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Nos ultimos anos, surgiu uma literatura consideravel sobre sistemas
eleitorais nas democracias ocidentais avancadas (Bogdanor e Butler,
1983; Grofman e Lijphart, 1986; Katz, 1980; Lijphart, 1988; Nohlen,
1981). Embora os analistas de sistemas eleitorais discordem acerca de
muitas questdes, ha também alguns pontos consensuais importantes. E o
mais importante: eles concordam em que os sistemas eleitorais t€ém peso,
que ndo sdo simplesmente reflexo de clivagens sociologicas e politicas
mais amplas na sociedade. Os sistemas eleitorais afetam as estratégias
dos eleitores e dos politicos (Riker, 1986). Por exemplo, em um sistema
distrital de maioria simples, com um s6 eleito por distrito, os eleitores
tém um forte incentivo para escolher um dos dois candidatos mais fortes,
e os politicos sdo incentivados a ndo formarem terceiros partidos. Como
argumentaram muitos autores, os sistemas eleitorais influenciam forte-
mente o nimero de partidos (Duverger, 1954; Lijphart, 1988; Rae, 1967,
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Riker, 1986; Sartori, 1986), e, portanto, a natureza da competigdo no sis-
tema partidario.' Embora a questdo tenha sido muito menos explorada, os
sistemas eleitorais também afetam as maneiras como os partidos se or-
ganizam e funcionam internamente (Katz, 1986).

A despeito da evidéncia de que os sistemas eleitorais sdo importan-
tes, esse tema foi negligenciado no estudo da politica latino-americana.”
Na tltima década, surgiu um “novo institucionalismo” no estudo da poli-
tica latino-americana, acompanhando o novo institucionalismo no estudo
da politica norte-americana (ver March e Olsen, 1984). O nimero de es-
tudos sobre eleigdes, partidos e outras instituigdes e a opinido publica
aumentou, embora ainda reste muito a ser feito. Curiosamente, contudo,
esse novo institucionalismo em geral ndo estimulou uma atengdo séria

aos sistemas eleitorais. Com algumas notaveis excegdes, o estudo dos

! SARTORI (1986, p. 64) resume sucintamente um amplo corpo de pesquisa sobre o as-
sunto: “As formulas de maioria simples facilitam um formato bipartidario e inversamente
obstruem o multipartidarismo. As férmulas de representacdo proporcional facilitam o
multipartidarismo e, inversamente, dificilmente levam ao bipartidarimo”. Contudo, é
importante notar que, exceto NOHLEN (1981), os estudos comparativos gerais das conse-
gquéncias das leis eleitorais excluiram a América Latina. Essa negligéncia pode ser justifi-
cada no caso dos paises que nunca tiveram democracias consolidadas, pois nesses casos
os efeitos de longo prazo das leis eleitorais nao tém tempo de se efetivarem. A negligéncia
€ menos justificada com respeito ao Chile, Colombia, Costa Rica, Uruguai e Venezuela,
que tiveram, todos eles, democracias consolidadas. Em alguns casos, a negligéncia da
América Latina sugeriu resultados que parecem questionaveis (ou pelo menos precisam
ser mais bem qualificados) quando a Ameérica Latina é incluida. Embora eu nao explore
esse ponto neste texto, o argumento geralmente aceito da correlacdo entre representagao
proporcional e multipartidarismo tem excec¢oes significativas na Ameérica Latina. Quatro
dos cinco paises que tiveram democracias consolidadas na Ameérica Latina -~ Colémbia,
Costa Rica, Uruguai e Venezuela - tém representacao proporcional, mas tém sistemas
bipartidarios. Na Colémbia, de 1958 até 1974, a manutencao de um sistermna bipartidario
deveu-se em parte ao acordo entre os liberais e os conservadores, que essencialmente
deixou outros partidos fora da representacio no Congresso Nacional. Portanto, nesse
periodo ela poderia ser excluida do rol de paises que t€ém representacdo proporcional e
um sistema bipartidario. O Uruguai nio tem mais um sistema bipartidario, mas teve
durante décadas. A experiéncia latino-americana sugere que os regimes presidencialistas
favorecem os sistemas bipartidarios; esse fator pode prevalecer sobre a tendéncia de a
representagio proporcional facilitar o multipartidarismo. Néo estou dizendo, obviamente,
que o presidencialismo sempre leva a um sistema bipartidario; ha incontaveis exemplos
mostrando o contrario.

