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Resumo

Este artigo tem por objetivo investigar os riscos associados a eventual adogao do sistema
distrital misto no Brasil, em especial no tocante a manipulagio territorial na definigio dos
distritos — fenémeno que, no cenario estadunidense, ficou conhecido por gerrymandering.
Para tanto, examina o debate em torno da adogao do modelo que mescla caracteristicas
majoritarias e proporcionais. Na sequéncia, sob a ética dos projetos de reforma elei-
toral em tramite no Congresso, suscita variaveis que exigem aten¢do em face dos efei-
tos negativos indesejados que a divisdo territorial pode ocasionar — como a institucional,
a populacional, a temporal e a geografica. Conclui-se que, embora complexa, a transi¢ao
para o sistema distrital misto pode ser uma alternativa recomendavel, desde que acompa-
nhada de medidas de cautela para preservar o regime democratico-representativo.
Palavras-chave: reforma eleitoral; sistema distrital misto; delimitagdo territorial;
gerrymandering; fatores de risco.

Abstract

This study examined the risks resulting from the potential adoption of a mixed
electoral system in Brazil, especially concerning territorial malapportionment
when designing districts, a phenomenon originated in the United States and known
as gerrymandering. The debate regarding the model that gathers majority and
proportional features is first analyzed. Subsequently, in the light of the main electoral
reform bills discussed in the Brazilian Congress, points that require special attention
in order to avoid unintended consequences caused by territorial delimitation are
indicated, such as institutional, demographic, temporal and geographical issues.
Despite its complexity, a change to a mixed electoral system was shown to be an
interesting option for Brazil. However,its upsides demand cautionary measures,only to
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some extent considered by the bills, in order to avoid collateral misrepresentation
to the current democratic regime.
Keywords: electoral reform; mixed system; district design; gerrymandering; risk factors.

Artigo recebido em 10 de julho de 2020 e aprovado pelo Conselho Editorial em 27 de julho de 2020.

Introducao

A cada ano que antecede as elei¢oes, de maneira geral, renovam-
-se os debates em torno da aprovagio de temas conexos a reforma
politica, eleitoral ou partidaria, o que tem se verificado mediante
alteragdes promovidas pelo Parlamento, de forma abrangente ou,
0 mais comum, pontual.

A titulo de ilustra¢do, em 2015 foram aprovadas restricdes ao
periodo e a forma de propaganda oficial, inclusive no radio e na tele-
visao, sob o argumento da redugio de custos (Brasil, 2015)!; em 2017,
foram vedadas as coligacdes partidarias nas elei¢des proporcionais e
estabeleceram-se normas sobre 0 acesso a recursos do fundo partidario
e tempo de propaganda gratuito, mediante clausula de desempenho
progressivo que reduza a fragmentagao partidaria (Brasil, 2017b)?;
e, por fim, em 2019, foram modificadas as condi¢des de utilizacio
do Fundo Especial de Financiamento de Campanha e do Fundo

1. A Lei 13.1635, de 29 de setembro de 2015, promoveu uma série de limitagoes
as campanbhas, a titulo de redugio de custos, alterando-se a Lei 9.504, de 30 de
setembro de 1997, em pontos como: data inicial postergada de 6 de julho para
15 de agosto (art. 36); redugido em dez dias da propaganda gratuita no radio e na
televisdo (art. 47); proibi¢do da propaganda em drea publica veiculada por meio
de faixas, bonecos, cavaletes e assemelhados; em imdveis privados, o tamanho da
publicidade permitida é de apenas até meio metro quadrado (art. 37); limitagdo
a exposicao de apoiadores e atores; e vedacdo a utilizacio de montagens, truca-
gens, computacdo grafica, desenhos animados e efeitos (art. 54) (Brasil, 2015).

2. No que diz respeito a clausula de barreira, fixaram-se percentuais progressivos
de performance, até que nas eleices de 2030 sera exigido, alternativamente, que
os partidos tenham “nas eleicdes para a Camara dos Deputados, no minimo,
3% (trés por cento) dos votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das
unidades da Federacdo, com um minimo de 2% (dois por cento) dos votos validos
em cada uma delas”; ou tenham “elegido pelo menos quinze Deputados Federais
distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federagiao” (Brasil, 2017b).
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Partidario, além de flexibilizadas as regras de prestagiao de contas elei-
torais e de doagdes por pessoas fisicas (Brasil, 2019a, 2019b).

