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O sistema eleitoral de lista aberta no Brasil

Jairo Nicolau

Na resenha que escreveu a respeito do “estado da arte” dos estudos sobre
sistemas eleitorais, Matthew Shugart! enfatizou o quanto se avancou nos dltimos
anos no conhecimento do impacto do sistema eleitoral sobre o sistema partidario.
Em contraste, a pesquisa sobre como os sistemas eleitorais afetam a organizacao
dos partidos e a relagao dos deputados com suas bases eleitorais ainda necessita
de estudos mais sistematicos. Segundo Shugart: “o estudo da dimensio intraparti-
ddria tem sido inibido por caracterizagoes nebulosas das variaveis dependentes,
pela falta de dados, e o pior, uma falta de um claro entendimento de como as
regras funcionam nos varios paises pesquisados”.2 Uma das evidéncias dessa
fragilidade é o niimero limitado de estudos comparativos que analisam os efeitos
do sistema eleitoral no comportamento dos eleitores.3

Atualmente, o conhecimento sobre a influéncia dos sistemas eleitorais no
comportamento dos eleitores e da elite parlamentar é fruto, sobretudo, de gene-
ralizacoes feitas a partir de estudos de caso? e de tipologias de corte dedutivo.5
Pesquisas comparativas permitiram um avanco do conhecimento em relacao aos
efeitos do Single Non-Transferable Vote — SNTV, adotado no Japao até 1993 e
em outros paises asiaticos,® e do Single Transferable Vote — STV, utilizado na
Irlanda e em Malta.” Mas os esforcos comparativos sobre os efeitos dos diferentes
modelos de representacao proporcional de lista tém se concentrado praticamente
na elaboracao de tipologias.8 Sabe-se muito pouco, por exemplo, sobre como
alista fechada ou os véarios modelos de voto preferencial afetam o atendimento
aos eleitores (constituency service), o comportamento legislativo e o voto dos
eleitores.9 Mas nesse aspecto, em particular, as pesquisas comparativas dependem

de investigagao mais sistemdtica a respeito das regras e das singularidades produ-
zidas pelos estudos de caso.




98 - INSTITUICOES REPRESENTATIVAS NO BRASIL

A utilizacdo do sistema de lista aberta no Brasil chama a atencao por uma série
de razoes. A primeira delas é a longevidade. Nenhum pais do mundo utilizaa
lista aberta ha tantos anos. A segunda deriva da magnitude do eleitorado brasi-
leiro, 115 milhoes em 2002, em contraste com o de outros paises que utilizamo
mesmo modelo: Polonia, 29,4 milhoes (2001); Peru, 14,9 milhoes (2001); Chile,
8,1 milhoes (2001); Finlandia, 4,1 milhoes (1999);10 como veremos, o niimero de
eleitores é particularmente importante para definir certos padroes de relacao entre
representados e representantes. A terceira razao esta associada a combinacaoda
lista aberta com outros atributos do sistema eleitoral: grandes distritos eleitorais,
possibilidade de realizacao de coligagcdes eleitorais, elei¢oes simultaneas para
outros cargos (presidente e governadores de estado e senadores) e distor¢ao
acentuada na representacao dos estados na Camara dos Deputados.

Apesar da sua importancia, o sistema de lista aberta brasileiro tem recebido
limitada aten¢ao dos estudiosos. Nos ultimos anos, poucos estudos trataram espe-
cificamente do tema.!! Em que pese o impacto dos trés trabalhos na comunidade
de estudiosos sobre os sistemas eleitorais, eles concentraram-se em aspectos
muito especificos do funcionamento do sistema eleitoral brasileiro. Mainwaring
(1991) detém-se na descricao das regras e na compara¢ao com outras experién-
cias de paises com voto preferencial (Italia, Chile e Finlandia) e apresenta limi-
tadas evidéncias empiricas. O artigo de Ames (1995) s6 indiretamente discute
a questao do sistema eleitoral; o estudo tem duas preocupacoes distintas: saber
se os deputados eleitos em 1986 submeteram emendas orcamentarias para as
municipalidades onde foram votados e avaliar o sucesso eleitoral dos deputados
que concorreram em 1990.12 Samuels (1999) preocupa-se especificamente em
mostrar como um partido, o PT,'3 conseguiu incentivar a reputacao partidaria
em um sistema eleitoral centrado nos candidatos.

O objetivo deste artigo é fazer uma andlise sistematica do funcionamento do
sistema de lista aberta no Brasil, particularmente nas eleicoes para a Camara dos
Deputados. Inspirado pelo modelo proposto por Gallaguer e Mitchell, 14 comego
descrevendo a historia e o funcionamento do sistema de lista aberta em vigor
no pafs. A seguir, avalio os possiveis efeitos deste sistema em trés dimensoes:
partidos, eleitores e a relacao dos deputados com as bases eleitorais. O texto
termina discutindo um tema fundamental para a teoria democratica (ou pelo
menos para uma de suas versoes), que é a capacidade que o sistema represen-
tativo oferece para os eleitores punirem ou recompensarem os legisladores por
intermédio do voto. Além de conectar o caso brasileiro com a moderna reflexao
sobre os sistemas eleitorais, mobilizo evidéncias de trés diferentes pesquisas feitas
com deputados e eleitores, que trazem dados mais consistentes sobre diversos
aspectos do sistema representativo brasileiro.15
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Origem e funcionamento da lista aberta no Brasil

A primeira versdo de representacao proporcional adotada no Brasil em 1932 ja
previa o voto preferencial. A cédula podia conter um grande nimero de candidatos
(tantos quantas fossem as cadeiras do estado na Camara dos Deputados mais
um), e o eleitor podia escolher candidatos de diferentes partidos e até mesmo
nomes de candidatos nao inscritos em nenhum partido — um modelo semelhante
ao utilizado na Suica atualmente. Mas o processo de apuracao privilegiava o
nome que encabecava a lista de candidatos, ja que o calculo da distribuigao das
cadeiras entre os partidos s6 considerava esse voto; os outros nomes da lista s6
podiam disputar as cadeiras nao alocadas na primeira distribuicao (sobras). Este
sistema foi utilizado nas eleicoes de 1933 e 1934, mas as criticas a complexidade
da apuracao (que chegou a demorar semanas em alguns estados) foi um forte
estimulo para a adogao, em 1935, de uma versao mais simples, na qual o eleitor
passaria a votar em um inico nome. Por conta da suspensao das elei¢coes durante
o governo autoritario de Gettlio Vargas (1937-1945), a nova regra so entrou em
vigor nas eleicoes de 1945 (Porto, 1989; Nicolau, 2002a). E interessante obser-
var que o Brasil adotou o sistema de \ista aberta antes de outros dois paises — a
Finlandia (1955) e o Chile (1958) —, que ficariam conhecidos por utilizar esta
versao de representacao proporcional (Raunio, 2005; Siaveles, 2005).

O sistema em vigor no Brasil oferece duas opcoes aos eleitores: votar em um
nome ou em um partido. As cadeiras obtidas pelos partidos (ou coligacoes entre
partidos) sao ocupadas pelos candidatos mais votados de cada lista. E impor-
tante sublinhar que as coligacoes entre os partidos funcionam como uma unica
lista; ou seja, os mais votados da coligagao, independentemente do partido ao
qual pertencam, elegem-se. Diferentemente de outros paises (Chile, Finlandia e
Polonia) onde os eleitores tém que obrigatoriamente votar em um nome da lista
para ter o seu voto contado para o partido, no Brasil os eleitores tém a opgao de
votar em um nome ou em um partido (legenda). O voto de legenda é contado
apenas para distribuir as cadeiras entre os partidos, mas nao tem nenhum efeito
na distribuicao das cadeiras entre os candidatos.16

Na histéria da lista aberta no Brasil, dois aspectos merecem destaque. O
primeiro é a forma como os nomes dos candidatos foram apresentados aos
eleitores. Ao contrario do que acontece em outros paises que adotam o voto
preferencial (Holanda, Bélgica, Dinamarca, Austria e Finlandia, por exemplo), a
cédula brasileira nunca apresentou uma lista completa de todos os candidatos.
Nos trés diferentes processos de votacao empregados desde 1945 (a cédula
impressa pelos partidos, a cédula oficial e a urna eletronica), votar nas eleigcoes
para a Camara dos Deputados foi sempre escrever (ou digitar, ap6s a introdugao
da urna eletronica) o nome ou o nimero de um candidato sem qualquer mengao
aos outros componentes da lista. Tal fato, associado a escolha de outros cargos
pelo sistema majoritario na mesma elei¢ao, acabou contribuindo para reforcar
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nos eleitores a falsa impressao de que as elei¢oes para a Camara dos Deputados
sao feitas segundo uma regra majoritaria em que todos os candidatos concorrem
entre si.

Um segundo aspecto relevante refere-se ao processo de institucionalizacao do
voto partidario (legenda). Nas eleigdes para a Camara dos Deputados, realizadas
entre 1945 e 1958, nao havia cédula oficial. Em geral, elas eram impressas
pelos partidos e distribuidas no dia das eleicoes pelos cabos eleitorais e também
colocadas pelo presidente das mesas eleitorais no interior da cabine de votacio.
Neste periodo, votar significava comparecer aos locais de votacio para colocar
a cédula confeccionada pelos partidos em um envelope e, posteriormente,
colocar este em uma urna. Os votos de legenda eram contabilizados apenas no
processo de apuracao, quando houvesse imprecisdes de preenchimento, mas,
ainda assim, fosse possivel identificar o partido no qual o eleitor havia votado.17
A cédula oficial (impressa pela Justica Eleitoral) comecou a ser utilizada em
1962. Tal medida tornaria o processo de votacao mais dificil, ja que o eleitor
passou a ter que escrever o nome (ou nimero) do candidato, e/ou a sigla do
partido ou coligagao pelo qual este concorria. Na realidade, ao apresentar um
espaco especifico para o eleitor votar em um partido, a cédula oficial introduziu
de maneira mais formal o voto de legenda. Essas regras niao foram alteradas nas
eleicoes realizadas durante o Regime Militar — com excecao apenas de 1982,
quando a cédula nao trouxe espago especifico para o eleitor votar na legenda.
Nas primeiras elei¢oes ap6s o Regime Militar (1986), a cédula manteve a antiga
opgdo de votar em um nome e/ou nimero de um candidato, mas inovou ao
apresentar uma lista de todos os partidos, ao lado da qual o eleitor poderia marcar
o de sua preferéncia. Com isso, a opcao pelo voto exclusivo em um partido ficou
mais clara. Em 1994 e 1998, a lista das siglas dos partidos foi retirada da cédula
€, para votar na legenda, o eleitor teve que escrever o nome (ou o namero) do
partido preferido. Desde 1998, o eleitor vota na urna eletronica. 18

A selecao de candidatos

Na disputa para a Camara dos Deputados, os partidos podem apresentar uma
lista de candidatos de até uma vez e meia o nimero de cadeiras da circunscricao
eleitoral; no caso de coligacao entre partidos, esse nimero sobe para duas ve-
zes. Nas circunscricoes eleitorais que elegem até 20 representantes, um partido
pode apresentar até o dobro de candidatos; ou até duas vezes e meia quando ha
coligacao. Desde 1998, ha uma quota de candidatos por género que o partido
deve respeitar, introduzida com o objetivo de ampliar o nimero de mulheres
representadas no Legislativo. As listas devem reservar o minimo de 30% e o
maximo de 70% para candidaturas de cada sexo. Apesar dessa determinagio, o
total de mulheres inscritas pelos partidos tem sido inferior ao estabelecido: ape-
nas 10,3% em 1998 e 11,3% em 2002. Em 1998, a exigéncia de quota minima
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foi cumprida apenas pelo PCB, que lancou duas mulheres entre os seus cinco
candidatos. Nenhum partido cumpriu a determinacao em 2002.19

Um candidato nao pode concorrer em listas de outros estados nem disputar
simultaneamente outros cargos na mesma eleicao. Para ser candidato a qualquer
cargo, um cidadao deve estar filiado ha pelo menos um ano a um determinado
partido. Existe ainda uma exigéncia de vinculo territorial (domicilio eleitoral) a um
determinado municipio (e conseqiientemente um determinado estado) também
por pelo menos um ano; por exemplo, para ser candidato a deputado federal
pelo Rio de Janeiro, um cidadao deve estar filiado a um partido no estado ha
pelo menos um ano. Existem ainda exigéncias de alfabetizacao (os analfabetos
podem votar, mas nao podem ser candidatos) e de idade minima de 21 anos para
ser candidato a deputado federal. Até 1998, a legislacao garantia aos deputados
com mandato (ou aos que o tivessem exercido durante a legislatura em curso)
o registro da candidatura para o mesmo cargo pelo partido ao qual estivessem
filiados (candidatura nata); ou seja, os responsaveis por escolher os candidatos
do partido nao tinham poder para excluir os parlamentares da lista. Em 2002, o
Supremo Tribunal Federal julgou este privilégio inconstitucional, e ele deixou
de vigorar nas elei¢oes daquele ano.20

A legislagao partidaria estabelece que a norma para escolha dos candidatos
deve ser definida pelo regimento interno de cada partido. A tnica exigéncia é
que facam uma convencao no ambito estadual para formalizar a escolha dos
candidatos; as convengdes devem acontecer entre os dias 10 e 30 de junho do
ano eleitoral, e a lista de candidatos deve ser registrada até o dia 5 de julho na
Justica Eleitoral. Os partidos podem coligar-se para a disputa das cadeiras de
cada distrito eleitoral.21 Entre 1986 e 1998, os diretdrios estaduais dos partidos
tinham autonomia para decidir sobre as coligacoes, sendo raros os casos de
interferéncia das instancias nacionais dos partidos nesta decisdo. A legislacao
apenas vedava que os partidos celebrassem coligacoes diferentes para cargos
majoritarios e proporcionais. Por exemplo, os partidos A, B e C poderiam coligar-
se para o governo do estado e concorrer com diferentes combinacdes para a
Camara dos Deputados (ABC, AB C, BC A, AC B, A B C); a proibicao seria aliar-
se ao partido D para um dos cargos em disputa. Em 2002, decisdo do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) proibiu que os partidos que se coligaram nas eleicoes
presidenciais celebrassem coligacoes diferentes no ambito estadual. Assim, a
coligacao ABC pode assumir varias configuracées em cada um dos estados, mas
ndo pode incluir um partido da coligacao presidencial DEF; curiosamente, um
partido que nao apresentou candidato a presidente pode se coligar com qualquer
partido nos estados.

Ainda conhecemos pouco sobre o processo pelo qual os partidos escolhem os
seus candidatos, particularmente, nas elei¢cdes para a Camara dos Deputados.22
Nao sabemos, por exemplo, se os partidos organizam comités especificos para
escolher os candidatos, ou se as principais liderancas estaduais envolvem-se
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diretamente nessa tarefa. Dois aspectos, contudo, devem ser salientados. O
primeiro € que nenhum partido utiliza prévias internas com os filiados para a
escolha dos nomes que comporao a lista; o segundo é que as convencoes oficiais
tém cardter meramente homologatério, ja que os candidatos sao escolhidos antes
que elas acontecam.

A quantidade e o perfil de candidatos que cada partido apresenta para
deputado federal em cada circunscri¢ao eleitoral dependem de uma série
de fatores, tais como o seu tamanho, a possibilidade de fazer coligacoes e o
nimero de cidadaos que pretendem se candidatar. Minha hipétese é que tanto
a dimensao territorial como a diversidade social dos candidatos sdo fatores
fundamentais para os organizadores da lista. Os responsaveis pela organizacio
dela procurariam levar em conta critérios geograficos, atraindo nomes de
diversas regides do estado, evitando superposicoes de candidatos da mesma
area, e tendendo a privilegiar nomes com prestigio junto a setores especificos
do eleitorado: lideres sindicais, de corporacoes profissionais e empresariais;
ativistas de movimentos sociais (mulheres, negros, moradores, ambientalistas);
lideres religiosos; ou personalidades que tenham se destacado em algum ramo
de atividade especifico (radialistas, artistas, esportistas, intelectuais). Mas somente
estudos detalhados sobre o perfil dos candidatos poderao confirmar a relevancia
desses dois fatores.

Um aspecto interessante refere-se ao niumero de candidatos que os partidos
apresentam em cada estado. Como o total de cadeiras que o partido receberd é o
resultado agregado da votagao que cada candidato conquistara individualmente,
¢ razoavel supor que o partido terd interesse de ter o maior nimero possivel de
nomes na lista. Uma excecao acontece com os menores partidos, que, quando
coligados com os maiores, tendem a privilegiar outra estratégia: apresentar um
numero reduzido de candidatos e concentrar os recursos de campanha nesses
nomes. Apesar desse incentivo geral para apresentar muitos nomes, nenhum
partido conseguiu preencher sozinho todas as vagas disponiveis nas trés tltimas
eleicoes para a Camara dos Deputados (1994, 1998 e 2002).23 O que precisa ser
investigado mais detalhadamente é em que medida isto é fruto de uma escolha
deliberada dos partidos ou decorre do fato de que um nimero relativamente
reduzido de cidadaos ambiciona ser deputado federal.

