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SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador ANTONIO ANASTASIA

PARECER N° , DE 2017

Da COMISSAODE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, em decisdo terminativa, sobre o
Projeto de Lei do Senado n° 86, de 2017, do
Senador José Serra, que altera a legislagdo
eleitoral para instituir o voto distrital misto nas
eleigbes proporcionais.

RELATOR: Senador ANTONIO ANASTASIA

I - RELATORIO

Vem ao exame desta Comissdao, em carater terminativo, o
Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 86, de 2017, do Senador José Serra, que
altera a legislacao eleitoral para instituir o voto distrital misto nas eleicoes
proporcionais.

Nesse sentido, o art. 1° da proposicado altera o art. 10 e 0 § 2° do
art. 59 da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Eleicoes).

A nova redacdao dada ao caput do art. 10 estabelece que cada
partido podera registrar um candidato e seu suplente por distrito eleitoral
para a Camara dos Deputados, a Camara Legislativa, as Assembleias
Legislativas e as Camaras Municipais (os incisos I e II do caput em tela estao
sendo revogados pelo art. 4° da presente proposi¢do, consoante veremos
abaixo, por perderem a razdo de existir, uma vez que sao subsidiarios do
caput, que teve o seu sentido alterado em razao da adocao do voto distrital
misto pela proposicao).

Outrossim, o § 3° do mesmo art. 10 passa a estatuir que a
circunscricdo sera dividida em distritos eleitorais em numero equivalente a
parte inteira da metade do nimero de cadeiras da circunscricao (os 8§ 1° e 2°
do art. 10 em tela foram revogados pela Lei n° 13.165, de 2015).
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Pela nova redacdo dada ao § 4°, também do art. 10 da Lei das
EleicGes, fica estabelecido que a Justica Eleitoral devera publicar os limites
dos distritos eleitorais criados pelo § 3°, observando-se os seguintes critérios:

I - o ndmero de eleitores inscritos de cada distrito na data da
definicdo de seus limites sera equivalente ao numero de eleitores da
circunscricao dividido pelo niumero de distritos, admitida uma diferenca de
até 5%, para mais ou para menos;

IT - os distritos deverao ser geograficamente contiguos;

IIT - observados os critérios dos incisos I e II a demarcacao dos
distritos deve tanto quanto possivel maximizar sua compacidade e reduzir
sua endentacao.

Por seu turno, a redacao que a proposicao da ao § 5° ainda do
art. 10 em questdo, estatui que o partido que tiver registrado a0 menos um
candidato a eleicao em distrito concorrera também as vagas a serem alocadas
segundo o critério de voto partidario na circunscricao respectiva.

Ja a nova redacdo dada ao § 2° do art. 59 da Lei das Eleicoes
consigna que, na votacao para as elei¢oes proporcionais, o eleitor registrara
para cada cargo em disputa: I — o voto no candidato do respectivo distrito; e
IT — o voto partidario.

De outra parte, o art. 2° do PLS n° 86, de 2017, altera o Capitulo
IV do Titulo I (que dispoe sobre o sistema eleitoral), da Parte Quarta da Lei
n°® 4.737, de 15 de julho de 1965 (Codigo Eleitoral).

O referido Capitulo IV, hoje intitulado “Da Representacao
Proporcional”, passa a ter o titulo “Da Representacdao Proporcional em
Distritos Uninominais” e nele é acrescentado art. 105-A, que dispde, no seu
caput, que os candidatos a Deputado Federal, Deputado Estadual, Deputado
Distrital e Vereador serdo eleitos: I - pelo voto distrital, sagrando-se
vencedor o candidato que, no distrito, tenha obtido a maioria relativa dos
votos validos; e II - pelo voto proporcional, de acordo com a metodologia
estabelecida neste Capitulo.

Ja o § 1° do mesmo art. 105-A estabelece que para a definigdo
dos candidatos eleitos, entende-se por voto partidario o voto de que trata o
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art. 59, II, da Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997, segundo o qual, na
votacdo para as eleicOes proporcionais, o eleitor registrara para cada cargo
em disputa o voto partidario, além do voto no candidato do respectivo
distrito, conforme visto acima.

