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No Brasil pos-democratizacdo construiu-se um sistema politico onde as
instituicbes e interesses subnacionais desempenham papel substancial na
dinamica eleitoral e de formula¢ao de politicas publicas. A Constituicao de 1988
introduziu uma variante “robusta” de federalismo, em que os governos locais e,
especialmente, estaduais, ganharam a capacidade de implementar um amplo leque
de politicas sociais e economicas, e ainda garantiram, sob diversas formas, a
representacao dos interesses subnacionais na arena politica nacional. Alguns
autores enfatizaram os efeitos perversos da descentralizacao politica e fiscal, na
medida em que esta teria contribuido para o fortalecimento de forcas politicas de
carater oligarquico e paroquial (Abrucio, 1998; Ames, 2001; Hagopian, 1996).

Em particular, argumentou-se que o federalismo contribuiria para a baixa
institucionalizacdo do sistema partidario, em funcao da descentralizacao da
organizac¢ao partidaria e da capacidade dos governadores e liderangas estaduais de
insular as suas maquinas politicas das influéncias nacionais. E representativa desta
perspectiva a hipotese de Samuels (2003) para quem a influéncia dos presidentes
sobre as elei¢Oes legislativas nacionais seria pequena, dada a centralidade da
politica estadual e dos governadores na estruturacao da carreira politica dos
deputados federais. Olhando a mesma questao sob outro prisma, Hagopian
(1996) argumentou que no Brasil as redes clientelistas sao criadas e controladas

por chefes politicos estaduais e locais, a revelia de partidos e liderancas nacionais.
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Isso obrigaria as elites nacionais a buscar o apoio de for¢as regionais oligarquicas
na construcao de coalizoes eleitorais, situacao esta que nao teria se modificado

nem mesmo durante o regime militar (1964-1985).

As questdes colocadas por essa literatura dizem respeito, em boa medida, a
interdependéncia entre centro e periferia em federacoes regionalmente desiguais
como o Brasil — muito embora este seja um elemento ausente nas analises acima
citadas. =~ Neste  trabalho, argumenta-se que os  processos de
competicao/cooperagao entre o governo federal e os governos estaduais
fornecem a chave para entender importantes mudangas em curso no cenario
eleitoral dos estados brasileiros. Nao obstante a longevidade das estruturas de
baixa competitividade eleitoral, especialmente nos estados mais pobres, ha
evidencias de que o processo politico estadual esta se tornando cada vez mais
competitivo e fragmentado, em paralelo a decadencia dos antigos chefes

politicos.

Competigdo vertical e mudanga eleitoral nos estados brasileiros

Diversos trabalhos recentes identificaram uma clara tendéncia de
crescimento dos partidos de esquerda em estados pobres e em bastides
tradicionais da direita. Para Montero (2009), estas mudancas no panorama
eleitoral sinalizariam a decadéncia do “dominio conservador” no Norte e
Nordeste, especialmente a partir da primeira eleicio de Lula, em 2002. Com
muitos anos de atraso, alguns dos estados destas regides estariam finalmente
experimentando verdadeira alternancia de poder, dado o longo predominio de
grupos politicos criados (e fortalecidos) pelo regime autoritario. Utilizando outro
recorte de analise, argumentei que o crescimento do PT e seus aliados foi mais
significativo nos estados de baixa competitividade eleitoral, onde a esquerda até
entdo possuia pequena penetracdo eleitoral fora das capitais e maiores cidades
(Borges, 2010; Borges, 2007; Borges, 2011). O indice de “dominancia eleitoral”
utilizado nestes trabalhos possibilitou inferir que a renovacao das forgas politicas
no Norte e Nordeste se deu de forma mais incisiva precisamente onde se

esperatia uma maior resisténcia 2 mudanca politica’.

O que as evidencias indicam, portanto, ¢ que a suposta capacidade dos

governadores de manter férreo controle sobre bases politicas municipais,

! Sobre a operacionaliza¢io do indice, ver Borges (2007).
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deputados ¢ eleitores a partir da utilizagdo intensiva de estratégicas clientelistas
(Ames, 2001; Abrucio, 1998; Hagopian, 1996) deve ser relativizada. A literatura
comparativa sobre clientelismo argumentou, de forma convincente, que a
capacidade dos patrons de extrair retornos eleitorais da distribuicao estratégica de
cargos e trecursos publicos sera maximizada apenas na hipotese destes
estabelecerem controle de carater monopolista ou quase-monopolista sobre os
recursos desejados pelos clientes (Fox, 1994; Stokes, 2007; Stokes e Medina,
2002). Isto porque, numa situacao em que varios chefes politicos competem pelo
apoio dos eleitores, aumentam as oportunidades para o comportamento
oportunista dos clientes (pois nenhum partido ¢ capaz de monopolizar o acesso

a0S recursos).

