Majoritério ou proporcional?
Em busca do equilibrio na construgao
de um sistema eleitoral'

ANTONIO OCTAVIO CINTRA

1. A importincia do sistema eleitoral

Desde que se imp6s o principio da soberania popular, segundo
o qual o poder se origina do povo e em seu nome se exerce, as
elei¢bes se tornaram, principalmente no transcurso dos tltimos dois
séculos, parte essencial da arquitetura politica das sociedades
democratizadas.

1 Este texto ndo tenciona discutir a crise politica que se desdobra no momen-
to em que o redigimos. Tampouco discutird as propostas concretas, em
tramitago no Legislativo, de introduzir mudangas em nosso sistema eleito-
ral e partiddrio, e que, em boa parte, aspiram a sanar as presentes deficiéncias
de nossas leis eleitorais, inclusive a vulnerabilidade a férmulas corruptas de
financiamento partiddrio e de campanhas, avassaladoramente reveladas pelo
noticidrio mais recente.

Nio que a discussdo dos tépicos mencionados seja desnecessaria. Acredi-
tamos, porém, j4 estar ela sendo feita em outros meios [vide texto de David
Fleischer, neste volume — nota do Ed.], sobretudo nos pronunciamentos dos
préprios lideres politicos e nas freqiientes andlises dos jornalistas especializa-
dos. Nosso escopo ¢é o de discutir, em plano mais tedrico, algumas elemen-
tos importantes para a constru¢io de um sistema eleitoral, inclusive o
brasileiro, e necessdrios ao entendimento das conseqiiéncias politicas dos
vérios formatos que se podem escolher nessa construgio.
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Como pdr em prética o principio da soberania popular nos
grandes agrupamentos humanos? O bom-senso nos diz que a idéia
de democracia direta, ou seja, sem representantes, pode funcionar
apenas de modo residual nesse tipo de sociedades. Em outras pala-
vras, para o povo governar-se — se nio se trata de um grupo bem pe-
queno de pessoas —, deve fazé-lo normalmente por meio de
representantes. Essa, a idéia da democracia representativa.

Mas como escolher os representantes? Responder a essa per-
gunta tornou-se assunto premente, sobretudo em conseqiiéncia da
ampliagdo do eleitorado nos paises centrais, em ondas sucessivas e
irreprimiveis, ao longo dos séculos XIX e XX.

Virias respostas lhe foram sendo dadas com o passar do tem-
po, corporificadas em conjuntos de regras — os sistemas eleitorais —
que se aplicam para coletar o voto e transformé-lo em postos com
poder politico.

Nenhum sistema eleitoral é perfeito. De cada sistema eleitoral
se pedem efeitos diversos, nao raro conflitantes, muito dificeis de
obter, de modo satisfatério, numa solugio equilibrada, que os con-
cilie e seja aceita pelos vérios grupos que disputam o poder politico
na sociedade. Os sistemas podem, por exemplo, ser mais ou menos
representativos, podem facilitar ou nio a formagio de maiorias,
podem estar mais ou menos abertos A expressio de novas forgas
politicas, podem facilitar a fragmentag¢ao ou induzir a concentragao
partiddria, estimular o estabelecimento de vinculos entre o repre-
sentante e o eleitorado ou reforgar partidos com plataformas que fa-
lem aos interesses mais gerais dos cidadios. 2

Em geral, quando estudamos a histéria dos sistemas eleitorais,
vemos que sua estruturago e as mudangas que sofrem resultam de
conflitos e de negociagbes entre as vdrias forgas politicas, cada qual

2 Muitos dos debates sobre o assunto, no Brasil, parecem omitir essa multifina-
lidade dos sistemas eleitorais. Elege-se, em geral, um valor a ser perseguido
com vantagem sobre todos os demais. Esse valor costuma ser o da representa-
tividade, que tem levado a um certo fundamentalismo proporcionalista, pre-
judicial a uma andlise que leve em conta a complexidade do problema.

62



buscando, nas férmulas eleitorais, as que melhor satisfagam suas
ambigoes de crescimento e influéncia politica ou, o que acontece
com os pequenos partidos, os protejam do desaparecimento. Os sis-
temas concretos acabam resultando de acordos precérios, reavaliados
de tempos em tempos, se certos grupos se julgam permanentemen-
te prejudicados pelas regras em vigor. Alguns sistemas sdo, todavia,
duradouros, como o britdnico e o norte-americano, porque os vérios
grupos aprenderam, ao longo de uma longa histéria, a us-lo estra-
tegicamente, de forma que nem perdas, nem ganhos, sejam distorci-
dos com permanéncia contra um grupo ou a seu favor.

Na defini¢ao de seus sistemas eleitorais, as democracias recor-
rem, basicamente, a dois principios, o majoritirio e o proporcional.
O principio majoritdrio ¢ o de mais longa tradi¢ao histérica. Pode-
mos encaréd-lo tanto como um critério para a tomada de decisio em
grupos, quanto como um critério de representagio polz’tz'm.3

Nas deliberagdes coletivas, freqiientemente se tomam decisoes
por maioria de votos e encaramos essa regra como coerente com a
légica democridtica, pela qual vence a maioria. Assim, nos parla-
mentos, a deliberacio formal nas votagdes segue a regra da maioria.

No caso das eleigdes, é preciso um critério de decisdo para sa-
ber quem venceu o pleito. Os primeiros sistemas eleitorais usados
pelas modernas democracias para a escolha dos representantes ao
parlamento foram os de tipo majoritdrio. O territério nacional era
dividido em circunscrigdes nas quais se aplicava alguma modalida-
de de regra majoritdria para decidir o vencedor da eleigao. Essas
circunscrigbes sio conhecidas no direito eleitoral brasileiro como

circulos ou distritos.*

3 Esta importante distingao nos ¢ apresentada por Dieter Nohlen (NOHLEN,
1981).

4 Historicamente, o Reino Unido, a Dinamarca e a Sui¢a adotaram o distrito
uninominal, ou seja, em que se elege apenas um representante, com decisio
por maioria simples, turno tnico. A Austria, a Alemanha, a Itilia, a Holan-
da e a Noruega conheceram os distritos uninominais, mas com decisio em
dois turnos. Distritos plurinominais, nos quais se elegiam mais (continua)
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Os principios de decisio eleitoral se expressam em férmulas
eleitorais, cuja aplica¢io permite resolver o problema de que regra
seguir para converter os votos do eleitorado em cadeiras parlamen-
tares ou, nos sistemas presidencialistas ou semi-presidencialistas,
também em conquista da titularidade no Executivo, pela elei¢ao di-
reta do presidente da republica.

A férmula eleitoral majoritdria ¢ a seguinte: vence quem con-
seguir a maioria dos votos. Mas o que ¢ maioria ¢ suscetivel de
vérias defini¢oes. Podemos ter a maioria relativa —vence quem tiver
mais votos —, a absoluta e as maiorias qualificadas, por exemplo, a
maioria de 60% ou a de 2/3.

Podemos, entretanto, encarar o principio majoritdrio também
sob um outro 4ngulo, isto é, como principio de representacdo. A
indagagdo, nesse caso, ¢ sobre que resultados se esperam do sistema
eleitoral, que fungdes se quer que ele desempenhe ao selecionar os
representantes mediante elei¢oes.

O principio majoritdrio, enquanto principio de representagao, es-
tipula que as maiorias, em cada circunscri¢ao (distrito), ¢ que devem
ser representadas no Parlamento. H4, pois, um forte componente ter-
ritorial no principio majoritdrio, na medida em que um territério ¢ di-
vidido para que suas diferentes regides tenham representagio, e esta,
em cada distrito, é decidida pelo critério da maioria.’

Além disso, o principio representativo majoritdrio define que
as diversas maiorias obtidas nos distritos devem compor, no sistema
parlamentarista, uma maioria parlamentar nacional capaz de for-
mar um governo e dar-lhe sustentagdo. O sistema eleitoral inspira-
do no principio majoritirio preocupa-se, pois, com promover a
formac¢io de maiorias, porque as julga indispensdveis para o
exercicio do governo.

(continuagdo) candidatos, com decisdo majoritdria, foram conhecidos na
Bélgica, Luxemburgo e Suica.

