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eleitorais em sistemas
proporcionais com lista aberta:
o caso do Brasil

Danilo Bijos

“Nada é mais certo do que a indispensavel necessidade de um governo, e
¢ igualmente inegavel que, quando e como quer que ele seja instituido, o povo
deve ceder-lhe alguns de seus direitos naturais, a fim de investi-lo dos necessa-
rios poderes.”

John Jay em O Federalista

Introdugao

Embora os sistemas eleitorais proporcionais sejam amplamente adotados
em varias democracias contemporaneas, a modalidade de lista aberta ¢ empre-
gada em apenas quatro paises: Brasil, Finlandia, Polonia e Chile. Desses, o
Brasil diferencia-se pela singularidade de ser o unico pais federado de dimen-
soes continentais, caracterizado por grandes desigualdades demograficas, eco-
nomicas, sociais e regionais.

Nesse contexto, a literatura sobre politica brasileira indica que os fortes
desequilibrios do sistema federativo — principalmente a dependéncia econdmica
das unidades subnacionais com relagao ao governo central e os incentivos
produzidos pelo sistema proporcional com lista aberta — induzem os parlamen-
tares a cultivarem relagdes pessoais com seus eleitores mediante a provisao de

beneficios locais geograficamente separaveis (pork-barrel politics).
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Assim sendo, a identificacio dos efei-
tos do sistema proporcional de lista aber-
ta sobre as estratégias eleitorais e o com-
portamento dos parlamentares torna-se
essencial a compreensio de fenémenos
como o clientelismo e a patronagem na
politica brasileira e nas relagdes intergo-
vernamentais.

O federalismo e os sistemas eleitorais
sao usualmente considerados instituicoes ba-
sicas e, na maior parte da literatura, sdo tra-
tados isoladamente ou de modo conjunto e
superficial. Partindo dessas premissas e evi-
déncias, o objetivo central deste trabalho ¢
promover uma aproximagio entre esses te-
mas, investigando de que maneiras o siste-
ma proporcional com lista aberta esta rela-
cionado ao federalismo, as estratégias
eleitorais € a0 comportamento politico dos
parlamentares no Brasil.

Para atingir tal objetivo, o trabalho en-
contra-se organizado em quatro se¢des: a
primeira faz uma apresenta¢ao sucinta dos
sistemas proporcionais, do uso da lista
aberta e das peculiaridades da legislacao
eleitoral do Brasil e seus efeitos sobre as
elei¢Ges e o sistema partidario; na segun-
da secio, conceitua-se o regime federalista
de organizacao do Estado e caracteriza-
se o federalismo no Brasil; em seguida,
analisa-se o processo de descentralizacao
fiscal no Brasil e a importancia das trans-
feréncias intergovernamentais, sobretudo
das transferéncias voluntarias; por fim, a
quarta se¢ao associa as caracteristicas do
federalismo fiscal no Brasil ao sistema de
representacdo proporcional com lista aber-
ta e suas consequéncias sobre as estraté-
glas eleitorais e o comportamento politi-
co dos parlamentares. A dltima parte do
trabalho redne as conclusoes ¢ conside-
racOes finais.

O Sistema Proporcional no Brasil

O sistema proporcional foi integral-
mente adotado nas elei¢des para a Cama-
ra dos Deputados no Brasil, em 1945.
Desde entio, e conforme serd detalhado
a seguir, foram promovidas poucas alte-
racoes (uma em 1950 e outra em 1998)
na forma como os deputados sao eleitos.
Atualmente, o sistema proporcional é em-
pregado nas elei¢bes para a Camara dos
Deputados, as assembleias legislativas, a
Camara Legislativa e as camaras de vere-
adores (Nicorau, 2007).

Em linhas gerais, os sistemas de repre-
senta¢do proporcional buscam garantir que
a diversidade de opiniGes que caracteriza
uma sociedade esteja presente no Poder
Legislativo e que exista proporcionalidade
entre os votos recebidos pelos partidos po-
liticos e sua representacido. Para os defen-
sores desse sistema, sua principal virtude
reside na sua capacidade de espelhar, por
meio dos partidos, as opinides relevantes
dos eleitores.

Contudo, o grau de proporcionalidade
(ou a capacidade de um sistema eleitoral
transformar os votos recebidos por um
partido em representagao parlamentar) de-
pende de varios elementos, entre os quais,
destacam-se: a férmula eleitoral, a magni-
tude dos distritos, os niveis para a aloca¢ao
de cadeiras, a existéncia de clausulas de
exclusio e as caracterfsticas das coligacOes
(TAVARES, 1994).

No Brasil, da familia dos sistemas elei-
torais proporcionais, adota-se o de repre-
senta¢do proporcional com lista aberta. Em
1945, utilizou-se a quota Hare para a iden-
tificacao do quociente eleitoral, dividindo a
vota¢ao total de cada partido ou de cada
coligacao, mais os votos em branco, pelo
nimero de cadeiras em disputa em cada
distrito. As cadeiras ndo ocupadas na pri-
meira alocagdo eram concedidas ao partido
mais votado no distrito (N1corau, 2004).
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Em 1950, houve uma modifica¢ao na
regra de distribuicao das sobras. A votagao
de cada partido passou a ser divida pelo
nimero de cadeiras que esse obtivesse com
o quociente eleitoral mais 1. As sobras seri-
am, entdo, destinadas aos partidos com
maiores médias. Segundo Nicolau (2004),
esse sistema €, na pratica, semelhante a f6r-
mula de D’Hondt de maiores médias, a qual
tende a favorecer os partidos maiores. O
método criado em 1950 passou por apenas
uma modifica¢do até hoje — desde 1998, os
votos em branco nao sio considerados no
calculo do coeficiente eleitoral.