? O Uruguai foi a destacada e talvez inica excegio a essa generalizagdo. A Lei de Le-
mas, que permite um complexo sistema de multiplas chapas no mesmo partido, atraiu
muita atengio dos estudiosos e suscitou um bem informado debate académico. Entre
outras contribuig¢des, ver GONZALEZ, 1988; NOHLEN e RIAL, 1986; RIAL, 1986.
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sistemas eleitorais permanece subdesenvolvido.” Um reflexo dessa ques-
tdo é que ndo ha livros e ha poucos artigos em inglés sobre os sistemas
eleitorais na América Latina.® Este texto procura preencher essa lacuna
no estudo da politica latino-americana.

Outros pesquisadores (Lamounier e¢ Meneguello, 1986) e eu
(Mainwaring, 1988) argumentamos que os partidos politicos brasileiros sao
singularmente subdesenvolvidos para um pais que alcangou seu nivel de
modernizagdo e que teve uma experiéncia prolongada (1946-1964) de de-
mocracia liberal. Meu argumento basico neste texto € que o sistema eleito-
ral brasileiro contribuiu para minar os esfor¢os de construgio de partidos
politicos mais efetivos. Varios aspectos da legislagdo eleitoral brasileira
ndo tém paralelo (ou tém pouco) no mundo, € nenhuma outra democracia
da aos politicos tanta autonomia vis-a-vis seus partidos. Essa legisla¢do
eleitoral reforga o comportamento individualista dos politicos e impede a
construgdo partidaria. Os graus extremamente baixos de fidelidade e dis-
ciplina partidaria encontrados nos principais partidos (2 excegdo dos varios
partidos de esquerda) sdo tolerados e estimulados por essa legislagdo.

Além de analisar as conseqiiéncias das leis eleitorais, o texto tam-
bém examina a rationale politica que esta por tras dessas leis. Os siste-
mas eleitorais sdo quase sempre instituidos e alterados tanto para proteger
e favorecer alguns interesses quanto para realizar um conjunto “ideal” de

* A literatura brasileira sobre sistemas eleitorais é razoavelmente extensa, mas em
termos gerais foi insuficientemente comparativa e relativamente inconsciente dos desen-
volvimentos tedricos sobre o assunto. A maior parte do debate focalizou a questao da
representacao majoritaria vs. proporcional. Ver, entre duzias de exemplos, LiMA (1954, p.
73-86), DUTRA (1983), AZEVEDO (1975), CARRION (1983), SILvA (1985), FLEISCHER (1984),
FIGUEIREDO (1983), BARACHO (1983), LiMA JUNIOR e ABRANCHES (1983), MARTINS (1983).
Para uma excelente visdo geral desse debate, ver LAMOUNIER (1982). Para uma historia
dos sistemas eleitorais brasileiros, ver KINzZo (1980). Muitos autores nesse debate centra-
ram-se na critica ou defesa da representagiao proporcional. Minha opinido é que o pro-
blema nao € a representacio proporcional per se, mas sim uma lista aberta e outras me-
didas que levaram os politicos racionais (no sentido de escolha racional) a um
comportamento individualista e antipartidario. Essa questio recebeu pouca atencao,
embora tenha sido tratada de passagem por BRITO (1965), FRANCO (1955}, LAMOUNIER
(1986), LiMA SOBRINHO (1956) € TRIGUEIRO (1954).

* O artigo de MCDONALD (1967) &€ um dos poucos sobre sistemas eleitorais na América
Latina publicados em um periédico bem conhecido dos EUA.
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leis eleitorais. Ndo obstante suas freqiientes lamentagdes sobre a fraqueza
dos partidos politicos, os politicos brasileiros optaram sempre por um
sistema eleitoral que tende a enfraquecer os partidos. Eu argumento que
eles agiram assim para proteger seus proprios interesses, € que, ao fazé-
lo, ajudaram a manter o carater elitista do sistema politico como um todo.

Caracteristicas basicas do sistema
eleitoral brasileiro

Os sistemas eleitorais envolvem muitos detalhes que regulam uma
ampla gama de questdes, desde como os candidatos sdo escolhidos até
como as cadeiras sdo distribuidas. Devido a seu carater multifacetado, os
sistemas eleitorais afetam muitos aspectos da vida politica, inclusive
quantos partidos lutam de fato pelo poder e a natureza desses partidos.
Neste texto, ndo tento descrever todas as caracteristicas do sistema eleito-
ral brasileiro, nem todos os seus efeitos. Focalizo principalmente algumas
medidas que afetam o relacionamento entre partidos e candidatos ou
parlamentares, mas comego por algumas caracteristicas gerais basicas do
sistema eleitoral.