Naio obstante esse paulatino processo de aprimoramento das
regras para expressido da soberania popular — ao menos do ponto
de vista formal —, uma mudanca relevante esteve muito proxima de
ser aprovada (Portinari, 2019), porém restou como uma “quase”
reforma, agora possibilidade para o préoximo pleito, qual seja:
a mudancga do sistema eleitoral brasileiro para os cargos do Poder
Legislativo de proporcional para distrital misto.

Nessa perspectiva, diante da atualidade e relevancia da discus-
sd0, 0 objetivo deste artigo é saber que espécies de riscos a adocdo
do sistema distrital misto pode oferecer no Brasil, especialmente no
tocante a divisio ou manipulagio territorial tendenciosa — fendmeno
que no cenario estadunidense ficou conhecido por gerrymandering,
com viés partidario ou mesmo racial. Tal expressao tem origem no jogo
de palavras entre o nome do governador de Massachusetts em 1812,
Elbridge Gerry, e o termo salamandra em inglés (salamender), con-
siderando a peculiar forma da divisdo daquele distrito, que concen-
trava seus votos e diluia os de seus oponentes (Mény e Surel, 2004,
194-1935; Sartori, 20035, 35-36). Confira-se na Figura 1 a imagem
que se tornou ilustrativa do fenémeno:

Figura | — Mapa

Fonte: Brennan Center for Justice®.

3. Disponivel em: https://bit.ly/3kbLa85. Acesso em: 30 jan. 2020.
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Por conseguinte, busca-se investigar se os principais projetos de
reforma eleitoral em tramite sio capazes de mitigar as possibilida-
des de direcionamento. Para tanto, primeiramente, este trabalho
analisa o debate em torno da adocdo do sistema distrital no pafs;
na sequéncia, sao estudados os principais projetos de lei atualmente
em curso no Congresso Nacional e de que modo estes mesclam as
principais caracteristicas dos modelos majoritario e proporcional.

Por fim, este artigo suscita as principais varidveis que exigem atencao
em face dos efeitos negativos indesejados (unintended consequences)
em que a divisdo territorial dos distritos pode resultar, a depender de
aspectos como a institui¢ao responsavel pelo desenho nacional ou sub-
nacional, ao lado dos fatores populacional, temporal e especialmente
geografico. Tudo isso é feito a luz da contemporanea problematica
de crescentes localidades dominadas por organizacoes criminosas ou
paramilitares no pais, ndo raro com projetos de poder ou ramificagoes
politicas (Duarte, 2019, 7), elemento que confere nova dimensdo ao
conceito de curral eleitoral.

O sistema misto e a busca pelo melhor dos dois mundos

Sabe-se que a discussdo em torno do desenho de um sistema elei-
toral, de maneira global, perpassa pela opc¢ao entre os trés princi-
pais modelos adotados, quais sejam: o majoritario, o proporcional
e, finalmente, o misto. Cada qual apresenta efeitos diferentes perante
o sistema de partidos, de ordem nido apenas mecanica, de restri-
¢do ou ampliagdo quantitativa, mas também psicologica, no sen-
tido da utilidade estratégica do voto (Gschwend, 2009, 289 e 305;
Reynalds et al., 2003, 7). Ao mesmo tempo, todos buscam solucionar
dificuldades e necessidades distintas, a depender do contexto.

Assim, de maneira sintética, a literatura comumente aponta que
sistemas fundados na maioria tendem a favorecer a governabilidade
e a seguranga, reduzir o multipartidarismo, além de fortalecer a
relagdo entre representante e representado (Nohlen, 1999, 118).
Sistemas que optam pela logica proporcional, por sua vez, tendem a
ampliar o aproveitamento de votos, favorecendo uma base progra-
matica e ideoldgica, assim como a representatividade do ponto de
vista do espelho social, de modo a proteger minorias e o pluralismo.

De igual forma, ainda que o sistema proporcional enseje o
multipartidarismo, sua engrenagem propiciaria um debate mais
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programatico do que personalista, tendo em vista a caracteristica
de dispersao dos eleitores, que enfraquece sua influéncia sob a
Otica da responsabilidade, em contrapartida ao que ocorre nos
distritos uninominais, em especial (Ferreira Filho, 1983, 51).
No limite, alids, tal formula majoritaria para o Legislativo seria
a unica configuragdo compativel com a eventual implementacio
do recall de mandatos, a partir do voto revocatério, em que pese
a discussido relevante quanto a estabilidade institucional, mas que
desborda do objeto deste trabalho (Souza e Vieira, 2014, 43-57).

