uma notéria
manipulagdo a favor do partido oficial, j4 ameagado pelo fim do biparti-
darismo estabelecido pela EC n° 11/78 que, no fim do governo Geisel,
revogou os atos institucionais, como coroamento da distensdo lenta e

gradual a que ele se tinha proposto. Sob esse novo modelo foram realiza-
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das as elei¢Oes para duas legislaturas: as de 1982 e a de 1986, que esco-
lIheu a Constituinte convocada pela EC n® 25/85.

Foram, portanto, quatro as legislaturas em que as elei¢des parlamen-
tares se realizaram sob regras estabelecidas pelos governos militares. O
quadro a seguir sintetiza a composicdo da Camara em cada uma delas,
segundo a divisdo geografica regional:

REGIAO 1970 1974 1978 1982
Norte 6,15 5,77 5,71 9,81
Nordeste 28,32 29,40 30,00 31,10
Sudeste 40,29 37,64 37,15 35,29
Sul 20,13 21,42 19,53 17,11
C. Oeste 512 577 7,61 6,69

*Representagio estabelecida sobre o eleitorado e ndo sobre a populagio.

As eleigoes subseqiientes realizaram-se sob normas estabelecidas: a
de 1986 segundo a EC n® 25/85 (governo Sarney), que concedeu o voto
aos analfabetos, € as demais conforme a Constituicdo de 1988, que man-
teve o piso por estado em oito deputados e aumentou o teto, originalmen-
te de 50, para 70.

Teoria normativa e evidéncias empiricas

A que conclusdes se pode chegar, em relagdo ao comportamento
eleitoral, quando se evidencia uma caracteristica histérica do desenvolvi-
mento brasileiro que nos transformou numa Federagdo assimétrica, sob o
ponto de vista econémico, demogréfico, social e cultural? Que compensar
esse desequilibrio distribuindo desigualmente o poder e a influéncia politi-
ca é negativo e que contribui para perpetuar o atraso? Ndo hd nenhuma
evidéncia empirica que permita relacionar condi¢Ges sociais, poder eco-

ndmico ou desenvolvimento cultural com o comportamento eleitoral.
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Nem a teoria normativa aponta nesse sentido. Ao contrdrio, ambas apon-
tam em sentido exatamente inverso. Vejamos cada uma das hip6teses.

Segundo a defini¢do cldssica de Lane e Sears," “uma opinido é uma
resposta a uma pergunta, numa determinada situa¢do”. Logo, uma opinido
é uma varidvel condicionada por uma pergunta. Se varia a pergunta, pode
variar a opinido. Isto significa que qualquer pessoa, independentemente de
seu grau de cultura, conhecimento ou informag@o pode ter uma opinido
sobre qualquer assunto. Pode, inclusive, ndo ter. A opinido se reflete na
eleicdo? Segundo todos os autores, ndo, pela simples razdo de que, ao
votar, o cidaddo nao emite opinido. Toma uma decisdo. O que se pede,
em cada pleito, em todos os lugares do mundo em que a opinido € livre?
Que o eleitor decida por um partido, um candidato ou uma politica. Por
isso, adverte Sartori,” a suposicdo de que as decisdes s3o influenciadas
pelo nivel de informagdo de cada um costuma ser tautolégica quando “se
refere especificamente a informacao politica”.

Os cidaddos mais cultos ou mais instruidos podem ser mais informa-
dos. Mas o nivel de informagéo de cada um néo significa que seja mais ou
menos capaz de tomar decisGes, nem o grau de instrugdo significa que
tenham necessariamente maior ou menor interesse por este ou aquele as-
sunto — musica, politica ou esporte. Este foi um argumento largamente
usado, no inicio da universalizagdo do voto, em praticamente todos os
paises democriéticos, quando os eleitores ndo se manifestavam segundo a
expectativa de cada grupo ou partido. Alegava-se que as massas, com
baixo nivel de informagdo e sem o hdabito da participacdo politica, nao
saberiam votar. Sempre se contra-argumentou que a continuidade ¢ a su-
cessdo das elei¢bes constituiria um aprendizado e que todos aprenderiam
a votar votando. A medida que o comportamento do eleitor ndo mudou,
“a pobreza e o analfabetismo assumiram a culpa”, escreveu Sartori. Ndo
se poderia esperar que cidaddos premidos pela pobreza e pelas privacoes,
analfabetos ou pouco alfabetizados, se interessariam pela vida publica e

¢ LANE, R., SEARS, D. Public opinion. Englewood Cliffs, NJ : Prentice Hall, 1964. Citado por SAR-
TORI, G. em Elementos de teoria politica, Madrid : Alianza Editorial, 1992.
5 Op. cit., verbete Opinién plblica, p. 172.
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pela politica. As propor¢des de pobreza e de analfabetismo cairam em boa
parte do mundo desenvolvido, mas nem por isso as condi¢es de partici-
pacdo politica melhoraram, nem mudou, substancialmente, o comporta-
mento do eleitorado. “O fato mais relevante é que a porcentagem dos
cidaddos relativamente atentos e informados em politica ndo varia de ma-
neira acentuada, inclusive quando essas condi¢des [de pobreza e analfa-
betismo] variam”. A apatia continua um trago generalizado, independen-
temente do grau de desenvolvimento dos paises.’

A correlagdo entre apatia (ou engajamento) e desinformagio, de um
lado, e subdesenvolvimento, pobreza e analfabetismo, de outro, costuma
ser até generalizada. Em um livro publicado em 1995, o prof. José Alvaro
Moisés,” analisando a literatura sobre redemocratizagdo na América Lati-
na, chama a aten¢@o para a circunstincia de que “a massa de eleitores sem
condigdes culturais, educacionais e informativas minimas para discernir
entre candidatos ou programas politicos dificilmente pode ser classificada
como formada de cidaddos plenos (por exemplo, nas elei¢oes presidenciais
brasileiras de 1994, cerca de 35% dos 95 milhdes de eleitores aptos a vo-
tar ou eram analfabetos ou ndo concluiram o primeiro grau de instrugéo
formal). Diante disso, a eqiiidade social torna-se uma exigéncia para que o
proprio processo de consolidacdio democritica se complete, porque a
Democracia dificilmente sobrevive nas condi¢des sociais e econdmicas
vigentes no continente”.®

Trata-se de uma conclusdo que toma como verdadeira, segundo
Sartori, a suposi¢do de que “a informagdo politica é uma fungdo dos ni-
veis superiores de educagfo”, muito embora seja notério que uma pessoa
politicamente educada ndo € apenas uma pessoa bem informada, mas

aquela que possui um estado de competéncia cognitiva especifica sobre a

® Para os niveis de participagio, no Brasil, vide Participacio eleitoral no Brasil, 1945—1994. Monitor Pi-
blico. Rio de Janeiro : Conjunto Universitario Candido Mendes, jan./mar. 1996.

7 MOISES, J. A. Os brasileiros ¢ a Democracia : bases sbcio-politicas da legitimidade democratica. Sio
Paulo : Atica, 1995.

% O grifo ¢ do original. De acordo com o autor, consta do documento final da reuniio dos Presidentes
latino-americanos realizada em Santiago, em outubro de 1993, ¢, “segundo a imprensa brasileira, resultou
de sugestao do ex-Presidente Itamar Franco™. Op. cit. p. 47, nota 20.
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politica. Vale, no caso, o argumento de Schumpeter,9 segundo o qual “o
cidaddo tipico cai para um nivel mais baixo de atividade mental assim que
entra no campo politico. Argumenta e analisa de uma forma que reconhe-
ceria imediatamente como infantil, na esfera de seus interesses reais. Tor-
na-se primitivo outra vez. Seu pensamento torna-se associativo e efetivo”.
Pode parecer preconceito. Ao contrério, baseia-se na constatagdo de que
“a redugdo da atividade mental € a regra, sempre que saimos do territ6rio
em que atuamos™.'” A diferenca, diz ele, é “que o especialista em geral
alega ignorancia em outros campos, ao passo que se pede ao cidadao (a
todos) que se preocupe com a politica e, no meio da incompeténcia geral,
ele ndo percebe a prépria”. Em outras palavras: “somos desencorajados a
transpor outras zonas de ignorancia, a0 passo que somos estimulados a
entrar no reino da politica”.

E um fato que explica e justifica a conclusdo de Converse,'' segundo
a qual nem os estudos empiricos conseguem definir um comportamento
ou uma preferéncia racional do eleitor. Podem, no mdximo, defini-las
como uma opgdo que “maximiza a utilidade percebida (ou esperada) de
quem a faz”.

O poder da manipulagio

Resta a crenca de que os eleitores das regides subdesenvolvidas sdo
mais facilmente manipuldveis, porque sujeitos a maior influéncia de favo-
res econdmicos ou a promessas de recompensas. Na pritica, isto se tra-
duziria na certeza da sobrevivéncia dos chamados currais eleitorais, re-
presentados pelos grotées em que os instrumentos de controle e pressao
sobre os eleitores sdo maiores e mais efetivos. Isto se tem pretendido pro-

var, também empiricamente, pela concentragdo de votos nos candidatos

* Na obra Capitalism, Socialism and Democracy. 2. ed. New York : Harper and Brown, 1942. p.
262.

"* SARTORI, G. Op. cit., p. 151.

"' CONVERSE, P. Public opinion and voting bebavior, em GREEINSTEIN, F. ¢ POLSBY, N.
Handhook of political science. Reading : Addinson : Wesley, 1975.
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que tiram desses colégios a maioria dos sufrdgios necessérios a sua elei-
¢do. Em outras palavras, no jargdo técnico, isto seria representado pela
concentracdo de votos, em contraposi¢do a dispers@o, que caracterizaria
os eleitores urbanos esclarecidos das dreas mais desenvolvidas. E, por
exemplo, um dos objetivos da dissertacdo de mestrado do prof. Nelson
Rojas de Carvalho,'? trabalho em que indaga se “é de se esperar valores
de concentragdo e dispersdo do voto distintos em cada regido do Pais”,
dando ele mesmo a resposta de que “essas perguntas tém resposta afirma-
tiva”. No entanto, como acentua no cap. II, esse padrdo brasileiro, a des-
peito do voto proporcional, ndo € o da dispersdo, mas, ao contrario, o da
concentra¢do, ao assinalar que “metade dos municipios apresentam um
padrdo de competi¢do fortemente concentrado”. Poderiamos supor que a
outra metade fosse de dispersdo, mas isto ndo ocorre porque, segundo o
mesmo texto, “o padrdo de alta fragmentacdo, ou seja, de alta competiti-
vidade, é marginal, corresponde a tdo-somente 6% dos municipios”."
Quando se considera, ainda segundo o autor, “a relagdo entre as va-
ridveis sdcio-econdmicas e o grau de competi¢do politica, embora existen-
tes, apresenta fracos valores”. A despeito disso, o autor, embora ndo
conclua peremptoriamente, afirma que “a partir da visdo comparada entre
os estados, tudo leva a crer que a concentracéo eleitoral deve, antes, ser
traduzida por oligarquizagdo do mercado politico”. Ao se aceitar a afir-
macao, mesmo abrandada pela ressalva de que tudo leva a crer, o maximo
que se pode concluir € que o mercado politico brasileiro, em seu conjunto,
€ altamente concentrado e, por via de conseqiiéncia, oligarquizado. Ndo é
essa, no entanto, a conclusdo do autor. Distribuindo o percentual de votos
para os candidatos eleitos, segundo as diferentes regides, isto é, o percen-
tual de votos efetivos transformados em cadeiras e, portanto, ndo des-
perdicados, ele traduz a diferenca verificada entre o Nordeste e todas as
demais regides, que tém virtualmente o mesmo padrio, na seguinte con-

* CARVALHO, N. R. Concentragiio e dispersio do voto : um estudo da geografia eleitoral e dos padrdes
de competigio politica no Brasil. Rio de Janeiro : IUPER], 1996.
¥ Op. cit., p. 25.
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clusdo: “A regido Nordeste distingue-se, portanto, por dois tragos que
traduzem a vigéncia de uma prética politica de natureza oligérquica na
regido. Por um lado, ali se encontram os estados cujos municipios apre-
sentam a competigdo politica mais concentrada, quando se tem em vista
as demais areas do Pais. Por outro lado, é ainda no Nordeste onde se d4 o
menor desperdicio de votos, como mostra a dltima tabela. Nao € preciso
dizer que esses dois tragos conjuntamente afirmam a natureza oligdrquica da
competicio politica na regido”."* A tabela a que alude o texto € a seguinte:

Média de votos conferidos a candidatos eleitos

ReGlA0 % DE VOTOS P/CANDIDATOS ELEITOS
Centro-Oeste 56%
Nordeste 71%
Norte 57%
Sul . 56%
Sudeste 56%

Trata-se de um caso evidente em que a conclusdo ndo se assenta so-
bre os dados. Se o indice de aproveitamento, que depende de uma varia-
vel condicionante, que é a relacdo entre candidatos e vagas em disputa,
indica concentragdio (equivalente a oligarquizagdo) ou dispersao
(equivalente a competitividade), entdo os dados de todas as regides acima
conflitam com a constatacdo anterior — de que em apenas 6% dos muni-
cipios brasileiros ha um indice alto de dispersdo e em 50% ha alta concen-
tracdo. Por outro lado, se esse mesmo indice mede a oligarquizagéo, ha
apenas dois padrdes: o do Nordeste e o das demais regides do Pais. Nesta
hipétese, a competitividade da regido Centro-Oeste € maior do que a do
Sudeste, e a desta idéntica a do Norte.

A contradicdo ja tinha sido notada por Carlos Estevam Martins,"’
quando advertiu: “A constatagdo de que no Brasil a dispersdo espacial dos

" Op. cit., p. 36.
15> MARTINS, C. E. A reforma do sistema eleitoral. Dados. Rio de Janeiro, v. 26, n. 2.
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votos ndo € a regra, e sim a exce¢do, precisa ser encarada de frente: trata-
se de um efeito contraditério, uma conseqiiéncia nao esperada da premis-
sa proporcional”.

Onde a conclusdo do autor mais se choca com os dados divulgados
em sua prépria dissertacdo de mestrado € quando ele compara o niimero e
a propor¢do dos deputados eleitos com alta e moderada concentragdo de
votos com os que foram escolhidos com dispersio moderada e alta, se-
gundo as diferentes regides do Pais:

Padrées de distribuicdo do voto
dos deputados eleitos, por regido

FAixAS DE | CONCENT. ALTA E | DISPERSAQ ALTA
ICONCENTRACAODG ~ MODERADA E MODERADA
VOTO
BRASIL 46% 53%
Sudeste 67% 43%
Norte 52% 48%
Sul 26% 73%
Centro-Oeste 45% 54%
Nordeste 25% 75%

As conclusdes do préprio autor ndo deixam dividas: “(...) a regido
Sudeste tem a grande maioria de seus deputados (67%) com votacdo con-
centrada. (...) Mais importante: quase 50% dos deputados ali eleitos se
situam na primeira faixa de concentracdo de votos — faixa, vale recordar,
em que os eleitos obtém, em média, 65% dos seus votos em um inico
municipio” [o grifo € nosso].

Ao contrdrio, “padrdo radicalmente diferente (...) caracteriza os de-
putados oriundos de duas regides de tragos sécio-politicos notoriamente
diversos: o Sul e o Nordeste. De fato, a grande maioria dos deputados
egressos dessas duas regides, respectivamente 73% e 75%, apresenta um
padrdo espacial de votagdo disperso. (...) Tdo importante quanto esse
dado € o fato de 60% dos deputados das duas regides se localizarem na
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faixa de mais alta fragmentacdo — faixa, vale recordar, onde o eleito, em
média, consegue concentrar no municipio mais votado ndo mais de 15%
do total dos votos por ele obtidos em seu estado” [o grifo ndo € do origi-
nal].

Em face de tais evidéncias, talvez tenha cabimento perguntar: onde

estdo os currais?

A medida adequada para se medir a existéncia ou nao de um padrao
de comportamento eleitoral ndo sdo elei¢des estaduais, mas os pleitos
nacionais, como os de Presidente da Reptiblica, nos quais, significativa-
mente, o padrio nordestino ndo discrepou do resto do Pais.

Poder politico e peso econémico

Quando em 1890 o Congresso Constituinte estabeleceu o piso da re-
presentacdo federal dos estados, ndo s6 o equilibrio demogréfico do Pais
era mais simétrico, como também mais ponderada era a distribui¢do do
poder econdmico. O aumento da representacio das regides Norte e Cen-
tro-Oeste na Cimara, por sua vez, ndo se deveu s6 a essa medida correti-
va, mas também, e sobretudo, ao fendmeno da cissiparidade federativa,
que, por sinal, se acentuou a partir ndo do regime militar, mas exatamente
na fase da restauracdo democritica em que se elaborou a Constituigdo de
1988. Tomando-se por base a divisao geogréfica de 1946, na regido Norte
foram criados nada menos que trés estados (Rondonia, Roraima e Ama-
p4), além de ter-se elevado o antigo territério do Acre a condi¢do de es-
tado. Isto representou um aumento de 30 deputados. Na regido Centro-
Oeste, deve-se computar a divisdo do Mato-Grosso, a criagdo do Tocan-
tins e a concessdo de autonomia politica ao Distrito Federal, medida que,

por sua vez, acresceu mais 24 representantes.

Considerando-se o peso da participagdo regional no Produto Interno
do Pais, portanto, a sobre ou a sub-representacdo das diferentes regioes,
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em face do potencial demogréfico de cada uma delas, funciona como um
indispensdvel fator de correcio politica, em face do notério desequilibrio

do poder econdmico, como, de resto, comprova o seguinte quadro:

ReGIAO AREA % POPULAGAQ PIB RePRES.
%* %i* %'t*
Norte 45,27 7,01 3,24 11,11
Nordeste 18,26 28,90 12,58 29,43
Sudeste 10,85 42,63 62,60 34,90
Sul 6,75 14,95 15,72 15,00
C. Oeste 18,87 6,51 5,86 9,56

* 1991, Estimada — ** 1995, Fonte: IPEA — *** Legislatura 1995/98

O que agravaria as condi¢des da assimetria federativa brasileira seria
se duas das cinco regides brasileiras que ji concentram 57,58% da popu-
lagdo, 78,32% da renda nacional e 49,9% da representagio viessem a au-
mentar ainda mais o seu peso politico, jd que isto significaria retroceder 2
Repitblica Velha, quando as distor¢des foram politicamente ainda mais
acentuadas, embora demogréifica e economicamente o desequilibrio e a
concentragdo de renda fossem significativamente menores.
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Eleitores de 1° e 2° Classe,
Cidadaos Menos Iguais

José Serra

Economista, com doutorado pela Cornell University,
ministrou cursos em universidades do Chile, Venezuela,
Estados Unidos e Gra-Bretanha; deputado, ex-ministro do
Planejamento e Orgamento, e atualmente senador por Sao
Paulo, José Serra € autor, entre outros, dos livros O mila-
gre econdémico brasileiro; Reforma politica no Brasil:
parlamentarismo x presidencialismo; ¢ Orcamento no
Brasil: as raizes da crise.

Eleitores de primeira e segunda classe

O Senado brasileiro, de acordo com o figurino original nor-
te-americano, é formado por representantes dos estados, com iguais direi-
tos e em idéntico nimero. Trata-se de uma institui¢do que deve represen-
tar a Federagdo, formada por unidades que tém governo préprio € que
deveriam ter razodvel autonomia. O nimero idéntico de senadores por
estado visa proteger as unidades pequenas, com menos habitantes, das
maiores, mais populosas. Ou seja, todos os estados, perante a Federacdo, sao
iguais e a composic¢ao do Senado assegura esse principio. Nada mais justo.

Do mesmo modo que o Senado representa a Federagao, a Camara de
Deputados deve representar diretamente a populagdo. Por isso, o niimero
de membros por estado nio é idéntico. E (ou deveria ser) proporcional 4
populacdo de cada estado. Nada mais justo.

Proporcional? No Brasil isso ndo acontece e tendera a acontecer
cada vez menos, em virtude do estabelecimento de fefos baixos (sessenta
e setenta deputados, antes e depois da Constitui¢do de 1988) e pisos altos
(oito) para as bancadas dos estados, ensejando uma distor¢io monumental
na representagdo do voto popular. Assim, por exemplo, Sdo Paulo, com
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22% dos eleitores brasileiros, t€m menos de 12% dos Deputados Fe-
derais. H4 estados em situacdo inversa: seu nimero de parlamentares esta
muito acima da proporg¢do de seus eleitores.

Essa distor¢ao compromete a representatividade do sistema parla-
mentar brasileiro e a prépria Democracia. Assim, nas elei¢oes para depu-
tados, s@o criadas categorias diferenciadas de cidaddos. Em alguns esta-
dos pouco populosos, o voto de um eleitor chega a valer trinta ou
quarenta vezes mais do que os votos do cidaddo de Sido Paulo. O voto do
paulista vale quase trés vezes menos do que a média dos brasileiros de
outros estados.

O baixissimo nimero de votos necessdrios para eleger um deputado
em alguns estados provoca outra distor¢do. No caso de um dos novos
estados, 40% de seus candidatos sdo de outros estados. Candidatos que
raciocinam na base da relagdo investimento—produto, encarando a elei¢do
como um negdcio, saem de Sdo Paulo, por exemplo, e vdo para o novo
Eldorado eleitoral, porque sabem que 14 podem eleger-se com um nimero
de votos que, em seu estado, ndo lhes garantiria sequer uma quadragésima
supléncia. Que auténticos representantes terd a nova Unidade da Federacao!