Nas elei¢oes para a Camara dos De-
putados, cada unidade federativa transfor-
ma-se em um distrito plurinominal cuja
magnitude depende, segundo a legislacao
e o Tribunal Superior Eleitoral (TSE), da
sua populacdo. As 513 cadeiras sdo distri-
buidas proporcionalmente entre as unida-
des da federacao observando-se o teto de
70 para unidade mais populosa e o piso de
oito cadeiras as unidades menos populo-
sas (Brasit, 1993). A Tabela 1, a seguir,
apresenta a participacdo dos estados e do
Distrito Federal na composi¢ao da Cama-
ra dos Deputados nas elei¢oes de 2010.

A esta altura, cabe destacar que, em
sistemas federativos nos quais os estados
tornam-se os distritos eleitorais, o sistema
proporcional torna a légica “one man, one
vote” impraticavel. Como os eleitores nao
se encontram homogeneamente distribui-
dos pelo territério, os estados com maior
contingente populacional tornam-se sub-
representados devido ao teto, e 0s menos
populosos ficam sobrerrepresentados em
virtude da protecdo do piso. Ainda que a
legislacdo eleitoral possa ser alterada para
corrigir ou atenuar tais desequilibrios, em
tese, um sistema estritamente proporcio-
nal poderia excluir um estado com reduzi-
da populagio, por exemplo.

A magnitude dos distritos para as elei-
¢oes dos deputados estaduais ou distritais
depende da representacdo de cada unida-
de federativa na Camara dos Deputados.
Nesse caso, ha duas formas de determi-
nar o numero de cadeiras da Camara e
das assembleias legislativas. No primeiro
caso, quando a representacao da unidade
federativa na Camara dos Deputados for
de até 12 deputados, o nimero de depu-
tados estaduais ou distritais serd o triplo

“Contudo,
embora os anseios
de estados e
municipios por uma
maior parcela das
receitas publicas
tenham sido
atendidos, tal
incremento nao
significou um
fortalecimento do
pacto federativo.”

do numero de deputados federais. Ja no
segundo, quando a quantidade de depu-
tados federais da unidade federativa for
superior a 12, o nimero de deputados
estaduais sera igual a 36 mais o numero
de deputados federais que exceder a 12
(TsE, 2010). A correspondéncia entre a re-
presentacdo das unidades federativas na
Camara dos Deputados e o nimero de
deputados em suas respectivas Camara ou

Revista do Servigo Publico Brasilia 63 (1): 7-24 jan/mar 2012

RSP



RSP Federalismo e estratégias eleitorais em sistemas proporcionais com lista aberta:

10

o caso do Brasil

assembleias legislativas pode ser verificada  cendo o piso de nove vereadores para os
na Tabela 1. menos populosos (até 47.619 habitantes) e

Na esfera municipal, o nimero de par- o teto de 55 para os mais populosos (mais
lamentares nas camaras de vereadores de-  de 6.547.612 habitantes) (Brasir, 2004). A
pende da populacio. Por meio da Resolu- Emenda Constitucional n.” 58, de 23 de
¢io n.” 21.702, de 2 de abril, de 2004, o setembro de 2009, por sua vez, criou 24
TSE fixou o numero de vereadores segun-  faixas populacionais para determinar o ni-
do a populagio dos municipios, estabele-  mero de vereadores nas camaras municipais,

Tabela 1 — Composigdo da Camara dos Deputados por unidade federativa e
nimero de deputados na Cimara e assembleias legislativas nas Elei¢6es de 2010

Unidade federativa Nuamero de deputados na Nuamero de deputados na
Camara dos Deputados Camara ou Assembleia Legislativa

Sao Paulo 70 94
Minas Gerais 53 77
Rio de Janeiro 46 70
Bahia 39 63
Rio Grande do Sul 31 55
Parani 30 54
Pernambuco 25 49
Ceara 22 46
Maranhao 18 42
Pard 17 41
Goias 17 41
Santa Catarina 16 40
Paraiba 12 36
Espirito Santo 10 30
Piauf 10 30
Alagoas 9 27
Rio Grande do Norte 8 24
Amazonas 8 24
Mato Grosso 8 24
Mato Grosso do Sul 8 24
Distrito Federal 8 24
Sergipe 8 24
Rondonia 8 24
Tocantins 8 24
Acre 8 24
Amapa 8 24
Roraima 8 24
Total 513 1.059

Fonte: Elaboragao proépria a partir de Brasil (2010).
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partindo do minimo de nove vereadores
para municipios com até 15 mil habitan-
tes e o maximo de 55 para os municipios
com mais de 8 milhGes de habitantes (Bra-
siL, 2009). A nova regra para o numero
de vereadores passara a viger nas eleicdes
municipais de 2012.