Pois bem, no plano comparado, vale salientar o estudo do
Instituto Internacional para a Democracia e a Assisténcia Eleitoral
(Idea), o qual aponta que 15% de um total de 200 paises optam
pela adogdo do sistema eleitoral misto para o preenchimento de
vagas do Parlamento (Reynalds et al., 2003, 32), isto é, pela com-
binagido de tragos do sistema majoritario e do proporcional, com
destaque, neste particular, para os modelos do México, da Nova
Zelandia e da Alemanha, que preveem dois votos: um no par-
tido e outro do candidato do distrito. Verifica-se, inclusive, uma
tendéncia de ampliacdo da utilizagio desse modelo hibrido, jus-
tamente na tentativa de potencializar as virtudes de cada abor-
dagem, o que nio seria possivel sob a rigidez de um dos sistemas
(Lancelot e Broquet, 2003, 8).

Entre os mistos, vale ressaltar a classificagio que, de um
lado, os subdivide como sistemas denominados de representa-
¢do proporcional personalizada (RPP), em que os votos propor-
cionais servem para compensar eventuais distor¢des dos votos
majoritarios; e, de outro, prevé o sistema paralelo (SP), no qual
as cadeiras sdo disputadas de forma independente, a exem-
plo do que ocorre na Coreia do Sul, no Japao e na Tailandia
(Reynalds, 2003, 105).

Atualmente o Brasil, por sua vez, adota o modelo proporcional
puro para as elei¢oes da Camara dos Deputados*, das Assembleias
Legislativas e das Camaras de Vereadores, sob a féormula do

4. “Art.45. A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos,
pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada Territério e no Distrito
Federal” (Brasil, 1988).
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quociente eleitoral’. Entre as criticas que tal sistema enfrenta estao
o alto custo das campanhas, uma vez que os candidatos precisam
percorrer areas extensas, e a dificuldade de compreensiao por parte
da populacdo — a qual, ndo raro, simplesmente nem se recorda do
destinatario de seu ultimo voto para o Congresso, conforme admi-
tem 79% dos eleitores (Abrantes, 2018). Em consequéncia, o dis-
tanciamento dos votantes costuma ser apontado como um empeci-
lho para uma estreita fiscalizacao cidada.

Nessa linha, é fora de davida que o momento eleitoral é o meca-
nismo classico de accountability na relagio entre os eleitores e seus
representantes (Franklin et al., 2014, 391). E dizer, o instrumento
pelo qual o cidadao ird conceder, renovar ou revogar a autorizagao
para aquele parlamentar atuar em seu nome (Manin, 1997, 175).
Sob o viés da responsabilidade, ademais, esse serda 0 momento de
punir ou premiar o representante.

Todavia, de uma perspectiva da democracia participativa e do
acompanhamento social de todos os atos do eleito, como expressio
da trilogia transparéncia-responsabilidade-participa¢ao (Bamforth,
2013, 261), tal processo ganha dimensdes muito mais amplas e pro-
fundas, que atravessam (ou deveriam atravessar) todo o mandato
e sua respectiva prestacao de contas. Aqui residiria, pois, a fragili-
dade do sistema unicamente proporcional, na medida em que obsta o
conhecimento ou a clara identificagio necessaria ao desenrolar pleno
da retroalimentagao representativa (Franklin et al., 2014, 390-1).

E interessante notar que a tentativa de introducio do elemento
distrital no voto brasileiro nao se configura como um movimento
inédito. Conforme recorda Fleischer (1984, 150), ainda durante o
regime militar, ap6s uma primeira cogitacao durante o governo de
Castello Branco em 1965, que nao prosperou, em 1982 foi editada
Emenda Constitucional 22. Nesta restou prevista, em seu artigo 148,
paragrafo unico, a seguinte regra: “Igualmente na forma que a lei
estabelecer, os deputados federais e estaduais serdo eleitos pelo sis-
tema distrital misto, majoritario e proporcional” (Brasil, 1982).