A eliminac@o ou pelo menos atenuagdo do desequilibrio apontado é
muito dificil, pois a maioria do Congresso ¢ formada dentro dessa distor-
¢do. Isto sem levar em conta fatores de preconceito, fundados num diagnésti-
co politico e econémico equivocado dos problemas regionais brasileiros e
que levam alguns parlamentares do préprio Sudeste e do Sul (alids, re-
gides, no seu conjunto, relativamente sub-representadas) a apoiar o refor-
¢o da distor¢do, pois consideram conveniente que a representagdo de Sdo
Paulo seja proporcionalmente pequena. Ou seja, que os votos dos paulis-
tas e de oriundos de outros estados residentes em Sao Paulo devem valer
menos, pelo simples fato de que a produtividade em nosso estado (e por-
tanto a renda per capita) seja maior. Assim, parafraseando Nelson Rodri-
gues, toda prosperidade econdmica serd castigada, no caso, mediante a
sub-representagao politica.
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Esse dnimo levou a que a Constituinte quase aprovasse o voto para
Presidente da Repiiblica sob a forma de colégios eleitorais estaduais, de
modo que os pesos dos estados, na eleicdo presidencial, ndo guardariam
relagdo direta e exata com suas populacoes. Essa proposta, diga-se de
passagem, ndo foi aprovada por um triz, por menos de 10% dos votos
num plendrio de 559 constituintes.

Infelizmente, a nova Constituicdo piorou a distor¢do apontada, ao
invés de amenizar. J4 na prépria Constituinte as representagoes do Nor-
te/Nordeste e Centro-Oeste do Pais, com 40% da populagdo brasileira,
detinham a maioria do plendrio, com 52% dos votos. O novo texto, €
certo, elevou a representagdo maxima por estado para 70 deputados. Isto
afetaria diretamente Sdo Paulo, cuja bancada, face ao nimero de eleitores,
deveria estar préxima de cem (caso o nimero total de deputados federais
permanecesse fixo). As corregdes em outros estados grandes seriam mo-
deradas. Entretanto, a Constituinte, além de fixar em oito o minimo de
deputados de qualquer estado, criou trés novos estados, a partir de dois
territérios e da criagdo do Tocantins. Ora, cada territério, hoje, tem qua-
tro deputados e ndo tem senadores. Ao virarem estados, saltaram para
oito deputados e trés senadores. Isto, junto ao efeito da criagdo do Tocantins,
significa dezesseis deputados a mais (Norte e Centro-Oeste) e nove senado-
res. Desse modo, o desequilibrio da representacdo parlamentar aumentou.

O aumento de 25 congressistas ocorreu de forma automética ja nas
eleicdes de 1990. Ndo aconteceu 0 mesmo, porém, com a corregdo refe-
rente a Sdo Paulo, pois a nova Constitui¢do exige uma lei complementar
para efeito de regulamentagao do tamanho das bancadas estaduais, e essa
lei ainda ndo foi votada. Ela nunca poderia fixar, para Sdo Paulo, um
ndmero de deputados inferior a setenta. Foi por isso, inclusive, que decidi
impetrar mandado de injung@o — preparado pelo professor Miguel Reale
Jr. — junto ao Supremo Tribunal Federal.

O desequilibrio da representagdo proporcional na Camara de Depu-

tados motiva alguns respeitados analistas politicos — como Fabio Compa-
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rato ¢ Wanderley Guilherme — a questionarem a conveniéncia do parla-
mentarismo, uma vez que o Poder Executivo passaria a depender de uma
representacdo parlamentar popularmente distorcida. Trata-se de um argu-
mento de peso, embora, a meu ver, nio definitivo. Inclusive porque nio
se pode afirmar conclusivamente que os votos da maioria dos parlamenta-
res no Congresso obedecam tinica ou principalmente as poderosas moti-
vagOes regionais. Quem acompanha as coisas do Congresso de perto sabe
disso.

Cidaddos menos iguais

“Todos os animais sdo iguais, mas alguns sio mais iguais

do que os outros.”

(Orwell, A revolugcdo dos bichos)

No Brasil, por mais surpreendente que pareca, todos os cidaddos
acima de dezesseis anos podem votar, mas os votos de alguns valem mais
do que os votos de outros. Tal e qual na cldssica e admirdvel fibula de
George Orwell. Ao longo de quase 170 anos, evoluimos para um sistema
onde o direito de voto foi consideravelmente ampliado, mas onde, tam-
bém, a disparidade no valor dos votos entre cidaddos de diferentes esta-
dos chegou ao maximo.

A primeira Constitui¢do que o Pais teve, de 1824, determinou que a
escolha de senadores e deputados fosse feita por elei¢do indireta, em duas
fases: na fase primdria, os eleitores paroquiais escolhiam os eleitores provin-
ciais, os quais elegiam, na fase seguinte, os senadores e deputados. Mas, para
votar nas eleicGes primdrias, o brasileiro precisava ter uma renda liquida anual
minima de 100 mil réis; ja o eleitor provincial precisava ganhar no minimo o
dobro (200 mil réis). O candidato a deputado precisava de uma renda liquida
anual minima de 400 mil réis, e o ingresso na lista dos senadores a serem esco-

lhidos pelo Imperador exigia, no minimo, 800 mil réis por ano. Portanto, a
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Constituigio Imperial diferenciava, de forma chocante e desinibida, vérias
categorias de cidaddos segundo sua condi¢do econdmica.

A Constitui¢do Republicana de 1891 revogou o sistema eleitoral es-
cancaradamente elitista, abolindo o voto censitirio e proclamando a
igualdade de todos perante a lei. Mas preservou ou introduziu outras limi-
tagdes. As mulheres, por exemplo, continuaram sendo totalmente exclui-
das do direito de votar e serem votadas. E os homens, para gozar desses
direitos, deveriam ter pelo menos 21 anos e serem alfabetizados. Por isso,
durante a Repiiblica Velha, somente 5% da populacéo tinha acesso as urnas.

O novo Cédigo Eleitoral promulgado pelo governo provisdrio, em
1932, estendeu o direito de voto as mulheres e reduziu o limite de idade
dos eleitores para 18 anos. No final dos anos oitenta, o voto foi estendido em
cardter facultativo aos analfabetos e aos jovens de 16 anos.

Houve, assim, um avango indiscutivel na eliminacdo de barreiras ju-
ridicas que impediam a universalizagio do sufrdgio, direito elementar dos
cidaddos. Nio se pode afirmar o mesmo, porém, dos esfor¢os para garan-
tir que os votos de todos os eleitores tivessem o mesmo valor. Ao contrrio,
persiste antiga e grave deformag@o no sistema de escolha dos deputados fede-
rais, que atribui ao voto dos habitantes de determinados estados uma forca
eletiva superior a desfrutada pelo voto dos eleitores de outros estados.

De acordo com nossa tradi¢do republicana, os deputados federais sao
eleitos nos diferentes estados por voto direto e seu nimero deveria ser
proporcional a populagdo de cada um. Deveria, porque, na pratica, as
diversas Constitui¢des e leis eleitorais sempre incluiram ressalvas ou cri-
térios especiais de célculo, distorcendo a proporcionalidade pretendida.
Um desses critérios deformadores, introduzido ji pela Constitui¢do de
1891, € a fixacdo de um nimero minimo de deputados federais por esta-
do, independentemente de sua populagao ou de seu eleitorado.

A distor¢do se acentua quando € fixado também um nimero mdximo
de deputados por estado, como passou a fazer a Constituicdo do Estado

Novo, de 1937, procedimento reiterado pelas emendas constitucionais de
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1977, 1982 e 1985, e pela Carta Magna atual. Outras Constitui¢Ges,
como a de 1946 e a de 1967, preferiram ndo estabelecer um nimero ma-
ximo de deputados federais por estado, mas definir uma metodologia de
célculo que previa determinada proporgdo de habitantes para cada depu-
tado federal até certo limite de deputados e, a partir desse limite, uma
propor¢do maior. Isto produzia outra modalidade regressiva de represen-
tacdo parlamentar, também prejudicial aos estados mais populosos. A
Constitui¢do de 1967, por exemplo, dispunha que o niimero de deputados
federais fosse fixado em lei numa proporgdo que nio excedesse a um de-
putado para cada 300 mil habitantes, até 25 deputados, e, acima desse
limite, um deputado para cada milhdo de habitantes.

Vigorando esses critérios, a deformagdo se agrava sempre que um
estado € dividido em dois (Mato Grosso em Mato Grosso e Mato Grosso
do Sul, por exemplo, ou Goids em Goids e Tocantins), um territério &
transformado em estado (como o Acre) ou novos territérios sdo criados,
pois os novos estados, mesmo que sejam pouco povoados, tém direito a
um nidmero minimo de oito deputados federais, e os novos territérios, a
quatro. A conjugacdo dessas distor¢des tem resultado, sistematicamente, na
sub-representagdo de estados mais populosos e na sobre-representacio de
estados menos povoados.

A Constitui¢do vigente preservou a representacdo desequilibrada dos
estados na Camara dos Deputados. Seu art. 45, § 1° dispée que o
“numero total de deputados, bem como a representac@o por estado e pelo
Distrito Federal, serd estabelecido por lei complementar, proporcional-
mente a populacdo”. O mesmo artigo ressalva, porém, que nenhuma da-
quelas Unidades da Federagao deve ter “menos de oito ou mais de 70
deputados”. Para agravar, o Congresso ainda nido aprovou a lei comple-
mentar prevista, de modo que, na eleicdo de 1990, vigorou o teto antigo de
60 deputados por estado, além do piso de oito deputados por estado.

A deformag@o resultante pode ser apreciada na tabela anexa, referen-
te a eleicdo de 1990. A coluna A registra a populagio de cada Unidade da
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Federagdo, ou seja, o pardmetro bésico do sistema de representagdo pro-
porcional. A coluna B traz o nimero atual de deputados federais por Uni-
dade da Federagdo. A coluna C expressa o quociente eleitoral efetiva-
mente aplicado em cada Unidade da Federagdo na eleigio parlamentar de
1990 — ou seja, o niimero de deputados por cada grupo de 100 mil habi-
tantes. A coluna D calcula a participacio percentual de cada unidade fede-
rativa na populagio total. A coluna E calcula o nimero de deputados fe-
derais que cada unidade federativa deveria ter se a representagdo fosse
estritamente proporcional a suas populagdes. Por tltimo, a coluna F eleva
ao quadrado a diferenga entre o niimero efetivo de deputados (coluna B) e
o niimero teérico de deputados (coluna E) para chegar ao dado mais rele-
vante de todos: o desvio médio na composi¢do atual da Camara de Depu-
tados. Este desvio é obtido a partir da composi¢do que a Cdmara deveria
ter se a representagdo dos estados e do Distrito Federal fosse efetivamente
proporcional a suas populagdes. Para captar o significado prético da distor¢do
apontada, cotejem-se duas situagdes extremas: Sdo Paulo e Roraima.

Reproduzindo os mesmos cdlculos para todos os anos em que ocor-
reram eleicdes para a Camara de Deputados desde 1947, de acordo com
os critérios de proporcionalidade observados em cada uma, construimos
uma série histérica dos desvios médios na representacdo proporcional dos
estados, mostrada no grifico em anexo. Fica patente que a deformacdo na
representagdo parlamentar vem de longe e, depois de sofrer ligeiro decli-
nio entre os anos de 1970 e 1978, estd novamente se acentuando. Em
1990 chegamos ao ponto maximo de distor¢do, que € duas vezes e meia
superior a de 1947 e 1,8 vezes maior que a de 1970.

Essa incrivel e anacr6nica distor¢do compromete a representatividade
nacional do Congresso e violenta o principio inserido no art. 14 da
Constitui¢do vigente, de que a soberania popular € exercida “pelo sufrdgio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos”. Mas,
ao permitir que os deputados federais de alguns estados sejam eleitos com
um nimero de votos muito inferior ao requerido para a elei¢do dos depu-
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tados de outros estados, a Constitui¢do acaba conferindo ao voto de al-
guns brasileiros um peso muito superior ao desfrutado pelo voto da maioria
dos outros brasileiros.

A correg@o desse desequilibrio é urgente, ainda mais quando se cogi-
ta a implantagdo do parlamentarismo, que exigird uma Camara de Depu-
tados mais atuante e representativa.

Argumenta-se que os pisos e tetos sdo indispensdveis para assegurar
o equilibrio federativo e evitar a prepoténcia dos grandes estados sobre os
pequenos. Mas, no sistema bicameral brasileiro, compete ao Senado Fede-
ral representar diretamente os estados e o Distrito Federal, que, por isso,
participam da composicdo dessa Casa com o mesmo nimero de trés re-
presentantes. Na eventual aprovacdo do parlamentarismo, além disso, ao
Senado poderd ser atribuido o papel de cdmara revisora da legislagio de
interesse regional emanada da Cdmara de Deputados.

E discutivel que pisos e tetos funcionem como medidas eficazes para
garantir uma representacdo mais adequada dos interesses legitimos dos
estados pouco populosos. Em face do niimero comparativamente pequeno
de seus eleitores e dos custos reconhecidamente menores das campanhas
neles realizadas, ndo raramente politicos das regides Sul e Sudeste e até
mesmo do Nordeste se deslocam para estados do Norte para assegurar
suas elei¢gdes como senadores ou deputados federais. Isto dificulta a re-
presentagdo mais auténtica das populagdes e liderangas locais.

Até€ por esse motivo, € salutar estabelecer, plenamente, o principio da
igualdade de todos os cidaddos brasileiros e que, portanto, a cada um
deles deve corresponder um voto. Nem mais, nem menos.
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APENDICES

Distorcdo da representacdo proporcional
dos estados na Camara dos Deputados

Eleicao de 1947

UNIDADES DA | Populagao Numero Quociente Quociente Namero Quadrado dos
FEDERAGAO Efetivo de Eleitoral Eleitoral Tedrico de Desvios
Deputados Efetivo Tedrico Deputados
Federais Federais
(A) (B) (C) (D) (E) (F)

AMAZONAS 478.896 7 1,461695 0,010383] 3 14,773614
PARA 1.039.661 9 0,865667] 0,022540, 7 4612623
MARANHAO 1.381.297| 9 0,6515621 0,029947| 9 0,010813
PIAUI 918.463 7 0,762143] 0,019913 6 0,895872
CEARA 2.335.644 17 0,727851 0,050638, 15 2,679274
RIO G. NORTE 860.824 7 0.813174] 0,018663 [¢] 1,759332]
PARAIBA 1.592.369 10 0.627995| 0.034523] 10 0.245163)
PERNAMBUCO 2.993.903 19 0,634623! 0,064910, 20 0,536564
ALAGOAS 1.064.413| 9 0,845536 0,023077| 7 3,938494
SERGIPE 606.842 7 1,153513 0.013157| 4 9,002203
BAHIA 4.378.136, 25 0,57101 0.094921 29 14867517
MINAS GERAIS 7.556.763 38 0,502861 0,163835 50 139,37795_1J
ESP. SANTO 843.119 7 0.830251 0,018279; 6 2,082508
R. DE JANEIRO 2.070.632 17 0,821005} 0,044893] 14 11,240453|
S. PAULO 8.047.010] 40 0,49707! 0,174464 53 169,963662
PARANA 1.387.760] 9 0,648527] 0,030087 9 0,021486
STA CATARINA 1.316.959 9 0,683393 0,028552 9 0.102438
RIO G. SUL 3.723.692) 22 0,590811 0,080732 25 6.4641 Ig‘
MATO GROSSO 469.927, 7 1,489593 0,010188, 3 15,231533)
E PONTA PORA

GOIAS 925.742 7 0,756150) 0,020071 6 0,807356
TER. ACRE 90.395 2 2,212512] 0,001960 1 1.971822
TER. GUAPORE 23.922 1 4,180252f 0,000519; 0 0,709524
TER. AMAPA 23.909 1 4182525 0,000518 0 0,709669
TER. R. BRANCO 13.718 1 7,289632] 0,000297| 0 0,827347|
DIST. FEDERAL 1.980.22 17 0,858487] 0,042933) 13 15,590773]
TOTAL 46.124.22, 304 34,657917] 1.000000 304) (G)4,090585

Notas explicativas:

(A) O ntimero de habitantes ou de eleitores de cada unidade federativa, de acordo com o conceito legal
de proporcionalidade da época.
(B) O nlimero de deputados federais por unidade federativa.
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(C) O nlimero de deputados federais por cada 100 mil habitantes ou eleitores de cada unidade federati-
va. Férmula de cilculo: C=B/A*100 mil.

(D) Participagio percentual de cada unidade federativa na populagio ou eleitorado total. Férmula de
calculo: D=A/Y A.

(E) O ntimero de deputados federais que caberia a cada unidade federativa se a representagio fosse estri-
tamente proporcional. Férmula de cilculo: E= D*YA.

(F) A diferenga entre o nimero efetivo e o nimero tedrico de deputados federais, elevada ao quadrado.
Férmula de cilculo: F=(B-E)%.

(G) Corresponde ao desvio médio do nlimero de deputados federais, definido como a raiz quadrada da
soma dos quadrados dos desvios entre o niimero de deputados tedrico e efetivo, dividida pelo nimero
de Unidades da Federagio. Férmula de cilculo:

G= \IZ(B-E)Z/m'xmero de Unidades da Federagao.
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Distorcdo da representacdo proporcional dos
estados na Camara dos Deputados
Eleicdo de 1950

UNIDADES DA Eteitorado Numero Quociente Quociente Namero Quadrado dos
FEDERAGAO Efetivo de Eleitoral Eleitoral Tedrico de Desvios
Deputados Efetivo Tedrico Deputados
Federais Federais
(A) (8) (©)] (D) (E) (F)
AMAZONAS 6.649 7] 105278989 0,013554 4 8,292377
PARA 21.058 9 42,739102 0,042926 13 16,398732
MARANHAO 16.362 9 55,005501 0,033353 10 1,298341
PIAUI 23.268 7 30,084236 0,047431 14 55,042459
CEARA 27.162 17 62,587438 0,055369 17 0,028173
RIO G. NORTE 24.883 7 28,131656 0,050723 15 70,894173
PARAIBA 26.270 10 38,066235 0,053551 16 39,430670
PERNAMBUCO 20.961 19 90,644530 0,042728 13 36,127019
ALAGOAS 10.797 9 83,356488 0,022009 7 5332194
SERGIPE 14.240 7 49,157303 0,029028 9 3,328636
BAHIA 23.864 25 104,760308 0,048646 15 104,276802
MINAS GERAIS 34.245 38 110965104 0,069807 21 281,519699
ESP. SANTO 18.023 7 38,839261 0,036739 11 17,378567
R. DE JANEIRO 25.312 17 67,161820 0,051598 16 1,727340
S. PAULO 36.608 40 109,265734 0,074624 23 299,781860
PARANA 29.822 9 30,179062 0,060791 18 89,880653
STA. CATARINA 30.546 9 29,463760 0,062267 19 98,589010
RIO G. SUL 32.329 22 68,050357 0,065902 20 3,864701
MATO GROSSO 12.112 7 57,793923 0,024690 8 0,255777
GOIAS 20.780 7 33,686237 0,042359 13 34,542181
ACRE = 2 - - - -
GUAPORE - 1 - - - -
AMAPA - 1 - - - -
RIO BRANCO - 1 - - = -
DIST. FEDERAL 35.273 17 48,195504 0,071903 22 23,604999
TOTAL 490.564 304 | 1283412550 1,000000 304 (G) 6,903836

Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Distorgdo da representagdo proporcional
dos estados na Camara dos Deputados

Eleicdo de 1954

UNIDADES DA Eleitorado Numero Quociente Quociente Namero Quadrado dos
FEDERAGAO Efetivo de Eleitoral Eleitoral Tebrico de Desvios
Deputados Efetivo Tebrico Deputados
Federais Federais
A) (8) () (D) (E) (F)

AMAZONAS 9.252 7 75,659317 0,016572 5 2,552155
PARA 20.087 9 44,805098 0,035979 12 7,448843
MARANHAO 18.385 10 54,392168 0,032931 1 0,540843
PIAUT 26.313 7 26,602820 0,047131 15 69,969211

CEARA 29.829 18 60,343961 0,053429 17 0,338919
RIO G. NORTE 26.695 7 26,222139 0,047815 16 73,750628
PARAIBA 32.210 11 34,150885 0,057694 19 60,967249
PERNAMBUCO 20.530 22 | 107,160253 0,036773 12 100,241453
ALAGOAS 13.334 9 67,496625 0,023884 8 1,473732
SERGIPE 17.686 7 39,579328 0,031679 10 11,070648
BAHIA 24.674 27 109,426927 0,044195 14 158,565751

MINAS GERAIS 38.750 39 100,645161 0,069408 23 268,074877
ESP. SANTO 25.205 7 27,772267 0,045147 15 59,564030
R. DE JANEIRO 32.313 17 52,610404 0,057878 19 3,490533
S. PAULO 43.291 44 101,637754 0,077542 25 350,490780
PARANA 29.325 14 47,740835 0,052526 17 9,756474
STA. CATARINA 32.390 10 30,873726 0,058016 18 79,446183
RIO G. SUL 34.625 24 69,314079 0,062019 20 14,301057
MATO GROSSO 15.508 7 45,135083 0,027779 9 4,227376
GOIAS 27.429 8 29,166211 0,049130 16 64,262956
ACRE - 2 - - - -
GUAPORE -~ 1 - - - -
AMAPA - 1 - - - -
10 BRANCO - 1 - - - -
DIST. FEDERAL 40.461 17 42,015768 0,072473 24 43,905195
TOTAL 558.293 326 | 1192,750811 1,000000 326 {G) 7,441610

Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Distorc&o da representagéo proporcional
dos estados na Camara dos Deputados
Eleicao de 1958

UNIDADES DA Eleitorado Numero Quociente Quociente Nuamero Quadrado dos
FEDERA(;;\O Efetivo de Eleitoral Eieitoral Tedrico de Desvios
Deputados Efetivo Tedrico Deputados
Federais Federais
(A) 8) (©) (D) (E) (F)