Por seu turno, o § 2° do mesmo art. 105-A que a presente
iniciativa pretende acrescentar ao Codigo Eleitoral preceitua que os
candidatos aos distritos poderao compor também a lista ordenada de seus
partidos.

Além disso, também esta sendo acrescentado o art. 105-B,
dispondo sobre a lista ordenada de partidos na circunscricdao eleitoral.
Consigna-se que, considerados exclusivamente os votos partidarios, sera
elaborada lista ordenada de partidos mediante o seguinte processo: I -
constara na primeira posicdo da lista o partido que houver obtido o maior
numero dos votos partidarios; II - as posicOes seguintes da lista serao
atribuidas mediante o seguinte processo: a) dividir-se-a o nimero de votos
partidarios obtidos pelo partido pelo nimero de vezes que o partido ja tiver
sido incluido na lista, mais um, cabendo ao partido que apresentar a maior
média uma nova posicdo na lista; b) repetir-se-4 a mesma operacdo até que
todas as cadeiras da circunscricao tenham sido atribuidas a partido.

Outrossim, estao sendo ainda acrescentados um art. 105-C e um
art. 105-D, dispondo sobre a distribuicao dos lugares aos candidatos.

De acordo o art. 105-C, caput, as cadeiras que cada partido
tenha conquistado pelo voto distrital serdo distribuidas em correspondéncia
com as vagas que lhe tiverem sido atribuidas na lista de ordenacao de que
trata o art. 105-B, conforme descrito acima.

E, conforme o paragrafo unico do mesmo art. 105-C, caso o
partido tenha obtido cadeiras pelo voto distrital em niimero superior as vagas
que lhe foram atribuidas na lista de que trata o art. 105-B, ser-lhe-do
distribuidas cadeiras adicionais em nimero suficiente para suprir a diferenca,
utilizando-se as vagas atribuidas, mas ainda ndo distribuidas, na ordem
inversa da lista.

Por sua vez, o art. 105-D estipula que as vagas remanescentes
apos a distribuicao prevista no art. 105-C serdo preenchidas por candidatos
dos respectivos partidos conforme a lista prevista no § 2° do art. 105-A, ou
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seja, conforme a lista ordenada (que podera ser também composta pelos
candidatos partidarios aos distritos).

De outra parte, o art. 3° do PLS n° 86, de 2017, acrescenta inciso
IIT ao caput do art. 112 do Codigo Eleitoral, para estatuir que também sera
considerado suplente da representacdo partidaria o suplente registrado
juntamente com o candidato eleito, no caso de vaga preenchida pelo voto
distrital.

O art. 4° da presente proposicao revoga os arts. 106 a 109 e 111
do Cédigo Eleitoral, que definem e regulamentam as féormulas hoje vigentes
para a definicdao dos candidatos eleitos nas eleicoes proporcionais e que estao
sendo modificadas pela presente proposicao. Revoga também os incisos I e
IT do caput do art. 10 da Lei das Eleicoes, que perdem a razao de existir, uma
vez que sdo subsidiarios do caput, que teve o seu sentido alterado em razao
da adocdo do voto distrital misto pela proposicao, conforme ja registrado
acima.

Por fim, o art. 5° do PLS n° 86, de 2017, traz a clausula de
vigéncia a partir da publicacdo da lei que se pretende adotar, observado o
disposto no art. 16 da Constituicao Federal, segundo o qual a lei que alterar
o processo eleitoral entra em vigor na data de sua publicacdo, ndao se
aplicando a eleicdo que ocorra até um ano da data de sua vigéncia.

A justificacdo da iniciativa, em resumo, faz referéncia a
declinante legitimidade do sistema politico e da representacdao partidaria, e
registra que o Poder Legislativo pode e deve abrir caminhos para a
restauracdo do minimo de confianca nas instituicoes.