5. “Art. 106. Determina-se o quociente eleitoral dividindo-se o nimero de votos
vélidos apurados pelo de lugares a preencher em cada circunscri¢io eleitoral,
desprezada a fracdo se igual ou inferior a meio, equivalente a um, se superior”
(Brasil, 19635).
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A rigor, a redagdo adotada seria fruto de equivoco, uma vez que
inicialmente se teria pensado no sistema eleitoral misto, na linha do
modelo alemao, e nao no sistema distrital (Fleischer, 1984, 150).
Na concepcao de Ferreira Filho (1983, 53), a referida inspiracdo
era clara, fundada “no desejo de corrigir a inautenticidade de uma
representagao demasiado afastada do eleitorado (pelo elemento dis-
trital misto), sem o risco de favorecer o coronelismo (pela manuten-
¢do da proporcionalidade)”.

De todo modo, tal alteragao correlacionava-se, igualmente, com
as diretrizes do pacote de abril de 1977, antes do fim do bipar-
tidarismo. Naquele momento, o entdo oposicionista Movimento
Democratico Brasileiro (MDB) apresentava viés de crescimento
eleitoral e, a luz da visdo do governo daquele periodo, precisava
ser estancado (Fleischer, 1984, 151). Nesse contexto, Fleischer e
Ribeiro (1983, 231), este a época diretor de desenvolvimento de
sistemas do Senado Federal, relatam uma ampla pesquisa que simu-
lou como seria o quadro de votos do Legislativo de 1978 na hip6-
tese de aplicacdo do sistema distrital. Concluiu-se que o nimero
de candidatos “distritaveis” do MDB seria superior ao do partido
da situacdo, a Alianga Renovadora Nacional (Arena), uma vez que
aqueles eram mais competitivos dentro da distribuicao de votos nos
municipios maiores®.

Em outras palavras, emergiu um aspecto inerente a toda e qual-
quer reforma eleitoral, qual seja, o futuro eleitoral e o instinto
de sobrevivéncia ponderados pelos parlamentares em mandato
(Fleischer, 1984, 149). Nessa mirada pragmdtica, a proposito,
nao se pode desconsiderar o estudo, a luz das votacdes obtidas
na atual legislatura (2019-2022), segundo o qual um total de
131 deputados nao seria eleito caso o sistema distrital misto esti-
vesse em vigor (Fucs, 2019).

De fato, a época, o projeto para regulamentacio do sistema
distrital nao s6 nao foi adiante como também, com o advento da
Emenda Constitucional 25, de 1985 (Brasil, 1985), tal previsdo

6. De acordo com o estudo realizado, concluiu-se que “dos 169 politicos da
ARENA que se candidataram as elei¢cdes de 1978 naqueles Estados, 78 (46,15%)
seriam distritdveis e 91 (53,85%) niao o seriam; e dos 163 politicos do MDB,
125 (76,69%) seriam distritdveis, enquanto 38 (23,31%) n3o o seriam”
(Fleischer e Ribeiro, 1983, 232).
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foi abandonada a partir da revoga¢ao do dispositivo do paragrafo
unico do art. 148 da Constitui¢ao de 1967, mantendo-se apenas a
previsao de que “partidos politicos terdo representacao proporcio-
nal, total ou parcial, na forma que a lei estabelecer” (Brasil, 1967).
Agora, mais de trés décadas depois, o debate foi finalmente reto-
mado no ambito legislativo, com o avanco dos projetos de lei a
seguir destacados.

Os Projetos de Lei 9.212 e 9.213,de 2017, em tramite na Camara
dos Deputados

As propostas de reforma do sistema eleitoral mais avangadas
em tramita¢do no Congresso sdo originadas do Projeto de Lei do
Senado (PLS) 86/2017 e do PLS 345/2017, de autoria dos senadores
José Serra (PSDB-SP) e Eunicio de Oliveira (MDB-CE), respectiva-
mente’. Ambos propdem a alteracdo da legislacdo eleitoral para
instituir o voto distrital misto nas elei¢des proporcionais.

Apbs o parecer favoravel apresentado na Comissdo de
Constitui¢io e Justica da casa revisora, a Camara dos Deputados,
por pouco esses projetos nao foram aprovados em 2019, para valer
no pleito municipal de 2020, considerando a clausula constitucio-
nal da anualidade eleitoral. Justificam-se as alteracoes em razdo de
beneficios como maior representatividade e aproximagao com os
eleitores, redugao de custos de campanha e ampliagao da governa-
bilidade. Vale ressaltar trecho ilustrativo do PLS 86/2017, em que
resta clara a intencao de buscar os beneficios do modelo misto:

De fato, as pessoas ndo se sentem representadas no Parlamento.
Precisamos reformular a politica para que ela deixe de ser o problema
e passe a ser parte da solucdo para a crise brasileira.