5 O principio majoritdrio tem, assim, um forte aspecto federalista na sua
concepgdo. Veja-se a andlise do assunto em (GORGEN, 1992).
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Os defensores do principio majoritdrio, como principio de
representagdo, tém sustentado sempre, ao longo do tempo, que
também as minorias conseguirdo representar-se. Apesar de os votos
da minoria se perderem nos distritos onde ela ¢ derrotada, nada im-
pede que, em outros distritos, seja maioria, mesmo que, no total na-
cional, conquiste menos cadeiras do que seu rival. Assim, as
minorias também conseguem ter representacio, podem exercer sua
funcao parlamentar e lutar para conseguir tornar-se maiorias em fu-
turas elei¢coes. Este fato ¢ tanto mais verdadeiro quanto maior for a
representagdo a se eleger para o parlamento nacional. Com uma
representagao numerosa, o territério do pais precisa ser dividido em
grande nimero de distritos. Torna-se, portanto, mais provével que
partidos minoritdrios nacionalmente conquistem a representagio
de, a0 menos, alguns desses distritos, em que obtenham a maioria
relativa.®

Historicamente, porém, os oponentes do principio majoritdrio
nao se deram por satisfeitos com a argumentagao dos seus defenso-
res. Em conseqiiéncia, na segunda metade do século XIX, surgiu
movimento em defesa de outro principio de decisio e
representagio, o proporcional.’

6 A maioria relativa ¢ adotada em vdrios sistemas eleitorais majoritdrios, como
o britanico e o norte-americano (denomina-se tal critério o do “first past the
post’, termo vindo das corridas de cavalo, ou seja, ganha o candidato que ob-
tiver o primeiro lugar na votagao).

7  Contrariamente a suposi¢do de muitos, o sistema proporcional foi de inicio
defendido ndo pelos socialistas, mas pelos liberais, como Stuart Mill. Te-
miam eles que, com a extensdo do direito de voto a amplas parcelas da
populagio, j& em curso, as minorias educadas fossem definitivamente bani-
das da representagio politica caso permanecesse em vigor o sistema majo-
ritdrio. Depois, o reclamo do sistema proporcional foi assumido pelos
socialistas. Numerosas reformas se sucederam entre o final do século XIX e
o comego do XX, a fim de implanté-lo. Mas nio foi uma evolugdo simples,
que se possa resumir dizendo que a esquerda era proporcionalista e a direita
majoritarista. Na verdade, a grande luta da esquerda era pela ampliagio do
direito do voto, eliminando-se restri¢oes censitdrias, de alfabetizagao e os vo-
tos ponderados. (continua)
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Esse principio, exaltado pelos que o propugnaram como sendo
mais democrdtico, estipula que a decisao sobre uma eleigao deve
atender as proporg¢oes dos votos conquistados pelos vdrios compe-
tidores. Na prdtica, o principio proporcional de decisio se traduz
em férmulas eleitorais mediante as quais os partidos ou candidatos
conquistam uma cadeira parlamentar cada vez que atinjam um cer-
to montante de votos (quociente eleitoral, média maior ou resto
maior, por exemplo).

Como principio representativo, o principio proporcional con-
sidera que as elei¢bes tém, como principal fungio, a representagao,
no Parlamento, na medida do possivel, de todas as forcas sociais e
grupos politicos existentes na sociedade, na mesma propor¢ao de
seu respectivo apoio eleitoral. Em outras palavras, o principio pro-
porcional dé4 toda a énfase a representatividade. Quer-se refletir o
mosaico social. A fungio do sistema eleitoral é, como propunha o
Marqués de Mirabeau, em discurso na Assembléia de Provenca, em
1885, a de fazer um mapa acurado das divisdes e tendéncias da
sociedade, nele se reproduzindo os tamanhos relativos das correntes

politicas.®

(continuagdo) Muitas vezes, grupos conservadores ou cujo voto tinha con-
teddo religioso temiam uma polarizagio com os socialistas, razio pela qual
apoiaram o sistema proporcional. E o caso do Partido Catélico na Bélgica,
que teve segmentos favordveis a esse sistema. Vale notar que a Gra-Bretanha,
mesmo se mantendo fiel ao sistema majoritdrio, conheceu o crescimento do
Partido Trabalhista e a sua ascensao ao poder ja nos anos 20 desse século.

Para que o sistema proporcional se tornasse realidade, foi necessério con-
ceber férmulas eleitorais que permitissem converter os votos em cadeiras par-
lamentares. Numerosas dessas férmulas foram surgindo ao longo da segunda
metade do século XIX. Stuart Mill esposou a férmula de T. Hare, exposta por
este autor no Treatise on the Election of Representatives, que Mill cita no seu
Considerations on Representative Government, pég. 107 (livro publicado em
1860).

8  Congresso realizado na cidade de Antuérpia, em agosto de 1885, sob o
patrocinio da Associagdo Reformista pela Adogio da Representagio Propor-
cional enaltecia-a, em suas conclusées, entre outras virtudes, por ser o meio
tinico de dar “representagdo exata a todos os grupos significativos do eleito-

rado.” (CARSTAIRS, 1980)
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Para os que o defendem, esse principio é mais justo e atende
melhor ao imperativo democritico de dar voz as minorias do que o
principio majoritdrio.

A polémica entre os partiddrios de cada um desses principios
tem prosseguido desde o século XIX. A argumentagio dos propor-
cionalistas respondem os majoritaristas que a fun¢do das elei¢oes
ndo ¢ apenas a de representar todas as diferengas existentes e incitar
todas as minorias, por menores que sejam, a se representarem dis-
tintamente. Tém também a fun¢io de estimular a formagio de
maiorias, indispensdveis para que haja governo estdvel, sobretudo
num sistema parlamentarista. O principal direito, na democracia,
prosseguem eles, é o direito de a maioria governar e, entre os
critérios para julgar um sistema eleitoral, estd o de saber se e como
ele contribui para formar e manter a maioria.

Entre os proponentes da proporcionalidade, o mais brilhante
foi certamente o filésofo inglés John Stuart Mill, para quem o
principio primeiro da democracia é o da representagio na
propor¢ao dos nimeros (“the first principle of democracy — represen-
tation in proportion to numbers’).”

Em verdade, ao estudarmos as experiéncias de vdrios paises
com o principio proporcional, vemos com clareza nao existir ape-
nas um modelo de sistema eleitoral inspirado nesse principio, mas
sim uma imensa variedade.!”

9 (MILL, 1860:107) J4 em 1868, a defesa do sistema proporcional era feita,
em nosso pals, por José de Alencar: “(...) E evidente que um pais estard re-
presentado quando seus elementos integrantes o estiverem na justa
proporgio das forgas e intensidade de cada um. (...) E essencial 2 legitimida-
de dessa instituigdo (o governo representativo) que ela concentre todo o pais
no Parlamento, sem exclusao de uma fragio qualquer da opinido publica.”
(apud. SANTOS, 1987:20). O inovador pensamento politico de Alencar foi
redescoberto por Wanderley Guilherme dos Santos, em Crise e castigo: os par-
tidos e generais na politica brasileira.

10 O movimento maci¢o de implanta¢do do sistema proporcional teve a parti-
da em 1899, na Bélgica, e conheceu grande intensidade até 1920, data em
que j4 estava adotado na maior parte da Europa Ocidental.
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Uma fonte de variagdo dos sistemas proporcionais ¢ a forma de
apresentar as candidaturas, se pessoais ou partiddrias (neste dltimo
caso, via listas fechadas). Alguns paises adotam listas fechadas e
preordenadas, como a Espanha, a Africa do Sul, Israel e Portugal.
Em outras palavras, o partido apresenta uma chapa de candidatos,
na ordem em que os quer ver eleitos, ndo tendo o eleitor escolha;
outros permitem que o eleitor corte nomes da lista, ou lhe acrescen-
te nomes de outras listas, como a Suica, ou modifique, dentro de
certos limites, a ordem de precedéncia na apresentagao dos nomes,
previamente proposta pelo partido, como, até 1994, a Itdlia, para
ficarmos em uns poucos exemplos da imensa variedade existente
com relagdo a apenas um dos 4ngulos da questao.

Outra fonte de variagio no voto proporcional é a “férmula
eleitoral”, aplicada para saber quantas cadeiras cabem a cada parti-
do. Em alguns paises, para calcular esse nimero, usam-se séries de
ndmeros (os divisores d’Hondt ou Sainte Lagué, por exemplo)
pelos quais se dividem sucessivamente os votos vélidos de cada par-
tido, atribuindo-se as cadeiras aos partidos que obtenham o maior
quociente (ou média) em cada uma dessas divisdes, até estarem
distribuidas todas as cadeiras. Em outros, preferem-se os quocien-
tes eleitorais. No Brasil, combinam-se quociente eleitoral (tecnica-
mente conhecido como quociente Hare) e divisores d’Hondt
(método das maiores médias, para a distribuigio das sobras).!!