Nesse sentido, é ponderado que o primeiro e mais grave
problema é o atual modelo eleitoral, que “se baseia em imensos distritos
eleitorais - os Estados - nos quais uma multiddo de candidatos se acotovelam
na disputa por eleitorados vastissimos, o que faz com que seja muita fraca a
identificacdo do eleitor com seus representantes”.

Ademais, nos termos da justificacdo, a extrema pulverizacao
dos votos beneficia as minorias organizadas, geralmente vinculadas a
associacoes de classe, sindicatos e grupos de interesse.
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Sempre conforme a justificacdo, as democracias avancadas
organizam seus processos eleitorais em torno de distritos menores em que se
elege apenas um candidato, e a proposi¢ao vai exatamente nessa direcao.

Entre os sistemas existentes, o alemdo seria o que melhor
combina as virtudes do voto distrital com as do sistema proporcional de
distribuicao de cadeiras. Na cédula dupla, o eleitor vota no candidato que
concorre pelo distrito e no partido de sua preferéncia.

Os votos partidarios determinam a distribuicdo das cadeiras
pelo sistema proporcional. A lista proporcional € usada, primeiro, para alocar
a cada partido as cadeiras obtidas nos distritos. Feita essa alocacdo, as vagas
remanescentes sao distribuidas pela lista partidaria.

O sistema distrital misto seria um sistema com as virtudes do
sistema proporcional e do voto distrital unipessoal, com reducao de custos
em face da menor abrangéncia territorial da campanha e pela reducao do
numero de candidatos.

Segundo a justificacao, a proposta combina o voto proporcional
com o voto distrital e o resultado das eleicOes ira refletir as proporcoes do
voto partidario, em obediéncia ao que determina a Constituicao.

Ainda conforme a justificagdao, com as novas regras propostas,
todos os partidos entrardo na disputa por vagas, ainda que nao tenham
atingido o quociente eleitoral, pois com a introducdo das vagas escolhidas
pelo voto distrital, poderia haver uma tendéncia de reducdao do peso das
minorias, o que significaria aumentar a rigidez das barreiras. Por isso cabe
eliminar o coeficiente eleitoral.

De outra parte, a definicdo dos distritos deve ser feita pela
Justica Eleitoral de forma a ndo criar vantagens para esse ou aquele partido
e os contornos dos distritos devem ser contiguos.

Nao foram apresentadas emendas a presente proposicao.

II - ANALISE

Compete a esta Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania
decidir terminativamente sobre o presente projeto de lei, nos termos do
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previsto no art. 58, § 2° 1, da Constituicao Federal (CF) e dos arts. 91 e 101,
[ e II, do Regimento Interno do Senado Federal (RISF).

Com relacdo a constitucionalidade e juridicidade, registramos
que nada obsta a livre tramitagcdo da presente iniciativa.

Com efeito, cabe ao Congresso Nacional, com a sancdao do
Presidente da Republica, legislar privativamente sobre direito eleitoral, por
meio de lei, conforme previsto no art. 22, I, combinado com o art. 48, ambos
da Constituicdo Federal, facultada a iniciativa parlamentar, nos termos da
regra geral prevista no art. 61, também da Lei Maior.

Ademais, a proposicao atende ao critério da proporcionalidade
inscrito no art. 45, caput, da Constituicao Federal. Cabe ponderar que o art.
45, ao criar limites minimo e maximo de deputados federais por estados
(entre 8 e 70) constroi a proporcionalidade nao como critério estrito, mas
COMmO uma aproximacao tao exata quanto possivel, critério que exatamente
orientou a elaboragdo da proposi¢ao sob analise.

Quanto ao mérito, opinamos favoravelmente ao acolhimento do
presente projeto de lei, pelas razdes seguintes.

Conforme bem expresso na propria justificacdo, um dos raros
consensos na sociedade brasileira de hoje refere-se a pouca e declinante
legitimidade do nosso sistema politico.

De fato, a cidadania ndo se sente representada no Parlamento, e
precisamos reformar a politica para que ela deixe de ser o problema e passe
a ser parte da solucdo para a crise brasileira.

Nesse sentido, devemos efetivamente enfrentar o problema do
nosso sistema eleitoral, que esta fundado em imensos distritos eleitorais que
sao os Estados.