Como varios outros paises latino-americanos, o Brasil tem uma
mescla de formulas de representagdo incomum nas democracias indus-
triais avangadas. Alguns cargos (Presidente, governadores e prefeitos de
cidades com mais de 200 mil eleitores) sdo preenchidos em eleigdes ma-
joritarias, com um segundo turno entre os dois candidatos mais votados,
caso nenhum dos candidatos obtenha mais de 50% dos votos no primeiro
turno.’ Algumas cadeiras (senadores, prefeitos de cidades com até 200
mil eleitores) sdo preenchidas em eleigdes majoritarias simples (quem
obtiver a maioria relativa em primeiro turno se elege); e outras, ainda

(deputados federais, deputados estaduais e vereadores), sdo preenchidas

® A eleigdo presidencial de 1989 foi a primeira a usar essa formula, introduzida pela
nova Constituigio.
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em eleiges proporcionais. Conseqiientemente todos os trés formatos
bésicos de representacdo cumprem um papel importante no sistema.

O poder no sistema politico estd concentrado no ramo executivo; as
eleigdes para cargos executivos (exceto para prefeitos de cidades peque-
nas e médias) tém um formato majoritario com dois turnos. Nas elei¢des
proporcionais para deputados estaduais e federais, os estados (em nimero
de 23) sdo o colégio eleitoral. Ainda que o Senado tenha quase tanto po-
der quanto a Camara dos Deputados e se baseie num nimero equivalente
de senadores por estado, o nimero de deputados ndo € proporcional a
populagdo, pois ha um minimo de 8 e um maximo de 70 deputados por
estado. Isso significa que as elei¢des supostamente proporcionais sdo
marcadas por grandes desproporcionalidades (Soares, 1973). O ntimero
de eleitores por deputado no estado de Sdo Paulo € mais de vinte vezes
maior do que no estado menos populoso (Acre). Ao contrario, na Finlan-
dia, a relagdo entre o eleitorado mais super-representado e o mais sub-
representado ¢ de apenas 1,5 para 1 (Térnudd, 1968). O sistema de repre-
sentagdo proporcional no Brasil € provavelmente o mais desproporcional
do mundo. Ele foi criado para super-representar os estados menos popu-
losos, que s3o geralmente os mais pobres, e sub-representar os mais po-
pulosos, especialmente Sdo Paulo (Souza, 1976).

Como ocorre sempre com a representagdo proporcional, as cadeiras
sdo distribuidas, em primeiro lugar, de acordo com o numero total de
votos que um partido recebe. O método para determinar a proporcionali-
dade é o das maiores sobras, o qual, como Lijphart (1986) mostrou,
permite maior proporcionalidade que outros métodos. Nao ha patamar
minimo, exceto o quociente eleitoral (nimero de votos dividido pelo nu-
mero de cadeiras); os partidos que ndo atingem esse quociente ndo sdo
elegiveis para a distribuicdo das sobras. Em Sdo Paulo, um partido s6
precisaria conseguir 1/70 dos votos (1,43%) nas futuras eleigGes para ter
direito a representagdo. Em nivel internacional, s6 a Holanda e Israel tém
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patamares tdo baixos quanto o estado de Sdo Paulo. Considerando-se que
os colégios eleitorais variam de um tamanho moderado a um muito gran-
de, de 8 a 70 deputados, a auséncia de um patamar fixo significa que o
sistema permitiria um alto grau de proporcionalidade se fosse usada uma

formula mais equitativa de distribui¢do das cadeiras entre os estados.

A lista aberta

O sistema eleitoral brasileiro da aos eleitores um peso relativo ex-
cepcional na escolha interpartidaria no periodo eleitoral. O grau de con-
trole partidario, em oposig@o a escolha do eleitor em selegdes intraparti-
darias, varia consideravelmente na politica democratica. Ha quatro
possibilidades gerais nos sistemas de representagdo proporcional.

1) Uma lista partidaria fechada e estrita — O partido determina uma
ordem inalteravel de candidatos, previamente as eleigdes. Se ele conquis-
tar cinco cadeiras, os cinco primeiros nomes da lista sdo os eleitos. O
eleitor escolhe um partido, mas ndo vota em um candidato especifico
desse partido. Esse sistema € encontrado em muitos paises latino-
americanos, inclusive na Argentina, em Israel ¢ na Espanha. Era usado
também para metade das cadeiras na antiga Alemanha Ocidental.®