As estratégias de campanha eleitoral24

Um candidato a deputado federal tem grande autonomia para organizar sua
campanha. E ele que, em geral, decide a agenda de eventos e como confec-
cionar e distribuir a propaganda eleitoral. A autonomia para gerir a campanha
é reconhecida pela legislacio em um aspecto fundamental: o financiamento.
Os candidatos podem arrecadar, gastar e prestar contas diretamente a Justica
Eleitoral, sem necessidade de o partido avalizar os gastos.25
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O tipo de campanha que um candidato faz depende, em larga medida, do
seu perfil politico e dos recursos de que dispoe. Praticamente todos os candi-
datos organizam atividades que permitem um contato direto com os eleitores
em lugares publicos (comicios, panfletagens, visitas a dreas de concentracao
popular) ou em eventos privados (visitas ou reunies com pequenos grupos).
Nesses eventos, o candidato geralmente distribui material impresso com dados
de sua biografia e oferece brindes (camisetas, bonés, calendarios) aos eleitores,26
Na cobertura que a imprensa faz das campanhas aparecem alguns casos de
candidatos que oferecem aos eleitores recursos ou algum tipo de vantagem
pessoal em troca do voto.27 Devido ao grande nimero de candidatos que se
apresentam e das diferentes estratégias utilizadas por eles individualmente, é
dificil mensurar o grau de permanéncia de préticas clientelistas nas elei¢oes para
a Camara dos Deputados. Em 1999, foi aprovada a Lei n° 9.840, proibindo que
os candidatos doem, oferegam, prometam ou entreguem ao eleitor vantagens
em troca do voto. Os infratores, além de pagarem uma multa, podem perder o
registro da candidatura ou o mandato. Além do contato direto, os candidatos
procuram difundir o seu nome (e nimero) em propagandas afixadas nas resi-
déncias (placas e cartazes).28

Para a maioria dos candidatos, é fundamental arregimentar eleitores para
apoiar diretamente a sua campanha. Os que tém mais recursos organizam uma
rede de apoios nos menores municipios, ou em bairros nas grandes cidades.
Em geral, as regioes escolhidas sao aquelas em que o candidato ja desenvolve
algum tipo de atividade politica — no caso dos candidatos com mandato, sao
as areas prioritdrias da atuacao parlamentar. Essas redes podem contar com o
apoio de vereadores, prefeitos, liderancas locais sem mandato e candidatos a
outros cargos na mesma eleicao (sobretudo, deputados estaduais). O apoio de
liderangas municipais prevé compromissos de apoio em eleicoes locais futuras,
ou retribuicoes de apoios recebidos no passado. O candidato pode ainda contratar
profissionais para exercer tarefas especificas, como distribuir panfletos, segurar
faixas em lugares publicos, cuidar do comité de campanha ou produzir material
que serd distribuido. Alguns candidatos conseguem ainda o apoio de militantes
voluntdrios, uma pratica mais comum nos partidos de esquerda.

Os candidatos tém direito a aparecer no Horério Gratuito de Propaganda Elei-
toral (HGPE), veiculado no radio e na televisao. A lei designa trés dias da semana
durante 45 dias para veiculacao de propaganda dos candidatos a deputado federal.
A propaganda vai ao ar duas vezes ao dia, com duragao de 50 minutos. Como o
hordrio eleitoral dura cerca de seis semanas, o tempo total para a aparicao dos
candidatos € de cerca de 900 minutos. Este tempo é distribuido proporcional-
mente a representagao dos partidos na Camara dos Deputados, o que significa
que os maiores partidos terdao bem mais tempo para expor os seus candidatos
do que os pequenos. Como os maiores partidos tendem a apresentar mais candi-
datos, o tempo de apari¢ao de cada nome também acaba sendo limitado. Para
dar um exemplo: nas eleicées de 2002, em Sao Paulo, havia 724 candidatos na
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disputa — o que garantiu, em média, pouco mais de um minuto de apari¢ao na
televisao para cada um. Os partidos tém criado diferentes estratégias para lidar
com o reduzido tempo do HGPE que eles tém disponivel. Alguns asseguram
mais tempo para determinados nomes, os puxadores de legenda; outros apre-
sentam apenas as fotos e um breve curriculo dos candidatos. Embora a maioria
dos candidatos acredite na eficiéncia do HGPE como forma de comunicagao,
ainda sabemos pouco sobre até que ponto ele é determinante para o sucesso
eleitoral. Um estudo pioneiro sobre a campanha dos deputados no HGPE em
1994 (Schmitt, Carneiro e Kuschnir, 1999) encontrou uma correla¢ao razoé-
vel (r de Pearson = 0,5) entre a votacao dos candidatos a deputado federal e 0
tempo de aparicao destes durante a campanha na televisao.29

Efeitos

Efeitos sobre os partidos

Carey e Shugart30 escreveram o mais influente artigo a respeito dos possiveis
efeitos dos sistemas eleitorais sobre a estratégia eleitoral dos candidatos. A preo-
cupacao central é saber se os sistemas eleitorais oferecem incentivos para que
os candidatos ao Legislativo cultivem a reputagao personalizada ou a partidéria.
A definicdo dos autores sobre a reputagao personalizada é a seguinte: “se a
perspectivas de sucesso eleitoral aumentam como resultado de ser pessoalmente
bem conhecido e apreciado pelo eleitor, entao a reputagao pessoal importa.
Quao mais isso importa, mais valorizada é a reputagao pessoal”.31 A definicao de
reputacao partidaria é mais sucinta: “reputagao partidaria refere-se a informagao
que o rétulo partiddrio transmite para os eleitores em um dado distrito eleitoral”.2
Os autores montaram uma classificacao que levou em conta trés atributos: 0
controle partidario para selecionar os candidatos; se os candidatos sao eleitos
individualmente, independentemente dos colegas de partido; se o voto € tnico,
intrapartidario, maltiplo ou partiddrio. A distingao entre sistemas uninominais
(que elegem um representante por distrito) e plurinominais (que elegem mais
de um representante por distrito) também foi considerada. A partir de escores
atribuidos a cada um desses aspectos, os autores chegaram a 13 combinagées. O
procedimento utilizado é basicamente dedutivo, mobilizando exemplos diversos
de paises, localidades, e até das elei¢des da New York City School Boards para
ilustrar cada combinacao.33 A classificagcao proposta mostrou-se particularmente
limitada para a andlise das variantes de representagao proporcional com volo
preferencial. Por exemplo, os sistemas de lista aberta do Chile, da Polonia, da
Finlandia e do Brasil, apesar de caracteristicas semelhantes, ficaram em posigoes
muito distantes na escala. A classificacido também negligenciou as diferentes
regras utilizadas no sistema de lista flexivel.34

Independentemente das limitagoes da tipologia proposta por Carey @
Shugart,35 os estudiosos dos sistemas eleitorais geralmente concordam que &
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)yna lista aberta tende a estimular as campanhas centradas no candidato. Como os
idar candidatos tém que obter votos individuais, é natural que reforcem seus atributos
ram (reputac¢ao pessoal) para se distinguir dos colegas de partido, ou dos atributos que
pre- sa0 comuns a todos os membros do partido (reputacao partidaria). Os estudos
oria sobre os dois paises que utilizam a lista aberta por longo periodo (Finlandia e
;do, Chile) mostram uma predominancia de campanhas centradas nos candidatos. Na
2550 Finlandia, os candidatos individuais sdo os responséaveis por arrecadar fundos e
em distribuir material de campanha. Embora exista publicidade partidaria, os candi-
r0da- datos investem recursos expressivos de propaganda individual na imprensa ou
eo na midia eletrénica, enfatizando suas qualidades pessoais.36 No Chile, durante o
periodo 1958-1973, ainda que os partidos tivessem um processo centralizado de
escolha de candidatos, estes cultivavam o voto individual oferecendo beneficios

particularistas para os eleitores.37
Ha poucas pesquisas empiricas acerca dos efeitos da lista aberta sobre os

partidos no Brasil.38 A melhor evidéncia que existe reforca a idéia de campanhas
centradas no candidato. Carvalho3? fez uma detalhada pesquisa de opiniao
com os deputados federais em 1999. Respondendo a diversas questoes, eles
reconheceram a grande autonomia de suas campanhas e a reduzida capacidade

¥eia que os partidos teriam para intervir no processo eleitoral. Uma das questoes
i pedia aos deputados que assinalassem em uma escala (de zero a 100) o peso
que de seus esforgos pessoais e, em outra, o peso.do partido. A média final do peso
allds dos esforgos pessoais foi 75. A média para os esforgos pessoais dos principais
gas partidos € a seguinte: PTB (94); PFL (83); PPB (80); PSDB (79); PMDB (74); PDT
ante (70); PT (52); PCdoB (40).40 Mas reconhecer que as campanhas sao centralizadas
na. nos candidatos nao significa dizer que elas sejam somente centralizadas nos
D(}e candidatos. Os partidos utilizam freqiientemente os recursos de campanha
¢a0 (sobretudo, o HGPE) para divulgar sua propaganda partidaria; é comum, por
1".32 exemplo, que os dirigentes e os candidatos a cargos majoritarios solicitem aos
'?: 2 eleitores que votem na legenda na disputa para cargos proporcionais.4! Mas,
2tos como fica claro pelos dados, a excecao dos deputados do PT e do PCdoB, essa
co, influéncia é considerada marginal.
nais
nais Até que ponto o efeito do sistema eleitoral tem impacto na configuracao orga-
ores nizacional de um partido? Em que medida a maior ou menor institucionalizacao
5.0 dos partidos estd associada a determinados sistemas eleitorais? Além do sistema
rSOS eleitoral, outras dimensaes do sistema politico afetam os partidos, por exemplo:
para o sistema de governo (presidencialismo, parlamentarismo, semipresidencialismo):
ente a estrutura vertical de poder (federalismo, unitarismo); o processo decisério no
voto interior do Legislativo; a legislagao partidéria; as diferentes questdes que divi-
, da dem a elite politica; iniciativas organizacionais especificas de cada partido. Na
~Bes realidade, os estudos comparativos deram contribuicées muito limitadas para
:ntes a compreensao de quais fatores afetam a natureza da organizacio partidaria de
cada pais, e sobretudo para a avaliagao do impacto especifico produzido pelos
sistemas eleitorais.42 A variedade de tipos de partidos no interior de um mesmo
?{; (; pais mostra-que os efeitos dos sistemas eleitorais devem ser matizados.43 No

Brasil, por exemplo, mesmo com um sistema altamente centrado no candidato,
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um partido (PT) conseguiu desenvolver mecanismos de reforco da reputagao
partidaria.44 A simples escolha de certas regras internas — tais como o incentivo
de atividades partidarias entre as elei¢oes, a profissionalizacdo de um grande
naimero de dirigentes, a punicao para os deputados que nao votam segundo a
deliberacio da bancada e a obrigatoriedade de contribuicao mensal - contribuiu
para que o PT conseguisse criar uma estrutura organizacional diferente da dos
demais partidos brasileiros.

Além do incentivo para que as campanhas sejam centradas no candidato, a
lista aberta afeta os partidos por estimular a competi¢ao entre os membros de
uma mesma legenda. Como a alocagao intralista é feita pelo sistema majori-
tario, os candidatos tém como principais adversarios 0s colegas da propria lista
e nao de outros partidos. Muitas vezes, esses efeitos sao contrastados com 0s
efeitos produzidos pela lista fechada, na qual a competicao seria concentrada
na disputa entre os partidos.#5 No Brasil, a competi¢ao entre 0s candidatos de
uma mesma lista tende a ser agravada pelo alto grau de incerteza que caracteriza
uma eleicao para deputado federal, com um nimero de candidatos de cada
lista, em geral, muito superior ao potencial eleitoral do partido, e pela reduzida
informacao que os candidatos tém sobre o potencial eleitoral do partido e de
seus colegas de lista.46

Ainda que em termos l6gicos seja razoavel esperar um incentivo maior para
a disputa entre os candidatos no sistema de lista aberta do que no sistema de
lista fechada, nao é facil avaliar empiricamente a competitividade entre candi-
datos. Um caminho possivel é observar como o sistema afeta 0s parlamentares
que pretendem a reelei¢ao. Nesse caso, € interessante saber se um candidato

nao-reeleito foi derrotado por conta do seu desempenho ou do partido. Katz4
examinou os efeitos da disputa intrapartidaria em 13 paises. Os dados mostraram
grande variagao: em alguns pafses o contingente de parlamentares derrotados
por conta do desempenho do partido € superior (Bélgica, Dinamarca, Irlanda,
Holanda, Noruega, Suica e Estados Unidos), enquanto em outros a derrota por
outros nomes da lista é maior (Finlandia, Grécia, Italia, Japao, Luxemburgo e
Malta). Mas, no total, o nimero de derrotados por outros colegas da lista é rela-
tivamente baixo, variando entre 17% na Grécia e 7,8% na Italia.

Segundo Katz,48 os candidatos a reeleicao podem perder o mandato por
duas razées: ou por falha do partido, ou por falha do candidato. A derrota de
um candidato é atribuida ao partido quando nao ha nome novo na lista final
dos eleitos por aquele partido (ou seja, os parlamentares da legislatura passada
reelegeram-se), ou quando o partido pelo qual ele concorreu nao elegeu ninguém.
A falha é do candidato quando o partido elege algum nome novo e ele fica de
fora. O mesmo critério foi seguido para analisar o desempenho dos deputados
que tentaram a reeleicao em trés eleicoes para a Camara dos Deputados (1994,
1998 e 2002) no Brasil.49 Os resultados sao apresentados na Tabela 1. O nime-
ro total de deputados que se elegeram em uma eleigao e se recandidataram na
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eleicao seguinte é de 1.094. Desses, 743 (68%) reelegeram-se, 241 (22%) foram
derrotados por falha do candidato e 110 (10%) foram derrotados por falha do
partido.50 Ou seja, o nimero de deputados federais que nao se reelegeram por
terem sido derrotados por outros membros da lista é mais do que o dobro dos
derrotados por causa do desempenho do partido. Esse alto ntimero de derrotados
na lista (maior do que em qualquer outro pais com voto preferencial) pode ser
interpretado como forte indicio da intensa disputa entre os candidatos de um
mesmo partido.

TABELA 1
Numero de candidatos e percentual de reeleitos e nao-reeleitos.
Cémara dos Deputados, Brasil, eleicoes de 1994, 1998 e 2002

Partidos Nimezeo e d?putﬂdus %, dertias derrttas

que se recandidataram | reeleitos intralista sartidn
PFL 21 74 19 7
PMDB 194 66 29 5
PSDB 160 69 25 6
PPB 147 71 20 8
PT 89 82 17 1
PTB 65 66 19 15
PDT 57 44 37 19
PL 38 71 8 11
PP 34 62 18 20
PSB 30 50 33 1prg
PCdoB 20 80 0 20
PPS 13 38 22 38
Qutros 26 38 12 50
Total 1.094 68 22 10

Fonte: Dados brutos obtidos junto ao Tribunal Superior Eleitoral.

Efeitos sobre os eleitores

Os estudos sobre comportamento eleitoral tém se dedicado a investigar as
motivagoes que conduzem o eleitor a votar em um determinado candidato.
Um dos temas fundamentais é a influéncia dos atributos do candidato (voto
personalizado) na decisao do eleitor. Na defini¢do cldssica apresentada por
Cain, Farejohn e Fiorina,

0 voto personalizado refere-se & porgao do apoio eleitoral de um candidato que se origina
em suas qualidades pessoais, qualificagoes, atividades e desempenho. A parte do voto

que nao € personalizada inclui apoio a um candidato baseado na sua filiacao partidaria,
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determinadas caracteristicas do eleitor, como classe, religiao e etnia, reacoes as condigdes
nacionais, tais como o estado da economia, e avaliacdo centrada no desempenho do
partido que esta no governo.51

Apesar de nao esgotar todas as possibilidades de escolhas dos eleitores, a
distingao entre o voto partiddrio e o personalizado passou a ser a dominante
nos estudos sobre os efeitos dos sistemas eleitorais nos eleitores.52 No Brasil,
a possibilidade que os eleitores tém de escolher entre votar em um partido
ou em um candidato sugere que a decisio do eleitor possa ser analisada,
respectivamente, como expressao de voto partidério ou voto personalizado.5
A Tabela 2 apresenta o percentual de voto de legenda obtido pelos principais
partidos nas quatro dltimas elei¢des paraa Camara dos Deputados. Os ntimeros
revelam intensa variacao quando os partidos e o ano de cada eleicio sio
analisados. Particularmente interessante é o desempenho do PT, partido que
sempre se beneficiou com altos contingentes de voto de legenda: o percentual
de votos de legenda vem caindo sistematicamente; passou de 43% em 1990
para 15% em 2002.

TABELA 2
Percentual de voto de legenda obtido pelos
principais partidos Eleicoes para a
Camara dos Deputados, 1986-2002

1990 1994 1998 2002
PT 43 33 26 15
PSDB 10 20
PMDB 16 9
PFL 7 6
PDT 24 18
PPB 28
PTB 11
PSB 9
PPS 23
PCdoB 18
PL 10
Brasil 18

—_

28
8
10
14 | 10

COI\JI'-.JQJMIQNUIFQ-'—

Fonte: Dados brutos obtidos junto ao Tribunal Superior Eleitoral.

Muitas razoes podem ser mobilizadas para tentar explicar a variagao apre-
sentada na Tabela 2. Em primeiro lugar, é interessante assinalar a mudanca no
formato da cédula, que apresentou graus diferenciados de dificuldade parao
eleitor expressar sua preferéncia porum partido: em 1986 e 1990, a cédula trazia
uma lista com todas as siglas dos partidos;>4 em 1994 e 1998 (para os eleitores
que nao votaram na urna eletrénica), a escolha pelo voto de legenda ficou mais
dificil, pois a cédula nao trazia mais a lista de legendas, e o eleitor passou a ter
que escrever a sigla ou o nimero do partido; com a urna eletronica (1998 e
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2002), o eleitor passou a ter que digitar o nimero do partido. Em segundo lugar,
a variacao do voto de legenda reflete também diferentes estratégias utilizadas na
campanha; por exemplo, liderancas e candidatos a cargos majoritarios pedem
explicitamente que os eleitores votem na legenda no HGPE. Por fim, o voto de
legenda expressa também os vinculos de longo prazo que os eleitores tém com
os partidos (identificacao partidaria), que também variam no tempo, segundo
os partidos e as regides do pais.

Os dados agregados sao, porém, fonte limitada para se fazer inferéncias seguras
sobre as motivacoes do eleitor. Nao é possivel interpretar o voto em candidatos
como expressao pura e simples do voto personalizado porque muitos eleitores
com vinculos mais permanentes com os partidos preferem, muitas vezes, votar
em um nome especifico da lista. Também nao é possivel dizer que o voto de
legenda seja expressao exclusiva de identificagao partiddria de longo prazo (voto
partidario), pois ele muitas vezes reflete escolhas de curto prazo motivadas pela
campanha eleitoral. Por isso, 0 caminho mais seguro para avaliar o impacto dos
partidos sobre a decisao dos eleitores é a utilizagao dos dados das pesquisas de
opiniao.