No Brasil, diferentemente do que ocor-
re em outros pafses, a alocacdo das cadeiras
do Congresso Nacional entre os partidos
(ou coligacdes) ocorre apenas no nivel
distrital. Além disso, nio existe, na legisla-
¢do, nenhum tipo explicito de clausula de
exclusao, a nao ser o obstaculo natural re-
presentado pelo quociente eleitoral. Dessa
forma, pode-se afirmar que, quanto maior
a magnitude de um distrito, mais facil é, para
um partido, obter representacao. O corolario
da relagdo entre a magnitude dos distritos e
a representacao ¢ que os paises com distri-
tos de grande magnitude oferecem melho-
res chances para os partidos pequenos.

As coliga¢oes, mecanismo pelo qual
dois ou mais partidos podem se unir para
disputar as elei¢oes, também tendem a ofe-
recer melhores condicbes de competi-
tividade aos partidos pequenos. No Brasil,
havendo coligag¢des, os votos dos diferen-
tes partidos coligados sao agregados para
efeito da distribuicao de cadeiras. As coli-
gacdes nas eleicoes parlamentares foram
permitidas nas duas fases de elei¢coes de-
mocraticas: 1945-1964 ¢ apds 1985
(N1corau, 2007).

A particularidade do Brasil em relacdo
as coligagoes ¢ que ndo ha uma regra para
distribuicao das cadeiras conquistadas por
uma coligacio entre os partidos que a com-
poem. As cadeiras conquistadas pela coli-
gacdo nao sao distribuidas proporcional-
mente a contribuicao de cada legenda para
o total de votos obtidos. Para eleger seus
candidatos, os partidos precisam posiciona-
los entre os primeiros da lista.

A maior parte dos paises que empre-
gam o sistema de representacio proporci-
onal de lista utiliza a lista fechada. O siste-
ma de lista aberta — no qual cabe a0 eleitor
escolher, numa determinada legenda (par-
tido ou coligacio), seu candidato — ¢ ado-
tado por Brasil, Chile, Finlandia e Polonia.
Desses, o Brasil ¢ o tnico que oferece ao
eleitor a possibilidade de votar apenas na
legenda. Tais votos sao computados para
efeito de distribuicio de cadeiras, favore-
cendo, assim, os candidatos mais bem
posicionados nas listas. Ademais, os can-
didatos de partidos coligados sdo conside-
rados como parte de uma dnica lista no
processo de distribuicio e ocupacgao das
cadeiras, sendo eleitos 0os nomes mais vo-
tados da coligacio (N1corau, 2004).

Entre as indimeras criticas direcionadas
ao sistema de lista aberta utilizado no Bra-
sil, destacam-se: a personalizacdo da esco-
lha eleitoral e o enfraquecimento dos pat-
tidos; o incentivo para que as legendas
incluam nas suas listas candidatos de alta
popularidade; e a competicdo entre candi-
datos do mesmo partido. Nesse particular,
Figueiredo e Limongi (2002, p. 310) argu-
mentam que, “[...] em sistemas proporcio-
nais com lista aberta, votos pessoais e par-
tidarios sdo complementares e dificilmente
distinguiveis.”. Ou seja, uma vez que 0s
votos dados a um candidato contribuem
para o desempenho do partido, nao se pode
afirmar que a competicdo entre candida-
tos de uma mesma legenda seja necessari-
amente deletéria ao partido.

No que diz respeito aos sistemas pro-
porcionais, existem dois aspectos ctiticos
que merecem ser ressaltados. O primeiro
esta associado ao multipartidarismo e a
fragmentacio parlamentar que os sistemas
proporcionais tendem a produzir,
ensejando a formacio de aliangas e coali-
zOes partidarias antes e apoOs as elei¢oes.
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Tais coalizoes podem se traduzir em go-
vernos de menor estabilidade e leva-los a
um afastamento das preferéncias manifes-
tadas pelos eleitores. O segundo aspecto
diz respeito a necessaria utilizacdo de dis-
tritos plurinominais, os quais, ao contrario
dos distritos uninominais (tipicos dos sis-
temas majoritarios) dificultariam ao elei-
tor identificar seu representante ¢ avaliar
sua atuacao (Nicorau, 2004).

Entre os pafses que empregam o siste-
ma de representacao proporcional com lista
aberta, o Brasil é o tnico cujo Estado ¢
federativo, ou seja, o poder politico é des-
centralizado. Além disso, o Brasil possui
dimensdes continentais e estados-membros
por desigualdades
demograficas, econdmicas e sociais, que

caracterizados

podem ser tomadas como varidveis para
entender a dinamica do federalismo e seus
efeitos sobre o processo eleitoral € o com-
portamento politico dos parlamentares.

O Estado federal e o federalis-
mo no Brasil

O Estado federal pode ser definido
como o Estado soberano formado por um
conjunto de estados-membros que possu-
em autonomia politica e administrativa. Sio
tais caracteristicas que distinguem o Esta-
do federal do Estado unitario, no qual exis-
te unidade de poder sobre o territério, pes-
soas e bens. Nos Estados unitirios, embora
nao haja distribui¢do regional de poderes
auténomos, ¢ possivel haver descentra-
lizacao de natureza administrativa (MALUF,
2003).

O federalismo teve origem com a
Constituicao norte-americana de 1787 ¢
passou a designar, a partir de entdo, uma
forma de Estado denominada federa¢io ou
Estado federal, caracterizada pela unido de
coletividades politicas portadoras de auto-

nomia politico-constitucional, ou seja, au-
tonomia federativa (SiLva , 2008).