O assunto “férmula eleitoral” é considerado 4rido e até bizan-
tino por muitos, mas tem considerdvel importincia politica, porque
a férmula ora favorece os partidos maiores, ora os menores, na
distribui¢do das cadeiras parlamentares, as quais, numa democracia,
sobretudo parlamentarista, significam poder politico, sendo, alis,
no sistema parlamentarista, o Jocus principal desse poder.

11 Para um tratamento abrangente e diddtico dos sistemas e férmulas eleitorais,

veja-se (NICOLAU, 2004).
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2. Que é voto distrital?

Uma outra importante fonte de variagao dos sistemas propor-
cionais relaciona-se com as circunscri¢oes eleitorais, isto €, as
porgoes do territério dentro das quais a representagao politica é
eleita.

Em alguns paises, como Israel, a circunscrigio ¢ o pais como
um todo, sendo os deputados eleitos nacionalmente. Numerosos
outros paises, contudo, mesmo tendo territérios pequenos, como a
Austria, dividem-no em parcelas ainda menores, os chamados dis-
tritos — que, na Austria, coincidem com as provincias — e elegem
neles a representagao parlamentar. Cada um desses distritos tem di-
reito a eleger um certo nimero de representantes, fixado geralmen-
te em fun¢io do tamanho populacional do distrito.

Na literatura técnica sobre o assunto, o nimero de representan-
tes a se eleger no distritos denomina-se magnitude do distrito, de for-
ma que nio basta falar de voto em distrito. E preciso saber se ele ¢
uninominal, binominal, plurinominal... Obviamente, nio pode ha-
ver representagio proporcional quando o distrito é uninominal, ou
seja, quando nele se elege apenas um representante. Nesse caso, sua
eleicao dar-se-4 por forca pelo sistema majoritério. Distritos de pe-
quena magnitude — binominais, trinominais — tampouco permitem
resultados proporcionais. Haverd sempre discrepincia entre a
proporg¢io de votos que o partido obtiver e a propor¢ao de cadeiras
que a férmula eleitoral lhe concederd.!? E a partir de cinco represen-
tantes eleitos numa circunscrigao que se podem obter resultados pro-
porcionais. Muitos paises que adotam o sistema proporcional elegem,
entretanto, representantes em circunscrigdes com representagao abai-
xo de cinco e este fato lhes retira proporcionalidade.

12 Quando a representagdo a eleger ¢ pequena, ou seja, a magnitude do distri-
to ¢ baixa, a porcentagem minima de votos necessdrios para eleger um can-
didato fica muito alta e partidos que nio a alcangam perdem seus votos, o
que aumenta a discrepancia entre a proporgio dos votos dados na elei¢do ¢ a
proporgio de cadeiras parlamentares conquistadas.
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Portanto, mesmo que o sistema eleitoral de um pais seja pro-
porcional, seu grau de proporcionalidade pode ser mais baixo ou
mais alto do que o de um outro pais que também adote o sistema
proporcional. Depende do ndmero de representantes que, em
média, eleja em cada um dos distritos eleitorais em que esteja divi-
dido. A Espanha e a Grécia, por exemplo, tém sistema proporcio-
nal, mas sua proporcionalidade ¢ mais baixa do que a do sistema
eleitoral de Israel. E que este tltimo pafs s6 tem um distrito — o pafs
inteiro — onde toda a representagio se elege, ao passo que a Espa-
nha e a Grécia tém numerosos distritos, em cada um dos quais se
elege nimero pequeno de representantes pelo sistema proporcional,
e a baixa magnitude distrital diminui a proporcionalidade do
conjunto.

No Brasil, também procedemos a divisao do territério para ele-
ger a representagio na Cimara dos Deputados: ela se elege nas
circunscri¢oes estaduais, sendo nossos distritos, portanto, atual-
mente, os estados. Como se imagina vulgarmente que distrito seja
pequeno territério, tende-se a ndo encarar os nossos Estados como
o que de fato sio, do ponto de vista eleitoral, ou seja, os nossos
distritos.

E importante assinalar esse fator, pois a terminologia usual
entre nds tende a identificar, no debate politico, voto distrital com
voto por maioria simples em distritos uninominais, como se d4 nos
sistemas eleitorais britAnico ou norte-americano. Mas é terminolo-
gia imprépria e geradora de confusio. Tanto nos sistemas majo-
ritdrios quanto nos proporcionais, alguma forma de distrito sempre
se adota, pois a representagio politica ¢ de cardter territorial.!> No
caso extremo, haverd um tnico distrito, formado por todo o pais,
como no citado exemplo de Israel.

Por que, mesmo em sistemas que visam a representagiao pro-
porcional, se procura eleger os representantes ao parlamento em

13 E ndo corporativa ou profissional, como o permitia a Constituigio brasileira

de 16 de julho de 1934, em seu art. 23.
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circunscri¢des menores do que o pafs como um todo? Em outras
palavras, por que nio ter deputado nacionais, em vez de agrupados,
por exemplo, como entre nés, em bancadas estaduais?

Existe um argumento importante, de que se valem tanto pro-
porcionalistas como majoritaristas, na defesa da elei¢ao em distritos
de tamanho geogréfico reduzido. O voto em distritos — seja o siste-
ma de tipo proporcional, seja de tipo majoritdrio — é conferido a
candidatos que o eleitor presumivelmente conhece bem e que, por
essa razao, provavelmente terdo um comportamento politico mais
responsdvel perante o eleitorado.

Quando Assis Brasil propugnou pela adogao do principio pro-
porcional no Pais, recuou ante a idéia de ter deputados eleitos no
pais como um todo, porque esbarrou na realidade concreta do fe-
deralismo brasileiro. Apesar de que nossos estados sejam, em geral,
distritos de elevadas dimensoes geograficas, mesmo assim permitem
uma proximidade muito maior com o eleitor do que a poderiam ter
deputados com votos espalhados em todo o territério nacional.

Na pritica, se tivéssemos no Brasil deputados nacionais, ou se-
ja, eleitos ndo nos estados e territérios, mas no territério nacional
como um todo, seus votos certamente se concentrariam em deter-
minada parte desse territério. Seriam, portanto, distritalizados de
fato. A distritalizagao informal j& ocorre hoje, dentro de cada
estado. Teoricamente, os deputados se elegem na circunscri¢ao do
estado como um todo, mas os votos de muitos deles se concentram
num conjunto de municipios vizinhos, que constituem o seu redu-
to eleitoral. Sobre esse ponto, voltaremos mais adiante.

A questdo do federalismo, com a qual esbarrou Assis Brasil, le-
va-nos a um outro argumento em favor de voto seja distritalizado,
em vez de conferido em todo o territério nacional ou, mesmo —
como j é — estadual. E que, além de permitir um estreitamento do
vinculo eleitor-representante, o voto conferido a um candidato dis-
trital recupera uma idéia antiga, muito viva nos sistemas eleitorais
do tipo anglo-saxdo: uma vez eleito, o deputado passa a representar
o distrito inteiro, ndo apenas a facgao que o elegeu. Ele representa
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uma comunidade territorialmente localizada, fala por ela, indepen-
dentemente das divisoes internas que esta contenha. Os proporcio-
nalistas extremados tendem a desconhecer essa faceta mais
tradicional da idéia de representacdo, segundo a qual uma
autoridade eleita, um prefeito, por exemplo, fala por todos os
municipes e nao apenas pelos que nele votaram. Nessa visio, o pre-
feito representa o municipio e nio apenas os eleitores de seu parti-
do. O deputado norte-americano, por exemplo, é o representante
do distrito X ou Y, de toda a sua popula¢do, portanto, nao apenas
dos republicanos ou democratas que lhe deram a vitéria. Em outras
palavras, o representagao distrital tende a atenuar as divisdes par-
tiddrias localmente. O representante tem de mostrar servigo, levan-
do beneficios a coletividade como um todo.