A Pesquisa IUPERJ-2002 perguntou aos eleitores se o que foi mais importante
na escolha de deputado federal foi o candidato ou o partido ao qual ele
pertencia (a possibilidade de dizer ambos foi assinalada, mas nao fazia parte
da pergunta). O resultado revela que um nGmero expressivo de eleitores (92%)
respondeu que o candidato foi mais importante; apenas 4% consideraram o
partido; e 4% responderam que ambos eram importantes (ver Tabela 3). Noutra
pergunta solicitou-se aos eleitores que apontassem o partido no qual votaram
nas eleicoes para deputado federal. Apenas quatro partidos (PT, PSDB, PMDB
e PFL) receberam um nimero de mengoes superiores a 2%. Usando o mesmo
critério, é possivel dizer que o contingente de eleitores “centrados no candidato”
variou entre 83% (PT) e 96% (PFL). Outro aspecto que reforca o peso reduzido
da reputacao partidaria é o fato de que apenas dois meses depois da eleicao 46%
dos eleitores ja nao se lembraram ou nao souberam dizer o nome do partido
no qual votaram.55
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TABELA 3
Na escolha para deputado Federal, o que foi mais importante,
o candidato ou o partido ao qual ele pertence?

% Total da
coluna

100 4
100 8
100 10
100 25
100 7
100 46
100

% Candidato % Partido % Os dois % Total

PFL 96
PMDB '
PSDB
PT
Outros

Nao sabe/nao respondeu
Total

Bl=o [~ [~

Fonte: Pesquisa IUPER]-2002.
Mota: n = 1.394; chi-quadrado: 79.275; sig. (0,00); phi: 0,238; sig. < 0,001.

Os dados da Tabela 3 sao forte evidéncia da reduzida importancia dos
partidos na decisao dos eleitores nas eleigoes para a Camara dos Deputados. O
resultado confirma a previsao dos estudiosos: regras institucionais que estimulam
as campanhas centradas em candidatos (e nao nos partidos) tém como resposta o
alto peso da reputacdo pessoal (e baixo peso da reputagao partiddria) na escolha
do eleitor.

Efeitos sobre a relacao dos deputados com as bases eleitorais

Muitos fatores determinam o tipo de relagao que os deputados desenvolvem
com os eleitores durante o mandato, sobretudo se esses sao mais ou menos incli-
nados a prestar algum tipo de atendimento particular aos eleitores: a distribuigao
de poder no interior do Legislativo; a natureza dos partidos; a possibilidade de
transferéncia de recursos do orcamento para as circunscrigoes dos representantes;
o processo de selecao de candidatos pelos partidos; as atribui¢oes das unidades
subnacionais. Mas muitos estudos tém enfatizado a importancia particular dos
estimulos produzidos pelos diferentes sistemas eleitorais.56 Na sintese feita
por Gallaguer,57 uma premissa presente em boa parte dos estudos é que, nos
sistemas proporcionais centrados no candidato (STV e lista aberta), o deputado
tem incentivos para desenvolver atividades que o diferenciem dos seus colegas,
sobretudo por meio de atendimento de demandas especificas.>8 Mas os estudos
dao um passo além e acreditam que essa relacao sera feita com base em atendi-
mento a interesses particularistas, em geral mobilizando projetos clientelisticos
ou provendo agoes em defesa dos interesses da circunscrigao eleitoral.59 Nao
existe uma relacdo necessdria entre a lista aberta e o desenvolvimento de ativi-
dade parlamentar exclusivamente associada a atender demandas dos eleitores.
Um deputado pode, por exemplo, investir esforcos na vida legislativa (trabalho
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em comissoes, lideranga parlamentar, apresentagao de projetos) & no reforco da
reputacao partidaria (lideranca da bancada, atividade de diregao partidaria). Nesse
caso, é fundamental que ele tenha algum canal de exposicao de sua atividade
para os eleitores, seja por intermédio da cobertura da midia nacional (ou regio-
nal), ou por canais proprios que ele desenvolveu (reunides com correligionarios,
distribuicao de material impresso e, mais recentemente, via Internet). Somente
estudos empiricos podem mostrar 0s reais mecanismos que 0S representantes

desenvolvem para cultivar sua reputagao junto aos eleitores em cada pais.

No Brasil, os deputados federais desenvolvem diferentes padroes de prestacao
de contas, associados a uma série de fatores, tais como a sua base eleitoral,
o tipo de ambigao de carreira, a especializagao parlamentar e 0 vinculo com
determinados grupos de interesse. Um deputado com trajetoria orientada para
defesa de certas politicas (especialista em temas especificos ou representante
de determinados grupos de interesse) ou que pertenca 3 elite parlamentar pode
conseguir espaco na midia nacional para cobertura de sua atividade e prescindir
de realizar acoes particularistas para os seus redutos eleitorais. Entretanto,
parlamentares que nao fazem parte da elite parlamentar e/ou foram eleitos
com votacdes hiperconcentradas tendem a privilegiar acoes que beneficiem
diretamente o seu reduto eleitoral (alocacao de emendas do orgamento para a
regido, intermediagao dos prefeitos com 0 governo federal para provisao de obras
e recursos para a regiao). Ainda sabemos muito pouco sobre como os diferentes
padroes de carreira e recursos politicos de cada deputado condicionam o padrao
de prestacao de contas pés-eleitoral .60

Na pesquisa que realizou junto aos deputados federais, Carvalho® solicitou
que classificassem 17 itens, segundo a importancia para 0 Sucesso eleitoral,
em uma escala de 10 pontos. Ainda que o objetivo das perguntas nao fosse
exclusivamente o de tracar um painel do tipo de prestagao de contas que 0s
deputados desenvolvem no mandato, as respostas apresentam alguns resultados
interessantes. Para efeitos de apresentagao dos dados, os resultados foram
agregados em cinco grupos: 1) acao junto aos municipios-eleitores; 2) atividade
na Camara dos Deputados; 3) presenca na midia; 4) patronagem; 5) outros. Os
valores medianos das respostas para o conjunto dos deputados pesquisados (para
os membros dos quatro maiores partidos) sao apresentados na Tabela 4.

O primeiro dado que salta aos olhos é a importancia central da conexao com

a vida municipal. A visita freqliente aos municipios onde o deputado foi bem

votado aparece no topo como a atividade de maior importancia para o conjunto
de deputados e para todos 0s partidos. A seguir, aparece a liberacao de emendas
do orcamento e a intermediacao do pleito dos prefeitos e liderancas locais. E
interessante observar que essas duas altimas atividades nao foram julgadas impor-
tantes pelos parlamentares do PT. A davida é se essas respostas derivaram da
natureza mais orientada para politicas especificas (policy-oriented) do partido ou
do fato de ele se encontrar na oposi¢ao a época em que a pesquisa foi realizada

(1999), tendo, assim, limitado acesso aos recursos para a intermediagao junto
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as prefeituras. Os itens associados a atividade na Camara dos Deputados rece-
beram valores intermediarios. Vale ressaltar o peso reduzido das atividades de
lideranga e prestigio na Camara dos Deputados no sucesso eleitoral. Os dados
ainda ajudam a desfazer dois mitos sobre a acao parlamentar no Brasil. Os valores
insignificantes para a patronagem (nomeacao de correligiondrios nas trés esferas
de poder) assinalam que esse recurso pode estar sendo utilizado marginalmente
como estratégia politica no Brasil. Por fim, também é surpreendente o baixo
valor atribuido a conexao com o governador para o sucesso eleitoral, talvez um

indicador da declinante influéncia deste sobre as bancadas estaduais.

TABELA 4

Em uma escala de 1 (menos importante) a 10 (muito importante),

qual a importancia dessas atividades

(Valores medianos, totais e dos principais partidos)

s, para o seu sucesso eleitoral?

Total | PSDB | PT |PMDB| PFL
1. Agdo junto .1;-|;1unicipius—eleitures

Visita freqiiente aos municipios em que foi votado 9,0 9,0 9,0 9,0 9,0
Obtencao de recursos para 0.: municipios 8,0 8,0 3,0 8,5 8,0_-
Encaminhamento de demandas dos prefeitos ou liderangas locais 7,0 8,0 3,0 8,0 8,0
Atendimento de pedido dos eleitores 3,0 5,0 2.0 6,0 6,0
2. Atividade na Camara d(-); .Deputad(}s
Atividade legislativa, em particular a maneira como vota 7,0 6,0 8,0 7.0 7,0
Posicoes de destaque no Congresso | 6,0 7,0 5,0 7,0 6,0
Prestigio no (_'ongr&‘f;:o 6,0 | 5.5 5,0 6,5 6,0
Projetos de lei apresentados ) 6,0 5,0 7,0 6,0 5,0
3. Presenca na midia -

?rg?:aem\'a na midia estadual 7,0 7,0 6,5 8,0 7,0
Presenga na midia nacional 5,0 4,0 5,0 4,0 5,0

_-i. Patronagem
Nomeacdo de correligiondrios para postos na burocracia estadual 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
Nornlf_’ac_'&n de correligiondrios para postos na burocracia N 1.0 10 10 1.0 10
municipal -

Nomeacao de correligiondrios para postos na burocracia federal 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0
5. Outros _

_U;;m'gs de principios ideologicos 7,0 7,0 9,0 6,0 5,0
Organizagao do partido 6,0 6,0 8,0 7,0 6,0
Apoio (itJ. governador do estado 3,0 5,0 1,0 1,5 5,0
Apoio de interesses econdmicos 3.0 3,0 1,0 3,0 3,0
Fonte: Dados brutos extraidos do banco de dados da pesquisa Perfil da Camara dos Deputados - 1999.
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Mas quais seriam as razées da predominancia de um tipo de prestacao de
contas eminentemente geografico? Ja durante a campanha eleitoral os candidatos
escolhem diferentes estratégias de concentracio ou dispersao de seus recursos
pelo territério. A decisio de onde concentrar a campanha (se em um, poucos ou
muitos municipios) estd, em geral, associada ao perfil politico e a disponibilidade
de recursos. Uma lideranca com fortes vinculos com um determinado municipio
(vereador ou ex-prefeito de uma cidade), por exemplo, provavelmente tendera a
concentrar sua campanha em uma area circunscrita do estado. Ja uma lideranca
com trajetéria politica mais abrangente
com visibilidade na midia estadual,
geograficamente) pode dispe
do estado.

(secretdrios de estado, parlamentares
liderancas de grupos nio concentrados
rsar seus recursos de campanha por diversas areas

Existe longa tradicao de estudos que investigaram o padrao geografico da
votacao dos deputados federais no Brasil.62 O propésito é, geralmente, distinguir
parlamentares que tiveram votagoes concentradas daqueles com votacao dispersa
pelo estado, tomando o municipio como unidade de an4lise. Mas, em geral,
esses estudos tém dois problemas. O primeiro é a concentracio da andlise apenas
nos candidatos eleitos, o que restringe a possibilidade de fazer generalizagoes.
Um mapeamento completo dos padrées de disputa deve incluir também 05
candidatos derrotados. O segundo é uma associacio direta entre os efeitos da
competi¢ao (concentracao e dispersao do voto) e a intencao dos candidatos,
esquecendo-se que o resultado das urnas é o efeito agregado, e muitas vezes
nao-antecipado, da estratégia de diversos candidatos. Se, por exemplo, muitos
candidatos resolvem concentrar a campanha em uma determinada regiao, o
resultado final pode, ao contrério, ser uma grande dispersao da votacio naquela
regido. Para um deputado, o conhecimento das dreas onde recebeu votos (reduto
eleitoral) é fundamental, Pois estas dreas provavelmente serio prioritdrias para
a sua atividade parlamentar.63 Ainda que a atividade parlamentar também
possa levar em conta a dimensio prospectiva (o deputado poderia priorizar as

areas do estado sem representantes na Camara e dreas que possam |he garantir
apoio eleitoral no futuro), os indicios sio de que a dimensao retrospectiva seja

a predominante: o deputado tende a priorizar a atuagao em areas onde recebey
expressiva votacao. 64

Os dados da pesquisa de Carvalhoss fornecem pistas muito interessan tes para
futuras investigacoes sobre como os deputados se relacionam com os eleitores
€ quais sao as atividades prioritarias da atividade parlamentar no Brasil. Mas os
resultados sio contundentes com relagao a importancia da conexao com a vida
politica municipal. Os municipios precisam ser visitados freqlientemente; o
deputado deve se empenhar em obter recursos do orcamento para determinadas
areas e encaminhar o pleito dos prefeitos e liderancas locais.
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Punir e recompensar os deputados no Brasil66

O processo pelo qual os eleitores controlam por intermédio do voto seus
representantes é um tema caro a teoria democréatica.6” Na versao tradicional -
chamada por Powell Jr. (2000) de accountability model -, as elei¢oes seriam
um momento privilegiado para punir ou recompensar os representantes: bons
governantes seriam reconduzidos ao poder, enquanto os com desempenho ruim
seriam afastados. Na mesma chave, outros autores sugeriram que a relagao entre
representantes e representados deveria ser pensada a partir do modelo mandante-
mandatario (principal-agent-model).68 Segundo Moreno, Crisp e Shugart,

dessa perspectiva, o processo decisério em grandes entidades, tais como estados demo-
créticos, implica delegacao de autoridade. Em relacoes deste tipo, o direito de tomar
uma decisdo é estabelecido pelo mandante para um mandatario, mas esta delegacao é
condicional. O que significa que ela continua apenas quando é do agrado do mandante.
Que essa possa ser interrompida é a esséncia da accountability. Apenas quando o direito
de tomar uma decisdo é submetido a possibilidade de interrupgao por parte do mandante,

uma relacao fundada na accountability tem lugar.69

Portanto, o modelo de accountability seria baseado em um elemento
retrospectivo, de avaliacao dos que j& estao no poder. O eleitor, ap6s avaliar
o desempenho de um candidato (ou partido) que esteja em um determinado
cargo eletivo, pode recompensé-lo ou puni-lo na eleicao seguinte. A recompensa
acontece quando o eleitor avalia o representante de maneira positiva e vota por
sua reeleicao (ou de seu partido). A punicao ocorre quando o eleitor escolhe
outro candidato (ou partido) ou prefere nao expressar preferéncia por nenhum
candidato (ndo comparecimento ou anulagao do voto).

Vale a pena explorar em que medida o sistema representativo brasileiro
oferece aos eleitores mecanismos claros para controlar eleitoralmente os seus
representantes. Uma primeira versao de voto retrospectivo pressupoe trés passos:
1) que o eleitor se lembre em quem votou; 2) que o candidato seja eleito; 3) que
o eleitor acompanhe a atividade do representante. A auséncia de pesquisas sobre
o contingente de eleitores que acompanham a atuacao dos deputados federais
no Brasil impede que se possa fazer qualquer avaliagao do terceiro passo. Mas
temos algumas evidéncias para avaliar os outros dois aspectos. O Estudo Eleitoral
Brasileiro (Eseb), realizado em 2002, fez uma série de perguntas sobre a memoria
do eleitor.70 Perguntados se lembravam em quem haviam votado para deputado
federal na eleicao anterior (1998), 67 % disseram que nao se lembravam, e apenas
15% apontaram um nome de um candidato que de fato concorreu naquele ano
(ver Tabela 5). Se retirarmos da listagem de candidatos lembrados aqueles que
se elegeram, esse ntimero ficaria ainda mais reduzido. Portanto, podemos dizer
que o uso do voto retrospectivo nas elei¢des para a Camara dos Deputados (em
2002) foi completamente marginal.
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Alternativamente, é possivel pensar uma modalidade de voto retrospectivo que
desconsiderasse a memoria do voto na eleicao antecedente. Nesse caso, o eleitor
poderia simplesmente decidir votar em um deputado que tenha chamado a sua
aten¢ao positivamente durante a legislatura ou simplesmente eliminar das suas
escolhas os nomes que possam ter se destacado negativamente.”! Nessa opcao,
o eleitor nao precisaria lembrar em quem votou, mas conhecer um deputado em
atividade. Aqui também os resultados do Eseb podem ajudar. Perguntou-se aos
eleitores se conheciam algum deputado federal do estado. Ainda que a pesquisa
tenha sido realizada logo apés a campanha (com alta exposicao dos deputados),
59% nao se lembravam ou nao souberam responder; 16% apresentaram nomes
incorretos e inexistentes; apenas 24% apresentaram o nome correto de algum
deputado federal do estado. Mesmo com a op¢ao (implausivel) de que todos os
eleitores que sabem o nome de um deputado tenham votado retrospectivamente,
o contingente ainda seria reduzido.

TABELA 5
Memoéria do voto. Conjunto de perguntas feitas pelo Eseb, 2002
Em quem votou Em quem votou Sabe o nome de
para deputado para deputado um deputado federal
federal em 2002 (%) | federal em 1998 (%) do estado (%)
Nome correto et 15 24
Nome incorreto ou inexistente 11 6 16
Nao lembra 27 68 38
Nao sabe 1 2 21
Nao respondeu/outras respostas 4 4 2
Votou na legenda 2 1 NLA.
Votou nulo/em branco 9 5 NLA,
100 100 100
Total
(n = 2.162) (n = 2.016) (n = 2.513)

Fonte: Banco de dados do Eseb (2002).

Os dados do Eseb sugerem que um numero reduzido de eleitores tem
condigdes de fazer uma avaliacao retrospectiva da atuacao do mandato de
um deputado. Minha sugestao é que grande parte das escolhas é resultado
de estimulos gerados durante a prépria campanha eleitoral. Como vimos, as
estratégias de campanha derivam em larga medida dos recursos politicos e do
padrao de carreira do candidato. Portanto, o voto como resposta & mobilizacio
eleitoral contemplaria um nimero variado de estratégias. Os candidatos poderiam
enfatizar suas virtudes pessoais, ressaltar algum tipo de identidade com o eleitor
(territorial, profissional, de género, religiosa), apresentar uma campanha orientada
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para politicas (em defesa de temas e grupos sociais especificos). As campanhas
poderiam até mesmo mobilizar a reputagao partiddria, por exemplo, quando 0
partido pede que 0s eleitores votem especificamente na legenda. Mas 0 Eseb
mostra o peso das estratégias de mobilizacao eleitoral de curto prazona decisio
do voto. Poucas semanas depois das eleicoes, apenas 46% (44% em um nome
e 2% em uma legenda) lembravam em quem tinham votado.