Segundo Maluf (2003), o modelo not-
te-americano de sistema federativo apre-
senta os seguintes elementos essenciais:
distribuicao do poder de governo em dois
planos (central e local); presenca de um
Supremo Tribunal Federal como 6rgao de
equilibrio federativo e de seguranca da or-
dem constitucional; composi¢do bicameral
do Poder Legislativo, realizando-se a re-
presentacao do conjunto dos cidadios na
Camara dos Deputados e dos estados-
membros no Senado, sendo esse ultimo de
representacdo igualitdria; e constancia e
imutabilidade de principios fundamentais,
garantidos pela rigidez constitucional e pelo
instituto da intervencao federal.

Em relacao ao Estado federal, Silva
(2008) argumenta que é muito importante
diferenciar os conceitos de soberania e
autonomia, bem como identificar seus res-
pectivos titulares. O Estado federal é o ti-
tular da soberania, entendida como poder
supremo na capacidade de autodetermina-
¢ao. Os estados-membros sao titulares da
autonomia, compreendida como governo
préprio dentro das
estabelecidas na Constituicao Federal. O

competéncias

exercicio da soberania cabe a Uniao, enti-
dade federal formada pela reunido das par-
tes componentes.

Atualmente, 28 paises, que abrigam
mais de 40% da populagio mundial, siao
amplamente considerados federativos. Ade-
mais, quase todas as democracias de gran-
de extensao territorial ou de grande contin-
gente populacional sdo federagbes. Embora
o federalismo se apresente, em termos mun-
diais, com grandes variagdes, seu trago
marcante ¢ a reparticio de competéncias
entre duas ou mais ordens de governo au-
tonomas entre si e responsaveis perante seus
respectivos eleitores (ANDERSON, 2009).
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O Estado federal brasileiro ¢ constitu-
ido pela Unido, estados, Distrito Federal e
municipios. Em virtude de a Constitui¢io
Federal de 1988 ter elevado os municipios
a categoria de entidade federativa, o Brasil
possui trés esferas de governo. Para Silva
(2008), a autonomia municipal emerge de
quatro capacidades: de auto-organizacgao;
de autogoverno; normativa prépria; e de
autoadministracao.

No que tange a reparti¢ao de compe-
téncias e encargos entre os entes da Fede-
racdo, a Constituicao de 1988 ¢
autoexplicativa em relagdo as atribui¢coes
da Uniao, dos estados, do Distrito Fede-
ral e dos municipios no sistema tributa-
rio, estabelecendo, ainda, os mecanismos
de distribuicio da receita. Essa clareza,
contudo, nao se verifica na distribuicao
de encargos e responsabilidades sobre as
politicas publicas, gerando competéncias
conjuntas e concorrentes. Tal fato faz do
federalismo brasileiro “[...] um sistema
hibrido, em que nem se tem um Estado
unitario nem uma republica federativa.”
(MonTorO FiLHO, 1994, p. 21). A
sobreposicao de responsabilidades aliada
aos intmeros problemas sociais do pafs
resulta em um cenario no qual vigora a
disputa pelos escassos recursos publicos.
Nesse cenario, observa-se uma relacao de
subordinac¢io dos estados e dos munici-
pios perante a Unido, incompativel, segun-
do Montoro Filho (1994), com o efetivo
federalismo fiscal.

De acordo com Maluf (2003), a expli-
cagdo para a sobreposicio de poderes e
subordina¢do que caracteriza a Federacio
brasileira repousa no processo de consti-
tuicdo das unidades federativas, organiza-
das organicamente, — a imagem e seme-
lhanca da Unido. Dessa forma, tem-se um
federalismo organico, diferente do mode-
lo norte-americano classico.

A concentragdo de poder no governo
central, devido a incapacidade de
autofinanciamento das entidades federati-
vas subnacionais, ¢ interpretada por
Bonavides (2000) como uma caractersti-
ca do neofederalismo do século 20. No
Brasil, a necessidade de combater a infla-
¢do e as constantes intervencoes federais
— devido ao déficit nos orcamentos dos es-
tados — originaram um sentimento na po-
pulagao de “[...]| menoscabo ou de ruinosa

“Os parlamentares
ndo perseguem
beneficios para suas
bases na expectativa
de serem
reconhecidos e
receberem maior
apoio dos eleitores,
mas sim para,
possivelmente,
obterem suporte
financeiro as suas
campanhas.”

indiferenca as prerrogativas autonomistas
das entidades componentes, o que, em al-
gumas federacoes, |[...], veio avolumar as
correntes de opinido mais favoraveis a
Unido [...]” (BoNavipEes, 2000, p. 190).

A maior parte das formula¢des da tra-
dicional teoria das finangas publicas pres-
supbe um sistema fiscal baseado em um
governo centralizado. Contudo, em paises
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onde se observa o Estado federal, o siste-
ma fiscal ¢ descentralizado e o conjunto
de relagbes econdmicas entre os diferen-
tes niveis de governo recebe a denomina-
¢ao de federalismo fiscal (MUSGRAVE;
MUsSGRAVE, 1980). A opcio pelo federalis-
mo fiscal requer o estabelecimento de com-
peténcias constitucionais fiscais para
os diferentes niveis de governo. Assim, o
federalismo pode assumir, ao longo do
tempo e do espaco, diferentes configura-
¢coes em termos de centralizacio ou de
descentralizacio.