O primeiro e mais grave problema a ser atacado é o nosso modelo
eleitoral, que, em contraste com as melhores experiéncias internacio-
nais, se baseia em imensos distritos eleitorais — os Estados — nos quais

7. Na Camara dos Deputados, autuados sob os nimeros do Projeto de Lei (PL)
9.212/2017 € 9.213/2017 (apensos os PLs 7.537/2006; 1.297/2007; 7.986/2010;
574/2011; 593/2011; 809/2011; 1.596/2011; 5.915/2013; 413/2015;
7.055/2017; 9.213/2017; 3.708/2019, 3.753/2019 e 3.190/2019).
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uma multiddo de candidatos se acotovelam na disputa por eleitorados
vastissimos |[...]. Uma situacao absurda.

Esse sistema ndo cria vinculos claros entre eleitor e os candidatos.
[...] A presente proposi¢do vai exatamente nessa direcdo. Procura remo-
ver do sistema eleitoral brasileiro aquelas caracteristicas que o fazem
perder legitimidade e que o tornam disfuncional. (Brasil, 2017a, 4-5)

Percebe-se, uma vez mais, assim como na proposta debatida no
inicio da década de 1980, como visto, que a inspiragao remonta expli-
citamente ao sistema vigente na Alemanha (Cintra, 2000, 10-11):

O sistema alemio, por sua vez, é o que melhor combina as virtudes
do voto distrital com as do sistema proporcional de distribuicdo de
cadeiras. Na cédula dupla, o eleitor vota no candidato que concorre
pelo distrito e no partido de sua preferéncia. [...]

De fato, o “distrital misto” é um sistema que retine as virtudes do
sistema proporcional e do voto distrital unipessoal. Da as agremiacdes
uma representacao parlamentar proxima do percentual de eleitores
que detém nacionalmente e, a0 mesmo tempo, cria a identificacao dos
eleitores com os deputados e também com os partidos. Os partidos
funcionam efetivamente como organizadores e porta-vozes das gran-
des tendéncias ideoldgicas do eleitorado. Além disso, os custos sdo
muito reduzidos, pois, diferentemente do que ocorre hoje no Brasil,
as 4reas de disputa sdo menores e o didlogo do candidato com o elei-
tor é facilitado. (Brasil, 2017a, 6)

Assentadas tais premissas, vale notar o consenso obtido no
tocante ao processo legislativo tanto no Congresso quanto em
estudos do Tribunal Superior Eleitoral (TSE)?, ou seja, quanto a
desnecessidade de uma proposta de emenda constitucional para
tratar do tema, fator que facilitaria sua rapida tramitagdo. Assim,

8. A unica ressalva seria quanto ao quérum de lei complementar para fins de novas
atribuicdes ao TSE: “Desnecessidade de aprovagio de emenda constitucional.
Por manter a natureza proporcional do sistema eleitoral, a reforma proposta nao
exige aprovagdo por emenda constitucional, bastando mera alteragdo da legislagao,
por lei ordindria, com quérum de maioria simples. A edi¢ao de lei complementar,
com quérum de maioria absoluta, seria necessaria apenas para atribuir ao Tribunal
Superior Eleitoral a competéncia para delimitar os distritos” (Brasil, 2019¢).
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considerando que o sistema manteria seu carater proporcional, bas-
tariam como instrumento altera¢des ordinarias tanto no Codigo
Eleitoral (Lei Federal 4.717/1965) como na Lei Geral das Elei¢oes
(Lei Federal 9.504/1997). E assim foi proposto.

A partir da introdugao do voto duplo’, no candidato do distrito
e no partido, de acordo com a lista apresentada, o numero de cadei-
ras atribuidas seria igualmente de 50% tanto para o voto distrital
como para o proporcional. Esse percentual, que costumar variar
em cada pais'®, mas na Alemanha é também de fra¢oes idénticas —
ainda que com a possibilidade de vagas adicionais compensat6-
rias —, € a principal distin¢do entre o texto do projeto do senador
Eunicio Oliveira, que prevé tal formula, e o de autoria do senador
José Serra. Sio modifica¢bes que, como um todo, somente se apli-
cariam a municipios com mais de 200 mil eleitores, mantendo-se o
voto proporcional com lista aberta nos demais.