AMAZONAS 10.832 7 64,032199 0,015737 5 3,496373
PARA 25.287 9 35,5914 11 0,036401 12 8,217503
MARANHAO 22.088 10 45,273452 0,031796 10 0,133517
PIAUI 29.508 7 23,722380 0,042477 14 46,887418
CEARA 31.066 18 57,941158 0,044720 15 11,706163
RIO G. NORTE 27.684 7 25,285363 0,039851 13 35,897793
PARAIBA 23.561 11 46687322 0,033916 11 0,003209
PERNAMBUCO 24.595 22 89,449075 0,035405 12 109,372301

ALAGOAS 13.630 9 66,030814 0,018620 6 6,779506
SERGIPE 17.364 7 40,313292 0,024996 8 1,319129
BAHIA 29.974 27 90,078068 0,043148 14 167,285199
MINAS GERAIS 47.588 39 81,953434 0,068503 22 277,823060
ESP. SANTO 31.337 7 22,337812 0,045110 15 59,378540
R. DE JANEIRO 42.190 17 40,293909 0,060733 20 7,833367
S. PAULO 60.345 44 72,914077 0,086867 28 245,907960
PARANA 47.798 14 29,289928 0,068805 22 71,073721

STA. CATARINA 48.983 10 20,415246 0,070511 23 168,652220
RIO G. SUL 50.108 24 47,896543 0,072131 24 0,235658
MATO GROSSO 21.615 7 32,384918 0,031115 10 9,881164
GOIAS 35.582 8 22,483278 0,051220 17 75,652246
ACRE - 2 — - - =
GUAPORE - 1 - - - -
AMAPA - 1 - - - -
RIO BRANCO - 1 - - = -
DIST. FEDERAL 53.450 17 31,805426 0,076941 25 65,332938
TOTAL 694.685 326 986,179104 1,000000 326 {G) 7,410449

Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Distorgao da representagao proporcional

dos estados na Cdmara dos Deputados

Eleicao de 1962

UNIDADES DA Eleitorado Numero Quociente Quociente Numero Quadrado dos
FEDERAGAO Efetivo de Eleitoral Eleitoral Tedrico de Desvios
Deputados Efetivo Tedrico Deputados
Federais Federais
(A) (B) (C) (D) (E) (F)
AMAZONAS 14.342 7 48 807698 0,022583 9 5,001466
PARA 26.202 10 38,165026 0,041258 17 47,256800
MARANHAO 19.386 16 82,5633787 0,030525 12 12,356744
PIAUI 28.106 8 28,463673 0,044256 18 102,021187
CEARA 29.644 21 70,840642 0,046677 19 3,644122
RIO G. NORTE 35.053 7 19,969760 0,055194 23 242,564845
PARAIBA 23.295 13 55,805967 0,036680 15 4,008886
PERNAMBUCO 24.649 24 97,367033 0,038812 16 66,028461
ALAGOAS 15.624 9 57,603687 0,024602 10 1,127880
SERGIPE 19.760 7 35,425101 0,031114 13 32,782896
BAHIA 27.698 31 111,921438 0,043613 18 173,243573
MINAS GERAIS 41.965 48 114,381032 0,066078 27 439,913178
| ESP. SANTO 30.608 8 26,136958 0,048195 20 137,167842
R. DE JANEIRO 41.801 21 50,238033 0,065820 27 35,049656
S. PAULO 53.544 59 110,189750 0,084310 34 601,088778
PARANA 31.420 25 79,567155 0,049474 20 22,707093
STA. CATARINA 29.111 14 48,091787 0,045838 19 22 541454
RIO G. SUL 45.801 29 63,317395 0,072118 29 0,246330
MATO GROSSO 23.297 8 34,339185 0,036683 15 49,049127
GOIAS 25.571 13 50,838841 0,040264 16 12,026938
ACRE 2.077 7 337,024555 0,003270 1 32,062667
GUANABARA 46.129 21 45,524507 0,072635 30 75,821455
TER. DO AMAPA - 1 - - - -
RIO BRANCO - 1 - - - -
TER. R. BRANCO - 1 - - - -
TOTAL 635.083 409 | 1606,553009 1,000000 409 (G) 9,203720
Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Distor¢do da representagéo proporcional
dos estados na Camara dos Deputados
Eleicdo de 1966

UNIDADES DA Eleitorado Numero Quociente Quociente Namero Quadrado dos
FEDERACAO Efetivo de Eleitoral Eleitoral Teobrico de Desvios
Deputados Efetivo Tedrico Deputados
Federais Federais
(A) B (€) (D) (E) (F)

AMAZONAS 12.507 7 55,968658 0,017266 7 0,003818
PARA 27.481 10 36,388778 0,037938 16 30,431938
MARANHAO 13.983 16 114,424659 0,019304 8 65,688115
PIAUI 29.190 8 27,406646 0,040297 16 71,935207
CEARA 30.577 21 68,679073 0,042212 17 13,863211

RIO G. NORTE 41.221 7 16,981636 0,056906 23 264,859031

PARAIBA 30.966 13 41,981528 0,042749 17 20,108410
PERNAMBUCO 28.193 24 85,127514 0,038921 16 65,310167
ALAGOAS 16.997 9 52,950521 0,023464 10 0,356368
SERGIPE 20.518 7 34,116386 0,028325 12 21,022382
BAHIA 29.914 31 103,630407 0,041296 17 199,084974
MINAS GERAIS 45.878 48 104,625311 0,063335 26 488,235064
ESP. SANTO 33.941 8 23,570313 0,046856 19 124,635019
R. DE JANEIRO 44.870 21 46,801872 0,061943 25 18,790614
S. PAULO 61.016 59 96,695949 0,084233 34 602,639558
PARANA 43.400 25 57,603687 0,059914 25 0,245211

STA. CATARINA 46.550 14 30,075188 0,064263 26 150,881609
RIO G. SUL 52.018 29 55,749933 0,071811 29 0,137469
MATO GROSSO 25.816 8 30,988534 0,035639 15 43,249182
GOIAS 34.188 13 38,025038 0,047197 19 39,733714
ACRE 2.840 7 246,478873 0,003921 2 29,121773
GUANABARA 52.308 21 40,146823 0,072212 30 72,837859
TER. DO AMAPA - 1 - - - -
TER. RONDONIA - 1 - - - -
TER. RORAIMA = 1 -~ - = -
TOTAL 724.372 409 | 1408,417323 1,000000 409 (G) 9,640043

Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Dfstorgéo da representacdo proporcional
dos estados na Camara dos Deputados

Eleicao de 1970

UNIDADES DA Populagéo Nimero Quociente Quociente Nuamero Quadrado dos
FEDERAGAO Efetivo de Eleitoral Eleitoral Tedrico de Desvios
Deputados Efetivo Tedrico Deputados
Federais Federais
(A) (B) ) (D) (E) (F)
AMAZONAS 215.908 4 1,852641 0,007421 2 2,888535
PARA 596.838 8 1,340397 0,020513 6 2,692492
MARANHAO 470.731 7 1,487049 0,016179 5 3,938285
PIAUI 458.922 7 1,525314 0,015773 5 4,453503
CEARA 1.318.582 15 1,137586 0,045320 14 0,904267 |
RIO G. NORTE 442.516 6 1,355883 0,015209 5 1,651567
PARAIBA 646.999 8 1,236478 0,022237 7 1,224192
PERNAMBUCO 1.316.539 15 1,139351 0,045249 14 0,946139
ALAGOAS 274.933 5 1,818625 0,009449 3 4,287702
SERGIPE 254.100 5 1,967729 0,008733 3 5,256224
BAHIA 1.963.576 22 1,126140 0,067144 21 1,404867
MINAS GERAIS 3.803.422 35 0,920224 0,130723 41 30,617317
ESP. SANTO 494.947 7 1,414293 0,017011 5 2,980794
R. DE JANEIRO 1.600.497 18 1,124651 0,055009 17 0,897216
S. PAULO 6.548.835 43 0,656605 0,225083 70 716,940672
PARANA 2.103.681 23 1,093322 0,072303 22 0,343337
STA. CATARINA 1.071.248 13 1,213538 0,036819 1 2,516012
RIO G. SUL 2.442.930 26 1,064296 0,083963 26 0,000820
MATO GROSSO 370.843 6 1,617935 0,012746 4 4,197525
GOIAS 889.930 1 1,236052 0,030587 9 2,304566
ACRE 40.104 3 7,480551 0,001378 0 6,618809
GUANABARA 1.779.112 20 1,124156 0,061148 19 1,090206
TER. DO AMAPA - 1 - - - -
TER. RONDONIA - 1 - - - -
TER. RORAIMA — 1 - — — —
TOTAL 28.095.193 310 34,932815 1,000000 310 (G) 5,649974
Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Distorg&o da representagao proporcional
dos estados na Camara dos Deputados
Eleicdo de 1974

UNI DADES_DA Populagéo Numero Quociente Quociente Numero Quadrado dos
FEDERAGAO Efetivo de Eleitoral Eleitoral Tedrico de Desvios
Deputados Efetivo Tebrico Deputados
Federais Federais
(A) (8 (€} (D) (E) (F)
AMAZONAS 276.523 5 1,808168 0,007702 3 4,823790
PARA 753.399 10 1,327318 0,020986 8 5,575416
MARANHAO 675.393 9 1,332557 0,018813 7 4,631709
PIAUI 598.187 8 1,337374 0,016662 6 3,743984
CEARA 1.373.670 16 1,164763 0,038263 14 4,294255
RIO G. NORTE 565.625 8 1,414365 0,015755 6 5,130616
PARAIBA 834.429 1" 1,318267 0,023243 8 6,449887
PERNAMBUCO 1.600.677 18 1,124524 0,044586 16 3,135087
ALAGOAS 376.318 6 1,594396 0,010482 4 4,771970
SERGIPE 270.234 5 1,850248 0,007527 3 5,107950
BAHIA 2.424.529 26 1,072373 0,067534 25 2,009367
MINAS GERAIS 4.478.350 37 0,826187 0,124743 45 70,666238
ESP. SANTO 577.474 8 1,385344 0,016085 6 4,600804
R. DE JANEIRO 2.001.475 22 1,099189 0,055750 20 2,913498
S. PAULO 8.024.599 46 0,573237 0,223522 81 1250,471166
PARANA 2.692.609 30 1,114161 0,075002 27 7,286968
STA. CATARINA 1.332.895 16 1,200395 0,037127 14 6,178601
RIO G. SUL 2.983.152 32 1,072691 0,083095 30 3,075119
MATO GROSSO 579.728 8 1,379957 0,016148 6 4,503287
GOIAS 1.134.785 13 1,145591 0,031609 12 2,233025
ACRE 59.318 3 5,057487 0,001652 1 5,753140
GUANABARA 2.212.705 24 1,084645 0,061634 22 2,449916
TER. DO AMAPA 29.619 1 3,376211 0,000825 [4] 0,489567
TER. RONDONIA 32.699 1 3,058197 0,000911 0 0,446842
TER. RORAIMA 12.323 1 8,114907 0,000343 0 0,765723
TOTAL 35.900.715 364 45,832565 1,000000 364 (G) 7,514008

Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Distorgdo da representacgo proporcional
dos estados na Camara dos Deputados

Eleicao de 1978

UNIDADES DA Populagdo Numero Quociente Quociente Namero Quadrado dos
FEDERAGAO Efetivo de Eleitoral Eleitoral Tedrico de Desvios
Deputados Efetivo Tebrico Deputados
Federais Federais
(A (B) ©) (D) (E) (F)
AMAZONAS 1.167.676 6 0,513841 0,010252 4 2,869720
PARA 2.754.322 10 0,363066 0,024183 10 0,024637
MARANHAO 3.507.158 12 0,342157 0,030793 13 0,870779
PIAUL 2.141.500 8 0,373570 0,018803 8 0,010590
CEARA 5.486.609 20 0,364524 0,048173 20 0,054135
RIO G. NORTE 2.003.451 8 0,399311 0,017591 7 0,374523
PARAIBA 2.814.020 1 0,390800 0,024707 10 0,387994
PERNAMBUCO 6.214.799 22 0,353894 0,054567 23 0,842679
ALAGOAS 1.895.186 7 0,369357 0,016640 7 0,000126
SERGIPE 1.041.460 6 0,576114 0,009144 4 4,663288
BAHIA 8.956.596 32 0,357279 0,078640 33 1,058328
MINAS GERAIS 13.098.343 47 0,358824 0,115005 48 1,695322
ESP. SANTO 1.789.920 8 0,446947 0,015716 7 1,958347
R. DE JANEIRO 11.180.539 46 0,411429 0,098166 41 22,754197
S. PAULO 22.257.057 55 0,247113 0,195419 82 733,117111
PARANA 9.327.380 34 0,364518 0,081895 34 0,156872
STA. CATARINA 3.606.130 16 0,443689 0,031662 13 7,300107
RIO G. SUL 7.882.344 32 0,405971 0,069208 29 8,600787
MATO GROSSO 856.332 8 0,934217 0,007519 3 23,446428
MATO GR. SUL 1.382.508 6 0,433994 0,012139 5 0,813244
GOIAS 3.896.837 14 0,359266 0,034215 14 0,137013
ACRE 267.853 6 2,240035 0,002352 1 25,122681
AMAPA 157.524 2 1,269648 0,001383 1 2,013866
RONDONIA 156.152 2 1,280803 0,001371 1 2,028251
RORAIMA 52.116 2 3,837593 0,000458 0 3,268194
TOTAL 113.893.812 420 17,438159 1,000000 420 {G) 5,808853
Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Distorcao da representagcao proporcional
dos estados na Camara dos Deputados
Eleicao de 1982

UNIDADES DA Populagéo Numero Quociente Quociente Numero Quadrado dos
FEDERAGAO Efetivo de Eleitoral Eleitoral Tedrico de Desvios
Deputados Efetivo Tedrico Deputados
Federais Federais
(A) ®) ©) (D) (E) (F)
AMAZONAS 1.432.066 8 0,658633 0,012141 6 4,770913
PARA 3.411.868 15 0,439642 0,028927 14 1,308909
MARANHAO 4.002.599 17 0,424724 0,033935 16 0,555114
PIAU{ 2.140.066 9 0,420548 0,018144 9 0,095472
CEARA 5.294.876 22 0,415496 0,044891 22 0,247008
RIO G. NORTE 1.899.720 8 0,421115 0,016106 8 0,081256
PARAIBA 2.772.600 12 0,432807 0,023507 11 0,547902
PERNAMBUCO 6.147.102 26 0,422964 0,052117 25 1,073351
ALAGOAS 1.987.581 8 0,402499 0,016851 8 0,005149
SERGIPE 1.141.834 8 0,700627 0,009681 5 11,309111
BAHIA 9.474.263 39 0,411642 0,080325 38 0,274686
MINAS GERAIS 13.390.805 54 0,403262 0,113531 54 0,145427
ESP. SANTO 2.023.821 9 0,444703 0,017159 8 0,610067
R. DE JANEIRO 11.297.327 46 0,407176 0,095782 46 0,014512
S. PAULO 25.040.698 60 0,239610 0,212302 102 1738,280107
PARANA 7.630.466 34 0,445582 0,064693 31 9,071798
STA. CATARINA 3.628.751 16 0,440923 0,030766 15 1,595908
RIO G. SUL 7.777.212 32 0,411459 0,065937 32 0,173050
MATO GROSSO 1.141.661 8 0,700733 0,009679 5 11,313837
MATO GR. SUL 1.370.333 8 0,583800 0,011618 6 5,928961
GOIAS 3.865.482 16 0,413920 0,032773 16 0,091147
ACRE 301.605 8 2,652476 0,002557 1 45,902699
AMAPA 193.500 4 2,067183 0,001641 1 10,330939
RONDONIA 492.810 8 1,623344 0,004178 2 35,983815
RORAIMA 89.400 4 4,474273 0,000758 0 13,227318
TOTAL 117.948.446 479 20,359140 1,000000 479 (G) 8,701583

Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Distorgdo da representagado proporcional
dos estados na Cadmara dos Deputados

Eleicdo de 1986

UNIDADES DA Poputagéo Numero Quociente Quociente Numero Quadrado dos
FEDERAGAO Efetivo de Eleitoral Eleitoral Tedrico de Desvios
Deputados Efetivo Tedrico Deputados
Federais Federais
(A) 8) © (D) (E) (F)
AMAZONAS 1.748.000 8 0,457666 0,012757 6 3,194294
PARA 4.431.000 17 0,383661 0,032338 16 1,565854
MARANHAO 4.679.000 18 0,384698 0,034148 17 1,876625
PIAUI 2.451.000 10 0,407997 0,017888 9 1,660636
CEARA 5.918.000 22 0,371747 0,043190 21 0,933631
RIO G. NORTE 2.136.000 8 0,374532 0,015589 8 0,166651
PARAIBA 3.035.000 12 0,395387 0,022150 11 1,471378
PERNAMBUCO 6.810.000 25 0,367107 0,049700 24 0,633457
ALAGOAS 2.251.000 9 0,399822 0,016428 8 0,998993
SERGIPE 1.303.000 8 0,613968 0,009509 5 11,349337
BAHIA 10.788.000 39 0,361513 0,078732 38 0,432035
MINAS GERAIS 14.667.000 53 0,361355 0,107042 52 0,757862
ESP. SANTO 2.312.000 10 0,432526 0,016873 8 3,177985
R. DE JANEIRO 12.854.000 46 0,357865 0,093810 46 0,098795
S. PAULO 29.988.000 60 0,200080 0,218857 107 2170,007681
PARANA 8.105.000 30 0,370142 0,059152 29 1,423753
STA. CATARINA 4.123.000 16 0,388067 0,030090 15 1,811809
RIO G. SUL 8.528.000 31 0,363508 0,062239 30 0,475803
MATO GROSSO 1.514.000 8 0,528402 0,011049 5 6,858855
MATO GR. SUL 1.632.000 8 0,490196 0,011911 6 4,838003
GOIAS 4.492.000 17 0,378451 0,032783 16 1,070262
ACRE 373.000 8 2,144772 0,002722 1 44,546060
AMAPA 222.000 4 1,801802 0,001620 1 10,310313
RONDONIA 943.000 8 0,848356 0,006882 3 21,607526
RORAIMA 105.000 4 3,809524 0,000766 0 13,153744
DIST. FEDERAL 1.613.000 8 0,495970 0,011772 6 5,139633
TOTAL 137.021.000 487 17,489114 1,000000 487 (G) 9611578

Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Distorgdo da representacado proporcional
dos estados na Cédmara dos Deputados
Eleicdo de 1990

UNIDADES DA Populagéo Nimero Quociente Quociente Numero Quadrado dos
FEDERAGAQ Efetivo de Eleitoral Eleitoral Tedrico de Desvios
Deputados Efetivo Tedrico Deputados
Federais Federais
(A) (B) (C) (D) (E) (3]
AMAZONAS 2.177.316 8 0,367425 0,014251 7 0,692216
PARA 5.192.444 17 0,327399 0,033984 17 0,008873
MARANHAO 5.202.445 18 0,345991 0,034050 17 0,761920
PIAVI 2.728.008 10 0,366568 0,017855 9 1,038455
CEARA 6.532.749 22 0,336765 0,042757 22 0,243393
RIO G. NORTE 2.393.127 8 0,334291 0,015663 8 0,014766
PARAIBA 3.350.485 12 0,358157 0,021929 11 0,940457
PERNAMBUCO 7.451.535 25 0,335501 0,048770 25 0,219573
ALAGOAS 2.465.245 9 0,365075 0,016135 8 0,781625
SERGIPE 1.472.133 8 0,5434209 0,009635 5 9,944868
BAHIA 11.897.734 39 0,327794 0,077871 39 0,028518
MINAS GERAIS 16.455.067 53 0,322089 0,107698 54 1,374056
ESP. SANTO 2.566.590 10 0,389622 0,016798 8 2403910
R. DE JANEIROQ 13.969.946 46 0,329278 0,091433 46 0,000083
S. PAULO 33.096.435 60 0,181288 0,216616 109 2396,859285
PARANA 9.253.964 30 0,324185 0,060567 30 0,216450
STA. CATARINA 4.501.011 16 0,355476 0,029459 15 1,397341
RIO G. SUL 9.356.486 31 0,331321 0,061238 31 0,038904
MATO GROSSO 2.023.560 8 0,395343 0,013244 7 1,790725
MATO GR. SUL 1.827.700 8 0,437709 0,011962 6 3,932194
GOIAS 4.184.284 17 0,406282 0,027386 14 10,399321
ACRE 423.243 8 1,880167 0,002770 1 43647553
AMAPA 262.944 8 3,042473 0,001721 1 50,899014
RONDONIA 1.072.704 8 0,74577% 0,007021 4 19,967673
RORAIMA 132.986 8 6,015671 0,000870 1] 57,186762
DIST. FEDERAL 1.803.478 8 0,443587 0,011804 6 4,254805
TOCANTINS 995.053 8 0,803977 0,006513 3 22317662
TOTAL 152.788.672 503 20,422643 1,000000 503§ (G)10,259357

Notas explicativas: ver primeira tabela.
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Evolugdo das distor¢cbes nas representacoes
dos estados na Cdmara Federal
(desvios médios)

Eleicbes de 1947 a 1990

12 4

1947 1950 1954 1958 1962 1966 1970 1974 1978 1982 1986 1990

Fonte: Tabelas anteriores, inclusive a nota g da primeira tabela, que explica o conceito de desvio médio.
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Representacao,
proporcionalidades
e Democracia

Wanderley Guilherme dos Santos

Bacharel e licenciado em Filosofia (UFRJ), com es-
pecializagdo em Problemas de Desenvolvimento Econdmi-
co (CEPAL), e Ph.D em Ciéncia Politica (University of
Stanford), Wanderley Guilherme dos Santos € professor da
Candido Mendes, do Rio de Janeiro, e autor, entre outros,
dos livros Cidadania e Justi¢a; Brasil, sociedade demo-
crdtica; Sessenta e quatro — anatomia da crise; e Crise e
castigo ~ partidos e generais na politica brasileira.