O cruzamento do padrao de escolha (personalizada ou partidaria) com 0
tipo de controle eleitoral (retrospectivo, nao-retrospectivo) produz quatro tipos
ideais de escolha nas eleicoes para a Camara dos Deputados (ver Quadro 1).0
primeiro grupo, voto personalizado e retrospectivo, tem limites objetivos para
atingir grande nimero de eleitores (auséncia de memoria eleitoral e desconhe:
cimento dos deputados com mandato). Um segundo grupo, voto partidério &
retrospectivo, seria composto pelo reduzido nimero de eleitores que consideram
o partido mais importante que 0O candidato e votam sempre no mesmo partido;
este voto ¢ obtido, sobretudo, pelo PT. Um terceiro grupo, voto partidario nao-
retrospectivo, € composto por eleitores que votam em uma legenda, atendendo
o pedido de uma lideranca estadual ou de candidato a um cargo majoritério. O
altimo grupo, voto personalizado e nao-retrospectivo, seria composto por elei-
tores que $ao mobilizados, sobretudo, pelos apelos da campanha, exclusive 08
apelos dos candidatos com mandato. Minha sugestao é que a grande maioria dos
eleitores faz suas escolhas a partir de apelos eleitorais que nao estao associados
a um julgamento do mandato.

QUADRO 1

Voto personalizado/’particiério o retrospectivofnao—retrospectivo

Voto personalizado e retrospectivo Voto partidario e retrospectivo

Exemplo: votos em determinados deputados Exemplo: eleitores com identidade partidaria de
federais com mandato por conta de seu longo prazo, sobretudo, com o PT.
desempenho na legislatura. |

— S IR

Voto personalizado e nao-retrospectivo Voto partidario e nao-retrospectivo

Exemplo: votos a partir de identidade com o Exemplo: voto de legenda de curto prazo,
candidato (territorial, social, grupos de interesse, dependente da mobilizacao ocasional de um

religiao); promessas de atuacao futura ou atributos | partido.
pessoais do candidato.
- —

I

Fonte: Elaborado por Jairo Nicolau.
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whas Conclusao
oo
E_S(fb O objetivo deste texto foi apresentar um quadro geral do funcionamento do
4540 sistema eleitoral de lista aberta nas elei¢coes para a Camara dos Deputados no
R Brasil. Para isso, uma série de evidéncias empiricas foi mobilizada (resultados
eleitorais e pesquisas de opiniao). Apesar de ser um estudo de caso sobre as
m o diversas dimensoes de um sistema eleitoral (lista aberta) em um dado pais (Brasil),
lipos procurou-se dialogar com os estudos de corte mais comparativo. Em muitos
). O aspectos ha confluéncia com a pratica de outras democracias que utilizam o
para mesmo sistema eleitoral: campanhas centradas no candidato; voto personalizado; 2
nhe- estimulo a conexao eleitoral fora da estrutura partidaria. Mas, em outros
rio e pontos, o trabalho revelou algumas especificidades da experiéncia brasileira:
eram a possibilidade do voto de legenda; a alta taxa de derrotas dos candidatos por
tido; outros nomes do mesmo partido (possivel evidéncia da competitividade); a
nio- importancia da conexao com as redes municipais para a atividade parlamentar;
endo a reduzida capacidade de controle eleitoral dos representantes.
10. O Em diversas passagens, foi assinalada a necessidade de fazer mais pesquisas
elei- empiricas. Alguns temas, em especial, merecem tratamento mais cuidadoso:
ve 0s as motivacoes dos eleitores quando escolhem os seus deputados; o papel das
.ados redes de apoio nos municipios na campanha e durante o mandato; o processo de
iados selecao dos candidatos pelos partidos; o perfil dos cidadaos que se candidatam;
o papel dos diversos recursos de campanha (horério no radio e na televisao,
gastos, distribuicao espacial) sobre o sucesso dos candidatos. Enfim, uma longa
pauta para o futuro.
Notas
de

SHUGART. Comparative Electoral Systems Research: The Maturation of a Field and a New Challenge Ahead.
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11 MAINWARING. Politicians, Parties, and Electoral Systems: Brazil in Comparative Perspective, p. 21-43; AMES. Electoral
Strategy under Open-List Proportional Representation, p. 406-433; e SAMUELS. Incentives to Cultivate a Party Vote in a
Candidate-Centric Electoral System.

-ancia

12 Um problema do artigo de Barry Ames & que a apresentacao dos dados impede o leitor de avaliar o peso e a signif
das variaveis selecionadas por ele,

13 Ver lista de siglas dos partidos politicos com os respectivos significados ao final do artigo.

ALLAGUER: MITCHELL. Introduction.

15 As pesquisas sao: Estudo Eleitoral Brasileiro (Eseb); a Pesquisa Pés-Eleitoral IUPERJ-2002; e O Perfil dos Deputados Federais

Brasileiros, 1999 (pesquisa coordenada por Nelson Carvalho).

16 Shugart, em sua tipologia sobre sistemas preferenciais, chama o modelo adotado no Chile, na Finlindia e na Polénia de
quasi-list; enquanto os casos do Brasil e da Itdlia (pré-1993)} sio considerados como open-list SHUGART. Comparative
Electoral Systems Research: the Maturation of a Field and a New Challenge Ahead, p. 42).

17 A legislagdo previa uma série de possibilidades de contar o voto no caso de o eleitor votar apenas em um nome (voto
contado para o nome e para o partido), ou somente no partido (voto contado para o partido). Nos casos de o eleitor votar
em candidatos e legendas diferenciadas, o voto era contado para a legenda. Como as cédulas eram distribuidas pelos
partidos, esses erros nao eram freqiientes. Ver o artigo 55 do Cédigo Eleitoral Brasileiro de 1950.

18 A urna eletrnica foi introduzida paulatinamente, Em 1996, foi utilizada por 32% do eleitorado, residente em 57 municipios
(capitais de estado e cidades com mais de 200 mil eleitores). Em 1998, foi utilizada por 58% do eleitorado, residente em
537 municipios (todos os municipios do Rio de Janeiro, Alagoas, Roraima e Amapd; no Distrito Federal; nos municipios
com mais de 40,500 eleitores dos outros estados). Nas eleicoes de 2000 (municipais) e 2002 (gerais), todos os eleitores
votaram na urna eletrnica.

19 Para o quadro completo do nimero de candidaturas por sexo, ver Alvares (Mulheres na competicao eleitoral: selegao de
candidaturas e padrdo de carreira politica no Brasil, p. 236).

20 Nenhum partido, pelo que pude averiguar, deixou de conceder lugar na lista para um dos parlamentares que tentaram a
reeleicao em 2002.

1 Sobre as coligagdes eleitorais no Brasil, ver Krause e Schmitt (2005).

22 O Gnico estudo sistematico a respeito do processo de selecao de candidatos no Brasil é o de Alvares (2004). O trabalho é
um estudo de caso, com énfase na escolha das mulheres do estado do Para.

13 Dados obtidos junto ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

24 Njo existem estudos sistematicos sobre como os candidatos organizam suas campanhas no Brasil. Os comentdrios dessa
secdo sao, em larga medida, derivados da minha experiéncia de participar em algumas campanhas eleitorais.

25 Apesar das exigéncias de prestagdo de contas, a utilizagdo de recursos ilegais para financiar as campanhas é pratica comum
no Brasil. Pratica que foi reconhecida por diversos politicos (inclusive o presidente Luiz Indcio Lula da Silva) durante a
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) dos Correios, que investigou o chamado Escandalo do Mensalao (2005-2006),
O que sabemos sobre os gastos de campanha sao os valores declarados oficialmente pelos candidatos. Embora a validade

destes dados seja questionavel, eles tém sido utilizados. Ver, por exemplo, Samuels (2002}

26 A Lei n® 11.300, de maio de 2006, proibiu a distribuicao de brindes durante as eleigtes.

27 Alguns estudos sobre as eleigbes antes de 1945 (LEAL, 1986;

SRAHAM, 1997; FAORO, 2004) enfatizaram a presenca
generalizada de préticas clientelistas no processo eleitoral brasileiro. Mas nao existem estudos sistematicos sobre o tema
durante a Repiblica de 1946 e no atual periodo democratico.

28 Até 2002, era comum o uso de outdoors, que passou a ser proibido pela Lei n® 11.300, de maio de 2006.

29 Os autores nao testaram uma hipétese plausivel: a assaciacao entre o tempo no hordrio eleitoral gratuito e a votagio na

eleicao anterior. Os candidatos podem ter recebido mais tempo no HGPE em uma eleicao, justamente por terem sido bem
votados na eleicao anterior. Somente andlises multivariadas poderdo chegar a conclusdes mais precisas a respeito do real

efeito da apari¢cao no HGPE sobre o sucesso eleitoral dos candidatos.

10 CAREY: SHUGART. Incentives to Cultivate a Personal Vote: a Rank Ordering of Electoral Formulas, p. 417-439.
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1 CAREY; SHUGART. Incentives to Cultivate a Personal Vote: a Rank Qrdering of Electoral Formulas, p. 419 (tradugao
minha).

12 CAREY; SHUGART. Incentives to Cultivate a Personal Vote: a Rank Ordering of Electoral Formulas, p. 419 (traducio
minha).

13 CAREY; SHUGART. Incentives to Cultivate a Personal Vote: a Rank Ordering of Electoral Formulas, p. 425 (tradugdo
minha.

M Em trabalho posterior, Shugart (2005) deu atengao especial aos sistemas de lista com voto preferencial.

15 CAREY; SHUGART. Incentives to Cultivate a Personal Vote: a Rank Ordering of Electoral Formulas.

36 RAUNIO. Finland: One Hundred Years of Quietude.

37 SIAVELES. Chile: The Unexpected (and Expected) Consequences of Electoral Engineering.

18 Figueiredo e Limongi criticam a idéia de que as campanhas para deputado federal sejam concentradas no candidato. Se-
gundo eles “(...) Em um sistema de 'lista aberta’, a competigio intrapartiddria ndo suplanta a interpartidaria. Como os votos
na lista sao transferidos, qualquer voto dado a um candidato do partido aumenta as chances de os demais se elegerem”
(2002, p. 309). Ver: Samuels (1999); Carvalho (2000).

3 CARVALHO. Pego a palavra: primeiro nos, p. 89-96,

40 Cdlculos feitos com os dados da pesquisa Perfil dos Deputados Brasileiros (1999). Agradego a gentileza de Nelson Carvalho
de ter compartilhado o banco de dados.

41 SAMUELS. Incentives to Cultivate a Party Vote in a Candidate-Centric Electoral System.
41 GALLAGUER. Conclusion.
A GUNTHER; DIAMOND. Species of Political Parties: a New Tipology, p. 167-199,

44 SAMUELS. Incentives to Cultivate a Party Vote in a Candidate-Centric Electoral System; LEAL. O PT e o dilema da repre-
sentagao politica.

45 MAINWARING. Politicians, Parties, and Electoral Systems: Brazil in Comparative Perspective, p. 21-43; NICOLAU.
Multipartidarismo e democracia: um estudo sobre o sistema partidario brasileiro (1985-94); NICOLAU. Sistemas
eleitorais.

46 Minha hipdtese, que precisa ser investigada, é que a alta imprevisibilidade da disputa seja uma das causas do alto custo
das campanhas eleitorais no Brasil. E interessante observar que mesmo parlamentares com muitos anos de mandato gastam
muito nas eleigoes.

KATZ. Intraparty Preference Voting,
48 KATZ. Intraparty Preference Voting.

49 Para o Brasil, Figueiredo e Limongi (1996) utilizaram um critério diferente, considerando derrotas na lista aquelas em que
o nimero de eleitos pelo partido é superior ao nimero de candidatos a reeleigio.

Aqui considerei apenas os candidatos dos partidos, e ndo a lista de candidatos de cada coligacao.

51 CAIN, FAREJOHN e FIORINA. The Personal Vote: Constituency Service and Electoral Independence, p. 9.

2 DALTON e WATTEMBERG (Ed.). Parties Without Partisans: Political Change in Advanced Industrial Democracies; NORRIS.
Electoral Engineering: Voting Rules and Political Behavior.

53 SAMUELS. Incentives to Cultivate a Party Vote in a Candidate-Centric Electoral System.
3 Um exemplo da cédula utilizada em 1990 pode ser encontrado em Nicolau (2004),

55 A mesma pergunta feita em relacio ao deputado estadual apresenta resultados semelhante
2%, o partido e ambos.

: 33% responderam o candidato,
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6 BOGDANOR. Representatives of People? Parliamentarians and Constituents in Western Democracies; CAIN, FAREJOHN
e FIORINA. The Personal Vote: Constituency Service and Electoral Independence; COX & MCCUBBINS. The Institutional
Determinants of Economic Policy; GALLAGUER. Conclusion; SHUGART. Comparative Electoral Systems Research: |
Maturation of a Field and a New Challenge Ahead.

57 GALLAGUER. Conclusion.

38 CALLAGUER. Conclusion, p. 562.

5% COX; MCCUBBINS. The Institutional Determinants of Economic Policy; SHUGART. Comparative Electoral Systems Rese-
arch: The Maturation of a Field and a New Challenge Ahead.

0 CARVALHO. E no inicio eram as bases: geografia politica do voto e comportamento legislativo no Brasil.
61 CARVALHO. Peco a palavra: primeiro nés, p. 89-96.
' CARVALHO. E no inicio eram as bases: geografia politica do voto e comportamento legislativo no Brasil.

3 Visdo diferente & apresentada por Santos (1999), que sustenta que os deputados brasileiros ndo tém mecanismos para
identificar os seus redutos eleitorais.

4 Os estudiosos do padrio geogrifico de voto no Brasil desenvolveram diferentes formas de identificar os redutos eleitorais
dos deputados, todas, contudo, baseadas nos resultados das eleiches (Ames, 1995; Pereira & Rennd, 2001; Carvalho,
2003).

3 CARVALHO., Pego a palavra: primeiro nos, p. 89-96,

% Esta seqao desenvolve alguns pontos inicialmente apontados em Nicolau (2002b).
SCHUMPETER. Capitalismo, socialismo, democracia; DAHL. Um prefdcio 4 teoria democritica; KATZ. Democracy and
Elections; POWELL JR. Election as Instruments of Democracy: Majoritarian and Proportional Visions; MORENO, CRISP e
SHUGART. Accountability Deficit in Latin America.

5 STROM. Delegation and Accountability in Parliamentary Demaocracies, p. 261-289.

9 MORENO, CRISP e SHUGART. Accountability Deficit in Latin America, p. B3,

"0 A pesquisa foi realizada entre os meses de dezembro de 2002 e fevereiro de 2003.

! Alguns autores que estudaram a reeleicao nas eleigdes para a Camara dos Deputados partiram dessa premissa, Ames (1995)
sustenta que a capacidade de transferir recursos (por intermédio de aprovagao de emendas) para as localidades especificas
traz grandes vantagens eleitorais para os candidatos. Pereira e Rennd (2001) vio mais longe ao analisarem a liberagdo de

emendas orgcamentarias. Eles sustentam que as chances de reeleicao em 1998, para os deputados eleitos em 1994, estariam
associadas a capacidade destes de liberarem, durante o mandato, emendas orgamentarias para as suas bases eleitorais.
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Anexo - Lista de siglas

PCdoB - Partido Comunista do Brasil

PDT - Partido Democratico Trabalhista

PFL — Partido da Frente Liberal

PL — Partido Liberal

PMDB - Partido do Movimento Democrdtico Brasileiro
PP - Partido Progressista

PPB — Partido Progressista Brasileiro

PPS — Partido Popular Socialista

PSB - Partido Socialista Brasileiro

PSDB - Partido da Social Democracia Brasileira
PT — Partido dos Trabalhadores

PTB - Partido Trabalhista Brasileiro

(Este artigo foi publicado originalmente na revista Dados, v. 49, n. 4. Para sua redacao, contei
com apoio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPge
do Centre for Brazilian Studies — Oxford University.)
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Reforma politica brasileira

O que precisa ser consertado, o que nao precisa e o que fazer

Scott W. Desposato

Introducao

Nao é dificil entender as razdes pelas quais muitos brasileiros reclamam do
seu sistema politico. Existe uma insatisfagao grande com a eficiéncia do Estado,
com os resultados das politicas publicas e com os padroes de conduta na politica.
A principal ONG anticorrupc¢ao, Transparency International, consistentemente
classifica o Brasil como um dos paises mais corruptos das Américas, e 0s
escandalos de 2005-2006 sugerem que nada mudou, mesmo com o governo do
PT. A desigualdade social estd entre as mais altas do mundo e se reflete em muitos
indicadores demogréficos, incluindo a riqueza, a renda e até mesmo a expectativa
de vida. Nos ultimos anos, o crescimento econémico tem sido erratico, as
vezes com taxas inferiores ao aumento populacional. O crime organizado tem
desafiado diretamente o monopolio do Estado quanto a violéncia, engajando-se
efetivamente numa guerra de baixa intensidade. Nao é de se surpreender que,
em pesquisas recentes, apenas a metade dos brasileiros concordam que “A
democracia é a melhor forma de governo”, e 70% declararam-se pouco ou nada
satisfeitos com o desempenho do regime democratico brasileiro.!

Na esfera politica, ha mais indicios de insatisfacdo, sendo um dos mais tipicos
as criticas ao sistema partidario. Os partidos brasileiros tém sido amplamente
rotulados de “fracos” e “nao institucionalizados”. Os politicos constantemente
mudam de camisa dentre um numero espantoso de partidos. O fisiologismo
permanece como uma forte moeda de troca entre os donos do poder, fazendo
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com que um académico escrevesse que “emendas compram cle;'}umdos’f (Ames,
1995). As preferéncias partiddrias dos cidadaos se encontram muito balxa_%:. Na
verdade, logo apds as eleicoes, muitos eleitores até nao se lemhrgjim mais em
quem votaram. Esses modelos de politica sao inconsistentes com os ideais muito
valorizados da democracia: partidos ideologicos fortes e cidadaos esclarecidos,
que votam com critérios programaticos para os seus candidatos preferidos.