O movimento de descentralizagao fis-
cal em sistemas federativos encontra sus-
tentacdo na ideia de maximizacdo da efici-
éncia economica quando se observa
correspondéncia entre as agdes governa-
mentais e a preferéncia dos grupos que as
financiam. Isto ¢, a descentralizacdo bene-
ficia a variacdo geografica nas demandas su-
pridas pelo setor publico. Adicionalmente,
a descentralizacdo, quando acompanhada de
uma transferéncia liquida de autoridade,
pode contribuir para o aperfeicoamento da
informacao, accountability e responsividade
em relacao aos cidadaos (RODDEN, 2005).

Na avaliacao de Silva (2005), a cons-
trucio de um ambiente federativo descen-
tralizado e cooperativo depende de quatro
elementos fundamentais a coordenacio e
harmonizacio: estabelecimento de regras
claras quanto a responsabilidade pela ar-
recadagdo e a oferta de politicas publicas;
criacdo de um sistema de transferéncias
estavel e transparente; desenho de um sis-
tema tributario que privilegie a eficiéncia
fiscal; e existéncia de normas voltadas para
o controle dos gastos publicos e do endivi-
damento em todos os niveis de governo.

As transferéncias ocupam lugar de des-
taque em sistemas federativos marcados por
forte assimetria fiscal. Nesses casos, as trans-
feréncias siao fundamentais para a

compatibilizacao das disponibilidades finan-
ceiras dos governos subnacionais as suas
competéncias. Tais transferéncias podem ser
operacionalizadas por dois tipos de instru-
mentos de repasse, a saber: as transferénci-
as por cotas (revenue sharing) ou as por con-
cessoes (grants). As transferéncias por cotas
s20 determinadas por dispositivos consti-
tucionais ou legais com finalidade compen-
satoria ou redistributiva. As por concessoes
(ou transferéncias voluntarias), por sua vez,
independem de previsao legal especifica, nao
possuem vinculagdio com os motivos de
externalidade, de compensacao e de
redistribuicdo, e sua realizacdo depende de
acordos negociados entre os entes da Fede-
racao (SiLva, 2005).

Descentralizagao fiscal e trans-
feréncias voluntarias

No Brasil, o processo de descentra-
lizacdo fiscal foi acentuado a partir da
Constituicao Federal de 1988. Em se tra-
tando da reparticao das receitas tributari-
as, 0 novo pacto federativo estabelecido a
época significou uma descentralizacio fis-
cal, com a elevagao da participagao dos
municipios na receita disponivel, de 11%,
em 1988, para 17,2% em média, de 1999 a
2005. Os estados, por seu tempo, viram
sua participa¢ao no total da receita dispo-
nivel manter-se estavel em 27% entre 1988
e 1994 e reduzir-se para a média de 25,8%,
no periodo de 1999 a 2005. Além disso,
entre 1997 e 2005, a arrecadacao tributaria
propria dos governos subnacionais passou
de 74,4% para 67%, o que indica o au-
mento da participacdo das transferéncias
federais na composicao da receita dos es-
tados e municipios (AFFonso, 1996;
REZENDE, 20006).

Contudo, embora os anseios de esta-
dos e municipios por uma maior parcela
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das receitas publicas tenham sido atendi-
dos, tal incremento ndo significou um for-
talecimento do pacto federativo. Se, no caso
das receitas, o texto constitucional é cris-
talino ao definir as competéncias de cada
ente da federacio, o mesmo nao ocotrre
com a descentralizacdo das responsabili-
dades relacionadas a oferta de bens e set-
vigos publicos (REZENDE, 1995).

Para Affonso (1996, p. 5), em virtude
de o processo de descentralizagdo ter ocor-
rido durante a redemocratizagao do pafs,
a qual se deu primeiro nos governos
subnacionais, houve uma identificacio en-
tre “[...] a luta contra o autoritarismo e a
luta pela descentralizacao”. Por conse-
guinte, “[...] a descentraliza¢ao nao foi co-
mandada pelo governo federal, ao con-
trario, esse se opOs a ela o quanto pode.”,
processando-se  “[...] de
descoordenada, sem um projeto

forma

articulador.”. Diante desse quadro e das
pressdes para que estados e municipios
efetuassem recomposicoes em seus gas-
tos, o carater eminentemente compensa-
torio das transferéncias da Unido foi aban-
donado, resultando em um sistema
permeado de dependéncia e reciprocidade.

Além disso, com a Constituicio Fede-
ral de 1988, o Poder Legislativo ganhou
maiores prerrogativas para alterar a pro-
posta orcamentaria do governo mediante
emendas voltadas ao remanejamento de
despesas e sua descentralizacio por meio
de transferéncias voluntarias. Nesse con-
texto, e uma vez considerada a sub-repre-
sentacdo decorrente do sistema de voto
proporcional, a disputa por verbas do or-
camento da Unido para o atendimento de
demandas localizadas reforcou as praticas
clientelistas e os desequilibrios federativos
(BARBOsA; TRISTAO, 1999).

De acordo com Abrucio e Couto (1996,
p. 40), a escassez de recursos, sobretudo no

ambito municipal, “[...] tem sido enfrenta-
da ndo através da cooperagio, mas sim pela
busca competitiva — e até mesmo predato-
ria — de recursos”. Para os autores, a Gnica
forma de contornar esse cenario setria a
institucionalizacdo de mecanismos que es-
timulem a acdo cooperativa, os quais de-
pendem de negociacdo politica entre os
entes federativos. Em direcao semelhante,
Aguirre ¢ Moraes (1997) sugerem que o
problema federativo brasileiro deveria re-
de

institucionalista, com destaque para nossa

ceber uma analise cunho
forma de participacio e de negociacao
politica.