A eleigado em ambitos territoriais menores parece apresentar
vantagens praticas nao despreziveis, tampouco. Sao elas muito co-
nhecidas pelos partidos politicos e pelos candidatos que enfrentam
campanhas eleitorais em territérios muito vastos. Durante a
Repuiblica de 1946, por exemplo, alguns lideres politicos e publicis-
tas apontavam para o fato de que a campanha em nivel estadual au-
mentava imensamente o custo das eleigdes e atraia o poder
econdmico a disputa eleitoral, com o que se corrompia o cardter da
representagao politica. Além disso, a representagio distrital permite
o voto personalizado, que, em muitos sistemas politicos, como o
alemio e, na prética, o brasileiro, ¢ considerado aspecto positivo do
sistema eleitoral.

Uma recente linha de pesquisa, que tem estudado a associagao
entre instituigdes e corrupgio politica, mostra ser o sistema de voto
pessoal e distrital menos vulnerdvel & corrup¢io, pois a vigilancia do
eleitor e da oposigao sobre o representante ¢ facilitada, conquanto
os assim eleitos tendam a orientar-se mais por questoes locais e a fa-
vorecer politicas publicas de ambito restrito, que levam beneficios

apenas a seus I'CC[l,ltOS.l4

14 Veja-se (KUNICOVA, ROSE-ACKERMAN, 2003).
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2.1 Nao temos voto distrital, mas temos distritos informais

Ampla pesquisa levada a cabo por Nelson Rojas de Carvalho,
valendo-se dos dados da Justica Eleitoral, permite saber, para cada
deputado federal, de onde provém seus votos no territério estadual.

Carvalho classifica a totalidade da representagao federal em
quatro grandes perfis, resultantes da combinagio de duas
dimensoes. Uma dessas dimensoes diz respeito a se a votagao do de-
putado ¢ concentrada geograficamente ou dispersa no territério do
estado. A outra tem a ver com o fato de o parlamentar ser ou nio
majoritdrio nas localidades em que ¢ votado. Os majoritérios sao,
na terminologia de Carvalho, dominantes, os demais, nao-domi-
nantes. Combinadas as duas dimensdes, temos, para os dados de
1998, os quatros perfis mostrados na tabela, com a porcentagem de
deputados em cada um deles."”

Tabela 1. A votacio de nossos deputados federais: padrio geogrdfico
(eleicdo de 1998).

A votagdo do deputado A votagdo do deputado
é concentrada em reduto  é espalhada no Estado

0 deputado é majoritario
(dominante) 16% 35%

0 deputado n&o é majoritario
(n@o-dominante) 31% 18%

Fonte: (CARVALHO, 2003).

15 Veja-se (CARVALHO, 2003). A tipologia usada por Carvalho foi introduzi-
da por Ames (2001). Um trabalho pioneiro, que identificou padrdes empi-
ricos de distritalizagao no Rio de Janeiro, foi (DIAS, 1991:65-98).
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Note-se que, da representagao eleita em 1998, 51% dos parla-
mentares eram candidatos “de reduto”, sendo 16% majoritdrios em
um reduto e 35% majoritdrios em mais de um reduto.

Os demais representantes (dispostos na linha inferior da ma-
triz) nio sao majoritdrios, provindo 31% deles de cidades onde se
concentram seus votos (cidades grandes e regioes metropolitanas) e
18% tendo votagio dispersa pelo territério estadual.

Carvalho mostra diferenciarem-se os comportamentos e per-
cursos politicos desses quatro tipos de representantes. Por exemplo,
as famosas emendas ao orcamento, apresentadas pelos parlamenta-
res todos os anos, visam a levar beneficios concretos a localidades
especificas, precisamente os redutos em que os deputados que apre-
sentam as emendas sao dominantes. Quando a emenda é aprovada
e, sobretudo, quando o recurso nela previsto é liberado, pode o de-
putado receber o crédito pelo beneficio que trouxe para seu
municipio.

J4 o deputado cujo voto se concentra numa regiao metropoli-
tana, em que varios outros sdo eleitos, no faz, da apresentagao de
emendas, o principal de sua atividade parlamentar. A obra publica
que o governo empreende em uma grande cidade dificilmente pode
ser creditada ao esfor¢o de um tnico parlamentar e, portanto, lutar
por ela nio tem o mesmo sentido que tem para o deputado domi-
nante em reduto interiorano. Os parlamentares de votagao nao-ma-
joritdria em grandes cidades, ou de votagao espalhada no territério
do Estado, sem ser majoritdrios em nenhum lugar especifico, lidam,
em geral, com temas e causas mais amplos, politicas publicas gerais
— educagio, satde, economia —, ou defendem interesses de catego-
rias sociais (professores, bancdrios, ruralistas) ou valores mais uni-
versais (preservagio do meio-ambiente, unido civil de pessoas do
mesmo sexo, rumos da politica econdémica, proibigao da
comercializagio de armas de fogo, entre outros).
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3. E possivel combinar os principios majoritirio e
proporcional? A solugao alema'®

No periodo pds-guerra, a Alemanha concebeu, ao cabo de ela-
borados estudos e paciente negociagiao politica, que incluiu
também, em muitos momentos, as préprias forcas de ocupagio no
setor ocidental (Estados Unidos, Gra-Bretanha e Franca), um siste-
ma eleitoral que, sendo proporcional, permite todavia eleger a
representagao na Cimara Federal (Bundestag) de duas formas. Me-
tade dos deputados se elege em distritos uninominais, por critério
majoritdrio (maioria simples) e voto personalizado (voto no candi-
dato), e metade mediante voto em listas partiddrias fechadas,
estaduais, com os candidatos apresentados ao eleitor na seqiiéncia
em que deverdo ser eleitos.

Com esse sistema, materializado na versao atual pela Lei Eleito-
ral Federal de 7 de maio de 1956, colhem os alemaes as vantagens do
voto em candidatos, ndo em partidos, dado em pequenos distritos,
em vez de no territdrio estadual como um todo, porém sem perder as
virtudes do voto partiddrio, programdtico, que o sistema de listas per-
mite praticar. E isso segundo os cAnones da representagao proporcio-
nal, pois os partidos terdo no Bundestag o niimero de cadeiras a que
a sua votagao de lista, no pais como um todo, der direito.

Conforme as categorias enunciadas no comego deste texto, o
critério para decidir quem ganhou a elei¢ao, em nivel nacional, é o
da representagdo proporcional. Pelo sistema proporcional, ganhar a
elei¢ao nao é questao de “tudo ou nada”, uns levando todas as cadei-
ras, outros ficando sem nenhuma. E, sim, resultado de uma
distribui¢ao graduada, de acordo com a porcentagem dos sufrdgios
dados a cada partido. E, sendo o sistema proporcional, é bem
possivel que, para fazer maioria, um partido precise do apoio de

16  Aqui, mencionaremos apenas os tracos mais salientes do sistema alemao, tra-
tado em pormenor em texto de Manfred Unglaub. Veja-se (UNGLAUB,
1995:7-35).
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outros. Na pratica alem3, tem sido necessirio o apoio, a um partido
maior, de um dos pequenos, os Liberais ou os Verdes, mas a possivel
coalizao pés-eleitoral jd é conhecida do eleitor quando vota.

Contudo, conhecido o niimero de cadeiras a que o partido faz
jus pelo critério da proporcionalidade (ou seja, o seu quociente par-
tiddrio), usa-se uma segunda regra de decisao para preenché-las
uma a uma, dentro do total de cada partido. Essa regra determina
que o partido aplique o critério de decisao majoritdrio na eleigao de
uma parcela dos seus candidatos, os que venceram os pleitos distri-
tais. Nessa parcela, as candidaturas sio pessoais, ainda que patroci-
nadas pelo partido. Os demais candidatos, que permitem ao
partido completar a sua quota proporcional de cadeiras, sio toma-
dos da lista. A lista recebe o que, no Brasil, chamarfamos os votos
de legenda, os votos na chapa partiddria preordenada.!”

Desde 1953, o eleitor alemao dispoe de dois votos, devendo
conferir o primeiro a um candidato distrital e o segundo a uma lis-
ta partiddria entre as que competem no estado. Na primeira elei¢io,
em 1949, o eleitor dispunha de um tnico voto, que contava para
ambas as finalidades, a eleicio do candidato no distrito e a soma de
votos para a legenda partiddria, com base na qual se calculavam os
quocientes partiddrios.

Que diferenca faz o eleitor contar com um sé voto ou dispor
de dois votos, tendo a liberdade, nesta dltima hipétese, de votar em
candidato de um partido na votagio para o representante do distri-
to e na lista fechada e preordenada de outro partido, como passou
a ser possivel a partir de 1953?