Examinadas as diretrizes gerais dos projetos de reforma, é che-
gado o momento da andlise no tocante a atencdao em face dos efei-
tos negativos indesejados (unintended consequences) que a tarefa
de divisdo territorial dos distritos pode suscitar, a depender de
aspectos como a institui¢ao responsavel pela definicio do desenho
nacional ou subnacional, ao lado dos fatores populacional, tempo-
ral e especialmente geografico.

Salvaguardas em face dos riscos de manipulacio politica e
geografica dos distritos

Um dos pontos centrais de discussio no modelo distrital, de
maneira geral, diz respeito a definicdo das circunscrigdes. Isto é,
o fato de quem fara a delimitagao territorial e de como esta pode
estar sujeita a manipulagoes, de forma que, por exemplo, prejudi-
que determinada facgao politica ou etnia — fenébmeno que no cena-
rio estadunidense ficou conhecido por gerrymandering.

9. Conforme nova redagio do Cédigo Eleitoral: “Art. 59. [...] § 2° Na votacio
para as elei¢des proporcionais, o eleitor registrard, para cada cargo em disputa:
I- o0 voto no candidato do respectivo distrito; Il — o voto partidario” (Brasil, 2017a, 2).
10. No México, por exemplo essa relagdo é de 60/40, enquanto na Nova Zelandia é

de 54/46. Cf. Reynalds et al. (2003, 106).
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Assim, tendo em vista o desenho do sistema e de posse do mapa
dos pleitos anteriores, quem institucionalmente detiver o “poder da
caneta” pode, a depender dos critérios fixados, projetar regras que
fragmentem (cracking) ou compactem (packing) votos, de modo a
reduzir as chances de opositores e maximizar as cadeiras de deter-
minado segmento politico.

Na casuistica estadunidense, colhe-se uma série de situacdes em
que tal problematica foi constatada, seja em termos de ocasionar
distorcdes politico-partidarias ou até mesmo raciais, prejudicando a
clausula eleitoral de igualdade na representagdo entre os cidadaos.
Recentemente, alids, a Suprema Corte dos EUA voltou a se debru-
car sobre o tema em um caso da Carolina do Norte — Rucho et al.
v. Common Cause et al. (Estados Unidos, 2019b) —, ainda que, para
ndo adentrar em seu mérito, por uma op¢ao de autocontencao em
face do poder politico, de acordo com julgamento que terminou
em cinco votos a quatro. O debate remanesce atual e também esta
presente na pressdo de republicanos e democratas, entre outros, nos
estados do Texas, Virginia, Michigan e Alabama (Li et al., 2020).

Trata-se de ponto sensivel e, ndo por outra razao, emendas cons-
titucionais em estados como Michigan e Colorado tém instituido
comissoes independentes e plurais para definicio dos distritos
(mapmakers) regidos sob a clausula de nao distor¢io (partisan fairness)
(Estados Unidos, 2019b, 32). Além disso, no plano federal, tramita
projeto a fim de determinar os estados a adotar referidas comissoes
independentes, mediante reunides publicas e critérios objetivos.

Vedam-se ainda novos redesenhos em prazos inferiores a dez
anos, tudo a partir do que consta no denominado Fairness and
Independence in Redistricting Act (Estados Unidos, 2019a).
Alids, no modelo inglés, desde 1944 funcionam comissdes neutras
(boundary commissions) que auxiliam o Parlamento a minorar o
risco de viés partidario na redefinicio dos limites de cada distrito,
processo que ocorre a cada sete anos (Johnston, 2015, 3).

Configuragao similar opera no contexto canadense, onde desde
1964 foram introduzidas comissoes ndo partidarias com a func¢io de
evitar a endémica pratica do gerrymandering que vigia até entao —
ainda que com algumas criticas no que diz respeito a ampla discri-
cionariedade de suas atividades (Pal, 2015, 1-5).

No caso brasileiro, por sua vez, para além da questiao do favo-
recimento ou da persegui¢ao partidaria ou social — manobrando-se
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bolsbes oposicionistas ou da situa¢do —, nao se pode olvidar, por
exemplo, os diversos espacos da Federaciao onde o poder publico,
na pratica, nao detém controle territorial, tais como areas domina-
das pelo crime organizado ou por paramilitares. A titulo de ilustra-
¢do, no estado do Rio de Janeiro, 637 locais de votagao estao hoje
sob a influéncia dessas organizagdes (Otavio e Aragjo, 2018) e,
em tese, poderiam ser objeto de delimitagdo direcionada.