A proporcionalidade é o principio de representagéo eleitoral que, teori-
camente, assegura a mais eqiiitativa distribui¢do de poder, a excecdo da
Democracia direta, de participacdo compulséria, e cuja regra de decisdo
coletiva fosse a unanimidade. Alternativamente, a constituicdo do poder
poderia obedecer ao radical principio de aleatoriedade — o sorteio. Anota-
se com fregiiéncia que tais critérios seriam a expressdo méxima da forma-
¢do democritica do poder politico, somente substituidos por razdes de
natureza operacional. Até Rousseau, possivelmente o menos roméntico e
o mais arguto dos tedricos da politica no século XVIII, em infeliz considera-
¢do ao final do Livro II, em Do contrato social, assinala que, por razoes
préticas, o critério da maioria seria suceddneo apropriado ao da unanimidade,
seja como processo de escoltha dos magistrados (leia-se, ocupantes dos postos
de poder), seja como critério de escolha entre cursos de a¢do alternativos.
O poder, ainda assim, representaria a expressao da vontade geral.'

Sensato na exposi¢do, o paragrafo anterior nido contém uma sé pro-

posicdo isenta de controvérsia. Iniciando pela contestacdo do que € mais

Yer JEAN-JACQUES ROUSSEAU, Dir contract social, em QOeuvres complétes, 3, Bibliothéque de La
Pléiade. Paris : Gallimard, 1964. p. 441.

Estudos Eleitorais, v. 1, n. 1, jan./abr. 1997 179



difundido, os gregos, ao contrdrio do que correntemente se sustenta, nio
cometeram a sandice de entregar ao acaso o destino de suas comunida-
des. O sorteio mediante o qual se definia o piloto da cidade nada possuia
de democraticamente casual, operando, ao contrdrio, como método con-
sensualmente aceito de interrogar a vontade dos deuses sobre quem, entre
os membros das familias deles descendentes, e s entre estas, deveria
exercer o comando politico. Na impossibilidade de acordo entre as familias
reivindicantes da mesma ancestralidade divina, sobre quem assumiria o
poder, quando vago, unanimemente estipulavam que eram elas e s elas
as descendentes dos deuses; que o poder se fundava em delegagio divina,
de onde incontrastdvel; e que o método vilido de apurar a vontade dos
deuses seria inquiri-los através do sorteio.

Na esséncia, sortear o piloto da cidade significava eliminar a possi-
bilidade de equivocos implicita na nog@o de acaso, entregando-se, pois, a
decisdo sobre tdo relevante matéria a infalivel vontade dos deuses. Os
dgoras gregos posteriores, com as exclusdes que lhes eram préprias
(mulheres, escravos, metecos), ndo indicam retrocesso sobre o procedi-
mento democrdtico do sorteio, mas progresso pela dessacralizagdo do
poder politico, pela expansdo do nimero de titulares de cidadania e, cru-
cial, pela introdugdo do imprevisto como ingrediente natural da vida em
comunidade. Decisdes aparentemente certas podiam revelar-se portadoras
de conseqiiéncias funestas e, portanto, passiveis de alteracdo, sem que a
corregdo tempordria de rumos simbolizasse qualquer atentado a soberania
divina. Capacidade persuasiva, indeterminagdo quanto a resultados, e le-
gitimidade de retificacfes sdo caracteristicas insepardveis da vida em co-
munidade, ainda que o exercicio tirdnico do poder imponha a hipocrisia
publicamente sancionada, embora privadamente renegada, de que néo
existe melhor piloto do que o eventual, nem fundamento possivel para
decisdes diferentes das que ele e 4ulicos adotam.”

2 Para esclarecimento definitivo do método de “sorteio”, ver FUSTEL DE COULANGES, Recherches
sur le droit de propriété chez les grecs ¢ Recherches sus le tirage au sort appliqué a la nomination des archontes
athéniens. Paris : Hachetie, 1891; New York : Arno Press, reprint 1979. Sobre a invencio do espago-tempo
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Representacgdo, portanto, jamais quis dizer rodizio de poder confor-
me as surpresas do aleatério, nem foi esta a razdo que conduziu Platio,
patrono de todos os autocratas, a denunciar os professores (os sofistas)
como agentes da desordem e da irracionalidade. Foi a convic¢do de que
existe um saber transcendente sobre a polis, acessivel a privilegiados, e
que este saber comanda a virtude, foi a intensidade com que viveu esta
convicgdo que o fez totalitdrio. Tomar a intensidade de uma convicgao
como critério de sua verdade € a caracteristica essencial, entdo como hoje,
de todo fanatismo e sua implacével desumanidade.

A Democracia direta, se é para exprimir a vontade geral, requer a
participagdo compulséria. Participagiio voluntdria propicia o aparecimento
de caronas (free-riders), e Aristételes ji percebera o problema da agdo
coletiva, e como resolvé-lo pela via da compulsdo ou de pagamentos late-
rais. Sem incentivos ou puni¢des os carentes ndo deixariam seus necessd-
rios afazeres privados para discutir o bem piiblico, nem os afortunados se
importariam com o que pudesse ser decidido, garantida a regra da una-
nimidade.’ E a regra da unanimidade enfim que, cegamente, tanto congela
privilégios, quanto assegura a sobrevivéncia dos vulnerdveis. Se se aban-
dona a regra da unanimidade, supostamente por razdes préticas, € se se
aceita a maioria como legitima expressdo da vontade geral, em nome de
que se criticard eventual maioria quando houver por bem expropriar, os-
tracisar, desonrar, calar e encarcerar a todos os opositores? Se a maioria
contém o monopdlio da vontade geral, a oposicdo € o mal, e contra ela
deve-se abater todo o poder do Estado. Foi Edmund Burke quem afirmou
tal tese com todas as letras, enquanto se horrorizava com o terror revo-
luciondrio francés do século XVIIL*

A unanimidade é na verdade invidvel como critério porque ela € im-

possivel como fato, e este é o principio epistemolégico fundamental da

civico por CLISTENES, suas ligagdes com o urbanismo de HIPODAMOS, a geometria pitagdrica ¢ a
institucionalizagio fundamental dos conceitos de isonomia (lei comum) e isegoria (mesmo direito a pala-
vra), ver PIERRE LEVEQUE e PIERRE VIDAL-NAQUET, Clisthéne l'athénien, Paris : Macula, 1983,

3 Cf. ARISTOTLE, Politics, Loeb Classical Library : Harvard Un-Press, reprint 1967, Livro 11, 1. 10;
11, II. 4 ¢, sobretudo, Livro IV, VII. 2.

4 ¢f. EDMUND BURKE, Thoughts on the present discontents (1770), in The writings and speeches of Ed-
mund Burke, Oxford Un. Press, v. 2, p. 318; Reflections on the revolution in France.
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Democracia representativa. Ndo existe unanimidade sendo manufaturada
porque ndo existe nenhum lugar social de onde, mirante, se descortine a
verdade completa sobre qualquer coisa. E se as parcelas sdo nulas, o so-
matério € zero. A unanimidade ndo existe, ndo sendo, portanto, a maioria,
sua face humana. A maioria € uma parte, legitima enquanto preservar a
outra parte, € o que ambas decidem €, de qualquer modo, precério, sujeito
a revisdes e constestagdes. Em pilula, aqui estdo concentrados os dois
mais importantes tedricos da Democracia representantiva do século XIX:
John Stuart Mill e José de Alencar.’

Se o poder representativo, desassistido dos deuses, compreende pro-
porcionalmente as diversas partes do todo, como efetuar tal contabilida-
de? Imperfeitamente € a resposta apropriada, posto que sdo vdrias as pro-
porcionalidades a representar e que nunca estio em equilibrio concomitante.
Em politica, como em economia, a criatura do equilibrio geral ndo discre-
pa do simile fantasiado por Mary Shelley. Toda proporcionalidade, se
obedecida exatamente, viola outra, e nesta competi¢do, por proporciona-
lidades representativas, concentra-se o moto-perpétuo do dinamismo po-
litico. Com esta moldura cautelar, seguem-se observagdes sobre aspectos
do debate brasileiro, representagdo versus proporcionalidade.

Representacdo, proporcionalidades e Democracia incluem-se entre as
palavras mdgicas capazes de estimular avalanche de controvérsias. Aqui,
tratarei com brevidade de alguns dos aspectos mais proeminentes das
controvérsias, restringindo drasticamente, exceto em um caso, remissoes
criticas. O primeiro repto a fixagdo de adequada proporcionalidade encon-
tra-se na descoberta do que constituiria uma diferenga aceitdvel entre o
tamanho do corpo de cidaddos e o tamanho do corpo de representantes.
Entre os extremos rousseaunianos de poder centralizado versus democra-
cia direta, os modernos inventaram a Democracia representativa, na qual
os cidaddos delegam a seus representantes (legisladores e executivos) a
soberania de governo, sendo varidvel de um paifs para outro o niimero de

5. JOHN STUART MILL, On liberty e Considerations on the representative government (qualquer

edigiio confiavel), e Dois escritos democrdticos, de José de Alencar. Rio de Janeiro : UFR], 1991.

182 Estudos Eleitorais, v. 1, n. 1, jan./abr. 1997



seus representantes. Nem por isso a diferenga numérica entre o corpo dos
representantes € o dos representados € totalmente errtica, se a compara-
mos pais a pais, ou se acompanhamos a histéria de um s6 deles.

Matéria de preocupagido permanente dos tedricos da politica, inclusi-
ve dos premonitdrios céticos quanto ao destino das Democracias (Moise
Ostrogorski, Robert Michels, Gabriel Tarde, Gaetano Mosca, Vilfredo
Pareto, Gustave le Bon, Ortega y Gasset), que, constituindo ainda a De-
mocracia regime excepcional no periodo em que escreveram (passagem
do século XIX para XX), ja haviam antecipado os dinamismos enddégenos
que poderiam perverté-la, o tema € também constante nas reflexdes mo-
dernas.

Moderna aqui refere-se a grande revisdo tedrica que a introdu¢do das
pesquisas de opinido sobre preferéncias eleitorais (The people’s choice é a
referéncia inaugural obrigatéria) provocou. Os anos 50, 60 e 70 foram
marcados por intenso debate sobre constitui¢ao e dindmica da Democra-
cia, ainda minoritdria no conjunto mundial de na¢des autdbnomas, mas
hegemonica como ideal regulador, debate originado em angulo distinto
dos céticos anteriores. E sobretudo em contraponto a Ostrogorski, Mi-
chels e seus descendentes, de um lado, e aos elitistas Tarde, Pareto e
Mosca, de outro, que se percebe a ousadia e a ambigdo tedrica dos volu-
mes Union Democracy, de S. M. Lipset e colaboradores, e de Who go-
verns? de Robert Dahl e associados. Ao pessimismo conservador ou revo-
luciondrio do inicio do século, sem diivida alguma fortalecido pelos
achados brutos das pesquisas eleitorais da escola de Michigan, respondem
as reelaboragdes de Paul Lazarsfeld e Bernard Berelson, em Voting, de
Philipe Converse e outros, em The american voter, bem como a extensa
literatura internacional que inspiraram. Em plano mais abstrato, e em para-
lelo, sdo as pouco mais de duas décadas em que se produzem An economic
theory of Democracy, A preface to democratic theory, Polyarchy e The
calculus of consent, respectivamente de Anthony Downs, Robert Dahl,
James Buchanan e Gordon Tullock, que, somados & The logic of collective
action, de Mancur Olson, Jr., estabeleceram a agenda contemporanea da
problemadtica democratica.

Nem todos os membros das novas geragcdes de cientistas sociais,
contudo, estdo apropriadamente familiarizados com o trabalho cumulativo
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que os antecedeu, nem, particularmente grave, herdaram a cautela teérica
€ o artesanato apurado que definem o controle de qualidade dos produtos
de primeira linha. O fen6meno € universal e também se manifesta no meio
académico brasileiro, dificultando a penosa acumulagdo de conhecimento
sobre as questdes relevantes. Ndo violando o senso de oportunidade, mas
sem leniéncias injustificdveis, vale repor alguns tépicos em seus devidos
lugares. O tema da relacdo numérica entre representantes e representados, em
Democracias representativas, prové a feicdo uma dessas oportunidades.

Em tese recente, Rein Taagepera e Matthew Shugart sustentaram
que a relagdo entre o tamanho da populagio e o dos Parlamentos ndo €
aleatdria e que, reiteradamente, os Parlamentos tendem a ter um niimero
de membros que se aproxima da raiz cibica do nimero de habitantes.
Por isso, as Democracias mais populosas costumam gerar Assembléias
maiores, sendo esta a primeira proporcionalidade relevante — a que existe
entre sociedade total e institui¢des representativas — solucionada,® na
maioria dos paises, pela denominada lei do cubo.

Admitindo, como admiti apressada e desatentamente, a consisténcia
da lei, qual seria o retrato ciibico do Brasil?’ O grifico 1 mostra a relacdo
entre o tamanho real e o previsto pela lei do cubo para a Cimara dos De-
putados nas 13 elei¢des legislativas federais entre 1945 e 1994. Por ele
vé-se que o tamanho do nosso corpo de representantes (513 pessoas, o
numero total de deputados federais) ndo seria excessivo para nossas di-
mensdes populacionais, estando ligeiramente abaixo do que poderia ser. O
alto grau de similaridade entre as duas curvas indicaria que as institui¢oes
politicas brasileiras seriam aprovadas nesse aspecto especifico do proble-
ma da proporcionalidade. Embora conformando-se as previsées da lei do
cubo, o tamanho da nossa Cdmara dos Deputados nunca foi estabelecido
por lei, resultando, antes, do somatério das bancadas das diversas Unida-
des da Federac@o (estados), procedimento que terminou por gerar dificul-
dade no desenho de nosso sistema de representa¢do. Antes de considerar

6 Cf. REIN TAAGEPERA & MATTHEW S. SHUGART, Seats and votes, the effects and determinants
of electoral systems. New Haven : Yale University Press, 1989.

7 Ver W. G. SANTOS ¢ R. A. SCHIMITT, Representacio, proporcionalidades ¢ Democracia. Monitor
Piblico, v. 2, n. 5, mar./maio 1995.
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este novo aspecto, porém, revisitemos a lei do cubo a fim de revelar sua
improcedéncia ao mesmo tempo que se indica a tendéncia real do tama-
nho dos Parlamentos em todas as Democracias que examinamos.

Brasil

Tamanho Real e Previsto
Camara dos Deputados, 1945-1994
600 -

Nt de Deputados

ok i
1945 1950 1954 1958 1982 1986 1970 1974 1978 1082 1088 1090 1994

Real 286 304 326 326 409 409 310 364 420 479 487 503 513
Previsto 359 373 387 403 419 435 453 467 484 498 510 524 531

FONTES: IBGE, TSE

Em Seats and votes, o capitulo 15 tem por titulo A lei da raiz cibica
do tamanho das Assembléias, e 1€-se no terceiro pardgrafo: “O niimero de
lugares (cadeiras, vagas — WGS acrescentou) em Assembléias nacionais
reais tende a ser préximo da raiz cibica das populacdes das Nacdes
(WGS acrescentou a énfase). A evidéncia para tal lei da raiz ciibica do
tamanho das Assembléias é também apresentada no mesmo capitulo. “Em
contraste a muitas outras relagdes, esta € denominada de lei porque a conexao
empfrica estd sustentada em um modelo racional”. O resto do capitulo perse-
vera na presuncgdo e intensifica por vezes a retdrica congratulatéria, sem que
os autores se apercebam de algumas obviedades, a seguir discriminadas.

Em primeiro lugar, que a raiz cibica das populacdes seja aproxima-
damente de mesmo valor do tamanho real das Assembléias pode muito
bem constituir sistemadtico acidente. Por exemplo, quaisquer varidveis que
satisfacam a férmula L (Legislativo) = [(X (Y/2)]"*, de tal modo que a
variagdo em X e Y corresponda aproximadamente a variagdo da popula-
¢do, proporcionara resultados semelhantes aos apresentados por Taagepe-
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ra e Shugart. Generalizando, quaisquer duas ou mais variaveis associadas
de tal modo que correspondam a uma transformag@o correspondente 2
raiz cubica reproduzird os mesmos graficos apresentados pelos autores
para o passado dos paises considerados.

Nao desperdicei tempo alimentando micros com dados nosocomiais,
educacionais, econémicos, etc. e, mediante apropriados comandos € ma-
nipulacdes de dados reais sobre os tamanhos do Legislativo brasileiro,
observar que possiveis leis alternativas seriam randomicamente produzi-
das. Quem sabe o quadrado do n® de estupros femininos registrados na
cidade de Sdo Paulo? Se computarmos essa férmula para 1996 (24 estu-
pros), obterfamos (est.)* = 576, ndo muito longe dos 513 deputados fede-
rais, que € o tamanho efetivo da Cimara Federal. Estou certo de que €
possivel encontrar cidades-irmds, em todo o mundo, que conduzam ao
mesmo resultado, ou seja, o tamanho do Legislativo serd igual ao quadrado
do n® de estupros de mulheres das cidades com a propriedade X (¢ bastante
provavel que se encontre uma comunalidade entre cidades, entre tantas cente-
nas de milhares, cujo gréfico, dispondo-as em conjun¢do com o tamanho
dos Legislativos, resulte em grafico aparentado ao nosso gréfico 1).

' A substituigio de varidveis com aproximadamente o mesmo comportamento e graus de variagio é
procedimento costumeiro para juizos menos apressados sobre leis politico-sociais. Ver, por exemplo,
EDWARD R. TUFTE, The relationship between seats and votes in two-party systems, The American Political
Science review, v. 67, n. 2 (June 1973), no qual outra suposta lei do cubo é desqualificada. Alids, a advantage
ratio apresentada por TAAGEPERA ¢ SHUGART (% cadeiras + % votos) no cap. 7 “Proportionality
profiles of electoral systems™ constitui tosca versio da formulagio precisa de TUFTE, no qual scparam-se a
swing ratio (que ¢ a mesma advantage ratio dos autores de Seats and votes) da distorgio devida a viés partidé-
rio, problemas relativamente confundidos até entdo. E intrigante verificar que TAAGEPERA ¢ SHU-
GART dedicam a segio B.2 do apéndice On methodology (On the use of formal statistics, p. 254-255) i louva-
3o de outro artigo de TUFTE a respeito da utilizagio abusiva de testes estatisticos (matéria sobre a qual
existe abundante literatura) ¢ omitem o artigo aqui citado, em que a contribuigio de TUFTE ¢ original ¢
tecnicamente mais complexa do que a advantage ratio dos autores. Essa intrigante combinagio de admira-
¢30 ¢ siléncio em lugares trocados n3o ¢ sanada no cap. 5, History of the study of electoral systems, p. 47-57,
que &, alias, pobre e parcialissimo. Qualquer exposigio mais séria da histéria do progresso da confiabilidade
nas ciéncias sociais nio pode dispensar OTIS DUDLEY DUNCAN, Notes on social measurement - bistorical
and critical, NY, Russel Sage, 1984, em cujo capitulo 8 se 1&: “Em todas as aplicagdes de teoria estatistica
uma questio crucial é a de saber se as observages sio produzidas por um constante sistema de acidentes
(WGS énfase) ou se o sistema ele préprio esth mudando”. Sibia ligio. A propésito da swing ratio, TUFTE
faz referéncia ao “paradoxo do swing”, tratado por DAVID BUTLER ¢ DONALD STOKES, Political
change in Britin, London : Macmillan, 1969. p. 303-312; na edigio americana abreviada da St. Martin’s
Press, 1971, a matéria é tratada no cap. 5, p. 71-94. Na esséncia, trata-se de explicar o carter nio-ergddigo
das taxas de mudanga de preferéncias eleitorais entre diferentes distritos. Esta longufssima nota justifica-se
pela estranha mudanga de regras tacitas na academia contemporinea — algo que também se verifica no
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Muito possivelmente esta associagdo ndo permaneceria ao longo do
tempo, mas nem os autores, embora insistam em formular a lei como ten-
dencial, apresentam outras além da curva longitudinal correspondente aos
Estados Unidos (grifico 15.1, p. 175). Todas as demais especulagdes sao
feitas cross-seccionalmente em um ponto impreciso do tempo: em torno
de 1985, variando o niimero de paises.

Por que ndo foram feitos testes longitudinais? Bem, um exemplo de
pais ndo considerado pelos autores esclarecerd imediatamente a fragilida-
de da lei do cubo. Por esta, o Parlamento da China (populag@o igual a 1
bilhdao e 200 milhGes de habitantes) deveria contar com 1.060 membros!
J4 o Parlamento indiano deveria abrigar 970 deputados, quando o niimero
real € de apenas 524 representantes, pouco mais do que o Brasil, embora
sua populagdo seja aproximadamente seis vezes a nossa. E pouco prova-
vel que qualquer uma das 21 Democracias desenvolvidas investigadas
pelos autores venha a dispor de populagcdo semelhante & da China. O
equivoco da lei do cubo €, todavia, 6bvio: assumindo a taxa de crescimen-
to populacional desses paises, e sem qualquer limite (a lei ndo o estipula
endogenamente, nem pode), seria possivel projetar Parlamentos de tama-
nhos absurdos, e no entanto compativeis com as proje¢des da lei do cubo ou
de alguma lei do estupro que lhe seja equivalente. Assim, todas as proposi-
¢Oes dos autores em que entra a expressio tende sao sibilinas e, a rigor, falsas.