17 Naio h4 o que objetar quanto a rigorosa aplicagdo do critério da proporcio-
nalidade ao sistema germanico, alids elevadissima, visto ser o quociente eleito-
ral caleulado nacionalmente e nao, como entre nds, por estado. O teste crucial
da proporcionalidade desse sistema € a resposta A seguinte pergunta: que
acontece quando um partido tem um quociente partiddrio e, contudo, ne-
nhum de seus candidatos logra maioria em distrito? Simplesmente, preenche
todos os lugares com candidatos da lista partiddria. Portanto, o fato de nio
eleger candidatos em distritos no faz com que o partido seja prejudicado e
perca direito a ter a sua quota proporcional totalmente preenchida.
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Examinemos o assunto. Quando o eleitor dispunha de apenas
um voto, este era em boa parte determinado pelo desejo de ver elei-
to seu candidato distrital ou, como segunda opg¢ao — caso em geral
dos pequenos partidos, com o candidato distrital de sua preferéncia
com poucas chances de obter a maioria dos votos locais —, pela
inten¢do de evitar que ganhasse um candidato indesejivel. Como
procedia nesta segunda hipdtese?

Os dois partidos com maiores chances de vencer o pleito dis-
trital eram, desde o primeiro pleito, em 1949, os democratas-
cristaos (coligagio CDU/CSU) e os social-democratas (SPD). As
chances dos candidatos de vérias outras agremiages, com pequeno
ndmero de eleitores, eram quase nulas. Entre esses pequenos parti-
dos, tinham mais probabilidade de ganhar, em uns poucos distritos,
os liberais (FDP). Mas, em geral, os eleitores liberais e os eleitores
de outros pequenos partidos tinham de votar estrategicamente, se
ndo quisessem ver seu voto perdido no distrito e, pior ainda, eleito
um candidato nao desejado. Para nao perder o voto, o eleitor do
FDP, por exemplo, conferiria seu voto a um outro candidato, que
ndo o seu preferido, mas com maior probabilidade de vencer do que
este, desde, naturalmente, nao fosse uma escolha repugnante.

No caso dos liberais, esse voto seria em geral dado ao candida-
to democrata-cristao, no ao social-democrata. Mas, como o eleitor
s6 dispunha de um voto, que era contado também no célculo das
proporgoes de cadeiras partiddrias, o FDP acabava sendo prejudica-
do, pois elegia um candidato de outro partido que nio o seu e nio
obtinha os votos na lista proporcional. E 0 mesmo acontecia com
os demais pequenos partidos.

O voto duplo resolveu tal problema. Desde que foi introdu-
zido, o eleitor do FDD, por exemplo, pode continuar dando seu
voto distrital aos democrata-cristaos, nos distritos em que seu par-
tido tenha poucas chances de ganhar a cadeira local, mas pode dar
o seu segundo voto, que vai ajudar a aumentar a quota dos libe-
rais, a seu préprio partido. O mesmo raciocinio prevalece para
eleitores que preferem algum outro pequeno partido, como os
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Verdes. Votam num candidato distrital, em geral social-democra-
ta, mas o voto de lista é para o partido com cuja ideologia se sen-
tem mais identificados.'®

Do ponto de vista do critério de representagio, o sistema
alemao satisfaz em grau elevado a exigéncia da proporcionalidade.
Mas pode, também, ser julgado muito satisfatério a luz do que se
espera da aplicagdo do principio majoritério, em nivel do Parlamen-
to Federal. A evidéncia histérica é a de que o sistema partiddrio
alemio foi levado a uma razodvel concentragio, fato que permite ao
Parlamento eficdcia e operosidade, pela clara defini¢io de maiorias,
capazes de sustentar os gabinetes no exercicio do governo.

Mas esse efeito, a concentragdo de votos em poucos partidos e
a capacidade de criar maiorias, no advém do uso do sistema majo-
ritdrio para a elei¢ao de uma parcela dos representantes. O maximo
de concentragdo que se obtém como fruto dessa caracteristica do
sistema eleitoral é dentro do que poderfamos chamar “a bancada
dos distritais”, ou seja, os 328 deputados eleitos nos distritos.
Quando olhamos uma tabela de resultados eleitorais na Alemanha,
vemos que praticamente todas as cadeiras distritais sio conquista-
das seja pela alianga CDU-CSU (os democrata-cristaos), seja pelo
SPD (a social-democracia).!® H4, pois, um bipartidarismo entre os
deputados distritais.

Mas trata-se apenas da metade da representagao. Como os to-
tais de cadeiras partiddrias calculam-se em func¢do dos segundos vo-
tos obtidos, se o partido nio conseguir eleger nenhum deputado
distrital, mesmo assim leva ao Bundestag sua quota de deputados,

18 Dados empiricos sobre a importincia do segundo voto para o exercicio do
“voto estratégico” por parte do eleitor sdo discutidos em (KLINGEMANN,
WESSELS, 2001:279-296). Esses votos sdo essenciais para que tanto os Li-
berais quanto os Verdes superem a barreira dos 5% dos votos (Sperrklausel).

19  No artigo de Manfred Unglaub, antes mencionado, sdo apresentados dados
das elei¢es parlamentares de 1994. Nelas, a coligagio CDU/CSU (demo-
cracia cristd) conquistou 221 cadeiras distritais e o SPD 103, perfazendo os
dois partidos 324 cadeiras distritais, do total de 328 em disputa.

78



desde, bem entendido, que supere a “cldusula de barreira”, da qual
falaremos mais abaixo.

Além do papel do mecanismo proporcional em assegurar
representagao a todos os partidos que obtenham ndmero suficiente
de votos para passar a barreira — de tal sorte que perder em distritos
ndo exclui o partido necessariamente do Parlamento, como se d4,
por exemplo, na Gra-Bretanha — os dois votos, a disposi¢o do elei-
tor, permitem, como vemos, a sobrevivéncia dos pequenos partidos.

Em verdade, segundo os estudiosos, a grande causa de
concentragio do sistema partiddrio alemdo foi a aplicacio da
“cldusula de barreira® (Sperrklausel), que exige do partido um
minimo de 5% do total de votos nacionais ou, pelo menos, trés
candidatos distritais, para ele poder funcionar como partido na
Camara. A “cliusula de barreira® atribuem os analistas a
concentragdo gradual do sistema partiddrio alemao num ndmero
pequeno de partidos.

A proporcionalidade do sistema alemao ¢ das mais altas do
mundo. Contudo, a “cldusula de barreira” (Sperrklausel) estabelece
um limiar muito alto para a elei¢io ao Bundestag. Nos primeiros
anos de sua aplicagao, houve a esterilizagao de centenas de milhares
de votos e, com isso, diminui¢do do grau de proporcionalidade do
sistema. Nio desejoso de perder seus votos, votando num partido
invidvel, o eleitorado comegou, de elei¢ao para elei¢ao, a escolher
entre as agremiagdes com perspectivas de superar a barreira do
minimo de votos, buscando a que estivesse mais préxima ideologi-
camente de sua preferéncia inicial. O sistema partiddrio foi-se aden-
sando em um ndmero menor de partidos. Com isso, como o eleitor
passou a votar em partidos vidveis. O sistema concentrou-se mas
passou, também, a apresentar alto nivel de proporcionalidade,
porque deixaram de perder-se votos dados antes a agremiagoes sem
chance de superar a barreira.?’ Depois, no entanto, da unificagio

20 Sobre os efeitos da “cliusula de barreira” na concentragio do sistema par-
tiddrio, veja-se a andlise de Dieter Nohlen (NOHLEN, 1981).

79



das Republicas Federal e Democritica, o quadro partiddrio de novo
se diversificou.?!

Giovanni Sartori contradita ter sido a cldusula de barreira a
grande responsdvel pela concentragio do sistema partiddrio. Para
ele, decisivo mesmo foi ter a Corte Constitucional colocado fora da
lei tanto os neonazistas quanto os comunistas, que eram na verda-
de partidos com razodvel nimero de eleitores e que tendiam a pas-
sar a barreira. “Com o afastamento dessas duas organizagdes”,
comenta ele, “ficou facil para a Sperrklausel eliminar os partidos me-
nores.” (SARTORI, 1996:32)

Um outro aspecto do sistema, que pode afetar-lhe a proporcio-
nalidade, ¢ a elei¢do, por um partido, de mais candidatos distritais
do que a sua quota proporcional lhe permite. A regra ¢ a de que es-
sas cadeiras nao se percam. Com isso, para que os demais partidos
nio sejam prejudicados, sendo-lhes subtraidas cadeiras que o parti-
do com excesso de vencedores distritais levou, o nimero de cadei-
ras do Bundestag tem de ser acrescido do nimero de cadeiras
conquistadas em excesso por algum partido.??