2) Um sistema de lista com uma ordem inalterdavel, mas no qual o
partido apresenta mais de uma lista — O eleitorado pode escolher entre
varias listas, mas ndo pode alterar nenhuma delas. Esse € o conhecido
sistema encontrado no Uruguai. (Rial, 1986; Gonzalez, 1988; Nohlen e
Rial, 1986). Todas as listas tém um conjunto completo de candidatos, de
Presidente a deputados, mas cada partido apresenta duzias de listas, com

® Na antiga Alemanha Ocidental, o numero de cadeiras distribuidas a um partido era
determinado de acordo com a representagio proporcional, com o pais inteiro servindo de
colégio eleitoral. Cada partido distribuia suas cadeiras primeiro aos candidatos que obtives-
sem maioria em elei¢bes distritais para uma tinica vaga e depois para quantas cadeiras ele
tivesse, com base numa lista partidaria fechada e estrita. Em geral, metade das cadeiras era
preenchida por meio de eleicées majoritarias e a outra metade, com base nas listas.
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diferentes nomes e ordens de candidatos. Ndo ha votagdo preferencial
individual, mas as preferéncias dos eleitores entre as facgdes dos partidos
sdo decisivas.

3) Um sistema de lista no qual o partido tem meios formais de inter-
ferir na ordem dos candidatos, mas que inclui uma opgdo de voto prefe-
rencial — Um voto preferencial dé ao eleitorado a possibilidade de votar
em um certo candidato do partido. O partido normalmente apresenta uma
ordem de candidatos, mas os eleitores tém meios de alterar a ordem da
lista. Por exemplo, na Bélgica (como no Chile, antes de 1973), um eleitor
pode escolher ou a lista partidaria, ou um candidato especifico. Os votos
dados ao partido sdo conferidos, em primeiro lugar, ao primeiro candida-
to do partido, em ntimero suficiente para que ele(a) seja eleito(a), depois
ao segundo e assim por diante. Como a votagdo do partido € dispersa,
isso da uma vantagem virtualmente insuperavel aos candidatos privilegia-
dos pelos partidos. No final da lista, contudo, a votagdo preferencial pode
ajudar um candidato a derrotar outro que recebeu uma colocagdo mais
alta na lista do partido. Na Austria e na Holanda, a votagdo preferencial ¢
praticada, mas tem pouco impacto sobre a ordem dos candidatos eleitos.
Na Sui¢a e em Luxemburgo, tem um impacto mais forte, mas ainda me-
nor do que na 1ltima categoria.

4) Um sistema no qual os votos preferenciais determinam comple-
tamente a ordem dos candidatos — Se um partido conquista cinco cadei-
ras, a distribui¢do dessas cadeiras € determinada de acordo com os que,
no partido, conseguirem mais votos individuais. Em alguns casos, como
na Itélia, o partido apresenta uma ordem inicial, mas essa ordem ndo tem
autoridade formal para determinar a distribui¢@o de cadeiras aos candida-
tos. Em outros casos, o partido nem mesmo apresenta uma ordem inicial
de candidatos; os nomes dos candidatos sdo ordenados alfabética ou alea-
toriamente. Em tese, os sistemas nos quais a votag@o preferencial deter-

mina a ordem dos candidatos ddo o maior peso a votagdo popular e o
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menor as organizagdes partidérias, na determinagéo de quem se elege; na
prética, alguns mecanismos podem contrabalangar essas tendéncias.

Os sistemas eleitorais que maximizam a influéncia dos eleitores na
selegdo de quais candidatos sdo eleitos tiveram ardentes defensores ao
longo dos anos. O classico livro de Ostrogorski (1964), sublinhando os
males de organizagdes partidarias autoritarias, advogava medidas para
diluir o controle partidério e permitir a livre escolha por parte dos eleito-
res. A implementagdo de eleigdes primarias nos EUA teve basicamente o
mesmo objetivo (Ceaser, 1979). Mais recentemente, Lakeman (1974) e
Newman (1982) argumentaram apaixonadamente em favor do voto tinico
transferivel, em grande medida porque ele da aos eleitores maior possibi-
lidade de escolha intrapartidaria.

Os paises que dao esse peso ao voto preferencial sdo em nimero rela-
tivamente pequeno. Nas eleigoes italianas para a Camara Baixa, os eleitores
votam em um partido, mas podem votar também em até trés ou quatro
candidatos desse partido. Os votos do partido determinam a distribuigdo de
cadeiras entre os partidos, mas os votos preferenciais individuais determi-
nam quais candidatos se elegem. Cerca de 35% dos eleitores conferem um
ou mais votos preferenciais. O partido pode tentar influenciar a eleigdo dos
candidatos, mas, em ultima instincia, ela cabe aos eleitores (Katz e Bardi,
1980). O sistema grego ¢ muito semelhante, mas os partidos tém meios
mais eficazes de favorecer os lideres partidarios.