A defini¢ao precisa de competéncias
para os entes federativos, entendida como
ponto nevralgico da autonomia federativa,
apresenta-se como um desatio complexo,
e até mesmo impossivel. A partir de tal
constatac¢ao, a dinamica politica, a existén-
cia de cooperag¢io (ou competicao) e o ni-
vel de descentralizacdo em sistemas fede-
rativos dependem do modo como as
unidades subnacionais e os poderes cen-
trais (Executivo, Legislativo e Judiciario)
se fazem representar nos processos
decisorios de abrangéncia nacional (CosTa,
2008).

Diante do exposto, percebe-se que as
relagbes intergovernamentais no Brasil sdo
marcadas por fortes desequilibrios econo-
micos e fiscais. Nesse sentido, merece des-
taque a dependéncia econémica das uni-

dades

relativamente 2 Unido, devido a inexisténcia

federativas  subnacionais
de autonomia tributaria e de coordenacgio
quanto a provisiao de bens e servi¢os pu-
blicos. Esse cendrio, o sistema proporcio-
nal com lista aberta e a participacao do
Poder Legislativo no processo or¢camenta-
rio em todos os niveis de governo consti-
tuem um arcabouco tedrico e conceitual
coeso para explicar parte substantiva da
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dinamica das eleicGes legislativas e da co-
nexao eleitoral no Brasil.

Federalismo, representagio e
comportamento politico

O comportamento dos politicos brasi-
leiros, especialmente dos deputados, pode
ser compreendido a luz de trés vetores prin-
cipais: as profundas desigualdades
socioecondmicas regionais; as caracterfsti-
cas do sistema federativo; e as regras eleito-
rais que regem as eleicGes patlamentares.

A partir da identificagdo e analise dos
padrbes de votagdao municipal dos deputa-
dos federais, segundo os critérios de
dominancia e concentraciao, Ames (2003)
conclui que o sistema eleitoral de repre-
sentacao proporcional com lista aberta en-
fraquece o sistema partidario e produz in-
centivos para que os politicos cultivem
relagdes pessoais com suas clientelas elei-
torais por meio da provisao de beneficios
locais geograficamente separaveis (pork-
barrel politics). Nesse contexto, o numero
de emendas propostas pelos deputados ao
Orgamento Geral da Unido (OGU) encon-
tra-se fortemente relacionado ao nivel de
dominancia municipal nas elei¢oes.

As diferentes configuracoes de distri-
buic¢ao de votos no espaco — concentrada-
dominante, concentrada-compartilhada,
dispersa-dominante e dispersa-comparti-
lhada — nio geram nem sequer um con-
junto de incentivos para 0 comportamen-
to politico dos deputados. A esse respeito,
Carvalho (2003) pondera que o comporta-
mento direcionado a pork-barrel e a politi-
cas de conteddo distributivo ¢
predominante para as configuracdes con-
centrada-dominante e dispersa-dominante,
as quais caracterizam quase a metade dos
deputados eleitos em 1994 ¢ em 1998.
Além disso, Carvalho (2003, p. 123)

observa que, além dos padrdes de
dominancia e concentracdo, a dicotomia
espacial que opde interior e capital susci-
taria tipos distintos de comportamento
“[...] no pri-

meiro caso, ao clientelismo e ao localismo,

politico na esfera legislativa:

no segundo, a politica ideoldgica e ao
universalismo.”.

A proposicao de emendas aos orca-
mentos pode, contudo, ndo render aos de-
putados os resultados eleitorais esperados.
Além de trabalhar pela obtencio de recur-
sos que se traduzam em beneficios para
suas bases, o parlamentar precisa informar
ao0s eleitores sobre seu mérito e convence-
los de sua eficiéncia relativamente a seus
adversarios.

No caso do Brasil, o trabalho dos de-
putados nessa direcao ¢ dificultado pela
inexisténcia de garantias quanto a execu-
¢ao de emendas e pelo baixo valor das
emendas. Também ¢ obstaculizado pelo
baixo retorno politico decorrente da difi-
culdade de eliminar a influéncia de outros
parlamentares e de politicos estaduais e
locais do mérito pela obtencao de recur-
sos. Por esta razao, os politicos teriam mais
estimulos para reunir fundos destinados a
suas campanhas eleitorais.

Dessa forma, Samuels (2002) sugere
que as emendas parlamentares e as trans-
feréncias voluntarias delas decorrentes sao
utilizadas pelos politicos como instrumen-
to para estabelecer relacbes com os pro-
prietarios das empresas contratadas para
executar os projetos. Por seu tempo, es-
sas relacoes favorecem os candidatos na
captura de patrocinadores para suas cam-
panhas. Os parlamentares ndo perseguem
beneficios para suas bases na expectativa
de serem reconhecidos e receberem mai-
or apoio dos eleitores, mas sim para, pos-
sivelmente, obterem suporte financeiro as
suas campanhas.
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Apesar de reconhecerem a importan-
cia do Congresso na descentralizacao das
despesas com investimentos da Unido, so-
bretudo com relacido a destinacio de re-
cursos para os municipios, Figueiredo e
Limongi (2002) sustentam a tese de que o
sistema politico brasileiro nio gera os esti-
mulos para que os parlamentares condu-
zam suas carreiras estabelecendo vinculos
pessoais ¢ apartidarios com seus eleitores
e com o Poder Executivo. Os autores ar-
gumentam que o sistema de representacao
proporcional com lista aberta nao neces-
sariamente enfraquece os partidos. Desta-
cam ainda que o processo orcamentario é
regido por dispositivos constitucionais que
garantem a preservagdo da proposta do
Executivo, neutralizando a acao parlamen-
tar individual.