21  Assim, da elei¢io de 1994, resultou um quadro de partidos parlamentares
formado por cinco partidos, ainda que tenha continuado avassaladora a
maioria da democracia-crista (294 das 672 cadeiras) e da social-democracia
(252 cadeiras).

22 As cadeiras excedentes tém confundido alguns analistas do sistema alemio.
Tem-se afirmado que, com essa caracteristica, o nimero de distritais é, 7o
minimo, a metade dos deputados no Parlamento, podendo ser maior que a
metade. E um equivoco. O niimero de deputados distritais é fixo, pois os dis-
tritos sdo um numero prefixado de recortes geogréficos estabelecido antes das
eleigdes. Quando hd deputados excedentes, porque um partido ganhou mais
eleigoes distritais do que o seu quociente partiddrio (o ndmero de cadeiras a
que tinha direito) lhe permitia, o que aumenta, no total do Bundestag, sao os
deputados de lista. Tal fato se d4 porque os demais partidos nao podem ter
a sua propor¢io de cadeiras (ou seja, seu quociente partiddrio) diminuido.
Portanto, os deputados distritais, eleitos por critério majoritdrio, sio 7o
mdximo a metade dos eleitos. Quando hé4 excedentes, seu nimero torna-se
menor do que a metade da representagdo e o nimero de deputados de lista
supera a metade da representagio.
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Entretanto, se essa possibilidade existe em teoria, na pratica ti-
nha até recentemente ocorrido em muito poucas elei¢oes, sendo re-
duzidas as cadeiras excedentes. Mas, depois da unificagdo, tém elas
sido em maior nimero. Nas eleicoes de 1994, por exemplo, houve
um total de 16 mandatos excedentes, cabendo 12 aos democrata-
cristios e 4 2 social-democracia. Em 1998, foram 13, todos da
social-democracia.

Essas formas de diminuir a proporcionalidade do sistema nao
sao resultado imprevisto nem, muito menos, fruto de manipulago
escusa. Sdo deliberadamente colocadas no sistema, pois para os
alemaes a proporcionalidade perfeita da representa¢io nao é o fim
supremo a que visam. Querem, antes, um sistema eleitoral de efei-
tos menos unilaterais, ou seja, um sistema que nio persiga apenas,
a todo custo, a proporcionalidade da representagao, negligencian-
do-lhe outros aspectos. Fica claro, para quem estuda o sistema pro-
porcional personalizado, que os alemaes visaram um alvo legitimo,
ou seja, um sistema capaz de induzir a forma¢ao de um Parlamen-
to com niimero menor de partidos e no qual, como conseqiiéncia,
se facilite a formagao de maiorias, indispensaveis, no parlamentaris-
mo, ao respaldo dos governos.

O sistema eleitoral alemao, criado para contemplar interesses
conflitantes quando da redemocratizagao do pais, sem prender-se a
oposigoes tedricas irredutiveis entre “majoritarismo” e “proporcio-
nalismo”, mas, ao contrdrio, elaborado com grande sentido
pragmdtico, tem inspirado numerosas reformas eleitorais. A idéia
basica ¢ a de abandonar, na elei¢ao de parlamentares, a obediéncia
estrita seja ao principio majoritdrio, seja ao proporcional. Uma par-
cela dos representantes vem de um estrato majoritdrio, com pelo
menos 50% da representagao, completado por um estrato propor-
cional, igual ou menor do que aquele. Em geral, a fun¢io deste se-
gundo estrato é compensatdria, ou seja, destina-se a impedir que o
sistema fique muito desproporcional. Poucos dos sistemas inspira-
dos no misto alemao também seguem a estrita fidelidade deste ao
principio proporcional no sentido de calcular a representagio total
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de cada partido no parlamento a partir da propor¢ao dos votos em
lista obtidos.

4. O sistema misto no Brasil

No Brasil, a idéia de sistemas mistos tem de longa data seduzi-
do os lideres politicos e publicistas, porém nem sempre em linha
com a inveng¢do alema do pés-guerra. Alguns dos proponentes de
reformas, como a seguir veremos, estiveram menos preocupados
com incorporar elementos do principio majoritério ao sistema pro-
porcional vigente, do que diminuir o 4mbito geogrifico da eleigao
dos deputados (realizando-a em distritos geograficamente menores)
e, também, com a magnitude do distrito, mediante a elei¢io, em
cada um, de um niimero menor de deputados.

Assim, em 1958, o entdo presidente do TSE, ministro Edgar
Costa, defendeu que, mantendo-se o sistema proporcional, os esta-
dos fossem divididos em tantos distritos quantos deputados deves-
sem eleger-se naquela unidade da Federagio. Em cada distrito,
haveria apenas um candidato por partido. Os votos, contudo, se-
riam dados ao partido, nao ao candidato. Computados os votos e
calculado o nimero de cadeiras a que cada partido fizesse jus — o
quociente partiddrio —, caberiam os lugares individuais aos distritos
em que o partido auferiu mais sufrdgios, em ordem decrescente.

Como se vé, nio se tratava de mesclar os principios proporcio-
nal e majoritdrio, mas sim de recuperar a idéia do pequeno distrito
geogréfico na coleta do voto. Esta a maneira tradicional no Brasil
de entender a expressao “voto distrital”, conforme anteriormente
assinalamos. Segundo o ministro do TSE, “o deputado seria um re-
presentante dos interesses do distrito ou regido pelo qual fora elei-
to, onde maior se revelava a influéncia do mesmo partido”.
(CAVALCANTI, 1975:264)

Em 1960, o senador Milton Campos apresentava um projeto
similar ao de Edgar Costa. Os estados seriam também divididos em
distritos, em niimero igual ao da bancada a ser eleita. Cada partido
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apresentaria um candidato por distrito (podendo o mesmo candi-
dato, contudo, ser apresentado em até trés distritos). Os votos se-
riam totalizados no estado e, conhecidos os quocientes partidérios,
os lugares seriam preenchidos, em cada partido, pelos candidatos
mais votados. Em suma, o voto seria obtido em distritos menores,
mas a atribui¢io de cadeiras seguiria a 16gica proporcional, da mes-
ma forma como propusera Edgar Costa. Uma diferenca bésica entre
os dois projetos é que, no de Costa, votar-se-ia no partido, ao pas-
so que, no de Milton Campos, o voto seria personalizado.
Segundo Milton Campos, com apenas um candidato por par-
tido em cada distrito, seria mais facil a escolha do eleitor. Ademais,
argumenta ele, “o nome importa muito”, pois “os partidos nao tém,
por enquanto, prestigio, tradigdo e organizagao suficientes para que
o eleitor se contente com a legenda”. Em suma, o partido existiria,
entre nds, via candidato. Campos aduz também a vantagem de,
mesmo sendo o voto colhido em distritos, continuar o sistema sen-
do proporcional. Além disso, alega, eliminar-se-ia a luta interna
entre os co-partiddrios, pois em cada distrito apenas um candidato
do partido competiria, diferentemente do que acontece com as lis-
tas abertas, usadas a época e ainda hoje. O financiamento da cam-
panha seria mais barato, pois se desdobraria localmente e permitiria
a “bons cidadios”, sem recursos, se candidatarem. A idéia de que a
compra de votos seria facilitada na 4rea restrita do distrito, retruca
dizendo que, ai, a vigilancia serd mais viva, “maior escindalo e mais
terrivel a desmoralizagio dos que participarem da corrupgio’.
Acrescenta que “de qualquer forma, dificilmente a incidéncia da
corrupgdo serd maior do que atualmente, quando ela se dilui por
montes e vales, generalizando, da parte de muitos candidatos, uma
prética que tende a afastar os homens de bem dos prélios eleitorais”.
Os candidatos, com vinculos a localidade, teriam maior legitimida-
de e, arrematando o argumento, observa que os partidos seriam
prestigiados, mas sem que se lhes permitisse o “despotismo da esco-
lha dos candidatos, como sucederia com o voto de legenda.”