De fato, esse sistema ndo cria vinculos claros entre o eleitor e
os candidatos, e a chamada amnésia eleitoral comprova que é muita fraca a
identificacdo do eleitor com seus representantes. Pesquisas comprovam que
quase metade dos eleitores nao sabe mais o nome de seu candidato em breve
tempo apos as eleigoes.
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Por outro lado, cabe reconhecer que a presente proposta procura
remover do sistema eleitoral brasileiro aquelas caracteristicas que o fazem
perder legitimidade e que o tornam disfuncional.

Ela ndo pretende adotar o chamado sistema distrital puro, que
vigora nos Estados Unidos. Esse sistema tende ao bipartidarismo, que
entendemos nao ser compativel com a diversidade do nosso Pais.

A inspiracdo da proposta, que nos parece mais adequada a nossa
realidade, é o sistema alemado, que melhor combina as virtudes do voto
distrital com as do sistema proporcional de distribui¢ao de cadeiras requerido
pela nossa Constituicao.

Assim, o eleitor vota no candidato que concorre pelo distrito e
no partido de sua preferéncia, sendo que os votos partidarios determinam a
distribuicdo das cadeiras pelo sistema proporcional.

A lista proporcional é usada, primeiro, para alocar a cada
partido as cadeiras obtidas nos distritos. Feita essa alocacdo, as vagas
remanescentes sao distribuidas pela lista partidaria.

A distribuicdo das cadeiras pelos partidos espelha com
fidelidade sua proporcao no eleitorado. O chamado sistema distrital misto €,
assim, um sistema que retuine as virtudes do sistema proporcional e do voto
distrital unipessoal e da as agremiacOes uma representacao parlamentar
proxima do percentual de eleitores que detem.

Além disso, os custos sdo muito reduzidos, pois, diferentemente
do que ocorre hoje no Brasil, as areas de disputa sdao menores e o dialogo do
candidato com o eleitor é facilitado, ndao s6 pela menor area de abrangéncia,
mas pela reducao do nimero de candidatos.

Enfim, o novo sistema efetivamente permitira que o Parlamento
passe a refletir melhor as preferéncias e as demandas de carater geral.

Assim, é plenamente adequado o estabelecimento de distritos
em numero correspondente a metade do numero de cadeiras da
circunscrigao, arredondando-se para baixo no caso de nimeros fracionarios,
conforme previsto na nova redacdo dada ao § 3° do art. 10 da Lei das
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EleicGes. No caso de um estado com 9 cadeiras de deputados federais, as
cadeiras a serem disputadas pelo voto distrital serdao equivalentes a 4.

Também adequada a regra de que o eleitor recebera uma cédula
dupla, que recolhera o voto distrital e o voto partidario (nova redacao dada
ao § 2° do art. 59 da Lei das Eleicoes), sendo que os votos partidarios, como
hoje, servirdo para compor a lista ordenada que atribui cadeiras para os
partidos (conforme o art. 105-B que o presente projeto de lei esta
acrescentando ao Codigo Eleitoral).

Uma vez elaborada a lista de atribuicGes, parte-se para a etapa
de distribuicdo das cadeiras (nos termos dos arts. 105-C e 105-D,
acrescentados também ao Codigo Eleitoral): primeiramente sdo distribuidas
as cadeiras para os candidatos que tenham vencido pelo voto distrital. Nessa
etapa, cada cadeira obtida no voto distrital equivale a uma vaga do partido
correspondente na lista de atribuicdes. Uma vez esgotadas as vagas
reservadas aos candidatos eleitos na etapa distrital, as cadeiras
remanescentes passam a ser distribuidas aos candidatos das listas partidarias.
A cada cadeira remanescente, o candidato mais bem posicionado do partido
ao qual foi atribuida a cadeira sera contemplado. Esse processo se repetira
até que todas as cadeiras tenham sido distribuidas.