Embora tecnicamente ndo seja um sistema de representagdo propor-
cional, o voto anico transferivel, usado na Irlanda, em Malta, na Tasménia
e nas elei¢des para o Senado australiano, favorece o voto preferencial. Ele ¢
projetado para dar aos cidaddaos ampla chance de escolher candidatos e
partidos. Os colégios eleitorais sdo multimembrados. Os eleitores s6 tém
direito a um voto, mas podem estipular sua ordem de preferéncia para a
lista completa de candidatos. Se sua primeira opgao for “desperdicada” —

ou porque o candidato nio tem votos suficientes para estar na disputa, ou
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porque a elei¢do do candidato ja estd assegurada —, o voto vai entdo para a
segunda opglo (e assim por diante). (Para mais detathes, ver Lakeman,
1974, p. 111-150; Lijphart e Grofman, 1984, p. 113-151.)

Uma terceira variagdo ¢€ a lista aberta, s encontrada no Brasil e na
Finlandia. Trata-se de um sistema simples. O eleitor vota em apenas um
deputado, e seu voto ndo pode ser transferido a outras pessoas. As cadei-
ras sdo distribuidas primeiramente aos partidos, de acordo com o niimero
de votos obtidos pelo conjunto de seus candidatos, e depois, em cada
partido, de acordo com o numero de votos de cada candidato. Suponha-
mos que quatro partidos concorrem a um dado ntimero de cadeiras na
Assembléia Legislativa estadual. Cada partido pode lancar até 1,5 candi-
datos por cadeira, por exemplo, doze candidatos para oito cadeiras. As-

sumamos o0s seguintes totais de votos:

Tabela 1

A B C D
Candidato 1 65000 52000 35000 36000
Candidato 2 60000 40000 25000 15000
Candidato 3 55000 20000 16000 10000
Candidato 4 40000 14000 8000 9000
Candidato 5 35000 13000 6000 8000
Candidato 6 30000 12000 5000 5000
Candidato 7 25000 11000 4000 4000
Candidato 8 20000 10000 3000 1000
Candidato 9 15000 9000 2000 -
Candidato 10 10000 7000 2000 -
Candidato 11 5000 5000 - -
Candidato 12 - 3000 - -
Total do partido 410000 196000 106000 88000

O nimero total de votos conferidos, 800 mil, é dividido pelo ntimero
total de cadeiras (oito) para a obten¢do do quociente eleitoral (100 mil).
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Cada partido elege entdo um representante para cada multiplo inteiro de
100 mil, o que resulta em quatro representantes para A, um para B e um
para C. Na maioria dos casos, essa formula ndo dard conta do namero
total de representantes. Os outros representantes sdo determinados to-
mando-se por base as maiores sobras. Cada partido que atinge o quocien-
te eleitoral (100 mil) subtrai de sua votagao total seu nimero de represen-
tantes vezes o quociente eleitoral. O partido com a maior sobra tem
direito ao proéximo representante. Neste caso, os partidos teriam sobras de
10 mil, 96 mil, 6 mil e 88 mil, respectivamente. Como D ndo atingiu o
quociente eleitoral, o método das maiores sobras produziria cadeiras adi-
cionais para C e A, e os partidos terminariam com 5, 2, 1 e 0 cadeiras,
respectivamente.

Ainda que o numero de representantes seja determinado pelos votos
partidarios, a eleigdo ou ndo de um candidato depende de sua capacidade
de obter votos individuais, de modo que os cinco primeiros candidatos
mais votados do partido A, os dois primeiros do partido B e o primeiro
do C seriam eleitos. Esse sistema incentiva fortemente o individualismo
nas campanhas, especialmente porque o prestigio e o poder de um candi-
dato sdo grandemente fortalecidos por um total de votos massivo. Deve-
se notar que os candidatos podem ndo conseguir se eleger, ainda que so-
mem mais votos do que um candidato bem-sucedido de outro partido.

Outros incentivos ao individualismo
no sistema eleitoral

Embora essa combinagdo de representag@o proporcional e sistema de
lista aberta possa ser a medida mais importante para garantir aos politicos
tanta autonomia vis-a-vis seus partidos, outros aspectos do sistema eleito-
ral contribuem para esse efeito. Alguns deles sdo mencionados a seguir.