(CAVALCANTI, 1975:265-269)
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Em 1963, foi a vez de o deputado Oscar Dias Correa apresen-
tar também um inovador projeto de lei. Semelhantemente as duas
propostas anteriores, seriam os estados divididos em tantos distritos
quantas fossem as cadeiras a preencher na unidade da Federagio,
menos o nimero de cadeiras a preencher com voto colhido em toda
a circunscrigdo estadual. O nimero dessas cadeiras variaria de acor-
do com o tamanho da bancada estadual, sendo de 12 em Sao Pau-
lo e de 2 nos estados de pequena representagio. O candidato
poderia disputar tanto a cadeira distrital quanto a “estadual” — que
o projeto chama “geral” — e, se eleito em ambos os niveis, deveria
optar por uma delas. O eleitor disporia de dois votos, um para o
candidato distrital, outro para o deputado geral. Totalizados os vo-
tos em nivel estadual e calculado o quociente partiddrio, o preen-
chimento da cadeiras far-se-ia segundo a ordem decrescente de
votagdo nominal dos candidatos, tanto os votados no distrito quan-
to os candidatos gerais. O candidato distrital deveria ter residéncia
no distrito por pelo menos dois anos na época do registro de sua
candidatura. Também se exigia declaracio de bens e se proibiam
empréstimos, financiamentos, auxilios e doagées por candidatos de
quantia ou bem de qualquer natureza, de valor superior ao saldrio
minimo da regido a qualquer entidade, ou de qualquer valor a elei-
tor inscrito, até oito meses antes do pleito e seis meses depois dele.

O relator desse projeto, o deputado Getdlio Moura, informa
ter havido debates sobre se a divisio em distritos facilitaria ou nio
a atuagdo do poder econdmico e observa que, se ¢ verdade que “a
diminui¢io dos limites de influéncia do candidato pode facilitar a
concentragio do poder do dinheiro, nao ¢ menos verdade que o
contato permanente entre candidato e eleitorado, o conhecimento
direto, pela proximidade, que ele pode ter com os eleitores dificul-
ta a agdo do poder do dinheiro”. (CAVALCANT]I, 1975:269-299)

Algum tempo depois, jé na antevéspera do golpe de 1964,
Franco Montoro apresentou um projeto de lei diretamente inspira-
do no sistema alemao. Nos trés projetos acima examinados, colhia-
se 0 voto no distrito — seja para o partido, seja para o candidato —,
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mas os lugares eram atribuidos aos deputados segundo as regras do
sistema proporcional adotado no pais. J4 Montoro distingue a
eleicdo no nivel distrital, a ser feita pelo método majoritdrio, da
eleicao proporcional da lista partiddria estadual, de tipo fechado, que
serve de base aos cdlculos dos quocientes eleitoral e partiddrio e, por-
tanto, determina o nzmero total de deputados que o partido elege.

Como nos casos anteriores, Montoro foi também cuidadoso
em argumentar que nao se quebrava a norma proporcional. Dife-
rentemente, porém, do molde germénico, em seu projeto o quo-
ciente eleitoral seria calculado por estado, nao em nivel nacional.
Os eleitores teriam dois votos, na lista partiddria fechada, estadual,
e no candidato distrital.?3

Montoro apresenta trés fundamentos para seu projeto, quais se-
jam, assegurar a autenticidade da representagao popular, combater a
influéncia do poder econémico nas elei¢oes e fortalecer a vida par-
tiddria. O voto em lista aberta, na circunscri¢ao estadual como um
todo, parecia a Montoro escancarar a porta a influéncia decisiva do
poder econémico e governamental e impedir a formagio de vinculos
efetivos entre eleitores e representantes. Sobretudo, parecia-lhe que
o sistema proposto estaria mais blindado aos aventureiros, que, com
apoio de grupos econdmicos, buscam votos em regiées com as quais
nao tém vinculos (CAVALCANTI, 1975:299-312).

Em 1969, j4 no periodo autoritirio, Gustavo Capanema, a pe-
dido de Rondon Pacheco, presidente da Arena, preparou, mas sem
dar-lhe a forma de um projeto de lei, uma proposta de sistema mis-
to, também seguindo a sistemdtica alema (CAVALCANTI,
1975:312-318).

Em 1983, o ministro da Justica, Abi Ackel, apresentou a pro-
posta do que se chamou voto distrital misto. Metade da

23 O problema dos lugares extra que o sistema alemio permite nio foi ignora-
do. O partido ndo perderia essas cadeiras. O projeto, contudo, nao enfrenta
o problema de como conciliar essa estipulagio com o nimero de deputados
da Cimara dos Deputados, prefixado.
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representagao viria de distritos, nos quais cada partido apresentaria
dois candidatos, um a ser escolhido pelo método majoritério, o
outro pelo método proporcional. O eleitor teria dois votos, que de-
veriam ser para o mesmo partido. Os candidatos distritais, com a
maioria relativa dos votos, estariam eleitos. Para os candidatos pelo
sistema proporcional, calcular-se-iam os quocientes eleitoral e par-
tiddrio. Os segundos candidatos distritais — a serem eleitos propor-
cionalmente — seriam ordenados de acordo com a porcentagem dos
votos conseguidos nos distritos. Aqueles com as maiores porcenta-
gens estariam eleitos, até se atingir a metade da representagao.

A Comissao Especial de Estudos Constitucionais, criada pelo
presidente José Sarney em 1985, e presidida por Afonso Arinos,
também se decidiu, em seu anteprojeto constitucional, por um sis-
tema misto, inspirado no alemao, mas com o eleitor dispondo de
apenas um voto. A opgdo pelo voto singular visava a impedir a
fragmentagao partiddria, tendéncia j4 visivel naquele momento.

J4 no ambito da prépria Assembléia Nacional Constituinte,
houve oscilagao. A subcomissio, dentro da comissio temdtica que
cuidou do assunto “sistema eleitoral”, definiu-se pelo sistema pro-
porcional, decisao depois chancelada pela prépria comissao temdti-
ca. A Comissdo de Sistematizagdo, contudo, optou por um sistema
misto, majoritdrio e proporcional, que seria matéria de lei. O grupo
de constituintes que se denominou “Centrao” apresentou um subs-
titutivo, segundo o qual o sistema eleitoral ndo seria constituciona-
lizado, senao objeto de lei complementar. No entanto, em plendrio,
prevaleceu a opgao pelo sistema proporcional, conquanto alguns dos
que votaram favoravelmente a ela estavam convencidos de nao que
nio impediria a ulterior adogdo de um sistema inspirado no misto
alemao, por ser este, em verdade, um sistema proporcional.

O senador Fernando Henrique Cardoso, um dos que defen-
diam esse ponto de vista, chegou a apresentar, em 1991, um proje-
to de lei ordindria, destinado a instituir um sistema eleitoral de tipo
alemio entre nés. Todavia, da mesma forma que propostas anterio-
res, j comentadas, o cdlculo dos quocientes eleitoral e partiddrio se-
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ria feito nos estados, em vez de nacionalmente. O projeto tampou-
co lida com a possibilidade, inerente ao sistema alemao, de que um
partido logre mais cadeiras do que seu quociente eleitoral determi-
na. Esse problema, alids, ¢ insoldvel sem mudanca constitucional,
porque implicaria aumentar o nimero de parlamentares apés as
elei¢des, em fungao de seu resultado, o que fere a Lei Maior. O pro-
jeto também dispde que o eleitor tenha apenas um voto, podendo
usd-lo, contudo, para votar seja no candidato distrital, seja na lista
partiddria, seja, mesmo, num nome dessa lista, conforme a atual sis-
temdtica. Esse voto tnico contaria tanto para o partido quanto para
o candidato distrital.

Durante o periodo de revisao constitucional, em 1993, ressur-
giu a tentativa de implantar um sistema misto, inspirado no alemo.
Haveria, na proposta do relator, o deputado Nelson Jobim, dois es-
tratos, o de representantes eleitos em distritos uninominais e o de re-
presentantes eleitos em listas fechadas. Da mesma forma que no
sistema alemao, as cadeiras seriam atribuidas proporcionalmente aos
partidos, e as cadeiras excedentes levariam ao aumento do tamanho
da Camara. Os pormenores do sistema eleitoral seriam objeto de lei.
Na justifica¢do da proposta revisional, observa-se que, na lista aber-
ta brasileira, os partidos buscam candidatos com potencial de voto,
em geral representantes de corporagoes, candidatos com prestigio re-
gional, lideres religiosos, radialistas, entre outros, cuja elei¢ao gera
uma representacao de lealdade primdria com os grupos que os elege-
ram, apenas secundariamente se dedicando as questdes partiddrias
ou nacionais. Chama-se também a atencio para a luta fratricida
entre os candidatos. Também se critica o fato de os distritos serem
os estados, o que gera campanhas custosas e facilita os candidatos
“para-quedistas” (aqueles sem vinculos com o eleitorado, que, em
periodo eleitoral, fazem campanhas caras para conquistar esse eleito-
rado desconhecido).