Normalmente a culpa desses problemas é atribuida ao sistema eleitoral usado
para o Poder Legislativo: a representagao proporcional via lista aberta (RPLA).2
Politicos, jornalistas e cientistas politicos identificam esse sistema como a
causa de partidos fracos, migracao partidaria, corrupgao e o escasso contetdo
ideoldgico da vida partidaria. Além do mais, alguns vinculam tais problemas
aos resultados das politicas publicas, alegando que os partidos fracos reduzem
a governabilidade, dificultam o desenvolvimento econdmico e aumentam a
ineficiéncia do Estado.

A preocupacao sobre essas questoes tem levado muitos a defenderem uma
reforma politica ampla. Alguns atores querem uma mudanga fundamental no
sistema de governo, do presidencialismo ao parlamentarismo, enquanto outros
buscam ajustes mais modestos. Porém, quase todos incluem propostas para
reformas das regras eleitorais, como por exemplo a adogao de uma lista fechada,
do sistema de voto distrital ou de um sistema eleitoral misto.

Contudo, um problema preocupante é a ambigiiidade sobre o impacto
desejado das reformas propostas. Existe um consenso geral de que algo estd
errado com o sistema politico, que este ndo se parece em nada com um sistema
idealizado do tipo europeu, e que os atuais arranjos nao geraram os niveis de
desenvolvimento, de renda e de servicos publicos que os brasileiros desejam.
Mas, 0 que nao esta claro é exatamente o que os brasileiros deveriam almejar e
como as reformas politicas ajudariam a alcangar tais objetivos.

Neste trabalho, apresento uma analise critica da atuagao do sistema politico
e identifico os seus pontos fortes e fracos, utilizando medidas objetivas e claras.
Defendo que o debate sobre a reforma politica precisa abandonar reclamagoes
vagas sobre o que estd errado e avangar na direcao de indicadores mais
concretos de desempenho. Enfatizo um conceito abstrato, mas fundamental: a
representacao. Afirmo que, quando se pensa em reforma, as questoes bésicas
de representacao e accountability sio muito mais importantes do que o fato
de os partidos serem fracos ou nao. A representacao pode ser eficaz tanto nos
sistemas partiddrios “fracos” quanto nos “fortes”. Privilegio a andlise das regras
eleitorais e avalio até que ponto essas regras proporcionam uma representagao
adequada.

Esta anéalise se desenvolve ao longo deste capitulo, passo a passo. Na proxima
secao, comecarei definindo a terminologia. Esclarecerei o significado da repre-
sentacio e também como podemos identifica-la em um determinado sistema
politico. Entdo, irei apresentar as caracteristicas chaves do sistema brasileiro,
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identificar as reclamagées principais e examinar como o sistema funciona.
Também farei uma avaliagao da performance desse sistema quanto a questao
da representagao. Finalmente, examinarei uma série de reformas para analisar
as suas possiveis falhas e seus provéaveis impactos.

Definindo a representacao

O aspecto mais importante de um sistema politico nao é se os partidos sao
fortes ou fracos, se os empresarios dominam o parlamento ou ndo, ou se os repre-
sentantes eleitos tém limite de mandato, mas sim, a qualidade da representacao.
Mesmo que esta tarefa possa até parecer trivial, definir a representacao é um pri-
meiro passo essencial. O termo “representacao”, mesmo sendo um ponto central
para a democracia, é utilizado livremente em discurso putblico. Muitos conflitos
e questdes politicas no Brasil e em outros paises refletem essas discordancias
sobre o significado da palavra. Algumas sao criadas pela retérica oportuna, e
outras por convicgdes mais fundamentais sobre a natureza da democracia.

Os tedricos tém escrito extensivamente sobre o conceito dessa palavra. As
quatro defini¢cdes mais citadas, usando a influente classificacao de Pitkin (1967),
incluem a representacao substantiva, simbélica, descritiva e formalista. Farei uma
breve revisao de cada uma, e depois defenderei que a representacao formalista
é o tipo mais apropriado.

Para Pitkin, a representacao substantiva consiste em acoes dos representantes
eleitos para melhorar a vida dos eleitores. Existem pelo menos quatro subcate-
gorias possiveis dessa representacao, definida por duas dimensoes. A primeira
é o contraste entre a representacao tipo trustee e a representacao tipo delegate.
A representacao trustee reflete a confianga depositada nos representantes eleitos
quanto as decisdes de politicas publicas. O trustee, ou o representante eleito,
estd autorizado a fazer uso do seu julgamento para chegar a melhor decisao
para o bem coletivo, sendo, as vezes, indiferente as preferéncias conjunturais
dos eleitores.3 O outro extremo é o representante delegate, que essencialmente
acompanha de perto as preferéncias das bases e vota estritamente de acordo
com estas, sem qualquer acao independente de sua parte.

A outra dimensao da representacao substantiva pode ser chamada de
“esforco” versus “entrega” (delivery, ou realizacao). A de esforco significa que
a representacdo substantiva é alcancada através de “tentativas” adequadas dos
representantes, bem-sucedidas ou nao. Se um parlamentar trabalha em favor
das politicas apropriadas, vota contra ou em favor os projetos de lei como vé
conveniente e assim por diante, a representacao é alcangada independentemente
dos resultados na esfera das politicas puablicas. Diferentemente, a delivery
representation significa que a representacao é somente atingida quando o
resultado desejado (controle de armas, mais impostos, protecao ao meio ambiente
etc.) se concretiza na pratica, e o desejo dos eleitores torna-se realidade.
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Uma segunda forma de representacao é a descritiva, ou seja, a medida em que
as caracteristicas sociodemograficas dos eleitos refletem aquelas dos eleitores.
Essas caracteristicas podem incluir raca, género, ocupacao ou trajetoria pessoal.
Por exemplo, a afirmacdo de que “somente negros seriam capazes de representar
negros” reflete um apelo a representagao descritiva. Essa representagao se
apoiaria em praticamente qualquer caracteristica que é compartilhada entre um
representante e as suas bases, incluindo género, raca, idade, emprego, servico
militar, educacao ou religiao.

Uma terceira forma é a representacao simbélica, na qual os eleitores aceitam
um lider que diz defender os seus interesses e se apresenta como “porta-voz”
natural. Essa forma é a mais abstrata e um pouco psicologica, se apoiando nos
sentimentos subjetivos do eleitorado sobre a sua situacao. Medir a qualidade
da representacao simbdlica é dificil, pois raramente é passivel de indicadores
objetivos.

Uma quarta forma de representacao é a formalista. Sob esta, a representagao
é proporcionada quando existem procedimentos apropriados e justos para eleger
os politicos, @ mecanismos para puni-los ou recompensa-los por seu comporta-
mento quando ocupam um cargo publico. Essas instituicoes fornecem incentivos
para que os representantes respeitem as preferéncias dos eleitores, ao mesmo
tempo possibilitando a remocao ou destituicao de politicos que nao cumprem
suas promessas.

No Brasil, os atores politicos freqiientemente fazem apelos a cada tipo de
representacao. Esforcos para eleger mais mulheres e afro-brasileiros a cargos
publicos refletem o apoio para a representacao descritiva. Reclamacoes sobre
o comportamento dos representantes eleitos, ou sobre os baixos niveis de
crescimento e igualdade social, sao aspectos da representacao substantiva (por
exemplo, “como podemos considerar-nos representados quando nossas criangas
estao passando fome e nao temos terra?”). Demandas por uma reforma politica
ampla refletem os problemas existentes com a representagao formalista.

Qualquer dessas definicoes podem ser defendidas ou criticadas. Porém, a
formalista é a mais apropriada para as democracias modernas, porque permite
que os eleitores, e nao os filésofos politicos, decidam qual a forma precisa de
representacao que sera utilizada. Se os eleitores preferem a representagao descri-
tiva (e existem instituicoes formais apropriadas), podem votar em candidatos do
mesmo sexo, idade, ocupacao, raca ou outra categoria importante. Se querem a
representacao simbolica e ha uma representacao formal, podem eleger candidatos
que os inspiram. Se dao preferéncia a representagao substantiva, podem votar
em candidatos que realizam suas promessas.

A representacao formalista é um conceito complexo com muitos aspectos,
contudo, enfatizarei uma caracteristica simples: a possibilidade de os cidadaos
utilizarem seus votos de maneira que aumente a chance de que o seu tipo
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lem que preferido de representacao seja escolhido. Se os eleitores querem menos
leitores. impostos, deveriam poder utilizar o seu voto para apoiar um candidato que ira
pessoal. diminuir a tributacao, assim reduzindo a possibilidade de vitéria de um candidato
resentar que defende impostos mais altos. Se os eleitores desejam representantes de
acao se descendéncia japonesa, deveriam poder usar o seu voto para possibilitar a
ntre um eleicao de um deputado de origem japonesa e reduzir a probabilidade de um

servico candidato que nao tenha essa caracteristica. Se os votantes insistem em alguém

que ird representar “a regiao”, o seu voto deve aumentar a eventualidade de um

diiltam politico local ser eleito. Em tltima analise, todo sistema eleitoral fornece alguns .

mecanismos para alcancar esse tipo de representacdo. Entao, temos de introduzir

rta-voz” Wi P ; ; o : . 5
ndo nos um critério adicional: para os eleitores, identificar um candidato apropriado nao
alidide deveria tornar-se excessivamente dificil. Por “dificuldade”, refiro-me principalmente
;1dore5 aos custos informacionais de identificar o melhor candidato. Os detalhes serao
‘ desvendados no proximo item.4
entagao
aeleger Avaliando o sistema eleitoral brasileiro
importa-
centivos . . _ o I ) - _—
Até que ponto o sistema eleitoral brasileiro fornece a representagao formalista

mesmo , ; . , : L :

aos eleitores? Sera que o sistema eleitoral transforma as preferéncias do eleitorado
Jmprem

em politicas publicas de maneira eficaz? Nesta secao, primeiramente examinarei
as caracteristicas chaves desse sistema e depois analisarei seus pontos fortes e
tipo de fracos.

1 cargos . . , . ,
E Enfocarei o sistema eleitoral mais amplamente utilizado (e estudado) no Brasil:
es sobre - : S Qo
veis d a representacao proporcional via lista aberta, doravante RPLA. A RPLA é utilizada
iveis de . N . A
i ¢ nas eleicoes para a Camara dos Deputados, as 26 Assembléias Legislativas, a
iva (por . A : . S
a.p Camara Distrital do DF e aproximadamente as 5.500 camaras municipais. De
criangas " P S FH Tl 5 & Saads. Eailsial
litica fato, a Unica instituicao legislativa que nao utiliza a RPLA é o Senado Federal,
olitic . VR o
P que elege um terco dos seus membros através de eleicoes distritais uninominais
1. ' ) : . . .
e os outros dois tercos via eleicoes distritais para duas vagas.>
'orém, a ; - ;
"t Comegarei com uma breve revisdao de como a RPLA funciona. Sob a RPLA,
ermite i : L ; o
e os cidaddaos emitem um UGnico voto, ou para um candidato individual ou para
ecisa de g o . _ o 2
. um partido da lista (no Brasil, a maioria vota para um individuo). Depois de
o descri- T _ _ g I PR J oy
Tt contabilizados os votos, as cadeiras sao distribuidas em duas etapas. Na primeira,
© | as vagas sao alocadas aos partidos em proporcao aos votos recebidos pelo
uerem a . ; : _ .
: | conjunto de seus candidatos. Na segunda etapa, as cadeiras sao repartidas para
ndidatos N : :
os individuos mais votados dentro de cada partido.
'm votar
A Tabela 1 demonstra que em um distrito hipotético existem 4 cadeiras, 3
partidos, 5 candidatos por partido e 100 eleitores. As cadeiras sao distribuidas
spectos, : g I d q d oS Dar:
idadios entre os partidos de acordo com o seu total de votos, e dentro dos partidos para
ridada

os mais votados: Miriam (partido X), Ruy (partido Y) e César e Marta (partido Z).

seu tipo
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Na pratica, a magnitude do distrito no Brasil € muito maior do que neste exemplo.
Os estados da federacao sao grandes distritos RPLA com muitos membros, sendo
as vagas na Camara dos Deputados alocadas aos estados de acordo com a sua
populagcao, com duas excecoes importantes: nenhum estado pode ter mais do
que setenta cadeiras, e todos tém a garantia de um minimo de oito.

TABELA 1
Resultados da eleicao hipotética
Partido X | Partido Y Parli‘(__iu z
Ordem Candidato Votos | Candidato | Votos Candidato Votos
1 Miriam 6 Ruy 30 César 18
2 Joao 5 Eudoro 1 Marta 8 o
Angélica 5 Jorge B 1 Irindade 7
- Darcy 5 Udson 1 Zé -
5 Carlos 5 Patricia 1 Walter 1
Votos de legenda | Partido X 0 Partido Y 0 Partido Z 2
Total de votos 26 34 40
Cadeiras ) i 1 N 2

Pardmetros: 4 cadeiras, 3 partidos, 15 candidatos e 100 eleitores.

Esse conjunto de regras eleitorais tem sido amplamente criticado por varias
razoes. Em primeiro lugar, muitos estudos tém argumentado que a competicio
intrapartiddria por votos enfraquece os partidos e favorece a politica personalista.t
Por exemplo, a melhor estratégia de Jodo é atacar Miriam, do seu proprio partido,
do que um candidato do partido diferente. Em segundo lugar, muitos tém
criticado o aspecto do sistema que se refere a agregacao de votos, o chamado
vote-pooling. Os candidatos sao eleitos ndao somente em funcao de suas préprias
campanhas, mas também em funcao do peso eleitoral de correligiondrios. Um
resultado disso é que pode ser mais facil ser eleito em um partido do que em
outro. Por exemplo, Trindade, com 7 votos, nao se elegeu, mas Miriam, do
partido X, conquistou uma cadeira com apenas 6 votos. Na eleicao de 1998, as
diferengas foram muito mais nitidas do que neste exemplo. Sé entre os candidatos
fluminenses, Itanildes Orland teve a distin¢ao de ser o candidato menos votado
a ganhar uma cadeira, com somente 14.000 votos. Diferentemente, Paulo Sérgio
Gomes ganhou cinco vezes mais votos (acima de 70.000), mas ndo conseguiu
se eleger, devido ao vote-pooling fraco do seu partido. O vote-pooling também
estimula a migracao partidaria para as siglas nas quais seja mais facil se eleger.
Em terceiro lugar, muitos igualmente criticaram a alta magnitude distrital (entre
8 e 70), que incentiva a existéncia de um alto nimero de partidos. Nas eleicoes
de 2006, 21 partidos conquistaram cadeiras na Camara dos Deputados.

Em termos de representacao, as caracteristicas do sistema eleitoral tém
algumas implicagoes potencialmente preocupantes. A competicao intrapartidaria
pode fazer com que as legendas se tornem fracas e com menos significancia,
dificultando assim as escolhas dos eleitores. Devido ao efeito de vote-pooling,
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pode ser que o eleitor, ao votar em um determinado candidato, acabe por eleger
um politico completamente diferente. A alta fragmentacao partiddria aumenta
ainda mais os custos informacionais para o eleitorado e complica a sua decisao
de voto. Finalmente, a alta magnitude distrital implica que nem as campanhas
eleitorais e nem os meios de comunicacao poderao resolver estes problemas de
escassez informacional.

Cada um dos fendmenos apresentados pode constituir ou um desafio sério, ou
uma trivialidade, dependendo do seu contexto. Consideremos cada fenémeno
utilizando vérios exemplos hipotéticos para entender melhor o assunto, e, assim,
ver até que ponto estes sao problematicos para a representacao brasileira.

Seria o vote-pooling sob a RPLA inconsistente com a representacao? A resposta
depende em grande parte da natureza dos partidos politicos. Considere dois
exemplos uilizando o gue 0s clentistas PoIticos chamam de teora espacial da
QOCA. Adeia hasica @ de gue 05 PORKICOS £ 35 PORKICAS PUNICAS POssAM sex
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significa querer aumentar o nivel de intervencao estatal na economia e na
prestacao de servicos, e estar a direita significa defender a liberdade de mercado

para se resolver o comportamento de firmas e consumidores.
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Esquerda Direita

Eleitor

FIGURA 1 = Representacio ideoldgica: eleitores e candidatos com partidos coesos

RPLA com partidos politicos coesos

Considere um exemplo simples no qual o eleitor esta escolhendo entre seis
candidatos: trés no partido A e trés no B. A Figura 1 traz uma representagao
espacial dessa situacao. O eleitor esta localizado a esquerda do centro e poderia
escolher entre os trés candidatos levemente a sua esquerda ou os trés mais a sua
direita. O candidato mais proximo é o A _, o qual é um pouco mais “esquerdista”
do que o eleitor deseja, porém, é a mell%or escolha (a op¢ao mais perto) dentre

todos os candidatos. Portanto, o votante prefere o A,
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Neste exemplo, os partidos tém posicoes ideoldgicas distintas. Enquanto o
partido A é de esquerda, o B é de direita. Esta situacao descreve um sistema
politico ideolégico com partidos coesos.

Nesse contexto, o vote-pooling nunca é problematico, e a RPLA é um sistema
eleitoral maravilhoso. Ele permite ao eleitor selecionar o seu candidato favorito
sem qualquer preocupagao com os votos transferidos ou intteis. Por exemplo,
imagine que o candidato A_ ganhe a eleicao. Se for o caso, o voto do cidadao
foi bem empregado na defesa de suas politicas publicas preferidas. Contudo, o
que aconteceria se o partido A conseguisse eleger apenas um tinico deputado,
talvez o A)? O votante ainda estaria bem representado. O A pode nao ser a
“melhor” opgao para o eleitor, mas a posigao de A quanto as politicas publicas
ainda esta mais proxima desse cidadao, e provavelmente o A_ defendera as
mesmas politicas publicas. Ocasionalmente, o eleitor e o parlamentar A_viriam
a discordar de opinides, porém, na maior parte do tempo, suas preferéncias
iriam coincidir.

Além do mais, note-se que neste contexto é facil para os eleitores fazerem
boas escolhas. Com partidos coesos, o eleitor nao precisaria de qualquer infor-
macao sobre candidatos individuais. Ele nao teria que estudar, detalhadamente,
as propostas de todos os seis candidatos. Ao invés disso, ja que os partidos sdo
ideologicamente consistentes, o eleitor poderia votar para qualquer um dos
candidatos do partido A, sabendo que qualquer um deles representaria uma
posicao esquerdista. Alternativamente, o eleitor poderia simplesmente votar no
partido (emitir um voto de legenda) e deixar que os eleitores mais informados
escolham entre os candidatos da sigla.”

