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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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