Tal aspecto agrava o fendmeno dos currais eleitorais ou do poder
paralelo dos antigos “coronéis” (Leal, 2012) para uma dimensio
ainda mais complexa e opressora, consoante preocupagao obser-
vada por Cano e looty (2008, 51, 79):

O clientelismo politico ndo é um fendmeno restrito as dreas de
milicias. Por exemplo, os grupos de exterminio da Baixada Fluminense
também possuem fortes vinculos com figuras politicas das quais rece-
bem protegido e as quais prestam lealdade, principalmente em época
de eleicdes. Na realidade, o clientelismo politico é uma realidade que
vai muito além da dominacdo por grupos armados, pois representa a
cultura politica tradicional em muitas regides. Mas ndo h4 divida de
que o controle armado sobre a populagio facilita este tipo de domi-
nacdo politica.

Desse modo, especialmente no ambito das Assembleias
Legislativas e das Camaras de Vereadores, o desenho de distritos
por meio da autorregula¢io parlamentar poderia suscitar fator de
risco peculiar, sobretudo no caso de uma modelagem territorial
inteiramente livre.

Neste particular de guem sera o responsavel, duas possibilidades
se apresentam. A primeira seria deixar o tema a cargo de ordena-
¢do do proprio Poder Legislativo. A segunda, atribui-lo a Justica
Eleitoral, seja em carater nacional ou estadual. O debate gravita,
portanto, em torno das denominadas “capacidades institucionais”
(Sunstein e Vermeule, 2003, 886-912), isto é, de se verificar qual a
instituicdo mais recomendada para desempenhar determinada fun-
¢do, considerando seu perfil historico e organizacional, bem como
o leque de informagoes especializadas disponiveis.

Considerando-se os riscos da experiéncia comparada, bem como
da peculiaridade de algumas casas legislativas no pais, ambos os
projetos caminham na dire¢do correta ao prestigiar a atuagao da
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Justiga Eleitoral, cuja independéncia e cujo rol de garantias somam-
-se a natureza de agéncia especializada mais indicada para executar
essa tarefa. Tal op¢do se alinha, ainda, a solu¢des como a ado-
tada no México, onde desde 2014 compete ao Instituto Nacional
Eleitoral (INE), responsavel por toda a atuagao regulatoria (exceto
sangoes), realizar a demarcacdo dos distritos (Reforma..., 2014).

A segunda dimensao, relativa aos parametros para defini¢io dos
distritos, apresenta uma série de possibilidades de prevengao de
danos no tocante a como eles serdo desenhados. Para tanto, devem
ser considerados aspectos como: o tamanho médio dos distritos,
com margem de ajuste; e a necessaria proporcionalidade populacio-
nal, ao lado da contiguidade territorial entre os distritos, de modo
a evitar injustificadas extensdes, recortes ou tentaculos tipicos
da “salamandra”.

Tais aspectos assim estao previstos, genericamente, no texto do
PL 9.212/2017:

Art. 1° Os arts. 10 e 59 da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de
1997, passam a vigorar com a seguinte redagio:

“Art. 10. [...]

§ 3° A circunscricdo serd dividida em distritos eleitorais em
namero equivalente a parte inteira da metade do nimero de cadeiras
da circunscric¢ao.

§ 4° A Justica Eleitoral devera publicar os limites dos distritos elei-
torais, observando-se os seguintes critérios:

I - 0 namero de eleitores de cada distrito sera equivalente ao niimero
de eleitores da circunscrigio dividido pelo nimero de distritos, admitida
diferenca de até 10% (dez por cento), a mais ou a menos;

IT - a diferenga prevista no inciso I podera ser expandida para até
10% (dez por cento), a mais ou a menos, em até 1 (um) distrito ou
em até 10% (dez por cento) do total de distritos da circunscricdo,
o que for maior, observando-se somente a parte inteira do segundo
percentual;

III - os distritos deverdo ser geograficamente contiguos;

IV — a demarcacio dos distritos deve tanto quanto possivel obser-
var os limites de mesorregides, microrregioes, municipios, distritos
municipais e regides administrativas. [...]” (Brasil, 2017c, 2)
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No tocante ao percentual de diferenga entre distritos, o Grupo
de Trabalho instituido pelo TSE sugeriu regra de 5%, sendo
excepcionalmente admitida a variagdo de 10% em circunstancias
geograficas ou demograficas justificadas (Brasil, 2019¢, 10). Além
disso, outro ponto interessante sugerido foi o prazo para a defi-
ni¢do dos distritos. Isto é, por analogia a regra da anualidade,
“a divisao das Unidades da Federacdo em distritos devera ser rea-
lizada [...] com antecedéncia minima de 1 (um) ano da data das
elei¢des” (Brasil, 2019c¢, 9).