Finalmente, observe que a nogao de supléncia também nao impoe nenhum
problema para tal sistema. Imagine que a primeira op¢ao do eleitor, o A, seja
eleito, mas pede licenca para ocupar uma secretaria estadual, e o suplente A,
assuma a vaga. Novamente, o eleitor esta menos feliz com A do que com A,s,
porém, qualquer um deles poderia representa-lo adequadamente e combater as
propostas do partido B.

Em outras palavras, onde os partidos tém posicoes fortes e consistentes, a
RPLA é um dos melhores sistemas possiveis. A RPLA oferece ao eleitorado o
poder de escolher politicos individuais e impede a oligarquia partidaria. Além
disso, o sistema facilita a representacao ao reduzir os custos informacionais e
ao minimizar problemas com as transferéncias de voto e com a supléncia. Aqui,
0 vote-pooling é apropriado, pois maximiza a proporcionalidade enquanto
possibilita a accountability. Os custos de informacao sao baixos e estaveis,
devido ao conhecimento do eleitorado sobre os partidos duradouros e posi¢oes
consistentes.
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e RPLA com partidos nao coesos
ema
Onde os partidos sdao mais incoerentes e mais internamente heterogéneos a
ema qualidade da representacao sob a RPLA pode diminuir. A Figura 2 demonstra a
orito situacao quando os partidos nao tém posicoes ideolédgicas consistentes. Tanto
plo, dentro do partido A como do B existem esquerdistas, centristas e direitistas. A
idao primeira vista, o eleitor parece se sair melhor, pois a distribuicao espacial dos
0, 0 candidatos significa que um candidato estd ainda mais perto de sua posigao de
ado, maior preferéncia (compare a distancia do eleitor para o A, na Figura 2 com a
era distancia do eleitor para o A3 na Figura 1). Note que doravante assumirei que
Icas o eleitor i estd muito bem informado. Porém, se o candidato A] nao é eleito,
a as como a cédula do eleitor i serd usada? Um voto para o A aumenta o total de
iam votos do partido A, entdo, contribuiria para a eleicao de A_, um candidato de
cias extrema esquerda, ou de A_, um de extrema direita. Além disso, para o eleitor
deste exemplo, na verdade, o segundo melhor candidato se encontra em outro
rarA partido. O segundo candidato mais préximo seria o BI.
for-
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3 I_Tl Eleitor
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ras FIGURA 2 - Representagao ideoldgica: eleitores e candidatos com partidos internamente heterogéneos
. Na dltima analise, nas eleicoes sempre ha vencedores e perdedores. Poderiamos
: j atribuir isto simplesmente & “ma sorte”, ja que os eleitores freqiientemente tém
% de escolher entre votar sinceramente ou estrategicamente.8 Contudo, com
En; tantos candidatos, eleitores indecisos e efeitos potencialmente imprevistos do

i vote.—pooﬁng,.o.s .eleitores geralmente nao possuem informacao suficient(.e para

b avaliar a possibilidade das transferéncias de votos e o impacto macropolitico do
pleito. Com limitada informagao e sem conhecimento de célculos complexos, o
eleitor i tem pouca capacidade de votar estrategicamente para evitar a indesejavel
transferéncia de seu voto.
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Representacao geografica e vote-pooling

Note-se que os problemas associados com o vote-pooling nao se limitam
ao voto ideolégico. O vote-pooling também pode ser problemético quando a
politica é baseada na distribuicao de recursos estatais em vez da competicao
ideoldgica. A possibilidade deste apresentar problemas nos sistemas voltados
ao fisiologismo (pork-oriented systems) depende da distribuicao geografica dos
candidatos, dos votos e dos vencedores da eleicao. Considere as duas seguintes
distribuicoes de candidatos, nas quais cada quadrado é um municipio numerado
de um a quatro, e cada letra é um candidato.

FIGURA 3 — Representagio geogrifica: eleitores e candidatos

Para os eleitores no municipio 2, o vote-pooling nao chega a ser problematico.
Nao importa qual dos dois candidatos do partido C recebam os seus votos,
porque, se pelo menos um é eleito, o municipio tera alguém na Camara dos
Deputados para empurrar os projetos paroquiais e direcionar verbas federais
para o desenvolvimento local.

Por outro lado, ao eleitorado do municipio 1 cabe fazer uma escolha importante.
Dependendo da distribui¢ao de votos, é possivel que nem B, ou A ganhem.
Neste caso, o municipio 1 nao terd um representante diretamente accountable
no Congresso, e poderia perder acesso aos recursos federais.

Aqui € importante ressaltar dois pontos. Primeiro, o vote-pooling pode ser
ou problematico, ou perfeitamente consistente com uma representacio de alta
qualidade, dependendo das posicoes (ideoldgicas ou municipalistas) tomadas
pelos candidatos. Segundo, esses problemas (ou falta de problemas) nao variam
com a natureza do ambiente eleitoral. O vote-pooling pode proporcionar ou nao
uma representac¢ao eficaz tanto nos sistemas ideol6gicos como nos paroquiais
(pork-oriented systems), dependendo do contexto.
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Migracao partidaria

Outra caracteristica da politica brasileira tem sido criticada como problematica
para a representagdo: a migragao partidaria. Desde a volta a democracia, aproxi-
madamente um terco dos parlamentares mudam de partido em cada legislatura.
Assim, com o vote-pooling, essa troca pode ser inteiramente consistente ou
inconsistente com a representacao, dependendo do contexto. Migragoes inter-
partiddrias constituem um desafio para a representagao quando: (a) os eleitores
si0 motivados ideologicamente; e (b) os migrantes (party-switchers) também
modificam as suas posicdes sobre as politicas publicas. Entretanto, quando os
votos nao sao ideolégicos ou os migrantes nao mudam a sua postura quanto a
questdes importantes, a migracao partidaria nao € necessariamente inconsistente
com a representacao eficaz.

Como funciona no Brasil?

Quais das situacdes descritas mais se aproxima a realidade do Brasil? Nesta
secao, examinarei as instituigdes informais que interagem com a RPLA para
determinar a qualidade da representacdo brasileira. Enquanto existem dados
positivos, ha também evidéncia de representagao fraca, causada principalmente
por baixos niveis de informacao.

Qual a freqiiéncia de vote-pooling e de transferéncias de voto?

Convém lembrar que o vote-pooling é uma caracteristica da RPLA, e que
pode ser inconsistente com a representagao dependendo de como os votos
s30 transferidos. Para o Brasil, a primeira questao a ser analisada € a extensao
do vote-pooling. Sera que os eleitores concentram o seu apoio em um ou dois
candidatos, assim minimizando a importancia das transferéncias de voto? Ou sao
todos os candidatos igualmente competitivos, levando a muitas transferéncias
intrapartidarias? Se as transferéncias de voto de um candidato para outro sao
muito raras, entio o vote-pooling nunca é problematico; mas se esse fendbmeno
é muito comum, entio deveremos examinar a dispersao ideoldgica e geografica
de tais transferéncias.

A Tabela 2 relata os modelos do vote-pooling, por partido e para o total da
Casa, utilizando dados das eleicoes de 1994 para a Camara dos Deputados. A
tabela apresenta quatro valores para cada partido: a percentagem de votos em
candidatos eleitos, votos transferidos, votos de legenda e votos em candi-
datos derrotados (wasted votes). Os votos para os candidatos eleitos sao os que
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foram dados para os futuros deputados titulares, até o quociente eleitoral. Os
votos para candidatos que nao ganharam uma cadeira e 0s votos em excesso
do quociente eleitoral sao os votos transferidos, que irao beneficiar os outros
candidatos. Os votos de legenda sao aplicados apenas para a sigla do partido.
Finalmente, os votos em candidatos derrotados foram dados para aqueles cujos
partidos (ou coalizdes) ndo conseguiram ganhar nenhuma cadeira. Esses votos
foram “desperdicados” (wasted) porque, no final, nao elegeram ninguém, e nem
foram transferidos.?

TABELA 2
Destino dos votos validos em 1994
[ para Transferidos I Para
Partido |candidatos | para outros Raran candidatos
eleitos candidatos legenda derrotados
PDT 42% 51% 6% 1%
PFL 71% 7% 1% %
“PMDB 58% 38% 4% 0%
PP 60% 37% 2% %
'PSDB 52% 6% | 11% 0%
PT 36% 27% 34% 3% -
PTB 52% 44% 2% 1%
QOutro 48% 37% 6% %
Total 53% 36% 9% 2%

Porcentagem do Total de Votos Estaduais
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FIGURA 4 = Quota dos votos para os ¢ andidatos eleitos e nao eleitos
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A Tabela 2 mostra uma variacao substancial entre os partidos, contudo,
varios padroes se destacam imediatamente. Primeiro, a percentagem de wasted
votes, na Gltima coluna da tabela, é até baixo. Entre os maiores partidos, é raro
que os votos nao sejam transferidos e nem elejam alguém. Naturalmente, isso é
mais comum para os partidos menores (categoria “Outro”), mas mesmo assim é
relativamente infreqiiente. A baixa percentagem de votos desperdigados reflete
a alta proporcionalidade do sistema eleitoral brasileiro, pelo menos no interior
de cada um de seus 27 distritos.10

A questao do vote-pooling merece mais atencao. No total, aproximadamente
um terco dos votos foram transferidos, mas verifica-se uma consideravel variacao
entre os partidos. No PFL, somente 27% dos votos foram transferidos, e no PDT
essa porcentagem chegou a 51%. A grande maioria dos eleitores pefelistas pode
contar que os seus votos contribuirdao com a elei¢ao do seu candidato preferido
e nao necessitam de se preocupar muito com as consequiéncias do vote-pooling.
Para os eleitores do PDT, somente 42% podem ter certeza de que seus votos vao
“importar”, ou seja, influir na eleicao do concorrente escolhido. Para a grande
parte dos eleitores pedetistas (51%), seu candidato preferido ou ultrapassara
0 quociente ou nao sera eleito, portanto, os seus votos beneficiarao um outro
membro do PDT. Para os eleitores que se encontram nessa situacao, a questao
de heterogeneidade intrapartidaria € muito importante.

Apesar de haver uma quantidade considerdvel de vote-pooling, a extensao
do fendmeno é muito menor do que poderia chegar a ser. Em 1994, havia mais
de 3.000 candidatos para as 513 vagas na Camara dos Deputados, portanto,
somente 17% destes foram eleitos. Na hipotese extrema de que todos os candi-
datos recebessem percentagens iguais de votos, o total de votos transferidos e
“desperdicados” poderia ultrapassar os 80%. A média brasileira de 36% significa
que os padroes de transferéncia de voto merecem atengao, mas certamente essa
situacao poderia ser pior. Por que a porcentagem esta inferior a 80%? A Figura 4
demonstra a distribuicao de votos com a proporcao do total nos distritos eleito-
rais, para os candidatos eleitos ou nao. Obviamente, a maioria dos candidatos
nao eleitos angariaram pouquissimos votos. A distribuicao da Figura 4 talvez
reflita um subconjunto de candidatos que sao politicos muito mais eficazes e
que acabam capturando a maior parte dos votos.

Transferéncias de voto e substituicao de candidatos

A Tabela 2 demonstra que as transferéncias de voto e o vote-pooling sao
potencialmente importantes para a representacao. Nao menos de 36% dos votos
foram transferidos em 1994. Sera que foram para os candidatos que representam
posicoes ideolbgicas similares? Os destinatarios desses votos transferidos sao
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substitutos adequados para os candidatos originalmente escolhidos pelos
eleitores? Além disso, para os eleitores nao-ideoldgicos, serd que as suas regioes
geograficas chegam a ter alguma representagao eficaz? Ou sera que muitos
municipios acabam sem um representante eleito?

A Figura 5 examina a distribuicao ideolégica dos partidos politicos brasileiros.
De acordo com esta, existem apenas duas op¢oes ideoldgicas quando se escolhe
entre os partidos: esquerda (PT ou PDT) ou direita (todos os outros). Em qualquer
lado do espectro politico, os partidos ocupam a maior parte do mesmo espago
ideolégico. Por exemplo, os membros do PSDB incluem a extrema direita e tam- 3
bém alguns moderados. O PDT estd mais para o centro-esquerda, porém, conta
com alguns adeptos que sao, na verdade, bem conservadores. O Unico partido
com uma posicao ideoldgica distinta é o PT, localizado na extrema esquerda. A
boa noticia: as siglas partidarias realmente funcionam como “atalhos mentais”,
que representam, de modo geral e abstrato, os lados opostos do espectro ideo-
l6gico. A ma noticia: isto é basicamente tudo que as siglas fazem. As legendas
partidarias ndao parecem gerar informagdes adicionais.

Coesao Partidaria

Direita

%
|

Ideclogia

FIGURA 5 - Distribuicio ideoldgica dos membros partiddrios

Note-se, entretanto, que a interpretacao da Figura 5 ndo contempla duas
caracteristicas adicionais do sistema. A primeira é que muitos parlamentares
mudam de partido. Portanto, um voto para o PFL pode eventualmente eleger um
deputado que, mais tarde, migrara para o PSDB, ou para outra sigla. A segunda
caracteristica é que muitos partidos participam de coligagdes eleitorais. Entao,
um voto poderia ser transferido ndo somente para um outro candidato do mesmo
partido, mas para um candidato de um partido completamente diferente.
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A Figura 6 demonstra a dispersao ideologica dos partidos eleitorais, contro-
lando suas participacoes coligacionais e incluindo os migrantes. A figura retrata
uma situacao muito infeliz para a representacao ideolégica. Todas as coligacoes
partidarias atravessam o ponto médio do espectro ideol6gico e incorporam mem-
bros dos dois lados (esquerda e direita). Um partido, o PDT, estende-se de um
extremo ao outro. Sendo a estratégia coligacional do PDT bastante heterodoxa,
um voto para esse partido poderia eleger um candidato da extrema esquerda ou
até um extremo conservador. Hoje, nem mesmo o PT é uma sigla tao indicativa.
Votos na legenda petista poderiam ser transferidos para politicos da extrema
esquerda ou para moderados e conservadores. 11
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FIGURA 6 — Distribuicao ideoldgica dos membros da coligagao eleitoral

Tendo em vista a representacao ideoldgica, esses resultados sao muito
preocupantes, e sdo até inconsistentes com os valores da democracia. Votos
podem ser transferidos para eleger politicos de esquerda ou de direita. Algumas
coligacoes incluem desde partidos conservadores até partidos progressistas.
Coalizoes tao heterogéneas nao sdo a regra, mas sao suficientemente freqiientes
para alguns eleitores perceberem que as suas preferéncias estao sendo traduzidas
inapropriadamente.
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Transferéncia geografica dos votos

Dado que muitas eleicoes giram em torno da obtengao de recursos publicos
(pork) por politicos locais, como fica a distribuicao da representacao geografica?
Serd que as transferéncias de votos inibem a representacao de natureza regional
ou local? A Figura 7 mostra um histograma de votos “eficazes” — useful votes, ou
seja, votos em candidatos eleitos somados aos votos de legenda — para todos os
municipios usando dados de 1994. A distribuicao sugere uma adequada, mas 3s
vezes problematica, distribuicao de votos “eficazes” por municipio. A maioria dos
municipios direcionaram a maior parte dos seus votos para candidatos que foram
eleitos ou que assumiram como suplentes. Entretanto, um nimero significante de
municipios teve pouca ou nenhuma representacao. Na grande parte dos casos,
isso significa que o candidato local favorito ndo foi eleito, ou que dois candidatos
dividiram os votos locais e naufragaram. De qualquer modo, em um contexto
no qual a eleicao gira em torno da obtenc¢do de bens paroquiais, e grande parte
das atividades parlamentares é voltada a distribuicao desses bens, isso implica
que um numero significativo de municipios fica sem representacao.
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FIGURA 7 — Distribuicio de municipios que elegem mais os votos de legenda

Esses municipios, em sua maioria, sdéo muito pequenos. A Figura 8 traz a
distribuicao do tamanho dos municipios onde menos de 20% dos votos foram
“eficazes” (votos em candidatos eleitos ou votos de legenda). A grande parte
deles conta com menos de 10.000 eleitores, somente um ou dois sio de tamanho
moderado, e o maior teria aproximadamente 70.000. Consequientemente, o
nimero de brasileiros sem qualquer representacao regional é bem diminuta.
Dessa forma, essas dreas nao sao eficazmente representadas sob a RPLA.
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FIGURA 8 — Tamanho de municipios de baixa representagao

Até que ponto a migracao partidaria constitui um problema?

A migragao partidaria aparenta violar as normas basicas de representagao. Os
parlamentares eleitos por um certo partido, ao abandoné-lo, reduzem o valor
da legenda nas eleigoes. Entretanto, no €aso do Brasil, esse fendmeno € menos
problematico do que possa parecer a primeira vista, por varias razoes. Em primeiro
lugar, os migrantes (aqueles que mudam de camisa) sao constrangidos por suas
ideologias. A Figura 9 apresenta os modelos de mudanca de partido em um mapa
ideolégico bidimensional. O eixo X mostra a ideologia, e o eixo Y apresenta as
outras dimensoes politicas. Cada ponto nesse mapa representa um parlamentar
e d4 a localizacao de onde ele se encaixa (na direita ou esquerda). As linhas
significam o comportamento dos migrantes. Cada linha traz as duas “versoes”
diferentes de um migrante, a sua ideologia no primeiro partido, e também no
segundo. Entao, se as linhas sao longas e se estendem da esquerda para a direita,
o0s migrantes estao fazendo uma grande mudanga ideol6gica quando trocam de
partido. Se as linhas sao curtas e geralmente verticais, os migrantes apresentaram
somente uma modificagao modesta no seu comportamento.
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Dimensao 2

Dimensao 1

FIGURA 9 — Modelos de migragio partidaria

A Figura também demonstra que alguns migrantes se deslocam de um extremo

ao outro, porém a maioria nao muda a sua posi¢ao no espectro esquerda-direita.
A maior parte das linhas sao verticais, significando que a troca se deu entre dois
partidos com posi¢oes ideoldgicas similares, mas com outras discordancias (por
exemplo, o candidato apoiado a governador). A grande maioria das linhas (e
migrantes) estdo a direita do centro, ilustrando que a maior parte das mudancas
realizam-se dentro dos partidos de centro-direita. Muitas vezes isso simplesmente
reflete a politica interna de coalizoes. Portanto, para a maioria dos eleitores, a
migracao nao viola fundamentalmente as preferéncias ideologicas nem chega
a ameacar a representacao.