Nesse modelo, é possivel que um partido seja vencedor em um
nimero de distritos superior aquele com que foi contemplado pelo voto
partidario. Nessa hipotese, quando se esgotarem as vagas que obteve na lista
de cadeiras atribuidas, o partido sera contemplado com as cadeiras ainda
disponiveis no final da lista, por ordem inversa. Assim, se um partido for
contemplado com 4 posicoes na lista proporcional e tiver ganhado em 5
distritos, sua quinta cadeira sera a ultima da lista proporcional. Se tivesse
ganhado em 6 distritos, receberia a ultima e a pentltima.

Na verdade, conforme bem ponderado na justificacao do
presente projeto de lei, nenhum sistema proporcional consegue refletir
milimetricamente a propor¢cao de votos de todas as agremiacOes na
distribuicao de cadeiras. A adaptacdo para acolher o "excesso" de vitorias
distritais se enquadra nesse tipo de solucao.

Por outro lado, para contrabalancar esse efeito, o art. 4° do
presente projeto de lei extingue o quociente eleitoral previsto no Caédigo
Eleitoral. O quociente eleitoral é o resultado da divisao do numero de votos
validos pelo nimero de cadeiras da circunscricao. Pelas regras vigentes, o
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partido ou coligacdo que nao atinja o quociente eleitoral ndo pode sequer
participar da disputa pelas vagas que resultam das chamadas fracGes
eleitorais. Com a nova regra, todos os partidos entrardao na disputa por vagas,
ainda que nao tenham atingido o quociente eleitoral.

Isso porque, com a introdugdo das vagas escolhidas pelo voto
distrital, poderia haver uma tendéncia de reducdao do peso das minorias, o
que significaria aumentar a rigidez das barreiras. Por isso cabe eliminar o
coeficiente eleitoral.

Por fim, o projeto de lei também trata adequadamente o aspecto
técnico na definicdo dos limites geograficos dos distritos, uma vez que tal
definicao pode afetar de forma relevante o resultado politico das eleicoes.
Assim, de acordo com a redacdo dada ao § 4° do art. 10 da Lei das Eleicdes,
os contornos dos distritos devem ser contiguos, ou seja, ndo deve haver no
distrito duas regides que ndo se toquem. Ademais, a delimitacdo aumenta o
indice de "compacidade" da figura resultante, ou seja, que tanto quanto
possivel o distrito se espraie circularmente pelo territério; e que, também, o
desenho reduza a "endentacdo", tanto quanto possivel, ou seja, que se evite
a existéncia de "tentaculos" ou pontas, pois isso pode levar a escolha de
regides mais ou menos favoraveis a este ou aquele partido.

Evidentemente, é certo que sendo a distribuicao da populacao
irregular pelo territorio, esses requerimentos geométricos serao sempre
relativos. Distritos totalmente uniformes e sem quaisquer "tentaculos"
requereriam uma populagdo uniformemente distribuida no territorio, o que é
dificil de ocorrer em nosso Pais. De todo modo, ao dar a competéncia de
delimitar os distritos a Justica Eleitoral, o projeto reduz a possibilidade de os
partidos se imiscuirem na definicao dos distritos para obter ganhos eleitorais.

Enfim, a proposicao parece-nos plenamente adequada, bem
elaborada e capaz de contribuir para a renovacao das nossas instituicoes
politicas, desejo de todos os brasileiros nos dias de hoje.

Estamos apenas apresentando uma emenda, para suprimir a
expressao “relativa” do texto do inciso I do art. 105-A que o projeto
acrescenta ao Cadigo Eleitoral, pois na eleicao pelo voto o vencedor pode
obter a maioria relativa dos votos, o que ocorre como regra, mas também
pode obter a maioria absoluta.
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III - VOTO

Ante o exposto, votamos pela constitucionalidade, juridicidade
e regimentalidade do PLS n° 86, de 2017 e, quanto ao mérito, pela sua
aprovacao, com a seguinte emenda:

EMENDA N° -CCJ

Suprima-se a expressao “relativa” contida no inciso I do art.
105-A que o art. 2° do projeto acrescenta a Lei n° 4.737, de 15 de julho de
1965 (Codigo Eleitoral).

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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