Ademais de acidente sistematico e tendencialmente absurda, a lei do
cubo torna-se estapafirdia em sua versdo sofisticada. Segundo os auto-
res, formulagc@o mais precisa encontra-se na seguinte relagao funcional S
(tamanho) = f (Pa), onde Pa representa populacdo ativa, a qual, por sua
vez, é funcdo da taxa de alfabetizacdo (L) e da fracdo economicamente
ativa da populagao (W). Entdo, S = (P.L.W.)"”. Ignoro porque a popula-
¢do economicamente ativa (nao vejo outra interpretacdo para a expressdo
working-age fraction of the population) transformou-se em ingrediente

do conceito de populagdo ativa, considerando que por¢des nacionalmente

Brasil. Como outros fendmenos sociais, a permissividade ética também terd seu tempo de prestagio de
contas.
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varidveis da PEA estdo abaixo do patamar de idade para constituirem
eleitores ativos. Nao € impossivel, tal como o n® de estupros na cidade de
Sdo Paulo, que tenha sido escolhido para produzir o sistemdtico acidente,
no passado, de que trata a lei.

De qualquer modo, a justificativa que apresentam em nota de pé-de-
pégina (p. 177, nota 3), segundo a qual dados sobre PEA sdo mais faceis
de encontrar e, sobretudo, a afirmagio de que, entre paises, a PEA varia
relativamente pouco (pp. 47 a 68) € surpreendente. Se uma variagdo de
21 pontos percentuais € aceitdvel, entdo qualquer varidvel pode substituir
a PEA na composi¢@o da populacgdo ativa, desde que seus valores extre-
mos mantenham a mesma distdncia e que, por manipulagio aritmética,
conduzam aos resultados desejados pelos autores.

H4 mais. A falta de informacgdo sobre a PEA de algum pafs, os auto-
res decidiram adotar a informagdo de um pafs vizinho se este possuir a
mesma taxa de alfabetizacdo, pois, “o erro assim introduzido tende a ser
pequeno, dado o limitado escopo de variacdo da PEA”! Estamos tratando
aqui dos 21 pontos percentuais j4 mencionados. Além disso, s6 exame
minucioso permitiria mensurar o efetivo impacto da PEA na populagdo
ativa dos autores, eleitoralmente falando, posto que os patamares a partir
dos quais cada pais contabiliza sua populacdo economicamente ativa
sdo diferentes. Examine-se a evidéncia.

Limite inferior de idade (anos)
para inclusgo na PEA

América
ANOS N° DE PAISES PORCENTAGEM DE PAISES
POR CONTINENTE SOBRE TOTAL DO CONTINENTE
8 1 {Equador)
10 6 19%
12 4 13%
14 7 22%
15 1" 36%
16 2 (ou 1) Paio Ricoe USA
Total 31
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Asia

N° DE PAISES PORCENTAGEM DE PAISES
ANoS POR CONTINENTE SOBRE TOTAL DO CONTINENTE
6 1 (Ird)
10 5 26%
13 2 10,5%
14 1 5%
15 9 47%
16 1 5%
Total 19
Europa
ANOS N° DE PAISES PORCENTAGEM DE PAISES SOBRE
POR CONTINENTE TOTAL DO CONTINENTE
12 1 (Turquia)
14 7 22% (Grécia, Hungria, ltélia, Malta,
Portugal, S. Marino, Roménia)
15 19 61%
16 4 13% (Noruega, Suécia, Reino
Unido, Espanha)
Total 31
Africa
ANOS N° DE PAISES POR PORCENTAGEM DE PAISES
CONTINENTE SOBRE TOTAL DO CONTINENTE
6 3 16% (Senegal, C. do Marfim, Rep.
Centro Africana)
7 1 5% (Marrocos)
10 5 26%
12 4 21%
14 2 10,5% (Nigéria, Ruanda)
15 3 16% (Zimbabue, Tunisia, Reunion)
16 1 5% ( Africa do Sul)
Total 19
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Total

ANOS N° DE PAISES POR PORCENTAGEM DE P,i«ises
CONTINENTE SOBRE TOTAL DE PAISES
| 6 | 4 | 4% |
| 7 | 1 | 1% |
| 8 | 1 | 1% |
| g o ] : 1
| 10 | 16 | 16% |
I ik | | - |
| 12 | | 9% |
| 13 | | 2% |
| 14 | 17 [ 17% |
| 15 | 42 | 42% |
| 16 | 8 | 8% |
| Total | 100 | |

FONTE: OIT, Annual Report, 1995, Genéve.

O grosseiro artesanato dos autores evidencia-se em inacreditdvel
nimero de facetas em texto de onze breves piginas, obesas de graficos
impertinentes e tabelas irrelevantes. Breve lista:

1) argumentacio ad hoc: “Assembléias podem estar abaixo do tama-
nho previsto porque tais nagdes estdo atrasadas em ajustd-los ao cresci-
mento da populagio e alfabetizac@io” (onde foi parar a PEA aqui?) (p.
179);

2) ndo obstante a retdrica longitudinal, os testes sdo cross-seccionais
em torno de dois pontos imprecisos do tempo: em torno de 1970 e de
1985 (p. 179);

3) complacéncia interpretativa: ndo obstante as acrobacias aritméti-
cas, os autores encontram 61 casos desviantes em 105 (58%!) e concluem
“Assim, uma tendéncia para aumento no tamanho das Assembléias acon-
teceu de fato”(p. 179). Mas ndo conforme a lei do cubo em 57 casos,
esqueceram-se de dizer, ademais da inexisténcia de justificativa para con-
siderar mais ou menos 10% como critério de desvio. Possivelmente, trata-
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se de homenagem a Aaron Wildawsky e, com certeza, agressdo a percep-
¢do do leitor.

Enfim, depois de muita presuncdo e tortura em dados e formuletas,
afirmam ao final do capitulo: “Estritamente falando, o modelo aplica-se
apenas a distritos uninominais nos quais os membros da Assembléia pos-
suem alguma independéncia em relacéo a disciplina partiddria” (p. 181). E
este € o modelo racional que autorizaria chamar de lei de aplicagdo uni-
versal ao acidente sistemético descoberto a posteriori e estéril como ins-
trumento preditivo.

Artesanato negligente, autocomplacéncia conceitual e fragilidade de
informacio teérica estdo entre os condicionantes da rapidez com que os
autores tomaram um achado circunstancial em relagio a vérios paises em
dois momentos diferentes no passado, e o converteram em lei tendencial
do provéavel tamanho das Assembléias nacionais no futuro. Simples extra-
polacdo revelou o absurdo de tal lei. Mas ndo € s6.

Se o nimero provével de vagas aumenta como fungdo (cubica, qua-
drdtica, ou o que seja) do eleitorado, que € indicador mais apropriado do
que populagdo ou proporgdo de alfabetizados multiplicado pela propor-
¢do da PEA, é inevitdvel que o tamanho dos Parlamentos, coeteris pari-
bus, tenda a crescer indefinidamente, a menos que algum fator exdgeno
interrompa a metdstase. Por outro lado, sendo a taxa desse crescimento
necessariamente inferior ao crescimento do eleitorado, € licito supor a
existéncia de outro processo em opera¢do bem mais significativo do que a
lei do cubo. Ele existe e se revela no decréscimo proporcional do nimero
de representantes em relagdo aos representados, decréscimo que se déd a
taxas decrescentes, com aparente tendéncia a estabilidade.

Eis, nas tabelas seguintes, exemplos para alguns paises desenvolvi-

dos, além dos valores para o Brasil, acompanhadas dos grificos que facili-

o A 9
tam a visualizacdo do fendomeno.

9 . - . . . w
Esta a disposigio de quem o desejar um conjunto de informagdes para 20 paises compreendendo: ano
de eleigio, tamanho do eleitorado, tamanho da Cimara Baixa, % n. de lugares sobre o eleitorado ¢ o valor
da raiz clibica para cada ano eleitoral.
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Relacao vagas/eleitorado depois de 1945:
paises selecionados e o Brasil (%)

Austria Bélgica Canadé
Eleiciio %Vag/El Eleicio %Vag/E} Eleicio %Vag/El

1945 0,0048 1946 0,0074 1945 0,0035
1949 0,0038 1949 0,0038 1949 0,0033
1953 0,0036 1950 0,0038 1953 0,0032
1956 0,0036 1954 0,0036 1957 0,0030
1959 0,0035 1958 0,0036 1958 0,0029
1962 0,0034 1961 0,0035 1962 0,0027
1966 0,0034 1965 0,0035 1963 0,0027
1970 0,0033 1968 0,0034 1965 0,0026
1971 0,0037 1971 0,0034 1968 0,0024
1975 0,0036 1974 0,0034 1972 0,0020
1979 0,0035 1974 0,0019
1983 0,0034 Elaboragiio: Leex. 1979 0,0019
1986 0,0034 Fonte: Mackie & Rose (eds.), cit. 1980 0,0018

Elaboracdo: Leex. 1984 0,0017

Fonte: Tomas T. Mackie & Richard Rose (eds.), 1988 00017

The International Almanac of Electoral History, Elaboragao: Leex.

3* edi¢do, London, Macmillan, 1991. Fonte: Mackie & Rose (eds.), cit.

Holanda Itdlia Brasil

Eleicio %Vag/El Eleicio %Vag/El Eleicdio %Vag/El

1946 0,0019 1946 0,0020 1945 0,0039
1948 0,0018 1948 0,0020 1950 0,0027
1952 0,0017 1953 0,0019 1954 0,0022
1956 0,0024 1958 0,0018 1958 0,0024
1959 0,0023 1963 0,0018 1962 0,0022
1963 0,0022 1968 0,0018 1966 0,0018
1967 0,0020 1972 0,0017 1970 0,0011
1971 0,0019 1976 0,0016 1974 0,0010
1972 0,0017 1979 0,0015 1978 ,0009
1977 0,0016 1983 0,0014 1982 0,0008
1981 0,0015 1987 00014 1986 0,0007
1982 0,0015 Elaboragio: Leex. 1990 0,0006
1986 00014 Fonte: Mackie & Rose (eds.), cir. — L

Elaboragio: Leex. Elaboragfio: Leex.

Fonte: Mackie & Rose (eds.), cit. Fonte: TSE, SERPRO, TREs, Dados

Estatisticos, diversos volumes,
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Tamanho do Parlamento como proporgao do eleitorado (%)
(Elaboragao: LEEX)

Brasil

_g

2
g

o
8

o

—4— % Vag/El.

Partamento/Eleitorado
(%)

1945 1950 1954 1958 1962 1965 1970 1974 1978 1982 1986 1990 1004
icdes

0,006

Austria
0,0045 P

0,004 4

0,0035 4

(%)

-~ % Vag/El |

00025 4

0,002 4

Parlamento/Eleitorado

0,0015
0,001 4

1945 1949 1953 1956 1959 1962 1966 1970 1971 1976 1978 1983 1986
Eleigdes

Bélgica

(%)

—o—% Vag/El.

Parlamento/Eleitorado

1946 1949 1950 1954 1958 1961 1965 1988 1971 1974
Eleigdes
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Eleigbes em que a percentagem do Parlamento como
propor¢io do eleitorado tornou-se < 0,001

— Alemanha: 1919; SIM

— Australia: 1934; SIM

— Austria: ndo; até 1986 = 0,003

— Bélgica: ndo; até 1974 = 0,003

— Canada: 1974; SIM

— Dinamarca: nio; até 1988 = 0,005
—EUA: 1916; SIM

— Finlandia: nao; até 1987 = 0,005
— Franga: 1958; SIM

— Holanda: 1946-52; 1971; SIM

— Inglaterra: 1945; SIM

— Irlanda: nio; até 1989 = 0,006

— Italia: 1953; SIM

— Japao: 1946; SIM

— Noruega: ndo; até 1985 = 0,005
— Nova Zeliandia: ndo; até 1987 = 0,004
— Suécia: ndo; até 1988 = 0,005

— Suica: ndo; até 1987 = 0,004

— Espanha: 1977; SIM

— Portugal: ndo; até 1987 = 0,003
— Chile: nao; até€ 1973 = 0,003

— Venezuela: ndo; até 1988 = 0,002
— Brasil: 1966; SIM

Assim, o que os gréaficos revelam é o brusco declinio na curva do

grau de representatividade numérica dos Parlamentos (um dos quatro
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pilares constitucionais das sociedades, conforme a brilhante e pioneira
teoria de James Buchanan e Gordon Tullock em The calculus of consent,
e que os autores do indigente modelo racional da lei do cubo ignoram),
seguida de continua redugdo na taxa de diminuicdo proporcional.'® O ni-
mero crescente de representantes tem significado, na verdade, a instaura-
¢do, agora sim, de uma tendéncia a estabilizagio do grau de representati-
vidade numérica das Assembléias vis-a-vis com o eleitorado. No
limite, é como se a taxa tendesse para zero, a fim de manter a propor-
cao constante."

Estabelece-se a variagdo possivel do tamanho da representacdo de
forma simples e direta: o tamanho da representac@o de um eleitorado (N)
pode oscilar de um minimo igual a 1/N a um méximo de N/N. Em prosa, a
menor Assembléia representativa possivel contaria com um membro e a
maior, com a participa¢@o de todos os eleitores. A posic¢do e evolugdo de
paises ao longo dessa trajetéria (v. gréfico abaixo) ndo resulta, a posteriori,
de qualquer lei médgica, mas de uma defini¢do constitucional sobre o trade-off
aceitdvel entre os dois custos relevantes embutidos nos custos de interde-

pendéncia: custos de externalidades e custos de decisdo.

10 Cf. JAMES BUCHANAN ¢ GORDON TULLOCK, The calculus of consent, Ann Arbor, The Uni-
versity of Michigan Press, (1962), paperback edition, 1965, particularmente caps. 9-17, em especial o de n.

15, p. 213 ¢ ss. Todas as questdes tratadas no presente artigo enquadram-se, sob disposicio diversa, na

agenda estipulada por BUCHANAN e TULLOCK.

11 . . . . . .
Para os tebricos bem informados, o problema reside nos custos de interdependéncia entre externali-

dades e de decisio, com 4ncora em maior ou menor grau de conflito social e por conta do qual é necessirio
agregar ao entendimento efetivo da questio a decisiva contribuigio de ROBERT AXELROD em Conflict of
interest, Chicago : Markham, 1970, além da elaboragio posterior de OLIVER WILLIAMSON, 7he econo-
mic institutions of capitalism, NY, The Free Press, 1985, particularmente cap. 1, 2 (no qual se estabelece a
transformagio fundamental, sem a qual se continuara a desconhecer, como o fazem alguns analistas america-
nos ¢ europeus, a essencial similaridade de todos os sistemas competitivos, no que diz respeito i relagio
representante—representado, antes e depois da eleigio), 3 e 4. Como se sabe, a atual teoria neo-institucional,
assentada sobre custos de transagio, tem por remota origem os artigos de R. H. COASE, The nawre of the
Sfirm (1937), ¢ The marginal cost controversy (1946), agora reunidos a outros em R. H. COASE, The firm, the
market, and the law, Chicago : The University of Chicago Press, 1988. Extensdes recentes da teoria dos
custos de transagho podem ser encontrados, ainda, em O. WILLIAMSON, The mechanisms of governance,
NY : Oxford Uni. Press, 1996. Mais familiaridade com a teoria teria evitado a difusio de excentricidades
COmO a que agora nos ocupa.
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Custos A ‘ Custos
de de
Externalidades Decisdo

N Q N/N

T: ho das A bléi ivas de N cleitores

Obviamente, quanto menor a expectativa de custos de externalidades
(curva E), maiores os custos reais de tomada de decisdo (curva D). A
decisdo sobre o ponto Q dependera de outras defini¢bes constitucionais
ex ante. Por exemplo, da base de extragdo dos representantes (magnitude
do distrito no jargdo corrente) e das regras de tomada de decisdo nas As-
sembléias. No Brasil, leis complementares exigem maioria absoluta, ou
seja, (total de representantes/2) + 1, enquanto modificagdes constitucio-
nais impdem a regra deciséria de 3/5 de votos para aprovagao.

Ajustes aparentemente menores conforme, digamos, a lei do cubo, leva-
riam a Austria, caso houvesse optado pelas mesmas regras brasileiras atuais, a
requerer 83 votos para aprovagao de leis complementares, em 1966; mais 92,
em 1971, um acréscimo de 13%, tendo o ndmero de vagas aumentado 11%,
enquanto a previsdo do aumento conforme a raiz ciibica do eleitorado s6 se
alteraria na terceira casa decimal, ou seja, seria irrelevante.

Em acréscimo as consideracdes de Buchanan e Tullock, seriam indis-
pensdveis tanto as teorias de Robert Axelrod, Ronald Coase e de Oliver
Williamson, posto que s@o eles que acrescentam ao pioneiro The cal-
culus of consent férteis hipéteses sobre a constituicdo de maiorias deci-
sérias em decorréncia de conflitos de interesse e dos custos de transagao.
S3o estas defini¢cdes de natureza politico-constitucional, sobre as quais as
comunidades debatem extensamente, que instauram os mecanismos de
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ajustamento endégeno do tamanho da representagdo aos imperativos da
participacgdo cautelar, associada ao investimento requerido pelas diferentes
regras de tomada de decis@o. Retomando, portanto, o bom caminho da
discuss@o relevante, considerem-se outras proporcionalidades e o modo
pelo qual se as definiu constitucionalmente.

Em republicas federativas, um segundo desafio consiste em fixar a
proporcionalidade que ordena a participagdo relativa dos colégios eleito-
rais estaduais na composi¢do do Poder Legislativo nacional. O problema
anterior, que tomava como referéncia a totalidade da nag¢do, complica-se e
multiplica-se pelo nimero de unidades autdnomas, e de tamanhos diferen-
tes, que constituem o todo nacional. Por aritmética elementar, sabe-se que
a relagdo entre o corpo de representantes ¢ o de representados, em cada
uma das unidades, ndo obedece a lei do cubo, nem revela tendéncia para
equilibrio relativo em nimeros percentuais. Tal proporcionalidade tem
sido estabelecida arbitrariamente e representa uma das fontes de distor-
¢Oes ulteriores. Além das dificuldades relativas & proporcionalidade fun-
dante em cada unidade, hd que se resolver também o problema de uma
proporcionalidade segunda: a que deve existir entre as diferentes repre-
sentagdes estaduais ou, o que € a mesma coisa, entre as diferentes magni-
tudes dos distritos eleitorais.

No Brasil, os distritos eleitorais coincidem com os estados da Fede-
racdo, e a determinac@o de suas magnitudes é matéria constitucional. As
regras em vigor estipulam que cada estado tenha uma quantidade de depu-
tados federais proporcional a respectiva populacdo. Ao mesmo tempo,
estabelecem um piso (oito deputados) e um teto (70 deputados) para a
representagdo de cada um deles. Este segundo critério tem produzido
desequilibrios na representagiio das unidades federadas que comprometem
uma proporcionalidade perfeita. Mas a que preco seria ela possivel neste
caso? E, para comegar, qual € a exata dimensao atual do problema?

José de Alencar ensinou hd mais de 100 anos que a boa representa-
¢ao politica, em qualquer sistema, deve evitar dois extremos: o rolo com-
pressor da maioria sobre a minoria e o veto paralisante desta sobre a pri-
meira. A tradi¢do brasileira, ao contrdrio da americana, nunca foi a do
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perfeito equilibrio dos estados na Camara dos Deputados, mas a do pru-
dente e alencariano estabelecimento de faixas e limites para a representa-
¢do das maiores e das menores unidades federadas. Entretanto, duas im-
portantes observacdes precisam ser feitas. Primeiro, apenas cerca de 9%
das cadeiras da Cimara teriam que ser redistribuidos no caso de uma cor-
recdo total dos desequilibrios — aproximadamente 47 cadeiras num total
de 513. Assim, a magnitude do problema é bem menor do que se supde, €
nio exige completa reengenharia institucional para solucioné-lo, menos
ainda dréstica castracio dos direitos de representacdo constitucionalmente
assegurados as Unidades da Federacdo.

Segundo, a grande maioria dos estados estd quase que perfeitamente re-
presentada, ou seja, a porcentagem da representacdo de cada unidade sobre o
total da Cimara é mais ou menos igual & porcentagem da populacio dessa
mesma unidade sobre a populacgo total do Pais, e nenhum deles escandaliza
por apresentar significativo desequilibrio. Se exigissemos perfeito equilibrio
percentual — até duas casas decimais, por exemplo —, o niimero de demandan-
tes por maior representacdo deveria incluir, além de S3o Paulo, os estados do
Pard (3,44% da populac@o e 3,31% da representacd@o), no Norte, € Rio Gran-
de do Norte (1,64% da populagio; 1,56% da representagio), Ceard (4,34%
da populacio; 4,29% da representacio) e Bahia (8,06% da populagio; 7,60%
da representacdo), no Nordeste, entre outros exemplos.