Assim, para que os legisladores pos-
sam negociar suas demandas junto ao Po-
der Executivo, a atuacdo partidaria torna-
se mais racional e eficaz que a individual.
As eventuais ameacas a0 Executivo somen-
te sdo levadas a sério quando apresentadas
coletivamente, uma vez que apenas essas
podem alterar os resultados das votagdes
e aumentar o poder de barganha dos par-
lamentares.

A percepeio de Figueiredo e Limongi
(2002) quanto ao comportamento dos po-
liticos no Congresso Nacional reforca a
ideia de que os elos entre as arenas eleito-
ral e legislativa sdo extremamente frageis.
Essa opinido ¢ questionada por Pereira e
Mueller (2003). Para esses autores, o siste-
ma politico brasileiro ¢ constituido de ins-
tituicOes que — na arena eleitoral — estimu-
lam os comportamentos individuais e — na
legislativa — o comportamento partidatio.
Em outras palavras, os parlamentares sio
levados a agir partidariamente no Congres-
so para obter os recursos reivindicados por
suas bases eleitorais.

A tendéncia a0 comportamento pes-
soal na arena eleitoral, no entanto, é
endossada pela constatacio de que, em
detrimento a0 comportamento partidario,
os candidatos ao Congresso tendem a es-
tabelecer aliangas politicas de carater regi-
onal ou local durante suas campanhas. Uma
vez que todas as etapas essenciais do pro-
cesso eleitoral ocorrem no nivel estadual —
convencdes, formacio de legendas, coliga-
¢bes e campanhas — e dada a fragilidade

“..embora o
clientelismo seja
caracterizado
pela distribuigdo
de patronagem,
o seu uso pode
nao ser
necessariamente
clientelistico.”

dos partidos nacionais, os candidatos utili-
zam como estratégia eleitoral a associa¢ao
aos postulantes a governos e assembleias
estaduais (SAMUELS, 2000).

Apesar de defenderem a primazia das
emendas institucionais e coletivas no pro-
cesso de alocacdo de recursos de investi-
mentos pelo Congresso Nacional, o que
se opOe a conexao eleitoral personalista
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esperada em um sistema proporcional com
lista aberta, Figueiredo e Limongi (2008)
reconhecem que a dispersio e o localismo
caracteristico das emendas individuais cor-
roboram a visdo tradicional sobre o com-
portamento politico dos parlamentares na
arena legislativa. Além disso, os autores
ressaltam que as emendas individuais mo-
tivadas por interesses eleitorais, que desti-
nam recursos a uma localidade especifica,
nao podem ser consideradas necessaria-
mente clientelisticas.

O conceito de clientelismo tem sua
formulac¢ao original na andlise antropolé-
gica do poder exercido pelo patronus so-
bre seus clientes em sociedades tradicio-
nais. A dependéncia econémica e politica
dos clientes ¢ explicada a partir do con-
trole sobre bens e servigos desejados pela
clientela, por parte de um individuo de
posicao mais elevada — o patronus
(MASTROPAOLO, 2009).

Dessa forma, levando-se em conside-
racido que a descentralizagdo de recursos
promovida pelos parlamentares pode es-
tar associada a politicas pablicas de
abrangéncia nacional cujos beneficios nao
estdo restritos aos seus eleitores (ou cli-
entes), ¢ comum encontrar, na literatura
académica, a referéncia as politicas
distributivas motivadas por interesses elei-
torais como politicas de patronagem. Tal
conceito ¢ mais amplo e, embora o
clientelismo seja caracterizado pela dis-
tribui¢ao de patronagem, o seu uso pode
nao ser necessariamente clientelistico.

Conclusoées

O sistema proporcional com lista
aberta e o federalismo brasileiro podem
ser considerados pontos nevralgicos a
compreensao das estratégias de campanha
e 20 estudo da conexao eleitoral, isto é, a

relacao dos parlamentares com seus
eleitores.

As regras que disciplinam as elei¢cOes
legislativas no Brasil favorecem a frag-
mentagdo partidaria, a fragilizacdo dos
partidos no processo eleitoral — sobretu-
do no nivel nacional — e a personaliza¢ao
da escolha do eleitor. Ademais, a confi-
guracio geografica e o nivel de competi-
¢ao (ou de dominacio politica) possibili-
tam o surgimento de distritos informais
que estimulam os parlamentares a culti-
var relacGes pessoais com suas bases.

Em contrapartida, a conexio dos par-
lamentares com seus eleitores ¢ a capaci-
dade de representa¢io sio potencializadas
pelas caracterfsticas do tecido federativo
do Estado e pela prerrogativa do Poder
Legislativo de participar da elabora¢ao dos
orcamentos. A existéncia de relacoes
intergovernamentais conflituosas torna as
transferéncias voluntarias de recursos uma
soluc¢do paliativa para o processo de
descentralizaciao inacabado e para a de-
pendéncia fiscal das unidades federativas
subnacionais.