Do mesmo modo, a demarcagio, por sua vez, deveria ndo sé
utilizar os dados de repositérios oficiais do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), mas também ser precedida da oitiva,
em audiéncia publica, de representantes dos partidos politicos e
outras entidades ou 6rgidos representativos habilitados, em modelo
analogo ao ja empregado no TSE para aprovacgiao de instrucoes
(Brasil, 2019c¢, 10). Trata-se de elemento participativo e de controle
relevante a ser considerado e que estd em harmonia com o mencio-
nado projeto “anti-gerrymandering” dos Estados Unidos, o qual
prevé reunides publicas e abertas a todo tipo de input por parte dos
interessados (Estados Unidos, 2019a, 12).

De modo geral, a analise dos projetos de reforma do sistema
eleitoral em tramitagdo revela que estes sio aptos a se imunizar
contra os riscos de manipulacao no desenho dos distritos. Mediante
poucos ajustes e detalhamentos, nos moldes expostos, é possivel
afirmar que os riscos institucionais da manipulacdo cartografica
podem ser afastados. Por fim, € interessante notar um ponto nao
previsto em qualquer dos projetos no pais, mas abordado no debate
norte-americano, que diz respeito ao estabelecimento de desenhos
excepcionais que favorecam minorias (affirmative gerrymandering)
(Pal, 2015, 28), algo que poderia ser cogitado no caso de cotas étni-
cas para popula¢oes indigenas, por exemplo.

Consideracoes finais

Este trabalho analisou, primeiramente, o debate histérico em
torno da adogdo do sistema distrital no pais e, diante das propostas
de sistemas mistos, a busca pelas virtudes principais dos modelos
majoritario e proporcional. Em seguida, foram estudados os prin-
cipais projetos de lei atualmente em curso no Congresso Nacional.
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Apos suscitar as principais varidveis que exigem atengiao em face
dos possiveis efeitos negativos indesejados que a divisdo territo-
rial dos distritos pode ocasionar, este artigo detalhou os contornos
do fenomeno de direcionamento conhecido como gerrymandering.
Essas varidveis dependem de aspectos como a institui¢ao respon-
savel pelo desenho, nacional ou subnacional, bem como de fato-
res como o populacional, o temporal e especialmente o geografico.
Tal debate foi colocado, inclusive, sob a perspectiva da contempo-
ranea problematica de crescentes localidades dominadas por orga-
nizagdes criminosas ou paramilitares no pais, ndo raro com proje-
tos de poder ou ramifica¢des politicas, conferindo nova dimensio
ao conceito de curral eleitoral.

Conclui-se que, embora complexa, a transi¢do para o sistema distri-
tal misto pode ser uma alternativa interessante para o caso brasileiro.
Especialmente quando seus beneficios — consubstanciados na amplia-
¢ao da representatividade e na redu¢io dos custos de campanhas, com-
binados com a preservacdao das minorias e da disputa programatica —
observam medidas de cautela a fim de que nio haja riscos de efeitos
negativos sob a dtica democratica da geografia eleitoral. Nesse con-
texto de potencial modificagao, verifica-se que, no essencial, a futura
regulagdo brasileira estaria apta a enfrentar e minorar ameacas, tanto
do ponto de vista da prote¢io institucional fora do ambito politico
como das salvaguardas técnicas para o desenho territorial.

Trata-se de um debate relevante que, muito provavelmente, vol-
tard a tona no periodo pré-eleitoral de 2022 — nesse caso, com
grande chance de introdu¢ado de clausula que postergue sua entrada
em vigor para pleitos seguintes, na linha da modulagio presente nas
mudancas estruturais mais recentes do sistema brasileiro, como a
cldusula de desempenho e o fim das coligacdes proporcionais.
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