O desequilibrio mais grave contrapde, de um lado, real sub-
representacdo do estado de Sdo Paulo (que tem mais de 21% da popula-
cdo e menos de 14% da representacdo) e, de outro, a sobre-representagao
de cinco pequenos estados da regido Norte (ex-territérios promovidos a
estados ou entdio desmembrados de outras Unidades da Federacgio).
Como novos territérios e/ou estados provavelmente ainda serdo criados
por desmembramento, entdo, enquanto a Constitui¢cdo ndo estipular regras
para a definicdo, fixa ou mével, do tamanho da Camara dos Deputados, o
problema da proporcionalidade da representagdo continuard indefinida-
mente mal colocado, estimulando tentativas de apropriagao e supressao
de vagas entre os estados. A tabela 1 dispde evidéncias para a comprova-
¢do das teses sustentadas nos pardgrafos anteriores.
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TABELA 1

Distribuicdo da populagéo,
eleitorado e representacédo (%)
Cémara dos Deputados — 1994

UF POPULAGAO ELEITORADO REPRESENTAGAO
RO 0,71 0,73 1,56
AC 0,28 0,28 1,56
AM 1,40 1,17 1,56
RR 0,13 0,13 1,56
PA 3,44 2,94 3,31
AP 0,19 0,21 1,56
TO 0,64 0,68 1,56
NORTE 6,79 6,14 12,67
MA 3,36 2,76 3,51
Pl 1,76 1,72 1,95
CE 4,34 4,23 4,29
RN 1,64 1,57 1,56
PB 2,19 2,21 2,34
PE 4,88 4,72 4,87
AL 1,71 1,22 1,75
SE 1,01 0,99 1,56
BA 8,06 7,42 7,60
NORDESTE 28,95 26,84 29,43
MG 10,76 11,15 10,33
ES 1,76 1,81 1,95
RJ 8,78 9,64 8,97
SP 21,43 21,93 13,65
SUDESTE 42,73 44,53 34,90
PR 5,81 6,07 5,85
SC 3,08 3,33 3,12
RS 6,25 6,65 6,04
SuL 15,14 16,05 15,01
MS 1,20 1,23 1,56
MT 1,32 1,35 1,56
GO 2,78 2,77 3,31
DF 1,08 1,12 1,56
C. OESTE 6,38 6,47 7,99
BRrASIL 100,00 100,00 100,00
Fonte: TSE

Elaboracio: LEEX
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Essencialmente, ela retrata a distribuicdo percentual da populacdo
(segundo o censo de 1991), do eleitorado e da representacdo parlamentar
dos estados e regides brasileiras na legislatura eleita em 1994. Como assi-
nalado, perfeita proporcionalidade representativa com base na populacéo,
e na auséncia de constrangimentos constitucionais quanto ao tamanho
total da Camara, exigiria que a participacdo relativa de cada estado na
representacdo fosse equivalente a sua participacdo relativa na populacdo
total (ou do eleitorado). Ora, consultando-se a primeira e a terceira colu-
nas, percebe-se que € aproximadamente isso que ocorre, a exce¢do do
sério descompasso representativo que afeta as menores e exatamente a
maior (Sdo Paulo) das Unidades da Federagao.

Nio basta modificar os limites minimo e méaximo previstos no texto
constitucional para a representacao dos estados. Qualquer solucio satisfa-
téria deve levar em conta melhor definicdo e diferenciagdo constitucional
de fungdes entre Camara dos Deputados e Senado Federal (local da re-
presentacido da Federacdo) e mesmo, considerar eventual redistritalizacdo
do Pais. Em tempo, redistritaliza¢@o, aqui, indica apenas que o distrito
eleitoral (o subconjunto de cidaddos a ser representado) ndo estd obrigado
a coincidir com sua dispersdo fisica pelo estado inteiro, como é o caso
agora. Tampouco a unica alternativa disponivel € o distrito uninominal,
advogado por alguns defensores do majoritarianismo."

Para dar exemplo singelo: se é verdade que na Bahia cabem 50 Por-
tugais, e se em Portugal o sistema é proporcional, por que a Bahia ndo
pode compreender 50 distritos proporcionais? Obviamente, sendo a repre-
sentagdo atual daquele estado composta por 39 representantes, o exemplo
passa a extravagante. Porém, se, em vez de seccionar a Bahia em 50 dis-
tritos eleitorais, fixdssemos em 10 o ndmero de distritos, competindo por
cerca de 40 vagas (lembrar que, pelo critério das duas casas decimais, a
Bahia, com 39 deputados federais, estaria agora decimalmente sub-
representada), obterfamos quatro vagas por distrito, permitindo saudadvel

12 pos entusiastas do modelo alemio, sugiro ponderar sobre o seguinte juizo: “Nio obstante, o sistema
alem3o ¢, em muitos aspectos, o menos satisfatorio dos varios sistemas de listas de representagio proporci-
onal”. O juizo e suas razdes estio em VERNON BOGDANOV, Israel debates reform, Journal of Democra-
cy, v. 4,n. 1, Jan. 1993,
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competi¢do proporcional entre sete ou oito partidos nominais e cinco, ou
menos, efetivos. Ou seja, a supressdo da mais gritante desproporcionali-
dade pode ser obtida via redistribuicdo ou aumento de um percentual ndo
muito grande de cadeiras, ou descolando-se o distrito eleitoral da frontei-
ra fisica dos estados. Nenhuma das hipdteses exige o principio majoritario
distrital para operar a contento.

Considere-se agora outra desproporcionalidade, a do valor diferenciado
do voto, tema freqiiente nos debates politicos. Repete-se que um deputado
federal em Sao Paulo ou no Rio de Janeiro precisa de muito mais votos para
eleger-se que seu similar no Acre ou em Tocantins, € que isso constituiria
grave desproporcionalidade representativa. Todavia, a argumentagdo s6 é
verdadeira parcialmente, porque o que determina as chances de eleicdo de um
candidato a cargo legislativo no Brasil ndo é somente sua votagdo individual,
seja qual for o estado em que se encontre, mas a votagdo total do partido pelo
qual disputa mandato. Candidatos puxadores de voto que concorram por
partidos nanicos podem néo ter sucesso € perder a eleicdo para candidatos
nanicos de partidos com vérios puxadores de voto. Na realidade, os requisitos
legais para a elei¢do de candidatos s6 criam condi¢Ges estdveis de competicdo
na aparéncia. O solo onde florescem as probabilidades de vit6ria € movedico e
essencialmente instdvel, impedindo juizo conclusivo sobre o sistema de repre-
sentacdo, em cada estado, e dificultando a comparacido entre as Unidades
Federadas. Esta peculiar instabilidade tornar-se-4 clara por meio da discussio
dos quocientes eleitorais.

O sistema eleitoral brasileiro estabelece que as chances de sucesso
dos partidos politicos dependem fundamentalmente do seu capital eleito-
ral: apenas partidos que detenham certa quantidade minima de votos ele-
gerdo candidatos. Assim como o faz a legislagdo, vamos chamar de quo-
ciente eleitoral a esta clausula de inclus@o/barreira. O problema consiste
em saber a extensdo em que quocientes diversos produzem desequilibrios
representativos entre partidos e, ao fim e ao cabo, entre estados.

Teoricamente, em estado com direito a dez representantes, um partido
que detenha 10% do eleitorado elegerd um representante. Chamemos de
quociente eleitoral legal a essa porcentagem. Na pritica, a legislagdo exclui as
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abstencOes e os votos nulos do célculo. Assim, basta ao partido controlar
10% dos votos vilidos (e ndo mais do eleitorado) para eleger um candidato.
Renominemos a esta reduzida cldusula de exclusdo/inclusdo de quociente
eleitoral operacional. Este é o quociente efetivamente aplicado no célculo da
distribuicio das vagas entre os partidos. Ainda assim, nenhum ou poucos
candidatos conseguem atingir individualmente a votacdo minima exigida, ele-
gendo-se na realidade por conta dos votos de legenda e das coligagoes. Os
eleitores dos candidatos que ndo atingem o quociente estariam em tese sobre-
representados, na medida em que seus candidatos, beneficiados pelo sistema
de listas abertas,”’ agregam a seu insuficiente capital de votos os de outros
candidatos ainda pior colocados do que eles na disputa eleitoral.”*

Finalmente, serd interessante verificar a votacao do candidato menos
votado entre todos os eleitos, por estado, compara-la as barreiras anterio-
res, € descobrir que este quociente individual minimo, infrapartido, € de
fato mindsculo, tornando irrelevantes e secunddrias as diferencas entre as
magnitudes populacionais dos estados. Antes, algumas consideragdes
aneddticas, mas com conclusdo nem tanto sobre as elei¢des de 1990.

Nas eleicdes de 1990, a soma dos votos dos 60 deputados paulistas
eleitos totalizaram 3 milhdes, 919 mil e 478 votos. Isso alcangou a média de
65.325 votos por candidato eleito, quociente eleitoral efetivo, para aquela
eleicdo, o que correspondia a 0,3% do eleitorado paulista. Eis outros quocien-
tes para a mesma eleicdo: Ceard: média de 52 mil votos por cada um de seus
22 deputados (1,5% do eleitorado); Bahia: média de 36.544 votos por cada
um de seus 39 deputados (0,6% do eleitorado); Minas Gerais: média de
36.133 votos por cada um de seus 53 deputados (0,4% do eleitorado e nin-

Ba representagio proporcional por meio de listas partidarias abertas, adotada no Brasil, oferece ao
eleitor a possibilidade de decidir quais os candidatos eleitos pelos partidos, que sio sempre os mais votados
individualmente. Em sistemas de listas fechadas, ao contrario, o eleitor vota apenas na legenda. O partido
apresenta seus candidatos ja ordenados preferencialmente para fins de preenchimento de vagas. As listas
partidarias fechadas sio adotadas pela maioria dos paises com voto proporcional. Obviamente, ¢ sobretudo
neste caso que o poder burocratico-partidario de indicar e ordenar candidatos se constitui como poder e que
a indicagio passa a ser problematica. No Brasil, raramente os partidos apresentam tantos candidatos quanto
o permitido por lei, nio havendo, pois, qualquer problema em ser indicado.

1 Nas eleigbes de 1994 para a Cimara dos Deputados, somente 16 candidatos em todo o Brasil (3% do
total de 513 deputados federais eleitos) conseguiram eleger-se com votagio prdpria. Sua distribuigdo foi a
seguinte: RR, um; PA, um; CE, um; PB, um; PE, dois; BA, um; MG, um; R], trés; MT, um, e GO, um.
Ou seja, 497 deputados federais obtiveram mandato por empréstimo compulsério de votos.
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guém alcancou o quociente legal); Parand: média de 32.117 votos por cada
um de seus deputados (0,6% do eleitorado e ninguém alcangou o quociente
legal); Pernambuco: média de 53.878 votos por cada um de seus 25 deputa-
dos (1,4% do eleitorado); Rio de Janeiro: média de 48.022 votos por cada um
de seus 46 deputados (0,6% do eleitorado); Rio Grande do Sul: média de
42.356 votos por cada um de seus 31 deputados (0,7% do eleitorado). Eis,
agora, o numero de deputados que, sozinhos, atingiram ou ultrapassaram o
quociente eleitoral legal em alguns estados: RJ — 4; SP — 3; RS — 1; PE - 3;
PReMG—-0;CE—-2;BA-3.

E claro que tal resultado depende de abstencdo, nulos e brancos, algo
que € imprevisivel. Importante € o fato de que, quanto maior a alienagdo
eleitoral (abstenc@o mais brancos e nulos), menor o nimero de votos vélidos
e, pela legislacdo vigente, menor o quociente legal e, por extensdo, o real. H4
uma importante disting@o a ser feita. Para a agregacio dos votos vilidos des-
contam-se somente os nulos (por definicdo, o nimero de absten¢bes nio é
considerado), mas incluem-se os brancos. A legislacio que manda desconsi-
derar votos brancos e nulos para célculo de quociente (além das abstengdes)
serve aos candidatos e a classe politica em geral. Dai sua permanéncia, e, fun-
damentalmente, o interesse da classe politica em desmobilizar o eleitorado e
tentar anular o imprevisivel, o voto aleatdrio, pela desmobiliza¢do da institui-
¢do. Sdo os politicos que estdo interessados em, simultaneamente, reduzir a
taxa de votos brancos e nulos (além das abstencdes) no meio de seu eleitora-
do potencial, e exponencid-la no meio de eleitorados competitivos. E por isso
que em 1990 foi suficiente a um candidato paulista obter, em média, mais 13
mil votos do que um casual candidato cearense para eleger-se. Mas também &
por isso que ele representou, numericamente, a somente 0,3% do eleitorado
de Sdo Paulo, enquanto o do Ceara representou a 1,5 % do eleitorado de seu
estado. Quem foi mais representativo?

Em verdade, a resposta a tal pergunta demandaria andlise do desem-
penho de cada parlamentar no exercicio de seu mandato para o periodo
1991-1994. Esté claro, portanto, que a representatividade que se discute
no Pafs, em torno de requisitos numéricos, restringe o problema da repre-
sentatividade a seu momento eleitoral pré-Parlamento. O mérito da repre-
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sentatividade remete ao contexto subseqiiente, quando o parlamentar
submete-se a reeleicdo. Mas este aspecto estd sendo analisado em outra
investigacao.

A Tabela 2 apresenta, agora, os resultados das elei¢oes para a Cama-
ra dos Deputados em 1994, vistos sob a Gtica dos diferentes quocien-
tes/proporcionalidades em jogo. Os quocientes expressam-se em termos
absolutos e como porcentagens dos respectivos eleitorados estaduais.

TABELA 2

Quocientes eleitorais
Cémara dos Deputados — 1994

UF QUOCIENTE QUOCIENTE QU(?CIENTE
LEGAL OPERACIONAL MINIMO
N %o N % N %

RO 86.508 12,50 47.340 6,84 11.681 1,69
AC 32.895 12,50 21.563 8,19 5.363 2,04
AM 138.251 12,50 83.493 7,55 27618 2,50
RR 14.986 12,50 10.303 8,59 2.517 2,10
PA 163.714 5,88 85.566 3,07 20468 0,74
AP 24.646 12,50 14.944 7,58 4256 2,16
TO 81.009 12,50 47.356 7,31 17.164 2,65
MA 145.303 5,56 83.220 3,18 18966 0,73
PI 163.116 10,00 103.047 6,32 34522 2,12
CE 182.115 4,55 114.335 2,85 43.053 1,07
RN 186.389 12,50 123.181 8,26 36.844 2,47
PB 174292 8,33 105.311 5,04 31.644 1,51
PE 178.718 4,00 101.547 2,27 23.797 0,53
AL 128.554 11,11 78.245 6,76 31234 2,70
SE 117.781 12,50 76.233 8,09 26463 2,81
BA 180.298 2,56 98.792 1,40 22222 0,32
MG 199.240 1,89 127.096 1,20 17.781 0,17
ES 171.073 10,00 108.777 6,36 21.365 1,25
RJ 198.465 2,17 116.284 1,20 30.169 0,33
SP 296.786 1,43 183918 0,89 26445 0,13
PR 191.547 3,33 119.251 2,08 19439 0,34
SC 197.331 6,25 133.723 4,24 24610 0,78
RS 203.097 3,23 141.806 2,25 22.656 0,36
MS 145.132 12,50 94.379 8,13 24455 2,11
MT 159.880 12,50 90.100 7,04 26490 2,07
GO 154.241 5,88 96.983 3,70 25.827 0,98
DF 132.781 12,50 90.575 8,53 19.849 1,87
Fontes: IBGE, TSE
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Em termos absolutos, os quocientes legais (eleitorado dividido pela
magnitude da representacdo) sdo de fato muito varidveis (cerca de 300 mil
eleitores em Sdo Paulo contra 15 mil em Roraima), confirmando que o dese-
quilibrio da representacdo afeta as unidades localizadas nos extremos do con-
tinuo. Por outro lado, a coluna das porcentagens demonstra que o custo rela-
tivo em votos para que partidos elejam bancada nos pequenos estados (12,5%
do eleitorado, naqueles com bancada igual a oito deputados federais, como
Roraima) € muito maior do que nos grandes, onde, teoricamente, partidos
com 1% ou 2% do eleitorado j4 participam da distribuicio de cadeiras.”” E j4
aqui se pode observar que a instabilidade dos marcos competitivos, por trds
da aparente uniformidade da legislacdo, engendra resultados comparativamen-
te esdrixulos. Por exemplo, o quociente legal para a elei¢do de um deputado
paulista € praticamente o dobro do exigido para a elei¢cdo de um deputado
paraense. Em valores probabilisticos, todavia (segunda coluna da tabela), é
quatro vezes mais fdcil alguém eleger-se deputado por Sdo Paulo do que pelo
Pard. Mas esta relac@o entre valores absolutos e ponderados também nio &
estivel. O mesmo Sdo Paulo requer as mesmas duas vezes mais, em niimero
absoluto de votos, do que se exige no Piaui. Relativamente, porém, um man-
dato de deputado federal paulista € dez vezes mais acessivel que o de um
piauiense, contra as quatro vezes da compara¢do com o Pard.

A instabilidade das condi¢des de competicdo €, possivelmente, a mais
significativa fonte de desequilibrios na representacdo, fendmeno presente em
todas as elei¢oes brasileiras, e conseqiiéncia direta da intera¢o entre varidveis
legais, demogréficas e até mesmo de cultura civica. Se é verdade que o
quociente legal em Sdo Paulo € 20 vezes maior do que o de Roraima, tam-
bém ndo pode ser desconsiderada a observagio de que é probabilisticamente
mais dificil um partido obter 15 mil votos em Roraima (12,5% do eleitorado)
que 300 mil em Sao Paulo (1,4% do eleitorado). Pelo quociente operacio-
nal, a mesma complexidade expressa-se por outros nimeros. Dez mil votos
em Roraima equivalem a 8,6% do seu eleitorado total, enquanto 184 mil
votos em Sdo Paulo ndo passam de 0,9% do eleitorado paulista.

15 . . . . . .
Nos estados pequenos, a quantidade de partidos politicos e de candidatos em competigio é sabida-
mente menor do que nos grandes, em virtude das maiores dificuldades para a conquista de um mandato.
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Concluindo, tanto a cldusula da barreira legal quanto a da operacio-
nal afetam de forma instdvel a todos, porém mais draconianamente aos
pequenos estados. E precisamente porque sdo pequenos, o reduzido ta-
manho de seu mercado de votos, associado a modesto nimero absoluto
de vagas disponiveis, eleva consideravelmente o valor relativo (percentual
de votos requeridos) de cada vaga. Isso mostra a insuficiéncia da compa-
rac¢do direta dos niveis de competiciio partidaria entre estados somente a
partir de um indicador tdo precdrio quanto o quociente legal.

Crucial em seu efeitos sobre a estrutura de desequilibrios representa-
tivos é a subversdo dos valores das cldusulas de inclusdo/exclusdo
(absoluta ou percentual) quando se transita do quociente legal para o ope-
racional. As diferencas absolutas entre os estados sdo substancialmente
reduzidas, assim como as exigéncias ponderadas. Em virtude de apresen-
tarem diferentes taxas de abstencdo e de votos nulos, a exigéncia de quo-
ciente operacional em Sdo Paulo passa a ser pouco mais que duas vezes a
do Par4, e pouco menos que duas vezes a do Piaui (aumento no primeiro
caso e diminui¢io no segundo). Em valores proporcionais, o grau de faci-
lidade na obten¢do de um mandato, na comparagdo Sdo Paulo/Par4, re-
duz-se de quatro para cerca de trés vezes, e de dez para menos de sete
vezes em relacgdo ao Piaui.

Outra desproporcionalidade igualmente séria é a que permite elegerem-
se deputados federais com infima quantidade de votos, relativamente ao elei-
torado de seus estados. Em Sdo Paulo, por exemplo, o deputado federal que
conseguiu ser eleito em 1994 com menor votag@o, entre todos os candidatos
de todos os partidos, recebeu o apoio de pouco mais de um milésimo do
eleitorado paulista (0,13%). J4 em Sergipe, o ultimo eleito precisou dos votos
de 2,81% do eleitorado sergipano para garantir sua vaga em Brasilia.'®
Simples inspecéo da iltima coluna da tabela 2 revela o exacerbado grau de
indeterminag?o, e de reduzida densidade representativa, no sorteio dos
Gltimos colocados nas elei¢cGes para a Camara dos Deputados, indepen-

16 5 banco de dados do Laboratério de Estudos e Experimentais (LEEX), do Conjunto Universitrio
Candido Mendes, dispée da série histdrica (1945—1994), por estado, de todos os quocientes eleitorais referi-
dos neste artigo.
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dentemente do quociente legal de que se tenha partido. E também este
ndo foi um resultado esdriixulo, peculiar as elei¢des de 1994, estando
presente em todas as elei¢cOes anteriores. Tal como na aleatoriedade
produzida pelo quociente operacional, aqui também inexiste qualquer
resultado sistemdtico gerado pela legislagdo. Ao contrério, coligagdes
e listas abertas sdo fontes de desordem e incerteza produzidas por for-
ca da lei.

Alguma coisa estd errada com o preconceito corrente de que parla-
mentares paulistas, mineiros ou fluminenses seriam mais representativos
que suas contrapartes acreanas ou tocantinenses. Em principio, seria pos-
sivel argumentar até mesmo em favor do contrério. Entretanto, antes que
sirvam para descartar apressada e erradamente a bem fundada reivindica-
¢do de que se corrijam tais desproporcionalidades, espera-se que os dados
contribuam para mitigar a unilateralidade e simplificacdo com que se cos-
tuma discutir a matéria. Existe, de fato, grave desproporcionalidade re-
presentativa no Brasil, gerada pela legislagdo, mas que opera em sentido
oposto ao que afirma o senso comum. Contrariando suposi¢des correntes,
ja a observagdo dos quocientes operacionais revela drastica redugdo da
heterogeneidade estadual no que diz respeito as condigdes da disputa pelo
voto, no marco institucional das cldusulas de entrada (o problema da
competi¢do intra-estados e intrapartidos é completamente distinto e re-
quer outro tratamento). Caracteristica fundamental de eventuais desequi-
librios existentes, a instabilidade intrinseca ao sistema de (des)propor-
cionalidade torna ainda mais complexo o problema e menos provavel que
se encontre uma solugdo Wnica para o sistema.