Em paises federais, os governos subnacionais precisam lidar ndo apenas
com a ameaca da competicao horizontal (entre partidos), mas também com a
ameaca da competicao vertical (entre esferas de governo). Em sistemas federais,
como o brasileiro, o governo central e os governos subnacionais competem por
um mesmo poo/ de eleitores ao ofertar servicos similares em um dado territorio.
Isto ¢, ao buscar o apoio do eleitorado por meio de politicas de gasto social, os
governos estaduais ou locais competem com politicas similares ofertadas pelo

governo federal (Migué, 1997).

A competi¢ao vertical enfraquece as redes clientelistas no nivel estadual,
uma vez que os chefes politicos sio forcados a concorrer com partidos de
oposicao ocupando postos executivos nas esferas federal ou local de governo que
dettm o controle sobre a alocacdo de recursos que podem ser utilizados na
mobilizacio dos eleitores. E por esta razdo que a consolidacio de monopolios
eleitorais requer que as elites estaduais consigam evitar ou minimizar a ameaca da
competicao vertical. Como sugerido por Gibson (2005), isto implica a
monopolizacdo das conexdes entre as esferas subnacional e federal de governo.
Ou seja, os grupos dominantes na esfera estadual tém forte incentivo para buscar
o apoio do governo federal e assim garantir a ocupacdao das arenas decisorias
relevantes, evitando que oposicao local obtenha o apoio de atores e organizagoes

nacionais nas disputas eleitorais estaduais.

Devido ao potencial para a competi¢ao vertical no federalismo brasileiro, os
chefes politicos estaduais deverdo ter maior probabilidade de sucesso nas suas
estratégias de controle politico em contextos caractetizados pela coincidéncia, ao
longo do tempo, entre os partidos /coalizoes ocupando os governos federal e

estadual. Uma vez que as maquinas politicas estaduais obtém acesso continuado
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aos recursos de patronagem federais, participando das coalizOes nacionais, estas
estardo em uma posicao mais confortavel para evitar que a oposi¢do estabeleca
aliancas com atores nacionais. De forma analoga, uma mudanca na composi¢ao
partidaria do governo federal pode representar uma ameaca ao dominio
oligarquico, ao abrir espaco para uma alianca entre os adversarios estaduais e

nacionais das forgas politicas dominantes no estado.

A importancia destas questoes para o entendimento das recentes mudancas
verificadas nos estados de menor competitividade eleitoral nido pode ser
minimizada tendo em vista a associacao verificada entre dominancia eleitoral nos
estados e a persisténcia de determinados partidos/coalizdes na esfera nacional. E
sintomatico que pelo menos quatro dentre os cinco estados brasileiros onde
existia. um partido dominante até 1998 eram governados por partidos que
participaram de praticamente todas as coalizbes nacionais formadas entre 1985 e
2002: o PFL (Bahia e Maranhao) e o PMDB (Goias e Paraiba). O Ceara ¢ uma
exce¢do apenas parcial, pois o PSDB, partido dominante no estado, foi um dos
tiadores da coalizao de sustentacio do presidente Itamar Franco (1992-1994),

além de ter governado o pais nos oito anos imediatamente subseqiientes (Borges,

2007).

O esfacelamento da coalizio que sustentou os oito anos de governo FHC e
a vitoria de Lula nas eleicoes de 2002 representaram a ruptura definitiva da logica
de acomodacao que garantira a sobrevivencia das maquinas politicas estaduais até
entdao. Enquanto que parte das forcas de centro-direita que haviam se beneficiado
de uma hegemonia quase absoluta na politica nacional foram forcadas a migrar
para a oposi¢dao, os partidos de esquerda puderam se beneficiar do acesso ao
governo federal para incrementar os seus prospectos eleitorais nas regides mais
atrasadas. Em particular, as politicas publicas sociais e economicas
implementadas pelo governo Lula permitiram ao PT e seus aliados de esquerda
obter retornos eleitorais significativos junto as camadas mais pobres da

populacao (Borges, 2010).