Colocando as evidéncias em perspec-
tiva, ¢é possivel visualizar um
comensalismo institucional entre o siste-
ma proporcional com lista aberta e o fe-
deralismo brasileiro. Os parlamentares sao
levados a adotar um comportamento
apartidario durante as eleicGes ao passo
que os eleitores e os politicos locais de-
mandam representantes capazes de atuar
nas esferas estadual e nacional na busca
por recursos, bens ou servigos publicos
que os beneficiem diretamente. Desse
modo, ap6s as elei¢des, os parlamentares
tendem a comportar-se partidariamente no
Congresso Nacional, trabalhando por
emendas institucionais, coletivas e, prin-
cipalmente, individuais, que beneficiem di-
reta ou indiretamente suas bases. Esse
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localismo que consolida a conexio elei-
toral funciona subsidiariamente como um
canal de descentralizacdo da politica fiscal.

Por conseguinte, a patronagem surge
como um resultado natural das emendas

direcionamento de bens e servicos publi-
cos desejados por seus eleitores. Sob a dtica
das relacbes intergovernamentais, essa
patronagem se traduz em transferéncias
voluntarias e em descentralizacao fiscal.

orcamentarias e da habilidade dos (Artigo recebido em setembro de 2011. Versao

parlamentares de catalisar a liberacio e o final em fevereiro de 2012).
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Resumo — Resumen — Abstract

Federalismo e estratégias eleitorais em sistemas proporcionais com lista aberta: o
caso do Brasil
Danilo Bijos

O objetivo central deste artigo ¢ apresentar uma reflexio acerca dos efeitos das relagoes
intrincadas entre o federalismo e o sistema eleitoral brasileiros sobre o comportamento politico
dos parlamentares. Por um lado, as rela¢oes intergovernamentais, sobretudo do ponto de vista
fiscal, encontram-se permeadas de conflitos e desequilibrios. Por outro, o sistema eleitoral ¢ a
prerrogativa dos deputados de alterarem as propostas or¢amentarias geram incentivos eleitorais
que favorecem o localismo. Assim, observa-se um comensalismo institucional entre as relagdes
fiscais intergovernamentais e o sistema de representacio proporcional de lista aberta, que pro-
duz incentivos para que os deputados com forte dominancia municipal se comportem de modo
partidario, na arena legislativa, e de modo apartidario, na arena eleitoral. O resultado desse
processo ¢ a producao de emendas parlamentares e a provisdo indireta de recursos aos estados
e municipios que possuem um duplo propésito: a patronagem, que fortalece a relagao do patla-
mentar com suas bases, e as transferéncias voluntarias, que promovem a descentraliza¢ao fiscal
e figuram como paliativo para a dependéncia econoémica das entidades federativas subnacionais.

Palavras-chave: Federalismo. Sistemas eleitorais. Comportamento politico.

Federalismo y estratégias electorales en sistemas proporcionales con lista abierta:
El caso de Brasil

Danilo Bijos

El objetivo principal de este trabajo es presentar una reflexion sobre el efecto de las
intrincadas relaciones entre el federalismo y el sistema electoral en Brasil en el comportamiento
politico de los legisladores. Por un lado, las relaciones intergubernamentales, en particular desde el
punto de vista fiscal, estan atravesadas por conflictos y desequilibrios. Por otro lado, el sistema
electoral y la prerrogativa de los legisladores de modificar el proyecto de presupuesto generan
incentivos electorales que promueven el localismo. Asf, que se observa un comensalismo
institucional entre el sistema fiscal y la representaciéon proporcional de lista abierta que
produce incentivos para que los legisladores con fuerte dominio local se comporten de forma
partidista en la arena legislativa y no partidista en la arena electoral. El resultado de este proceso
es la produccion de las enmiendas parlamentarias y gestién indirecta de los fondos a los estados
y municipios que tienen un doble propésito: el patrocinio, lo que refuerza la relacién entre
el elegido y los votantes, y las transferencias voluntarias, que promueven la descentralizacién
fiscal y se muestran como un paliativo para la dependencia econémica delas entidades sub-
federales.

Palabras clave: Federalismo. Sistemas electorales. Comportamiento politico.

Federalism and electoral strategies in the system of proportional representation

with open lists: the case of Brazil

Danilo Bijos

This paper aims to present a reflection about the intricate relationship between federalism
and the electoral system in Brazil and its effect on the political conduct of legislators. On one
hand, intergovernmental relations, particularly from a fiscal perspective, are permeated by conflicts
and imbalances. Yet on the other hand, the electoral system and the prerogative of deputies to

22 Revista do Servigo Publico Brasilia 63 (1): 7-24 jan/mar 2012



Danilo Bijos RSP

amend the budget proposals produce electoral incentives that promote localism. Thus, there is
an ‘institutional commensalism’ between the fiscal intergovernmental relation and the system of
proportional representation with open lists that produces incentives for deputies with strong
municipal dominance to present a party-like conduct in the legislative arena and an individualistic
conduct in the electoral arena. The result of this process is the production of parliamentary
amendments and indirect provision of funds to States and Municipalities that have a double
purpose: the patronage, which strengthens the relationship of deputies with their bases, and the
voluntary transfers, which promotes fiscal decentralization and remain as palliative for subfederal
entities’ economic dependence.
Keywords: Federalism. Electoral systems. Political behavior.
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