Evitando comentdrios pitorescos, importa sublinhar pelo menos dois
pontos principais em nossos problemas de proporcionalidade representativa:

I — a aberracdo e a aleatoriedade de resultados em nivel individual
tém estado presentes em nossa historia eleitoral desde 1945;

IT — existem trés quocientes eleitorais, e, portanto, trés cldusulas de
exclusdo/entrada distintas condicionando os resultados da competigdo, e
eventuais distor¢oes deles.
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Finalmente, é indispensdvel ter presente que os tr€s quocientes eleito-
rais resultam de trés diferentes principios causais, a saber:

I — o quociente legal é determinado pela legislacdo, que manda divi-
dir o tamanho do eleitorado do estado pelo nimero de vagas que lhe cabe
— este quociente é conhecido antes das elei¢cdes, e € a cldusula que, toma-
da nua e crua, exagera a diferenca entre os estados, sugerindo uma falsa
magnitude para a desproporcionalidade efetivamente existente;

IT — o quociente operacional depende do niimero de abstengdes e de
votos nulos, independe do quociente legal, e sé € conhecido depois das
elei¢des, ficando determinado ao longo da apuracdo — este quociente re-
duz drasticamente o valor absoluto e ponderado das barreiras a entrada,
sobretudo em favor dos maiores estados, em decorréncia direta de seus
megaeleitorados;

III — o quociente individual minimo, infrapartidério, resulta dos votos
de legenda e dos votos nominais, variando de um para outro partido e/ou
coligagdo, variagdo que € independente dos quocientes legal e operacio-
nal, s6 sendo conhecido uma vez encerrada a apuragao.

Essas trés cldusulas superpdem-se e geram, cumulativamente, fontes
distintas de indeterminagdo no processo eleitoral e distor¢cdes assistemati-
cas na proporcionalidade da representagdo. Por isso, o projeto de obter
férmulas que garantam maior justica na representacdo parlamentar € legi-
timo e urgente. Ao mesmo tempo, ¢ fundamental aceitar-se um dos cons-
trangimentos da vida politica, aquele de que ndo existe férmula capaz de
terminar com todas as desproporcionalidades. Essencialmente, € funda-
mental ndo se perder de vista que a aleatoriedade das desproporcionalida-
des representativas decorre dos graus de liberdade dos eleitores. O objeti-
vo de completa proporcionalidade, fanaticamente perseguido, implicard,
primeiro, na eliminag¢io de proporcionalidades concorrentes (ou bem se
representam pessoas, grupos, estados, regides e até, caso se queira, reli-
gides, sexos, racas, classes de pessoas conforme a altura, etc.) €, segundo,
eliminar opgdes de escolhas para o eleitor. O perfeito proporcional € o
perfeito tirano — todos os demais habitantes do Pais sdo proporcionalmen-
te iguais. Iguais a zero.
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Nio resta divida de que o sistema representativo brasileiro dd mar-
gem a reformas que reduzam alguns de seus desequilibrios. Para que ndo
sejam tiranicamente violadas as diversas proporcionalidades envolvidas, é
obrigatério adotar a perspectiva de que tornar coerentes as miltiplas di-
mensdes da representacio € problema inscrito no dominio da politica de-
mocritica, antes que ingrediente de famélica demanda por mais poder,
seja de partidos ou de Unidades da Federacgéo.
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MEMORIA




A VITORIA das for¢as aliadas na Europa, com o triunfo das
Democracias sobre o nazi-fascismo, levaram a que Getdlio Vargas
editasse, em 18 de fevereiro de 1945, a Lei Constitucional n* 9. Na
justificativa do texto, dizia ele que se haviam criado as condicdes ne-
cessdrias para que entrasse em funcionamento o sistema de érgéos
representativos previsto na Constitui¢cdo e que “o processo indireto
para a eleicdo do Presidente da Republica e do Parlamento néo so-
mente retardaria a desejada complementacdo das instituicdes, mas
também privaria aqueles 6rgéos de seu principal elemento de for¢a e
decisdo, que é o mandato notério e inequivoco da vontade popular,
obtido por uma forma acessivel & compreensio geral e de acordo com
a tradigéo politica brasileira”.

Dizia ainda que um mandato outorgado nessas condi¢des era
“indispensavel para que os representantes do povo, tanto na esfera
federal como na estadual, exercam, em toda sua amplitude, a delega-
¢do que este lhes conferir, maxime em vista dos graves sucessos
mundiais da hora presente e da participacdo que neles vem tendo o
Brasil”.

E, finalmente, que “a elei¢io de um Parlamento dotado de pode-
res especiais para, no curso de uma legislatura, votar, se o entender

conveniente, a reforma da Constitui¢do, supre com vantagem o ple-
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biscito de que trata o art. 187 desta ultima, e que, por outro lado, o
voto plebiscitario implicitamente tolheria ao Parlamento a liberdade
de dispor em matéria constitucional”.

A Lei Constitucional n® 9, depois de alterar muitos artigos da
Carta de 1937, tornando direta a escolha dos deputados, dos mem-
bros do Conselho Federal e do Presidente da Republica, determinava
fossem fixadas, dentro de noventa dias, as datas das elei¢des para o
segundo periodo presidencial e governadores dos estados, para o
Parlamento e Assembléias Legislativas.

O Decreto-Lei n* 7.586, de 28 de maio de 1945, veio regular o
alistamento eleitoral e as elei¢gées. O anteprojeto desse texto fora ela-
borado por comisséo designada pelo ministro da Justica, Agamenon
Magalhées, e da qual participaram o ministro José Linhares, o de-
sembargador Antbénio Carlos Lafaiete de Andrada, o professor
Hahnemann Guimarées, e José de Miranda Valverde.

No preambulo da Lei Constitucional n®* 9, Vargas, como vimos,
falara da eleicio de um Parlamento com poderes especiais para “no
curso de uma legislatura, votar, se o entender conveniente, a reforma
da Constituicéo”. Para isso, de resto, para que o Parlamento detives-
se o poder constituinte derivado, néo seria necessdrio delegacdo do
ditador.

Mas respondendo a consultas formuladas pela Ordem dos Advo-
gados e pelo Partido Social Democratico, o TSE, na Resolugéo n* 215,
que transcrevemos a seguir, resolve declarar que o Parlamento eleito
a 2 de dezembro teria poderes constitucionais, isto é, apenas sujeito
aos limites que ele mesmo prescrevesse.

Em face dessa deciséo, de tanta relevancia para o quadro insti-
tucional brasileiro, 0 Chefe do Governo, José Linhares, que substitui-
ra Getilio Vargas apés seu afastamento, em 29 de outubro, editou a

Lei Constitucional n® 13, também transcrita a seguir.
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Ata da 46" Sessao,
em 27 de setembro de 1945

Presidéncia do Senhor ministro José Linhares — Procurador-geral, o
professor Hahnemann Guimardes — Secretdrio, o doutor Edmundo Barre-
to Pinto.

As nove horas e trinta minutos, abriu-se a sessdo, achando-se presen-
tes os Senhores ministros Valdemar Falcdo, os desembargadores Edgar
Costa e Antdnio Carlos Lafaiete de Andrada, e o professor Antdnio de
Sampaio Déria.

Foi lida e aprovada a ata da sessdo anterior, realizada em 25 do cor-
rente.

Despachado todo o expediente existente sobre a mesa, a seguir foram
assinadas e publicadas, na forma do art. 17, letra d, do Regimento Inter-
no, as Resolugdes n® 207 e 208, aprovadas na sessdo anterior.

Pedindo a palavra, pela ordem, o professor Sampaio Ddria declarou
que lhe havia sido distribuida uma consulta do Partido Social Democrati-
co e uma representacdo do Conselho da Ordem dos advogados brasilei-
ros, assim redigidas:

Consulta

“O Partido Social Democritico, por seu delegado abaixo assinado,
para consultar, expde a esse egrégio Tribunal o seguinte:

I — Tomando conhecimento do convite que lhe foi dirigido por duas
outras organizagdes politicas, com sede também nesta capital, no sentido
de aderir a idéia da convocagfo imediata de uma Assembléia Constituinte,

o Partido Social Democritico, por sua Comissdo Diretora, em deliberagao
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undnime, responde julgar desnecessdria a medida alvitrada, de vez que o
Ato Adicional n® 9, pela nova redagdo que deu ao art. 174 da Constitui-
cao de 10 de novembro de 1937, previu e estabeleceu a emenda, a modifi-
cacdo ¢ mesmo a reforma da mencionada Constituicdo pelas Camaras
Legislativas a serem eleitas em 2 de dezembro préximo, e também porque
o seu ilustre candidato & Presidéncia da Repuiblica, general Eurico Dutra,
em seu discurso de Belo Horizonte, jd havia declarado que, se fosse elei-
to, declinaria do seu direito de veto e aprovaria a reforma constitucional
que fosse deliberada pelas futuras Camaras do Congresso Nacional.

II — Por tal deliberag@o e resposta, através da nota oficial divulgada
por toda a imprensa carioca, revelou o Partido Social Democritico estar
certo de que a futura Cdmara dos Deputados e o futuro Conselho Federal,
a serem eleitos no préximo dia 2 de dezembro, funcionardo com poderes
de Constituinte.

III — Acontece, porém, que existem no Pafs outras respeitdveis cor-
rentes de opinido também ndo oposicionistas ao atual governo, mas diver-
gentes do Partido Social Democrético, possivelmente por interpretarem
de modo diverso a letra, alids, clara, do Ato Adicional n® 9, no que respei-
ta aos poderes das futuras Camaras Legislativas. Alguns 6rgidos da im-
prensa brasileira, do mesmo modo, e numerosos eleitores estao hesitantes
em admitir a interpretacdo aludida do Partido Social Democrético.

IV — O Partido Social Democrético ndo se julga infalivel e estimaria
ficar tranqiiillo com a certeza de estar informando bem seus eleitores,
quando lhes assegura, por estar firmemente convicto disso, que as futuras
Cimaras Legislativas, a serem eleitas em 2 de dezembro préximo futuro,
funcionardo ou terdo poderes de Assembléia Constituinte.

Consulta, por isso, esse egrégio Tribunal Superior Eleitoral, por tra-
tar-se de matéria eleitoral da mais alta relevancia, sobre se:

1° Os eleitores que acorrerem as urnas no préximo futuro dia 2 de
dezembro poderdo votar certos de que estardo elegendo representantes a
Camara dos Deputados e ao Conselho Federal, com poderes para emen-

dar, modificar e mesmo reformar a Constituicdo de 10 de novembro de
19377
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2° Quais os poderes reais que competirdo ao futuro Parlamento, de
acordo com a Constituicdo de 10 de novembro de 1937 e leis posteriores?
O futuro Parlamento ficard investido de poderes comuns ou também de
poderes constituintes?

Representacao

Da Ordem dos Advogados do Brasil, Secdo do Distrito Federal — Rio
de Janeiro, 2 de setembro de 1945.

“Excelentissimo Senhor Ministro-Presidente do Superior Tribunal
Eleitoral.

O Conselho da Ordem dos Advogados do Brasil — Se¢do do Distrito
Federal, atendendo ao apelo formulado pelo Conselho Federal da mesma
Ordem, em sua sessao de 18 do corrente, no sentido de que todos os 6r-
gdos sociais aptos para elucidar a opinido do Paifs manifestem seu parecer
e contribuam, por todos os meios ao seu alcance, para assegurar a inalte-
rabilidade da legisla¢do eleitoral vigente, cuja exata observincia constitui
mesmo garantia da paz publica, dirige-se a esse colendo Tribunal, intér-
prete supremo do Direito que condiciona a redemocratizagdo do Brasil,
rogando-lhe esclarecer se o Parlamento a ser eleito em 2 de dezembro de
1945, além da funcdo legislativa ordinaria, exercerd, em face da Lei
Constitucional n® 9, fungGes de Assembléia Constituinte. Respeitosas sau-
dacOes. — (Ass.) Augusto Pinto Lima, presidente”. Apés a leitura da con-
sulta e da representacdo, o Senhor procurador-geral observou que em
ambos os documentos nio se tratava de assunto de natureza eleitoral, da
competéncia do Tribunal Superior, mas de matéria constitucional, ou seja,
da inteligéncia da Emenda n° 9, também chamada Ato Adicional. Contra
esse ponto de vista se manifestou o relator, entendendo que o Decreto-Lei
n° 7.586 era uma decorréncia da Emenda n® 9, e, portanto, podiam ser
solucionadas a representag@o e a consulta submetidas, tanto mais quanto

se tinha em causa o querer-se saber para o que se vai votar.
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Diante do pronunciamento do procurador, o desembargador Edgar
Costa solicitou que, sobre a questdo, fosse emitido o seu parecer, verbal-
mente ou por escrito. Deferido o pedido, pelo Tribunal, o procurador
pediu, entdo, que lhe fossem remetidos os autos e que emitiria, por escri-
to, O seu parecer.

Passou-se depois ao julgamento das resolugdes...
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Ata da 47" Sessao,
em 29 de setembro de 1945

Presidéncia do Ministro José Linhares — Procurador-geral, o profes-
sor Hahnemann Guimardes — Secretirio, o doutor Edmundo Barreto
Pinto.

As nove horas e trinta minutos, abriu-se a sessdo, achando-se presen-
tes o ministro Valdemar Falcédo, os desembargadores Edgar Costa e La-
faiete de Andrada, e o professor Anténio de Sampaio Déria.

Foi lida e, sem debate, aprovada a ata da sessdo realizada em 27 do
corrente.

Depois de despachado todo o expediente existente sobre a mesa, fo-
ram assinadas e publicadas as Resolu¢des de n* 209 e 210, aprovadas na
sessdo anterior.

Dada a palavra ao procurador-geral, professor Hahnemann Guima-
rdes, este procedeu a leitura do seu parecer sobre a consulta do Partido
Social Democrético e a representacdo do Conselho da Ordem dos advo-
gados brasileiros, havendo apresentado as seguintes conclusdes:

“1® o Tribunal Superior Eleitoral ndo deve conhecer das consultas
que ndo tratam de matéria eleitoral;

2? se se entender de modo contririo, nos termos da Constitui¢do de
1937, art. 174, o Parlamento eleito em 2 de dezembro préximo futuro
poderé funcionar como Orgdo Constituinte, emendando, modificando ou
reformando aquela Constitui¢cio por iniciativa do Presidente da Repiiblica
ou da Camara dos Deputados;

3° aceita, entretanto, a sugestdo do professor Sampaio Déria, deve o
governo convocar o Parlamento para funcionar como Assembléia Consti-

tuinte, ndo sujeita as disposi¢des do citado art. 174 e seus pardgrafos.”
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Com a palavra, o relator, professor Sampaio Déria, observou que
ndo propOs a convencdo de uma Assembléia Constituinte, mas uma fér-
mula interpretativa e esclarecedora, a fim de se dissiparem dividas por-
ventura existentes no espirito publico. Se tais dividas ndo existem —
acrescentou —, o ato que sugerira se tornava desnecessdrio. Recordou
ainda a palavra do Chefe do Governo, em fevereiro do corrente ano, se-
gundo as quais “a Camara que for eleita terd poderes constituintes e pode-
rd reformar a Constitui¢do, no todo ou em parte”. Reafirmou, deste
modo, a sua convicgdo de que a matéria era fundamentalmente eleitoral.
Pediu que os autos lhe fossem remetidos para melhor conhecimento do
parecer do procurador-geral, o que foi deferido, ficando a discussdo adia-
da para a préxima sessao.

Passou-se, em seguida, ao julgamento dos processos constantes da
pauta, sendo aprovadas as resolugdes...
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Ata da 48® Sessao,
em 2 de outubro de 1945

Presidéncia do Ministro José Linhares — Procurador-geral, o profes-
sor Hahnemann Guimardes — Secretdrio, o doutor Edmundo Barreto
Pinto.

As nove horas e trinta minutos, abriu-se a sessdo, achando-se presen-
tes os ministros Valdemar Falcdo, os desembargadores Edgar Costa e
Lafaiete de Andrada, e o Professor Ant6nio de Sampaio Déria.

Foi lida e, sem debate, aprovada a ata da sessdo realizada em 29 do
corrente.

Depois de despachado todo o expediente existente sobre a mesa, fo-
ram assinadas e publicadas as Resolugdes n* 211 a 214, aprovadas na

sessao anterior.

Resolucio

N? 215 — Distrito Federal — Consulta do Partido Social Democratico
e representacio do Conselho da Ordem dos advogados brasileiros. Rela-
tor, o Professor Sampaio Déria. Depois de o relator proceder a leitura de
uma exposicdo fazendo consideragdes em torno do parecer do procura-
dor-geral, lido na sess@o anterior, o Tribunal Superior Eleitoral aprovou a
Resolugio n® 205, nos seguintes termos:

“O Tribunal Superior, tomando conhecimento, por maioria de votos,
da representacdo da Ordem dos Advogados do Brasil — Sec@o do Distrito
Federal — e da consulta formulada pelo Partido Social Democrdtico, re-
solve declarar que o Parlamento nacional que serd eleito a 2 de dezembro
de 1945, além de suas fungGes ordindrias, terd poderes constituintes, isto
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¢, apenas sujeito aos limites que ele prescrever”. O ministro Valdemar
Falcdo votou com restricdes e o desembargador Edgar Costa votou nos
seguintes termos:

“Excedem, a meu ver, das atribuicdes e da prépria finalidade deste
Tribunal as consultas formuladas pelo Partido Social Democritico e pela
Ordem dos Advogados, Secdo deste distrito — considerada esta tdltima
como representacdo, visto o disposto no art. 9°, e, do Decreto-Lei n®
7.586. O que ambas objetivam € que este Tribunal, interpretando a Lei
Constitucional n® 9, declare quais os poderes, em face da mesma lei, do
Parlamento a ser eleito em 2 de dezembro préximo.

O Tribunal tem competéncia para responder a consultas, mas restritas
a matéria eleitoral; € o que estd expresso naquele dispositivo. Matéria
eleitoral € a que estd enfeixada na lei eleitoral, a cuja execucio ele preside,
superintende e orienta, suprindo-lhe as omissdes. Da Lei Constitucional n°
9, como de outra qualquer, ndo somos nés os aplicadores, nem, portanto,
seus intérpretes. Demais, as respostas do Tribunal as consultas que lhe
sdo feitas t€m cardter de normas obrigatérias, de provimentos a serem
observados pelos demais érgios do servigo eleitoral. E de bem de ver,
entretanto, que ndo trata de matéria eleitoral propriamente dita o assunto
das consultas formuladas pelo Partido Social Democratico e pela Ordem
dos Advogados, porque qualquer que seja a resposta do Tribunal a essas
consultas, ela serd meramente opinativa. Nao € essa, a meu ver, a nossa
funcdo.

Nao somos orientadores da opinido publica; cabe essa tarefa aos par-
tidos politicos e a imprensa, a quem incumbe esclarecer, aos seus associa-
dos e aos cidaddos, dos fins e propdsitos da lei constitucional e dos direi-
tos que ela lhe confere.”
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Lei Constitucional n’ 13,
de 12 de novembro de 1945

(Dispde sobre os poderes constituintes do Parlamento

que sera eleito a 2 de dezembro de 1945)

O Presidente da Repuiblica, usando da atribuicdo que lhe confere o
art. 180 da Constitui¢do,

Considerando que o Tribunal Superior Eleitoral interpretou como
sendo constituintes os poderes que, nos termos da Lei Constitucional n® 9,
de 28 de fevereiro de 1945, a Nag@o vai outorgar ao Parlamento nas elei-
cOes convocadas para 2 de dezembro de 1945;

Considerando a conveniéncia de pdr termo as controvérsias entdo
suscitadas a respeito do julgado, em torno da legitimidade e da extensdo
dos poderes que a Nacdo delegard ao Parlamento, decreta:

Art. 1° Os representantes eleitos a 2 de dezembro de 1945 para a
Camara dos Deputados e o Senado Federal reunir-se-io no Distrito Fede-
ral, sessenta dias apds as eleigdes, em Assembléia Constituinte, para vo-
tar, com poderes ilimitados, a Constituicdo do Brasil.

Paragrafo tdnico. O Conselho Federal passa a denominar-se Senado

Federal.

Art. 2° Promulgada a Constitui¢do, a Camara dos Deputados e o Se-
nado Federal passardo a funcionar como Poder Legislativo ordinério.
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O BRASIL POR
ESTRANGEIROS




UMA PECULIARIDADE do sistema proporcional brasileiro é a

de permitir uma escolha uninominal, pelos eleitores, a partir das lis-
tas de candidatos apresentadas pelos partidos.

Tal caracteristica, adotada no Brasil desde a reforma do primeiro
Cédigo Eleitoral, em 1935, ndo mereceu a atengéo de nossos estudio-
sos, até que foi percebida por Jean Blondel, em 1957. Nascido em
Toulon, Franca, em 1929, professor das universidades inglesas de
Manchester e Essex, e autor, entre outros livros, de Introduction to
comparative governments; Thinking politically e Voters, parties and
leaders, Blondel é, hoje, um dos maiores nomes da Ciéncia Politica.

Em 1957, publicou ele, pela Fundacdo Getiilio Vargas, o livro
Condigoes de vida politica no estado da Paraiba, fruto de demorada
pesquisa naquela regido. Na introduc¢do da obra, diz Blondel que a lei
brasileira “é original e merece seja descrita minuciosamente” e que é
“uma mistura de escrutinio uninominal e de representacéo proporcio-
nal da qual h4 poucos exemplos através do mundo”.

Quais esses exemplos, hoje? Segundo cremos, somente o da Fin-
landia, onde, a partir de 1957, ao invés de votar em listas, como em
todo o mundo, o eleitor, como no Brasil, indica apenas um nome entre
os que o partido oferece.

O texto de Blondel, que transcrevemos a seguir, é o primeiro desta
secdo que, em outros nimeros desta revista, apresentaré a visdo de es-

trangeiros, brazilianists, sobre a cena eleitoral e partidéria no Brasil.
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A Leli Eleitoral
e os Partidos no Brasil

JEAN BLONDEL

Nascido em Toulon, Franca, e formado pelo Instituto
de Ciéncias Politicas de Paris, Blonde! ingressou no St.
Antony’s College, de Oxford. Tomando-se docente da
Universidade de Keele, ensina, agora, na Universidade de
Essex, na cidade inglesa de Old King Cole. Hoje um dos
mais respeitados cientistas politicos, ele é autor, entre ou-
tros livros, de Introduction to comparative government ¢
Thinking politically.