1. Uma caracteristica altamente incomum do sistema eleitoral brasi-

leiro que acentuou a autonomia politica dos politicos vis-a-vis seus parti-
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dos ¢ o candidato nato. Essa ¢ uma regra pela qual os deputados estaduais
e federais e os vereadores (e até 1986 também os senadores) tém automa-
ticamente o direito de figurar na cédula para o0 mesmo cargo nas eleigdes
seguintes. Isso significa que um politico pode violar todas as questoes
programaticas do partido, votar sistematicamente contra a lideranga e

ainda ter um lugar garantido na cédula.

Esse ndo é, contudo, o0 aspecto mais pernicioso do candidato nato.
Em alguns casos, um deputado pode mudar de partido a despeito da opo-
si¢do da lideranga partidaria. Ele tem entdo garantido o direito de concor-
rer a um cargo na chapa desse partido. Um caso como esse ocorreu no
PMDB do estado do Parana, em 1986. Renato Johnson, deputado federal
do PDS, partido criado pelo governo militar, pediu ingresso no PMDB de
Curitiba, capital do estado. O diretério do PMDB de Curitiba recusou sua
filiagdo. Mas entdo Johnson convenceu um diretério do partido no in-
terior do estado a aceitar sua filiagdo ao PMDB. A partir dai, ele teve um
lugar assegurado na cédula por meio da instituicao do candidato nato.

2. A legislag@o eleitoral brasileira autoriza cada partido a apresentar
um numero incomumente alto de candidatos a cargos proporcionais. Para
deputado estadual e federal, um partido pode apresentar 1 1/2 vezes o
nimero de cadeiras a serem preenchidas. No estado de Sdo Paulo, isso
significa que um partido pode apresentar (¢ € estimulado a fazé-lo) até
105 candidatos a deputado federal e 126 candidatos a deputado estadual.
Para vereador, cada partido pode apresentar trés vezes o numero de cadei-
ras a serem preenchidas. Se um partido faz uma coligagio eleitoral com
outro, a coligagdo pode apresentar o dobro do nimero de candidatos; se
forma uma coligagdo com dois partidos, a coligagdo pode apresentar o
triplo do numero de candidatos. Conseqiientemente, uma coligagdo elei-
toral entre trés partidos no estado de Sdo Paulo poderia apresentar 378
candidatos a deputado estadual.

E possivel argumentar que o aspecto mais pernicioso dessa medida é
seu efeito de despolitizagdo entre o eleitorado. A existéncia de um grande
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namero de candidatos aumenta as dificuldades de o eleitorado lembrar-se
de quem o representa no Congresso. No presente contexto, é mais impor-
tante o fato de que esse nimero incomumente alto de candidatos reduz o
controle partidario sobre os eleitos e aumenta a importancia dos esforgos
individuais na campanha. Na maioria dos paises, os partidos apresentam
um candidato por cadeira, o que lhes da um controle um pouco maior
sobre os eleitos.

3. Tao notavel quanto o que a legislagdo eleitoral diz é o que ela dei-
xa de dizer. O atual sistema eleitoral ndo contém nenhuma medida que
proiba os representantes eleitos de mudar de partido. Em muitos sistemas
de representagdo proporcional, os representantes devem seu mandato ao
partido e espera-se ou obriga-se a que eles renunciem, se quiserem mudar
de partido.

Em outro lugar (Mainwaring, 1988), argumentei que nenhuma ca-
racteristica isolada distingue tdo agudamente os partidos sempre-cabe-
mais-um (catch all parties) brasileiros dos partidos de outras nagdes mais
desenvolvidas da América Latina quanto o relacionamento extremamente
frouxo entre politicos e partidos. Os politicos percebem os partidos como
veiculos para se elegerem, mas geralmente ndo tém com eles vinculos
profundos. Na Argentina, no Chile, no México, no Uruguai e na Vene-
zuela, ainda que os partidos possam ndo ser altamente disciplinados ou
organizados, eles exigem uma profunda fidelidade dos politicos profissio-
nais, duma maneira muito semelhante ao que ocorre nos EUA. A medida
isolada mais importante do relacionamento extremamente frouxo no
Brasil é a freqiiéncia atordoante com que os politicos mudam de partido.
Um calculo baseado em dados incompletos mostra que os politicos do
atual Congresso pertenceram a uma média de 2,6 partidos; com os dados
completos, 0 nimero seria ainda maior. A propensdo a mudar de partido
¢ ainda mais notéavel por causa da alta taxa de rotatividade no Congresso.
Na média, entre uma elei¢io e a seguinte (a cada quatro anos), ha substi-
tui¢do de cerca de 60% na Camara dos Deputados.
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O caos no sistema partidario durante a transigdo do regime autorité-
rio provocou um aumento na freqii€ncia de mudanga de partido. Entretan-
to, essa pratica ndo € nova, nem pode ser explicada simplesmente pelo
fluxo do sistema partidario. E revelador o fato de existir um termo espe-
cifico — partido de aluguel — para descrever partidos usados s6 para dispu-
tar eleigdes, depois do que os politicos pretendem passar para outros parti-
dos. O uso desse termo remonta ao interregno democratico de 1946-64.