Certamente, outras pesquisas verificam que quando os eleitores valorizam
a ideologia, os parlamentares geralmente nao mudam de partido e, quando o
fazem, normalmente nao sao reeleitos. Além do mais, muitos migrantes tém
eleitores paroquiais, cidadaos que querem que os seus deputados prestem mais
atencgdo aos seus projetos de desenvolvimento local, e nao as grandiosas batalhas
ideoldgicas. Para tais eleitores, o seu representante deve mudar de partido se
essa troca aumentar sua capacidade de obter recursos para a comunidade. 12
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A informacao

A discussdo anterior foi condicionada na premissa (entre outras) de que
os eleitores realmente dispdem de informacao suficiente sobre os candidatos
para chegarem a uma decisdo sobre o nome preferido. Relaxar esta condicao
do modelo, e assim aproximar-se da realidade, revela um segundo problema
basico com a RPLA: o déficit informacional. Essa dificuldade nao é especifica
da RPLA, mas se aplica a todos os sistemas eleitorais com elevada magnitude
distrital. Parte desse problema se deve a configuragao de mercados midiaticos,
mas grande parte também aos incentivos de campanha. Em dltima andlise,
as regras eleitorais fornecem poucos incentivos para os candidatos revelarem
muita informagao sobre si mesmos, ou sobre os seus concorrentes, durante as
suas campanhas. Isso enfraquece muito os vinculos da representacgao e deixa os
eleitores com pouca informagdo na hora de decidir o seu voto.

Em um ambiente com partidos relativamente fortes e com reputacoes progra-
maticas, os custos da informacao sao fortemente reduzidos para os eleitores.
Os cidaddos ndo precisam saber a diferenca entre os candidatos, somente
de conhecer a sua legenda partiddria para poder maximizar a sua utilidade,
como na Figura 1. Além do mais, dado o senso comum sobre as mensagens
de campanha, os partidos tém incentivos para fazerem campanhas negativas,
como por exemplo criticar o governo, atacar as propostas legislativas dos outros,
apontar as inconsisténcias dos adversarios, para, de modo geral, tentar aumentar
a sua parcela de votos. Embora a maioria dos cidadaos nao goste das negative
campaigns, em toda democracia, a propaganda negativa tem um proposito
importante e Gtil para ajudar os eleitores a se informarem.

Em um sistema como o brasileiro, com partidos fracos e campanhas perso-
nalistas, o nivel de informacao do eleitor tende a ser muito baixo por varias
razdes. A primeira é que o eleitorado simplesmente tem muito o que assimilar.
Existem numerosos candidatos, e também muitos partidos, entdao, é comple-
tamente ilusério imaginar que os eleitores possam escolher bem dentre todos
esses candidatos.13

A segunda razao é que os esforgos informacionais dos eleitores se complicam
ainda mais em funcao dos mercados midiaticos subnacionais. Sob o sistema
eleitoral brasileiro, existem muitos parlamentares em cada mercado, portanto 0s
meios de comunicacdo nao sabem como, ou em quem, direcionar a sua cobertura.
O resultado é que a atuacao de deputados individuais recebe pouca atencgao,
sendo a cobertura da imprensa voltada principalmente ao Poder Executivo.

A terceira razao é que a RPLA brasileira cria fortes incentivos contra as
campanhas negativas. A maioria dos cidadaos no mundo nao gostam de
campanhas agressivas, mas estas fornecem informagdes importantes que, na
auséncia de ataques laterais, nao estariam disponiveis aos eleitores. Quando as
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campanhas sao completamente positivas, e quando o discurso dos candidatos
é voltado apenas para si mesmos, perde-se muita informacao. Por exemplo,
nenhum candidato ird voluntariamente discutir o seu envolvimento em um
escandalo. Mas em um sistema confrontacional, o adversario ird atacar as praticas
corruptas do seu rival e trazé-las para a atencao dos eleitores.

A Tabela 3 resume o comportamento da campanha, no horério gratuito de
propaganda eleitoral (HGPE), para as duas eleicoes de representacao proporcional
via lista aberta realizadas em 1998 em Brasilia (para a CaAmara dos Deputados e
Camara Distrital). A razdo candidatos/cadeiras é muito alta, como na maioria dos
distritos. Existem mais de dez candidatos para cada vaga federal e um nimero
ainda maior, de 25 candidatos, para cada cadeira no Distrito Federal.

TABELA 3
Eleicoes para deputados federais e distritais,
Brasilia, 1998

Federal Distrital
Cadeiras 8 24
Candidatos 87 620
Partidos 24 28
Mensagens - -
Total 43
Negativa 0

Média de comprimento 31 seg.

Nao houve mensagens negativas em nenhuma das 178 apresentacoes desses
candidatos proporcionais no HGPE televisionado.4 Por que nao? Ha duas
razoes.

A primeira, existe o problema do free-rider. Considere o exemplo na Tabela 1.
O candidato Eudoro talvez queira atacar César ou Marta, para tentar levar outra
cadeira para o Partido Z, mas ndo o fard porque nao tem certeza de quem iré
se beneficiar. Os eleitores de César podem apoiar Eudoro — ou qualquer um
dos outros candidatos. Ja que as eleicoes com elevado niimero de candidatos
impossibilitam um jogo de soma zero, existem poucos incentivos para agressoes
laterais.

A segunda razao é que ha o problema da incerteza. Mesmo sob essas regras,
de vez em quando um candidato deveria partir para o ataque. Considere Trin-
dade: ao tirar de Marta alguns pontos, ela poderia ganhar. Porém, nos grandes
distritos, os proprios candidatos nao tém informacoes suficientes para saber quem
estd a frente ou atrds deles. Portanto, Trindade talvez comece a cotovelar Marta,
quando, de fato, Zé esta a frente. Nesse ambiente de incerteza, os candidatos
ndo podem identificar o alvo correto, entao eles simplesmente nao atacam de
maneira alguma.
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A alta magnitude distrital brasileira significa que as campanhas negativas
deveriam ser infreqiientes. A menor circunscricao federal elege oito deputados, e
os partidos podem langar um nimero de candidatos igual a 1,5 vezes a magnitude
do distrito (ou seja, 12 candidatos para 8 vagas, nesse caso). Em 1998, o maior
distrito, Sao Paulo, ao eleger 94 deputados para a sua Assembléia Legislativa,
abrigou 30 partidos, que lancaram um total de 661 candidatos. Em tal contexto,
esses parlamentares tém dificuldade em saber a quem vao atacar. Ao planejar
um ataque intrapartidario, o candidato teria que considerar, teoricamente, até
100 correligionarios como possiveis alvos.1> Um ataque interpartidario requer
escolher entre centenas de concorrentes, e, no final, escolher a estratégia errada
pode ser extremamente detrimental.

As campanhas negativas sao ainda mais dissuadidas pelo limitado acesso
dos candidatos ao HGPE. No exemplo de Brasilia, em 1998, o tempo médio
para a maioria dos candidatos a deputado federal foi de 30 segundos, durante
o qual a grande maioria conseguiu apenas dizer o nome e pedir votos. Alguns
fizeram declaragdes positivas sobre as suas propostas governamentais, € outros
lamentaram a situacao politica atual do pais. Contudo, nenhum atacou os outros
concorrentes a Camara dos Deputados.

Um dos impactos da falta da propaganda negativa é o baixo nivel de infor-
macao, o que reduz ainda mais a qualidade da representagao. Na auséncia de
negative campaigns, ha pouca atencao aos fracassos dos deputados titulares
individuais, por exemplo, o fato de nao comparecerem as votagoes nominais,
nao tomarem uma posicao diante de questdes polémicas ou se envolverem em
um escandalo de corrupgao ou de nepotismo. Sob regras mais favoraveis a con-
flitos, por exemplo, o sistema de voto distrital, as fichas dos politicos da situacao
sao minuciosamente examinadas pelos challengers, e todos os seus defeitos sao
criticados publicamente. Para os eleitores, tais campanhas podem ser chatas ou
preocupantes, mas também sao muito educacionais. Geralmente, elas revelam
informacao sobre o candidato que ele préprio nunca divulgaria voluntariamente
e, algumas vezes, isso é muito relevante.16

O resultado da RPLA é que os eleitores possuem escassas informacoes sobre 0s
seus representantes. A Tabela 4 traz um exemplo cujos resultados nao deveriam
surpreender. Dois tercos do eleitorado nao conseguem se lembrar do nome de
nenhum deputado federal do seu estado, apesar de existirem muitos deles (70
em Sao Paulo), incluindo ex-governadores, ex-senadores e ex-prefeitos. Essa
falta de informacdo nao constitui um problema em outros sistemas partidarios
onde ha legendas solidas. Em tal contexto, os partidos possuem incentivos fortes
para fiscalizar e punir qualquer comportamento indevido, para defender o valor
da sua legenda. Esse baixo nivel de informagao também é menos problematico
em sistemas de magnitude distrital baixa, onde as campanhas negativas podem
informar os eleitores sobre o desempenho dos seus representantes. Mas onde
os partidos e as campanhas nao corrigem o déficit informacional, o eleitorado é
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deixado na ignorancia sobre 0 comportamento dos politicos. No final das contas
tal situacao enfraquece muito o accountability fornecido pela representacao
formalista.

TABELA 4
Os eleitores poderiam se lembrar do nome de
um deputado federal do seu estado?

Quantidade

Total

Sumario dos resultados

Minha revisao da atuagao do sistema eleitoral brasileiro em termos da quali-
dade de representagao produz as seguintes conclusoes:

e O vote-pooling é problematico, e esse defeito ¢ magnificado pela
freqiéncia de coalizoes eleitorais. Aproximadamente um terco dos votos
sa0 transferidos. As transferéncias ocorrem entre localidades geograficas
e tendéncias ideologicas, dificultando a representacao. O problema €
exacerbado por coalizoes eleitorais heterogéneas, que permitem que 0s
votos sejam transferidos entre todos os tipos de politicos, tanto da extrema
esquerda como da extrema direita.

e A migragdo partidaria nao é normalmente problematica. A maioria dos
migrantes sao constrangidos por sua ideologia. Além disso, trocar de
partido geralmente reflete o desejo do deputado de entregar recursos ou
obras que os eleitores querem.

e A altamagnitude distrital significa que o nivel de informagao do eleitorado
é muito baixo para garantir uma representacao adequada. A complexi-
dade do sistema RPLA faz com que, a0 tentarem votar eficientemente,
os eleitores brasileiros enfrentem custos informacionais incrivelmente
altos. Além do mais, a magnitude distrital significa que nem 05 meios
de comunicagao nem as campanhas dos challengers s30 suficientes para
produzir uma fiscalizacdo adequada do Legislativo.

A situacdo brasileira, em cada dimensao, poderia certamente estar pior. Muitos
votos do eleitorado vao diretamente para o candidato preferido, enquanto outros
<30 transferidos razoavelmente em termos de geografia e ideologia. Contudo,
alguns votos perdem o seu alvo completamente. O sistema politico nao fornece
informacoes suficientes para 0S eleitores corrigirem essas transferéncias, nem
punirem 0S fracassos dos representantes.
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Recomendacgoes

Qualquer das duas mudancgas poderia remediar os problemas de represen-
tacao no Brasil. Partidos mais coesos e fortes iriam neutralizar os problemas
informacionais e talvez os de transferéncia de votos também. Alternativamente,
reduzir a magnitude distrital iria simplificar enormemente as transferéncias de
votos e aumentaria o nivel de informacao dos eleitores. Infelizmente, a maioria
das propostas de reforma enfocam a primeira opgao e desprezam a Gltima.

Partidos fortes melhorariam a qualidade da representagdo. Partidos coesos
abrandariam significativamente o problema de transferéncia de votos, conforme
ilustrado na Figura 1, e também atenuariam o problema da representagao
geografica. Mesmo se uma regido nao conseguisse eleger nenhum candidato
local, o partido indicaria parlamentares para atenderem as demandas dos seus
adeptos e manterem intacta uma base eleitoral, assim como é feito na Costa Rica,
por exemplo. Partidos fortes também reduziriam os custos informacionais. Siglas
bem conhecidas e fortemente definidas facilitariam a decisao do eleitorado. Os
eleitores nao teriam mais necessidade de prestar atencao a um niimero imenso de
candidatos e poderiam simplesmente escolher entre algumas propostas partidarias
importantes. Por todas essas razoes, a promogao de partidos coesos parece ser
um remédio muito atraente para o problema de representacao.

A maneira mais ébvia de fortalecer os partidos seria autorizar seus lideres
a terem recursos para punir ou recompensar seus membros. Uma reforma ja
proposta seria a adogao da representagao proporcional com lista fechada. Assim,
a elite partidaria determinaria a ordem de candidatos na lista, e os eleitores
poderiam votar somente para a lista inteira, e ndo para os individuos. As cadeiras
seriam distribuidas para cada lista, de acordo com a quota de votos de cada
partido, e também dentro do partido, estritamente pelos ordenamentos feitos
pelos lideres partidarios.

O resultado seria que os lideres teriam influéncia consideravel sobre os parla-
mentares, porque a posicao deles na lista determinaria o rumo de suas carreiras
politicas. Entdao, a migracao partidaria seria praticamente inexistente, haveria
disciplina nos partidos, e as legendas geralmente seriam mais significativas. Os
deputados que nao obedecessem aos seus lideres ou seriam colocados no final
da lista do partido (e nao seriam reeleitos) ou teriam suas renomeacdes vetadas
por completo.

Em ultima andlise, esta seria uma estratégia arriscada para o Brasil. A lista
fechada funciona muito bem em sistemas politicos altamente partidarizados,
onde as fortes organizacdes partiddrias (extralegislativas) tém legendas facilmente
identificadas e reconhecidas, tornando assim os partidos accountable por suas
acoes coletivas. Contudo, como ja se havia observado, os partidos brasileiros tém
raizes sociais muito fracas e as suas organizagcoes sao menos transparentes
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e clgmopréticaa. A lista fechada poderia dar consideravel poder aos lideres
part.ldémos, provavelmente em nivel estadual e nao federal. Entrétanto muitos
caciques s@nacionais sao praticamente desconhecidos. Esta situagéorpoderia
Ie.var aum sistema politico altamente movido por negociagoes %errélas entre as
?Ii:fes[ pam‘dérias Ioc_ais e o presidente. Além do mais, a lista fechad-a -;')’rdvavelmente
rgt?{;‘fj:]a;:%ﬁirl:ii:(ieﬁgljt:;m esl‘adt‘jals, 'fa_[gumas vezes em detrimento dos

ional im ¢ aso argentino, isso poderia fortalecer os lideres
politicos provinciais com poderes de veto mais fortes sobre os parla |
nacionais, dificultando a governabilidade. > Peranci

| Se o.Br'asil adotasse a lista fechada, seria possivel que algumas instituicé

mf.orma):s neutralizassem os incentivos ao fortalecimento (.iorc‘: parn:dos Dagoe;

baixo m.\n‘?[ de identificacao partidaria do eleitorado, politicos persona!ilstas com I.

bases eleitorais consolidadas poderiam negociar, antes de cada eleigdo, co
: , Con

multiplos partidos, aderindo & organizagdo que [hes oferecesse as melhores peis
pectivas conjunturais. Os mandantes cederiam as posi¢oes no topo da lista para
os candidatos que trouxessem mais votos para o partido. Efetivamente, dianteda
lista fechada, os lideres partidarios acabariam fazendo um calculo mental de quais
seriam os resultados sob as condicoes de RPLA (ou seja, as regras hoje vigentes),
e construiriam a lista fechada de acordo com essas estimativas. A ameaca das
elites partidarias de impor disciplina poderia ser facilmente driblada se o politico
simplesmente migrasse novamente para outro partido disposto a negociar sud
lista. A longo prazo, as instituigoes incentivariam o desenvolvimento de partidos
mais fortes, mas, a curto prazo, 0s politicos atuais simplesmente encontrariam
outras maneiras de preservar o equilibrio politico sob o qual foram eleitos.

Além disso, e o que é mais importante, nio esta claro se os partidos fortes
podem ou devem ser edificados por meio de reformas politicas. Os partidos
idealizados da Europa devem grande parte do seu poder nao as regras eleitorals,
mas ao seu apoio macico, constante e fiel dentro da sociedade. Por exemplo, tanto
3 Finlandia como o Chile utilizam variagoes da RPLA, porém, nao se observam
os padroes brasileiros de volatilidade e maleabilidade nas suas respectivas
estruturas partidarias, devido principalmente as raizes sociais estaveis dos partidos
finlandeses e chilenos. Contudo, a fidelidade partidaria duradoura nao se gef
apenas por legislagdo, como, por exemplo, a lealdade a um certo time de futebol
nio pode ser imposta por lei. Ao invés de deplorar as caracteristicas brasileirase
tentar legisla-las ao olvido, tanto 0s académicos como os reformadores politicos
deveriam se perguntar como seria possivel melhorar a representagao dentro das
estruturas sociopoliticas ja existentes.

A decisao do TSE em margo de 2007 de proibir a migracao partidaria pode
ser vista, nesse contexto, cOmMoO uma tentativa de acabar com os sintomas sem
tratar diretamente da causa da doenca. Ja que apenas 31 dos 513 deputados
federais eleitos em 2006 conseguiram passar o quociente eleitoral sem a ajuda
do vote-pooling, a maioria do TSE entendeu que os mandatos dos deputados
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pertencem aos partidos, € nao aos politicos individuais. Sob esse raciocinio,
trocar de partido depois das elei¢oes implicaria a perda do mandato. E verdade
que a proibicao oficial dessa migracao teria um impacto grande no sistema
partidario, e eventualmente ajudaria a criar partidos politicos mais fortes. Con-
tudo, pode haver repercussoes muito negativas. Por exemplo, a agao poderia
fortificar os lideres estaduais que controlam o acesso a lista, enfraquecendo as
organizacoes partidarias nacionais. E fortalecer os lideres nao necessariamente
iria melhorar a representacao, ja que nenhum desses mandantes foi escolhido
em eleicoes nacionais e transparentes. A migracao nao € comum no modelo
ideal, parlamentarizado e com partidos fortes, com que a elite brasileira sonha.
Porém, a questao de se os parlamentares oportunistas devem ser recompensados
ou punidos ao trocar de partido deveria ser deixada para os eleitores, e nao para
o TSE decidir. Em outras palavras, uma reforma melhor seria mudar as regras
eleitorais para aumentar o accountability, e fazer com que seja mais facil para
os eleitores punirem essa migragao ou até mesmo recompensé-la.