A lei eleitoral

A lei eleitoral brasileira é original e merece seja descrita minuciosa-
mente. E, com efeito, uma mistura de escrutinio uninominal e de represen-
tacdo proporcional da qual ha poucos exemplos através do mundo. Fora
das elei¢cGes municipais, a circunscri¢@o de base é o estado, nao s6 para as
eleicGes federais, como para as eleicdes que devem prover os postos nos
estados. No interior deste quadro, como no interior do quadro municipal,
quando se trata de elei¢bes municipais, o sistema € andlogo. Quanto aos
postos do Executivo, ndo existe problema: é sempre utilizado o sistema
majoritdrio simples. Assim, o Sr. Vargas foi eleito em 1953 com
3.849.040 votos contra 2.342.284 e 1.697.193 votos que obtiveram, res-
pectivamente, os Srs. Eduardo Gomes e Cristiano Machado. O mesmo
sistema de escrutinio serve aos cargos de senadores, embora haja trés
senadores por estado.

Mas, para a Camara Federal, para as Camaras dos estados e para as
Camaras Municipais, o sistema € muito mais complexo. O principio de
base é que cada eleitor vote somente num candidato, mesmo que a cir-
cunscri¢do comporte varios postos a prover; ndo se vota nunca por lista.
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Nisto o sistema € uninominal. No entanto, a0 mesmo tempo, cada partido
apresenta varios candidatos, tantos quantos sdo os lugares de deputados,
em geral, menos se estes sdo pequenos partidos. De algum modo, os
candidatos de um mesmo partido estdo relacionados, pois a divisdo das
cadeiras se faz por representacdo proporcional, pelo nimero de votos
obtidos por todos os candidatos de um mesmo partido.

De fato, tudo se passa da seguinte maneira. Os votos obtidos pelos
candidatos de um mesmo partido sdo totalizados para toda a circunscrigdo
— estado ou municipio. Atribuem-se as cadeiras pela representagdo pro-
porcional, seguindo as regras da média mais forte. Sejam oito cadeiras a
preencher. O partido I tem 50 mil votos, o partido II, 30 mil: aquele terd 5
cadeiras, e o I, 3.

E preciso, em seguida, dar as cadeiras aos representantes, e é entdo
que se levam em conta os votos obtidos para cada candidato. No interior
dos partidos atribuem-se as cadeiras por simples maioria. Se os candida-

tos do partido I tiverem obtido respectivamente:

A: 12.000 E: 4.500
B: 11.000 F: 3.500
C: 9.000 G:2.000
D: 8.000 H: 500

sdo eleitos A, B, C,D e E.

Calcula-se do mesmo modo para o partido II, que teve os seguintes
resultados:

J: 21.000 N: 900
K: 4.000 0O: 700
L: 1.500 P: 600
M: 1.000 Q: 300
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S3o eleitos J, K e L. Este exemplo mostra que o sistema pode permi-
tir a eleicdo de determinados candidatos que tenham menos votos que
outros — que ndo sio eleitos. F, com 3.500 votos, ndo € eleito, enquanto
que L o é com 1.500. E suficiente, como é o caso para a lista II, que o
candidato 2 frente da chapa obtenha um mimero consideravel de sufrdgios, os
quais serdo aproveitados aos outros candidatos do mesmo partido, pois que
ele ndo pode ser eleito sendo uma vez. Sao essas as conseqiiéncias técnicas do
processo do escrutinio. Em verdade, elas ndo sio tdo injustas, porque o
eleitor que vota para um partido é considerado como preferindo todos os
candidatos do seu partido em relacdo aqueles do partido oposto.

Votando num candidato, de fato o eleitor indica, de uma vez, uma
preferéncia e um partido. Seu voto parece dizer: “Desejo ser representado
por um tal partido e mais especialmente pelo Sr. Fulano. Se este ndo for
eleito, ou o for de sobra, que disso aproveite todo o partido”. O sistema
¢, pois, uma forma de voto preferencial, mas as condi¢des técnicas sdo
tais que este modo de escrutinio € uma grande melhora sobre o sistema
preferencial tal qual existe na Franca. Nesse pais, a existéncia de uma lista
preparada pelo comité diretor €, com efeito, preponderante, pois o eleitor
ndo escolhe e se contenta, por passividade ou ignordncia, em depositar a
lista sem modificagoes. No Brasil, ndo hd ordem preparada pelo comité
diretor. O eleitor, votando num determinado individuo, indica por isso
mesmo a sua preferéncia. Ele pode, alids, votar num partido sem indica-
¢do de nome. Age, entdo, como se aceitasse a priori a ordem dos candi-
datos que fardo ndo os comités diretores, mas os outros eleitores que te-
rdo votado, também eles, num nome.

Este sistema tem a vantagem de deixar ao eleitor uma escolha muito
grande no quadro dos partidos. Ele pode, se quiser votar por uma ten-
déncia, escolher um homem entre os candidatos do partido. Trata-se,
pois, de um sistema majoritrio no interior duma prévia representagao
proporcional. Vamos ver como este escrutinio majoritdrio se torna prati-
camente uninominal. Os eleitores tém, teoricamente, a escolha entre todos
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os candidatos da legenda. Nas cidades, eles utilizam-se, de fato, muitas
vezes, deste direito. Mas, no interior, os diversos candidatos de um parti-
do, ligados uns aos outros pela reparticdo a representagdo proporcional,
desejam ndo se fazer concorréncia. Eles chegam a uma divisdo geogréfica
de fato, sendo de direito. Cada um deles escolhe, para si, uma regido do
interior do estado, geralmente aquela de que ele é originério, correspon-
dendo grosso modo a um municipio. Obtém dos outros candidatos do
partido que €les ndo facam propaganda nesta zona, mediante a promessa de
ndo fazer na deles. Disso decorre um modus vivendi que cria, de fato, o es-
crutinio uninominal, se nos colocarmos em cada pequena zona de influéncia.

A liberdade do eleitor €, pois, parcialmente restrita. Mas € preciso notar
que, em cada regido, o candidato do partido, como acontece na Fran¢a com o
escrutinio uninominal, ¢ o homem que os eleitores conhecem melhor. Em
conseqiiéncia do cardter parcialmente uninominal do escrutinio, o eleitor
estd mais pr6ximo da pessoa do candidato. Apesar da representagio pro-
porcional, o deputado ndo €, pois, um desconhecido para os eleitores.

Tal € a modalidade principal da lei eleitoral. A maior parte das outras
apresenta pouquissimos caracteres excepcionais; sdo, sobretudo, diferen-
cas técnicas de segunda ordem. O direito de sufrdgio é dado aos brasilei-
ros de ambos os sexos, maiores de 18 anos, e, coisa importante para o
Pais, que saibam ler e escrever (art. 132 da Constitui¢go). E, em principio,
obrigatdrio. Tem lugar nas se¢des eleitorais, comportando poucos eleito-
res: 300 a 400, somente, enquanto que elas atingem 1.500 a 2.000 na
Franga; a divisdo das segdes € geografica. Nas aglomeragGes urbanas
existem evidentemente varias se¢des eleitorais, divididas por setores geo-
gréificos. Encontram-se, em geral, nas sedes distritais; mas estas se¢des
sdo, o mais das vezes, muito pequenas para que se possa reunir todos os
eleitores do distrito numa sé; sdo, entdo, divididos por ordem alfabética, e
uma se¢do compreende ndo sé os eleitores da sede, como os do quadro
rural. Donde a impossibilidade de fazer o estudo geogrifico de uma zona
inferior a do distrito. Em verdade, as dificuldades da geografia eleitoral
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sdo ainda acrescidas em conseqii€ncia da autorizagdo dada aos eleitores de
votar em separado, ndo importa em que secio eleitoral do municipio. Para
impelir os eleitores a votar, quis-se permitir-lhes a ida a se¢do eleitoral mais
préxima do lugar onde se encontrassem, de fato, no dia da elei¢do, que ndo é
sempre um domingo. Também lhes foi permitido votar, ndo importa em que
secdo do municipio estejam inscritos. Ndo se alargou ainda mais o sisterna,
porque a circunscri¢do, isto é, o registro das inscricbes que o juiz eleitoral
detém — é o municipio. Por af o sistema € um pouco claudicante. Tal como é,
ele chega, entretanto, a perigos de fraudes, porque se autorizam os eleitores a
votar com a simples apresentacdo do seu titulo de eleitor, que pode ser falsifi-
cado. E ndo hd em nenhuma segdo eleitoral, sendo naquela em que o
eleitor estd inscrito, nenhuma folha permitindo controlar se ele jd votou
ou n3o. Ele vota numa folha separada, donde a expressdo de voto em se-
parado. O estudo da geografia eleitoral deve sempre levar em conta a
proporgdo dos votos dessa categoria; ela se ressente, portanto, de uma
certa margem de incerteza. Em certos casos, o niimero dos votos em se-
parado é tio grande que ele deve limitar-se a ndo ficar abaixo do municipio.

Assim a geografia eleitoral subordina-se a dificuldades que a tornam
bem mais vagas que na Franga, porque nao se poderd descer a um estudo
microscdpico dos fendmenos. Embora se possua instrumento de trabalho
extremamente preciso, com secdes eleitorais de apenas 300 ou 400 eleito-
res, obter-se-ao, entretanto, resultados pouco concludentes, em conse-
qiiéncia das disposi¢des particulares da lei eleitoral.

I
Os partidos politicos

A reforma eleitoral implicou uma transformacdo completa dos parti-
dos politicos. Estes ndo podem mais ser regionais como eram os partidos
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republicanos da Repiiblica Velha. Sao numerosos: cerca de 15. O Partido
Comunista (PCB), por algum tempo legal, foi interditado em 1948, apGs
ter obtido de 7 a 8% dos sufrdgios. Muitos sdo pequenos partidos, ora
influentes, em virtude da personalidade de um homem, ora existindo por
motivos ideolégicos — a0 menos teoricamente — como o Partido Socialista
Brasileiro (PSB), que jamais ultrapassou alguns milhares, ou algumas de-
zenas de milhares de votos. Quatro sdo os principais: o Partido Social
Democrético (PSD), a Unido Democritica Nacional (UDN), Partido De-
mocritico Brasileiro (PDB), e o Partido Social Progressista (PSP). A
primeira observag@o que faz sempre um brasileiro, quando fala dos parti-
dos politicos de sua patria, € dizer que ndo possuem nenhum conteido
ideoldgico e que todos querem a mesma coisa. Cada partido tem o seu
programa, que se obtém facilmente nos diretdrios. Mas os préprios repre-
sentantes dos partidos dizem que ndo se deve atribuir importincia verda-
deira ao programa. Salvo um partido, como o Partido Libertador (PL),
cujo chefe, o Sr. Raul Pita, combate pelo parlamentarismo, nenhum outro
procura verdadeiramente pdr em prética o programa; por motivos taticos,
eles podem, como um dia me disse um membro influente de um grande
partido, fazer o contririo do que prometem. Também tentaremos descre-
ver os quatro grandes partidos, realgando, sobretudo, suas caracteristicas
essenciais e tracando o retrato das personalidades influentes que eles
agrupam. |

Entre as quatro grandes agremiagdes politicas, duas entre elas pare-
cem talvez ter estrutura aristocritica (o PSD e a UDN), e duas, uma es-
trutura mondrquica (o PTB e o PSP), ainda que estes caracteres nao se-
jam absolutamente nitidos no plano local.

A UDN e o PSD s@o os dois partidos mais antigos. Nasceram dire-
tamente, um e outro, da queda da ditadura, em 1945. A UDN continua
sendo a agremiac@o em luta contra a ditadura e nasceu nos tltimos meses
desta, no momento da vitéria dos aliados, que significava a vitéria das
Democracias. Ao contrdrio, o PSD era o partido dos homens que tinham
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estado no poder durante a ditadura, os adeptos do Sr. Vargas, mesmo
sem o Sr. Vargas. Foram estes homens que sustentaram a candidatura do
general Dutra, que foi eleito em 1945, contra o candidato da UDN, o bri-
gadeiro Eduardo Gomes, conhecido no Brasil como o Brigadeiro.

Estes dois partidos sdo, de algum modo, os partidos da geragdo anti-
ga, da geragdo da Republica Velha, mas renovada depois de 1930. Tém
um tragco comum, que é serem um pouco de panelinhas, de circulos aris-
tocraticos. A UDN tem, alids, este cardter de forma mais acentuada que o
PSD. A UDN é, sempre, nas cidades, o partido da gente bem, da burgue-
sia intelectual, espiritual, um pouco voltairiana, em todo o caso irdnica.

Encontra-se um pouco de tudo na UDN. Nasceu do liberalismo, e
muitos homens de esquerda ainda se ligam a ela porque ela representa,
mesmo hoje, uma defesa contra uma possivel volta a ditadura. Ndo se
pode dizer que ela seja socialmente da esquerda, mas intelectualmente ela
é da oposicgdo. Se fossemos compari-la a um partido europeu, este seria o
Partido Liberal da Restauragdo ou os Whigs ingleses da época pré-
vitoriana.

Todavia, ela se distingue igualmente por suas bases eleitorais do Par-
tido Liberal Francés, que era, sobretudo, urbano. A UDN €, com efeito, o
partido das regides do Nordeste, desde Minas até o Rio Grande do Norte.
Ela € muito mais fraca no Centro e no Sul, especialmente no Rio de Janei-
ro (Distrito Federal) e no estado de Sdo Paulo. E ai, sobretudo, que ela se
limita a burguesia das cidades. No Nordeste, ao contrério, € bastante ru-
ral: parece que a oposi¢do ao Sr. Vargas foi mais acentuada no Norte que
no Sul. Vé-se, por exemplo, que no estado da Paraiba ela agrupa essenci-
almente elementos rurais. Mas a UDN conserva feicdo de partido aristo-
cratico e, por sua situagdo em relacdo ao governo, uma atitude de oposi-
¢do que lhe permite ndo renunciar a suas origens nem olvidar seu espirito.

O PSD, ao contrério, € o partido da situagdo, o partido governista
por exceléncia. Diz-se no Brasil que € esta a sua defini¢do. Ele foi, é, e
parece dever ser sempre governista. Isso gera entre seus adeptos um certo
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estado de espirito. O pessedista € menos culto, menos independente que o
udenista. Nao se pode permitir o luxo de estar contra. O PSD agrupa os
homens menos seguros de si mesmos, os homens que nasceram com o Sr.
Vargas e que a este devem sua ascensdo social.

Como a UDN, e mais ainda que ela, o PSD € rural e se estende por
todo o Pafs, sendo, entretanto, um pouco mais forte no Centro e Sul que
no Norte. Mas a semelhanca da UDN, o PSD tem seus caracteres defini-
dos ndo por elementos rurais que lhe ddo a massa de seus votos, mas por
seus dirigentes. Estes lhe ddo um aspecto flutuante, uma aparéncia de nio
ter vontade definida: o PSD ndo é como a UDN, composta de homens
rigidos e admirados; ele tem mais habilidade para aproveitar a situacdo. A
UDN tem cardter mais definido, ou ela se dd a esse luxo, mas o PSD veio
a se manter num grande nimero de lugares. A UDN €, em resumo, consti-
tuida de politicos amadores, de intelectuais ou industriais que em seus
momentos de folga fazem politica. Tem menos nobreza, mas talvez mais
eficicia.

Entretanto, com seus sete anos de existéncia, o PSD e a UDN, de
uma certa maneira, representam velhos partidos e estdo em perda de im-
pulso. Permanecem como os dois partidos mais importantes, mas j4 ndo
sdo os Unicos, ou quase, como em 1945; tiveram que abrir espagos a no-
vos partidos mais dindmicos e menos conservadores. Os dois partidos
novos importantes sao o PTB e o PSP. Sua estrutura é muito menos co-
legial que a dos dois precedentes. Nédo se sabe quem é o chefe do PSD, e
o Brigadeiro é mais porta-estandarte da UDN que seu verdadeiro chefe.
Ao contrério, o chefe do PTB € o Sr. Vargas e o do PSP € o Sr. Ademar
de Barros. Na mesma condi¢fio encontra-se o Partido Trabalhista Nacio-
nal (PTN), do Sr. Hugo Borghi. Estes partidos sdo os partidos de um
homem, de um chefe. N#o existiriam sem este homem,; os dirigentes fazem
viver o partido pela popularidade que tem o chefe. Também sdo mais
acentuadamente demagégicos que os anteriores. Exploram as qualidades
passadas ou futuras que o povo brasileiro atribui a seu lider. Recrutam seu
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eleitorado nas cidades, entre a massa dos pequenos comerciantes, empre-
gados ou operdrios. Tém certo eleitorado rural resultante de determinadas
situagGes pessoais, mas estas excegdes nao transformam a fisionomia ge-
ral destes agrupamentos politicos.

No entanto, o PTB se distingue nitidamente do PSP. O primeiro,
partido do Sr. Vargas, encontra-se, ainda, bem ao lado do PSD. Num e
noutro caso sdo homens que o Sr. Vargas escolheu: foram os que consti-
tuiram o PSD; foram os que eram talvez mais independentes; os que for-
maram o PTB foram os que permaneceram mais fi€is. Esta condi¢a@o apli-
ca-se aos dois partidos. Além disso, o PTB tende também para os
corrilhos, os grupos; atravessou crises sucessivas, que a autoridade do
chefe nem sempre impediu de rebentar. Enfim, o prestigio do Sr. Vargas
ultrapassa amplamente o quadro do PTB e ele deve, para ser bem-
sucedido, apoiar-se numa maioria que compreende o PSD. Sozinho, o
PTB seria um partido de esquerda; os slogans o provam; seu eleitorado
exige esta atitude. Mas o Sr. Vargas o aproxima constantemente do PSD,
e assim o torna mais conservador.

O PSP nido possui este cardter hibrido. Talvez seja porque o Sr.
Ademar de Barros ndo foi ainda eleito Presidente da Reptuiblica, como ele
tem fortes possibilidades de o ser em 1955. A necessidade de governar
com uma maioria parlamentar for¢a-lo-4, sem duvida, entdo, a aproximar-
se de outros partidos e a se afastar um pouco mais do PSP. Mas até o
presente o PSP € Ademar e Ademar € o PSP. O Sr. Ademar de Barros,
industrial que acumulou por seus esforcos uma fortuna colossal, foi o
personagem que teve mais sucesso entre todos aqueles que, como ele,
tentaram tornar-se grandes na politica. Por certo, o Sr. Vargas € maior do
que ele no Pafs, mas este € ainda de outra escola. Era jd governador de
um estado no tempo da Repiiblica Velha. Tem mantido em sua carreira
mais gosto pelos métodos parlamentares. O Sr. Ademar de Barros, como
os Srs. Hugo Borghi e Euvaldo Lodi e muitos outros, é um conquistador

ou um homem da Renascenga. O Sr. Vargas € um proprietério de terras,
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estes outros homens sdo industriais extremamente ricos, que utilizam re-
cursos considerdveis a servigo da ambic3o politica e de seu dinamismo.

Dois, entre eles, o Sr. Hugo Borghi e o Sr. Ademar de Barros, cons-
truiram especialmente para si préprios um partido. Mas foi o segundo,
mais rico € mais perseverante, que teve mais sucesso.

O Sr. Ademar de Barros dirigiu o estado de Sdo Paulo durante a di-
tadura, com o titulo de interventor e nao de governador, demasiado de-
mocritico e que havia sido abandonado. O Sr. Vargas forgou-o, em se-
guida, a deixar este cargo, e ele permaneceu durante algum tempo
afastado da politica. Apés a queda da ditadura, fundou um partido que
teve sucesso suficiente no estado de Sao Paulo para Ihe permitir ser eleito
governador em 1947. O PSP se aliou a certo niimero de pequenos parti-
dos que tinham expressdo eleitoral no Nordeste ou no Centro, dando,
assim, ao agrupamento, uma fisionomia relativamente nacional. Desde
1950, data em que findou seu governo (ndo podia mais ser reeleito, se-
gundo o principio brasileiro), oficialmente nada mais é que o presidente de
seu partido, mas sua propaganda no Pais é intensa. Imediatamente ele
abriu a campanha eleitoral de 1955, apds ter dado seus votos ao Sr. Var-
gas, em 1950. Suas campanhas sdo de um tipo bastante esportivo: fez, por
exemplo, cobrir de ridiculo o exército e o governo federal quando, apés a
queda de um avido americano no Amazonas, sua coluna de reconhecimen-
to chegou antes da oficial.

Esta espécie de propaganda € prépria mesma do PSP. Estd nitida-
mente orientada para o grandioso ou para o melodramético, e ndo para o
ideolégico, como acontece com o PTB e o Sr. Vargas.

O programa do partido € assaz banal, um pouco socialista, pois que
fala de participagdo dos trabalhadores nos lucros, mas a énfase ndo € de
todo colocada, do ponto de vista pratico, sobre este aspecto. O que visa o
Sr. Ademar de Barros € atingir a imaginagdo através de expedientes, ao
invés de desenvolver temas politicos. Parece ser bem-sucedido, porque
sua popularidade cresce rapidamente.
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Tal é, em tragos rdpidos, o esquema da vida politica brasileira. Tais
sdo os partidos politicos, vistos do Rio ou de uma grande cidade. Este
aspecto dd aos grandes homens e aos comités diretores papel importante.
Mas esta situagdo ndo € possivel, porque existe certa infra-estrutura elei-
toral: ela é posta de lado nos meios dirigentes, mas se tem consciéncia
dela. A vida dos partidos e a prdtica constitucional ndo sdo agora o que
eram antes de 1930. Tudo se transformou. Mas a causa dessas transfor-
magdes nido estd nos costumes politicos do Rio, mas, sobretudo, nas
transformacgdes da prética local. Também devemos estudar bastante esta
organizacio eleitoral de base que constitui o assento das lutas na capital.
E o que vamos tentar fazer tomando, por exemplo, o estado da Parafba.
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