Essa mudanga freqiiente de partidos solapa a nog¢do de representacao,
que ¢ a base da democracia liberal. Um eleitor pode votar em um repre-
sentante em parte por causa de sua filiagdo partidaria, s6 para vé-lo passar
para outro partido depois da elei¢do. O governo militar reconheceu essa
questdo e (em parte por razdes maniqueistas) instituiu uma lei estipulan-
do que um representante perderia o mandato por mudar de partido, a me-
nos que fosse para formar um partido novo, o que era permitido s6 uma
vez em cada periodo de quatro anos.

Com o advento de um governo civil em 1985, essa medida foi uma
das primeiras a serem repelidas: a Emenda Constitucional n® 25, de maio
de 1985, revogou essa estipulagdo, autorizando os politicos a mudarem
de partido a vontade. Hoje a legislag@o eleitoral e partidaria ndo contém
nenhuma medida que impega um politico de mudar de partido. Um unico
artigo no Codigo Eleitoral de 1985-88 estipulava que os partidos que dei-
xassem de alcangar 3% da votagdo total para a Cimara dos Deputados,
com pelo menos 2% em cinco estados, ndo teriam representantes no
Congresso. Mas os representantes eleitos desses partidos mantinham seus
mandatos até que mudassem para outro partido, dentro de 60 dias. Con-
seqiientemente, a legislagdo eleitoral e partidaria ndo apenas permitia a
mudanga de partido, na verdade exigia que ela se desse. Numa triltha
similar, a Lei Eleitoral de 1950 continha previsdes (arts. 147-150) para o
cancelamento do registro de partidos, mas, a menos que os partidos fos-
sem dissolvidos por serem antidemocraticos (isto é, de esquerda), os re-
presentantes individuais mantinham seus mandatos (Costa, 1964).
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O habito de mudar freqiientemente de partido poderia ser restringido
pela legislagdo eleitoral. Os politicos sdo escolhidos para representar as
pessoas por meio da institui¢do mediadora dos partidos politicos. Num
contexto em que a desmoralizagdo dos partidos e dos politicos € um pro-
blema sério, ndo ha razdo para autorizar os representantes a mudar de
partido; as praticas correntes contribuiram para denegrir a imagem dos

partidos e dos politicos.

4. Menos excepcional pelos padrdes internacionais, ndo obstante a
indicativa do frouxo relacionamento entre politicos e partidos no Brasil, é
a completa auséncia de mecanismos que vinculem os politicos a alguns
compromissos programaticos € organizacionais minimos. Certamente os
programas partidarios, em muitos paises, ficam mofando depois de serem
escritos; ndo € preciso romantizar o envolvimento partidario na atividade
politica (Epstein, 1967). Mas ndo sdo raros os mecanismos que obrigam
os representantes a seguirem a lideranga partidaria. Na Inglaterra e na
Irlanda, por exemplo, os politicos que votam contra a lideranga partidaria

em questdes importantes devem renunciar a seu mandato.

Os mecanismos que obrigam os representantes a seguirem a lideran-
¢a partidaria em votagdes-chave t€ém um forte impacto sobre a coesdo
organizacional. Os pequenos partidos de esquerda no Brasil — nesse € em

muitos outros sentidos uma excegdo — dispdem desses mecanismos.

Também a esse respeito, 0 novo governo representou uma regressao
em relagdo aos governos militares do periodo 1964-85. O art. 152 da
Constituigdo de 1969 instituiu uma lei de disciplina partidaria que obri-
gava os representantes a seguir a liderancga partidaria em votag6es-chave.
Raramente a lei foi usada para disciplinar membros recalcitrantes dos
partidos, mas o governo militar brandiu-a freqiientemente como uma
ameaga sobre as cabegas dos politicos do partido oficial. Britto (1983, p.
153) afirmou que essa disciplina partidaria havia sido imposta s6 quatro
vezes — ndo obstante a existéncia de uma tal lei desse aos lideres partida-
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rios meios de impor a disciplina partidaria em momentos cruciais. Britto
condenou a Lei da Fidelidade, argumentando que ela criava “oligarquias
estreitas”, e estava parcialmente certo; a disciplina partidaria pode refor-
¢ar a dominag¢do de uma oligarquia — mas pode-se contrapor a isso que
muitos partidos oligarquicos da Europa foram agentes efetivos de repre-
sentagdo, em parte devido a seu alto nivel de disciplina, e que os partidos
brasileiros deixaram de representar efetivamente as massas, em parte por
causa de sua excepcional falta de coesdo e disciplina.