Tendo fracassado o esfor¢o de revisio constitucional, desde
entdao tem havido numerosas propostas de introdug¢ao de sistemas
eleitorais mistos. O qualificativo “misto” na verdade nao é univoco
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no seu uso entre nés. Ora significa a combinagio, no sistema elei-
toral, de um estrato com representantes eleitos pela decisao majo-
ritdria, em distritos menores do que o estado, com outro de
representantes eleitos proporcionalmente em lista fechada, mais
ou menos conforme o molde alemao; ora se usa para a combinagao
do voto em lista fechada com o voto em lista aberta, mas sem di-
visdo dos estados em circunscri¢des menores; ora, também, se recor-
re ao termo para caracterizar o emprego do sistema proporcional
em distritos de pequeno territério e de pequena magnitude de
representagao, em vez de no estado como um todo. As propostas
desses dltimos sistemas sao em geral bastante similares a alguns dos
sistemas propostos nos anos 50 e 60 do século XX, sobre os quais

acima discorremos.?4

5. Consideragoes finais

A crise politica, no momento em que redigimos este texto,
trouxe novamente 2 discussdo, tanto no meio politico, quanto no
jornalistico e também na opinido publica mais desperta, o tema da
reforma politica. Entre as matérias incluidas no tema estao mudan-
cas no sistema eleitoral. Na verdade, hd uma insatisfacao de muitos
setores politicos com o sistema vigente no pais, que é proporcional,
mas com lista aberta.

24 Algumas dessas propostas sio as PECs n° 10/95 (do deputado Adhemar de
Barros Filho), 28/95 (da deputada Rita Camata), n® 108/95 (do deputado
Expedito Jr.), n° 168 (do deputado Mendonga Filho), n° 289/95 (do depu-
tado Osvaldo Reis) e n° 47/99 (do senador Sérgio Machado), além dos PL
n° 4/95 (do deputado Adilson Motta) e n° 3.428/2000 (do senador Rober-
to Requido). Franco Montoro também apresentou um projeto de lei voltan-
do 2 idéia do sistema misto, j4 apresentado em 1964. Contudo, nessa versao,
afastou-se do sistema alemio, pois a elei¢ao em cada um dos estratos se faria
sem a conexdo do cdlculo dos quocientes eleitoral e partiddrio. Estes se cal-
culam apenas para o estrato em que o eleitor vota nas listas partiddrias. Ve-

ja-se o PL n° 1.306/95.
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Seria ficil, mas n3o corresponde aos fatos, dizer que essa
insatisfagio provém de um grupo bem definido no espectro
politico, por exemplo, os conservadores, temerosos ante o progres-
so da esquerda que o atual sistema tem permitido desde a Republi-
ca de 46. Se, de fato, boa parte dos projetos mais antigos que
anteriormente resenhamos foi concebida por lideres de centro ou
centro-direita, sua critica ao sistema vigente esteve sempre assesta-
da nao contra o politico de esquerda ou os trabalhistas que conquis-
tavam cadeiras nos centros industriais, senao contra os candidatos
que representavam o poder econdmico e tomavam de assalto o elei-
torado tradicional, antes cativo da UDN ou do PSD. A clivagem
parecia, pois, ser menos em termos de esquerda e direita ¢ mais em
termos de elites politicas tradicionais contra “aventureiros” (como a
eles se referiam) que compravam os votos e atuavam como preda-
dores, sem responsabilidade para com o reduto.

Por outra parte, desde a dltima Constituinte, numerosas
propostas de modificagdo do sistema eleitoral tém sido patrocina-
das por parlamentares de esquerda, sobretudo do PT, centrando-se
suas criticas ao sistema vigente na vulnerabilidade deste ao financia-
mento privado e na sua inadequagao a formagao de identidades par-
tid4rias sdlidas.

A lista aberta brasileira é aplicada, a nosso ver, numa escala
pouco apropriada para que o voto pessoal possa exibir as virtudes
que se lhe atribuem. Para que estas se revelem, traduzindo-se no
surgimento, via elei¢oes parlamentares, de uma classe politica com
fortes vinculos com o eleitorado, suscetivel de ser por este controla-
da e que ¢ possivel o eleitor punir ou premiar com seu voto em uma
elei¢ao futura — em suma, para haver representagio com account-
ability —o distrito deve ser geograficamente reduzido. Ademais, da-
do serem os votos transferiveis dentro do partido — uma vez
superado o quociente eleitoral, os votos de um candidato que exce-
dem esse quociente beneficiam outros candidatos do partido, sem
o conhecimento do eleitor — e dentro da coligagio — o partido
maior ajuda a eleger candidato do partido menor a ele coligado, nao
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raro em detrimento de seus préprios candidatos — perde for¢a o ar-
gumento de que o voto pessoal dé ao eleitor uma grande liberdade
de escolha. Esta é em boa parte iluséria.?’

E bem verdade que os dados, antes apresentados, da pesquisa
de Nelson Rojas de Carvalho mostram que, pelo menos para uma
parcela dos representantes, as caracteristicas especificas e louvadas
do voto pessoal podem estas presentes. Trata-se daqueles deputados
cujo eleitorado se concentra espacialmente e que tendem, nesses re-
dutos, a ser majoritdrios. Esses representantes tém um comporta-
mento mais responsdvel para com esse eleitorado localizado. O
dado permite pensar que a instituigio de um sistema de formato
alemao ndo seria traumdtica. Ou seja, racionalizaria uma tendéncia
espontanea do sistema que praticamos, formalizando o distrito, que
ja existe informalmente, e mantendo a proporcionalidade, outro va-
lorizado atributo do sistema. Além disso, o estrato de representan-
tes eleito por lista equilibraria a tendéncia “paroquial” que a
representagdo distrital pode significar.

25 Jairo Nicolau mostra que, em quatro elei¢oes, de 1986 a 1998, apenas 35,5%
dos eleitores tiveram seus candidatos eleitos, 22,2% votaram em candidatos
derrotados, 33,3% anularam o voto ou votaram em branco e 8,8% votaram
na legenda. Portanto, observa, “a idéia de acompanhar o desempenho dos
deputados eleitos s6 faria sentido para pouco mais de um terco dos eleito-

res.” (NICOLAU, 2002:226)
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Bibliografia (organizada por temas)

1. A bibliografia sobre os sistemas eleitorais ¢ extensa, havendo j4 ex-
celentes textos sobre o assunto de autoria de cientistas politicos
brasileiros. Recomendarfamos, entre estes: (LIMA JR., 1991);
(NICOLAU, 2004); (TAVARES, 1994).

2.  Dara tentativas mais antigas de modificar o sistema eleitoral brasilei-
ro, dando-lhe cardter “distrital”, veja-se: (CAVALCANTI, 1975).

3. Para explicagio do sistema alemdo, recomendamos: (NOHLEN,
1981); (UNGLAUB, 1995).

4. Para uma visdo dos sistemas mistos nas democracias contemporineas,

veja-se: (SHUGART, WATTENBERG, 2001).

5. DPara as relagBes entre sistemas eleitorais e corrupgao, veja-se: (KUNI-

COVA, ROSE-ACKERMAN, 2003).
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Resumo

O artigo discute os principais argumentos favordveis e desfa-
vordveis aos sistemas majoritdrio e proporcional, pdlos entre os
quais oscilam as escolbas de sistemas eleitorais feitas pelas democra-
cias representativas contemporineas.

Examina o conceito de voto distrital, usado no Brasil com impre-
cisdo, pois caracteriza tanto o sistema eleitoral majoritdrio, modelo
briténico e norte-americano, quanto o voto colhido em pequenas
circunscrigoes geogrdficas, mesmo quando de tipo proporcional.

A seguir, descreve a bem sucedida sintese entre o principio proporcio-
nal e o majoritdrio levada a cabo no sistema eleitoral em vigor des-
de o final dos anos 40 do século XX na Alemanha, constituindo-se,
hoje, numa referéncia para reformas eleitorais em todo o mundo.
Finaliza com breve resenha de propostas de sistemas mistos no Bra-
sil, e examina as vantagens que tal tipo de sistema poderia ter no
aperfeicoamento da democracia no pais.
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