A abordagem que defendo aqui seria de tentar resolver os maiores problemas
do sistema atual sem artificialmente “manufaturar” partidos fortes. A solugao mais
facil seria simplesmente reduzir a magnitude distrital e o nimero de candidatos que
os partidos podem indicar. Circunscrigoes de magnitude reduzida produziriam
menos candidatos, partidos e coalizoes também. Os eleitores teriam menos
trabalho para identificar os melhores candidatos, defender-se contra as transfe-
réncias de voto inapropriadas e fiscalizar os deputados em exercicio. Além do
mais, os partidos nao poderiam indicar mais candidatos do que o nimero de
vagas disponiveis.

Na situacdo mais extrema, distritos com um s6 parlamentar maximizariam a
identifiability e accountability e constituiriam incentivos fortes para a criagao
de um sistema com dois ou trés partidos. Dado o conflito pronunciadamente
bipolarizado das ultimas quatro eleicoes presidenciais (PT e aliados contra o
PSDB e aliados), o voto distrital para a Camara também se mostraria muito mais
compativel com os modelos existentes da competicao politica. Entretanto, essa
reforma provavelmente seria muito dificil de se aprovar no Congresso, porque
acabaria com as carreiras de muitos parlamentares atuais. Uma alternativa seria
determinar uma magnitude distrital maxima, por exemplo m = 4. Isso reque-
reria que os estados fossem divididos em distritos. Os estados que hoje possuem
oito deputados teriam pelo menos dois distritos, e os maiores, como Sao Paulo,
muitos distritos menores.

Potencialmente, existem muitos custos envolvidos. Um deles seria que atual-
mente se elegem alguns deputados “corporativistas”, ou melhor, politicos, que
representam interesses difusos, 0s quais estao espalhados por um estado inteiro.
Um exemplo seria um grupo religioso ou interesse econdmMIco que nao € concen-
trado territorialmente o suficiente para influenciar um parlamentar distrital. Tais
interesses nao teriam mais representacao direta.
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Distritos menores poderiam aumentar a énfase em projetos paroquais (pork),
em vez de questdes nacionais mais abrangentes. Os deputados poderiam se
envolver mais, ou até mesmo exclusivamente, nas negociacdes com o Executivo
para obterem verbas para obras publicas.

Essa situacdo nao seria necessariamente problematica. Em tltima andlise, a
atuacao dos parlamentares em pequenos distritos dependeria muito das prefe-
réncias dos eleitores desses mesmos distritos. Se a maioria quisesse que 0s seus
deputados se concentrassem mais na obtencao de recursos financeiros para a
melhoria das rodovias, a construcdo de hospitais, ou a ampliagao de escolas,
entao, é isso mesmo que os parlamentares deveriam fazer. Se, por outro lado,
os cidadaos desejassem ver os seus deputados debatendo o papel do FMI e da
globalizacao, portanto, eles ainda podem eleger parlamentares que tém como
meta fazer isso.

Alternativamente, um sistema misto, que teria tanto distritos uninominais
como a representacao proporcional, poderia reduzir a magnitude distrital, mas
ainda preservar a representacao corporativista. Esse sistema oferece uma parte
das melhorias associadas com o sistema de voto distrital e também o da lista
fechada, mas existe também a possibilidade de combinar o voto distrital com
a RPLA existente. Assumindo que a manifestagao mais provavel seria o sistema
misto de voto distrital/RPLA, este iria dotar os deputados com a identifiability,
a orientacao localista e as bases territorialmente definidas do sistema de voto
distrital, mas constituiria uma melhora parcial com relagao ao sistema da RPLA
vigente, ao reduzir a magnitude distrital e ao aumentar o nimero de eleitores
por parlamentar.

Por exemplo, nos estados de baixa populagdo, que hoje dispdem de oito
cadeiras, um sistema 50/50 teria quatro distritos uninominais e quatro vagas
proporcionais. Diminuir as vagas proporcionais teria dois efeitos positivos e
importantes. Primeiro, qualquer redugao na magnitude do distrito aumentaria
a quantidade de informacdo dada aos eleitores sobre os candidatos, o que
possibilitaria a identifiability e a capacidade dos eleitores de fiscalizarem seus
deputados. Segundo, ja que o tamanho do distrito seria constante (continuaria
a ser o estado inteiro), cada um dos deputados proporcionais eleitos teria que
representar bases eleitorais maiores do que hoje. A expansao numérica da base
iria incentivar a adocao de campanhas mais ideolégicas em detrimento dos apelos
estreitos e particularistas, e isso poderia favorecer a consolidagao das reputacoes
partidarias. Os efeitos talvez nao cheguem a ser decisivos, mas poderiam fazer
alguma contribuicao positiva (Cox, 1987; Desposato, 2001).
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k), Por que nao houve mudangas até agora?
| se
D Nesses Gltimos dez anos, entrevistei vérias centenas de politicos, ativistas

e académicos no Brasil. Quase todos reclamaram sobre o modelo do sistema
B, a politico. Contudo, para um pais que despreza as suas préprias instituicoes, o
efe- sistema brasileiro tem sido extremamente dificil de mudar. Nesse mesmo periodo,
eus houve repetidas tentativas no sentido de alterar as regras eleitorais, a forma de
aa governo e o equilibrio de poder entre o Executivo e 0 Legislativo. Quase todas
las, as iniciativas deram em nada.

a
do, As reformas fracassaram porque o sistema eleitoral em vigor representa um
‘da equilibrio poderoso que realmente deixa os parlamentares em uma situagao
ma muito comoda. Os congressistas que iriam votar a reforma politica sao aqueles

que foram eleitos com sucesso sob a RPLA, e nao aq ueles que foram penalizados
1ais por esse sistema eleitoral. Sendo os beneficiarios do sistema, e diante de uma
nas incerteza consideravel sobre como as novas regras afetariam suas carreiras, seria
arte improvavel que eles efetuariam alguma mudanca. A verdade é que existem
ista outros sistemas eleitorais que provavelmente aumentariam, de modo geral, as
om taxas de reeleicio (por exemplo o voto distrital). Porém, nao esta claro se as
'ma taxas de reeleicao subiriam para os atuais titulares, pois suas carreiras politicas
ity, estariam nas maos dos cartégrafos dos novos distritos e dos eleitores de futuras
oto circunscrigoes.
LA Nio se deve subestimar os beneficios da liberdade e flexibilidade fornecidos
= pela RPLA. Hoje, os deputados podem se enfocar na obtencao de recursos

publicos, ou em cargos alternativos no futuro (prefeito, senador, gover-nador), ou
)ito na sua reeleicao a Camara. Essa situagdo faz com que a RPLA seja um trampolim
gas ideal para um cargo mais alto (ou baixo). Além do mais, os lideres partidérios
se “intrometidos” sao mantidos sob controle, e os baixos niveis de informacao e
ria accountability criam muitas oportunidades para rent seeking e enriquecimento
jue pessoal.
S Face a tais circunstancias, é improvavel que a lista fechada seja aprovada
ria no futuro. Por que qualquer deputado federal votaria a favor de tal sistema? A
M RPLA Ihes daria muito mais controle sobre o futuro das suas proprias carreiras
a3e e também seu comportamento no cargo. A lista fechada cederia muito da sua
gzz autonomia aos caprichos dos lideres partidarios subnacionais, conseqiientemente,

seria dificil ser aprovada.
zer

Muito mais facil seria reduzir a magnitude distrital ou mudar para um sistema
misto, principalmente para os parlamentares atuais se adaptarem e também
protegerem as suas carreiras politicas. O maior risco viria do delineamento
cartografico das divisas distritais, que seria um processo altamente controverso
e politizado; entao, melhor deixar nas maos da Justica Eleitoral.
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Dependendo de como é apresentado, o sistema misto de voto distrital/RPLA
provavelmente tem a melhor chance de virar lei, porque traz “algum beneficio
para todos”. Os deputados com circunscri¢oes geograficas poderiam esperar que
um novo distrito se entrosasse bem com a sua base atual. E aqueles que nao tém
boas perspectivas de ganhar em um distrito subestadual poderiam continuar no
pleito proporcional. Como toda reforma, a adocdo do sistema misto com lista
aberta imporia algum risco aos deputados atuais, mas com mais flexibilidade e
menos incerteza do que as varias outras propostas.

Como chegar la?

Na prdtica, efetuar qualquer reforma nao serd facil, o que deve ser ébvio
para a maioria dos observadores da politica brasileira, ja que quase todas as
tentativas de reforma falharam nos Gltimos vinte anos. Todavia, concluirei com
duas sugestoes de métodos para fazerem com que a reforma eleitoral seja menos
problematica e tenha maior probabilidade de acontecer.

Planeje com antecedéncia e prossiga gradualmente. Uma maneira de realizar
a reforma eleitoral, apesar de muito lenta, seria propor uma mudanca que nao
produziria efeito por oito ou até doze anos — ou seja, duas ou trés legislaturas
no futuro. J4 que a percentagem de deputados que buscam a reeleicao fica em
torno dos 80%, e a taxa de sucesso destes é aproximadamente a mesma, apos
dois ou trés ciclos eleitorais, a maioria dos deputados atuais teriam se deslocado
para outros cargos. Aqueles que querem se estabelecer em carreiras a longo
prazo teriam bastante tempo para se dedicarem ao servico de um determinado
reduto geogrdfico (um futuro distrito uninominal) ou cultivar ainda mais a sua base
corporativista. Conseqlientemente, esse tipo de proposta seria menos ameacadora
para os interesses politicos atuais e deveria ser mais facil de ser aprovada.

Mais facil ainda seria aprovar um sistema misto com uma percentagem de
vagas uninominais que aumentasse progressivamente, ao longo de varios ciclos
eleitorais. A razao inicial seria de 80/20, entao de 60/40, depois de 50/50, ou
qualquer que seja o seu objetivo final. Uma transicao gradual das cadeiras da
RPLA para o sistema de voto distrital seria menos alarmante para os titulares de
hoje. O resultado seria que os deputados com bases dispersas preservariam os
seus votos atuais com muito menos risco, adaptando-se gradualmente a uma
reducao progressiva das vagas disponiveis via regras proporcionais. Outros
deputados procurariam imediatamente as vagas preenchidas pelo voto distrital,
criando, assim, novos interesses investidos na continuacao da reforma e sua
eventual conclusao.

Aprenda com os estados. Deixe que os estados escolham os seus proprios
sistemas.
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As assembléias legislativas estaduais espelham, de muitas maneiras, a Camara
dos Deputados. Todas usam o mesmo sistema eleitoral, a RPLA. Existem,
todavia, diferentes modelos de busca de votos nos estados, com alguns sendo
primeiramente territoriais e outros altamente corporativistas.

Permitir que as assembléias escolham o seu proprio sistema eleitoral para
os deputados estaduais, até mesmo dentro de um conjunto limitado de opgoes
(talvez a RPLA, lista fechada, voto distrital, misto com lista aberta, misto com
lista fechada) levaria provavelmente pelo menos um estado a adotar algumas
alteracoes. Tais mudancas proporcionariam aos eleitores, politicos e cientistas
sociais uma oportunidade importante para aprender e se informar, e que depois
ajudariam a criar condigdes para uma reforma apropriada em nivel nacional.

A RPLA? A dltima possibilidade que vale a pena considerar é que nao haja
reforma alguma. O Brasil pode muito bem se desenvolver rumo a um sistema
politico mais representativo, apesar das suas regras eleitorais. E ainda um “alvo
movel”, com apenas 22 anos de experiéncia democratica. Existem algumas
evidéncias de uma estabilidade emergente na politica em nivel nacional, a
qual poderia levar a consolidagao de legendas fortes e a mais identifiability e
accountability. A primeira evidéncia é que tem havido uma evolugao consistente
nas corridas presidenciais. O nimero de candidatos efetivos tem caido
dramaticamente desde a disputa de 1989, e os outsiders sem bases partidarias
nao sio mais vistos como competidores sérios. A segunda é que em 2006 houve
a quarta disputa eleitoral consecutiva na qual a batalha principal foi travada entre
o PT e o PSDB. A terceira evidéncia é que a identificacao partidaria parece ter
aumentado levemente desde o comeco dos anos 1990. Tudo isso sugere que o
sistema politico nao esta preso a um equilibrio permanente. Apesar dos muitos
desafios, a democracia continua a se consolidar e também a amadurecer.

Finalmente, enquanto muitos brasileiros reclamam amargamente sobre os
problemas e desafios do seu pais, é preciso lembrar que a maioria da América
Latina adoraria ter os problemas dificeis do Brasil.

Notas

De acordo com o Estudo Eleitoral Brasileiro - Eseb de 2002.

2 Note-se que as eleigoes legislativas para a Camara dos Deputados, as 26 Assembléias Legislativas, a Camara Distrital do
DF e mais de 5.500 Camaras de Vereadores usam a RPLA, mas o Senado Federal usa as eleigoes distritais uninominais e
também as eleicoes distritais para duas vagas.

Depois de deixar a presidéncia americana, John Quincy Adams foi convidado a concorrer a uma cadeira na House of
Representatives. Ele aceitou, mas com a condigao de que 0s seus eleitores nunca tentassem influencid-lo. Na Inglaterra,
Edmund Burke informou a seu eleitorado que “O seu representante é o seu devedor, nao s6 das suas diligéncias mas
também da sua apreciagdo, e estard a lhe trair, em lugar de lhe servir, caso sacrifique a sua apreciagao a sua opiniao”.

H4 muitos outros aspectos relevantes da representagao formal, incluindo a extensao do sufrigio, o voto obrigatério, os limites
do niimero de mandatos, o tempo de mandato, o tamanho de distrito, a distribuigao federativa de cadeiras, a eligibilidade
para ser um candidato etc. Mas, neste trabalho, ndo serd possivel oferecer uma andlise mais profunda desses fatores.
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5 Ver DESPOSATO, 2006.

Graeff (2000) escreveu que o sistema RPLA *torna a competigdo entre os candidatos do mesmo partido mais encarnigada do
que a competicio entre os partidos. (...) Submeter um deputado eleito n

as condicoes a principios estritos de fidelidade
e disciplina partidérias seria dificil em qualquer hipétese”. Ames (2001, p. 65) analisa os incentivos da RPLA brasileira e
conclui que “Até este ponto, deve estar claro que a RPLA personaliza a politicae impede a construgdo partidaria”. Mainwaring
(2001) afirma que “As regras eleitorais brasileiras estimulam os politicos a cultivarem o voto pessoal e a evitarem uma
dependéncia muito grande do partido. O sistema eleitoral ajuda a explicar o comportamento individualista dos politicos e
contribui para a baixa institucionalizacao do sistema partiddri

* Um ex-deputado conclui que: “O resultado inevitavel é
que cada [candidato] luta durante a eleigdo para se colocar em uma posicao melhor do que a dos colegas na lista e evitar
cair na supléncia (

) O candidato é praticamente compelido a buscar votos somente para si, e a tendéncia de tirar votos
dos seus correligiondrios & irresistivel, uma condigdo para a sobrevivéncia politica. Entao, desaparece qualquer incentivo
para que haja alguma solidariedade partidaria na campanha estadual.” {Pinheiro Filho, 1998, p. 15-16).

Este modelo pode ser facilmente estendido as elei¢oes de natureza fisiolGgica, nas quais os eleitores apoiam os partidos
que distribuem mais bens puablicos e privados com, essencialmente, os mesmos resultados.

Por exemplo, considere a escolha de votar estrategicamente em Gore em 2000 ou sinceramente em Nader, ou a opgao
de votar estrategicamente em Covas ou sinceramente em Suplicy no primeiro turno das eleicdes para governador de Sao
Paulo em 1998.

Desde que os partidos freqiientemente formem coalizbes eleitorais, calculei os nimeros de transferéncias de votos e dos
votos em candidatos derrotados baseando-me nas coalizoes, ao invés de apenas nos partidos. Note-se também que nao
inclui como “eleitos” nesses calculos os suplentes, apesar de alguns terem assumido a cadeira por bastante tempo. Incluir

os suplentes diminuiria o nimero de votos transferidos.

O severo malapportionment (md distribuicao federativa das vagas) no Brasil pode reduzir a proporcionalidade no
agregado.

Note-se, entretanto, que estes resultados sdo baseados em uma andlise em nivel nacional. E possivel que as coalizdes
intradistritais sejam mais consistentes, mas no agregado sejam menos coesas.

2 Um outro custo da migragao partidaria seria que, dado o baixo nivel de informagao e a auséncia de campanhas negativas,
05 migrantes podem também se beneficiar do rent s

seking com baixa probabilidade de serem pegos. Aparentemente, o
governo Lula estava pagando $45.000 délares por cada troca de partido antes de eclodir o escandalo do mensalao.

Note que isto nao é especialmente problemdtico nas zonas urbanas, onde os eleitores estio expostos a mensagens de
campanha de muitos candidatos. Nas zonas rurais isoladas, o eleitorado pode escolher eficazmente entre um ou dois
candidatos.

4 Um nimero pequeno de propagandas (menos de 5%) realmente parte para o ataque contra o presidente ou o governador,
contudo nao contabilizo estas como parte das campanhas negativas, pois nao estao atacando os seus concorrentes, mas
simplesmente definindo as suas posigoes ao se compararem com outros cargos e tendéncias ideologicas. Nenhuma delas
atacou outros candidatos a deputado.

15O PPB teve 107 candidatos para deputado estadual em 1998 em Sao Paulo.

A falta de campanhas negativas ¢ parcialmente compensada pela atuagio dos meios de comunicagao ao publicarem reve-
lagHes politicas, porém a midia realmente ndo tem os mesmas incentivos fortes que os candidatos poderiam ter.
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