O efeito da competicdo vertical tende a ser mais forte nos estados menos
desenvolvidos, dado o “viés governista” dos eleitores das localidades mais pobres
e mais dependentes de recursos governamentais. A analise estatistica de Zucco
(2008) sobre as eleicdes presidenciais desde 1989 demonstrou, de fato, que as
regides mais pobres do pais costumam apoiar os candidatos governistas,
independente do partido e da sua agenda. Assim, uma vez que a sobrevivencia

politica das elites estaduais nas regides menos desenvolvidas (e mais dependentes

Em Debate, Belo Horizonte, v.2, n.10, p. 21-26, out. 2010.



ANDRE BORGES 25
FEDERALISMO, ELEICOES ESTADUAIS E COMPETICAO VERTICAL NO BRASIL: REVISTANDO
VELHAS HIPOTESES SOBRE O PODER DOS GOVERNADORES

de recursos federais) depende fortemente da sua capacidade de mobilizar o voto
do eleitorado mais pobre, disso decorre que os custos de fazer oposicio ao

governo federal serdo mais elevados nestas regioes.

,

E sintomatico que, dentre as familias politicas mais longevas do Nordeste,
os Sarney tenham estado entre os poucos a resistir a “onda vermelha” que tomou
conta da regiao em 2006 e, mais uma vez, no primeiro turno das eleicdes deste
ano. Diferentemente do “tassismo” no Ceara, ou do “carlismo” na Bahia, o
grupo liderado pelo senador José Sarney manteve-se em posicao privilegiada na
coalizaio multipartidaria montada por Lula, garantindo o apoio presidencial —

contra a vontade da secdo estadual do PT — a suas pretensoes regionais.

Olhando-se o panorama nacional, a rapida decadéncia do DEM nas elei¢cbes
estaduais reflete precisamente a fragilidade das bases eleitorais do partido,
concentradas na regiao Nordeste. Em 2002, o partido elegeu 4 governadores (trés
deles no Nordeste); em 2006, o DEM foi vitorioso apenas no DF. No primeiro
turno de 2010, o partido elegeu os governadores de dois pequenos estados: Rio
Grande do Norte e Santa Catarina (o DEM nio disputara as elei¢des em nenhum
dos estados onde havera 2° turno). Em quatro dos seis estados da regiao
Nordeste onde a eleicao foi decidida em primeiro turno neste ano, venceram
candidatos do PT (Bahia, Sergipe) e PSB (Pernambuco, Ceara). Além disso, nas
tres disputas do segundo turno figuram candidatos de esquerda: PSB na Paraiba e
no Piaui, e PDT em Alagoas. Estes resultados, portanto, sugerem que continua
em curso a paulatina transferéncia das bases eleitorais do DEM e outros partidos

conservadores para o PT e seus aliados na regido mais pobre do pais.

Consideragdes finais

Parte da literatura sobre federalismo e instituicbes subnacionais tomou
como elemento estrutural um aspecto de carater conjuntural da democracia
brasileira nos anos 1980 e 1990, qual seja, a persistente hegemonia de um mesmo
arco de forcas do centro a direita do espectro politico, na arena nacional. Muitos
analistas supuseram que a pujanc¢a de partidos como o PFL/DEM na politica
nacional era funcao direta da sua hegemonia eleitoral nos estados mais pobres.
Aos presidentes e demais elites nacionais seria vedada a possibilidade de uma
reconfiguracao das coalizoes eleitorais, em razdo do férreo controle exercido por
longevas maquinas politicas regionais nestes espacos. Estranhamente, esta

literatura relevou a importancia do acesso ao poder nacional para a sobrevivencia
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das elites estaduais, especialmente aquelas vinculadas ao regime autoritario findo
em 1985. A constante presenca de determinados grupos regionais nas coalizoes
nacionais era condi¢do necessaria para a sobrevivencia destes grupos na esfera
estadual, a0 passo que o seu controle sobre as instituicoes estaduais lhes permitia
maximizar o seu poder e influéncia em Brasilia, sinalizando uma clara rela¢ao de
interdependéncia entre centro e periferia. Hoje, parece fora de duvida que a
sobrevivencia politica das elites estaduais, especialmente nos estados mais pobres,
encontra-se cada vez mais vinculada as estratégias eleitorais e de formacao de
coalizoes do Presidente. Processos como a recentralizacao fiscal e a crescente
atuacdao do governo federal na coordenacio, financiamento e implementagao de
politicas sociais apontam, de fato, para uma intensificacio dos efeitos da
competi¢ao vertical sobre os processos eleitorais. Assim, as hipoteses tradicionais
sobre o poder dos governadores na democracia brasileira precisam ser

urgentemente revisadas, quando nao descartadas.
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