5. As normas de funcionamento do Congresso estimulam a formagao
de novos partidos. Um partido com apenas um representante consegue
virtualmente todos os privilégios congressuais concedidos aos partidos
maiores: espago para a lideranga partidaria, assisténcia de secretaria, tele-
fones, um automovel, etc. O resultado é que ha incentivo a que as pessoas
se elejam por uma legenda e depois formem outro partido. Essa oportuni-
dade aumenta a gama de possibilidades para os politicos e torna mais
dificil para os partidos obterem compromissos minimos. Numa trilha
similar, a legislagdo eleitoral que disciplina o uso do horario gratuito na
televisdo para as campanhas estimula a proliferacdo de partidos, tendo em
vista que os pequenos partidos conseguem mais tempo, proporcionalmen-
te, do que os grandes.

6. A maioria dos sistemas de representacdo proporcional estabelece
uma porcentagem minima da votagdo nacional para a Camara Baixa, que
os partidos devem obter para ter direito a qualquer representagdo no Con-
gresso ou no Parlamento. A antiga Alemanha Ocidental, por exemplo,
possuia um minimo relativamente exigente, de 5%, qualquer partido que
deixasse de alcangar 5% dos votos ndo teria direito a nenhum represen-
tante.” Tais minimos foram criados para servir a um duplo proposito:
tornar dificil a ascensdo de partidos anti-sistema e limitar o nimero de

” H4 uma pequena exce¢ao no caso alemdo, devido a um singular sistema eleitoral. Se
um partido ganhasse a eleicdo majoritaria em um dado colégio eleitoral, teria o direito a
representac¢io proporcional mesmo se niao obtivesse 5% dos votos. Na pratica, essa exce-
¢ao foi virtualmente insignificante; houve poucos casos de partidos que ganharam algu-
ma eleicdo majoritaria sem também obter 5% do total nacional.
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partidos no Congresso ou no Parlamento, como um meio de facilitar a
interagfo entre os partidos remanescentes.

No Brasil, ndo existe tal minimo, fato que quase certamente permiti-
ra a representagdo de um nimero exageradamente alto de partidos no
Congresso, especialmente para um sistema presidencialista. A auséncia
de uma tal barreira a entrada facilita o processo de mudanga freqiiente de
partido, porque minimiza os riscos de formagdo de partidos personalistas
por meio da reunido de pequenos grupos dissidentes.

As conseqtiéncias politicas da legislacéao
eleitoral brasileira

Por que essas regras formais sdo importantes? As regras estruturam
as agOes e a logica dos politicos, tanto nas interagdes interpartidarias
quanto nas intrapartidarias. Algumas regras dao fortes incentivos para
que os politicos cooperem com outros representantes parlamentares e
candidatos. Outras fazem exatamente o oposto, de modo que seria de se
esperar praticas individualistas.® Por outro lado, a natureza dos partidos e
suas ligagdes com a sociedade civil e o Estado sdo afetadas pelo fato de
os partidos serem ou ndo (e de que maneira) unificados e disciplinados;
divididos em facg¢des, como na Italia e no Uruguai; frouxos, mas com
fortes ligagGes organizacionais, como nos EUA; ou individualistas.

Nenhuma democracia do mundo ocidental da aos politicos tanta au-
tonomia com relag@o aos partidos quanto o Brasil. A questdo ndo diz res-
peito a nenhuma medida isolada, mas sim a um conjunto de medidas que
faz a legislacdo brasileira sobressair. As conseqiiéncias dessa legislagdo

eleitoral foram deletérias. Ao lado de outros fatores — a importancia

® Embora nem sempre eu subscreva a analise dos modelos de escolha racional, nio
penso que o comportamento da maioria preponderante dos politicos seja fortemente afe-
tada por suas concepgdes sobre o que eles precisam fazer para alcangar o sucesso, espe-
cialmente para ganhar elei¢cdes e construir suas carreiras politicas. Isso enfatiza os argu-
mentos desse ultimo paragrafo. Para uma anilise ampliada dessa questio, ver Katz,
1980.
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massiva da burocracia estatal, as desigualdades sociais extremas, o desen-
volvimento precoce (se comparado aos niveis de renda per capita) de
uma sofisticada midia moderna, um sistema presidencialista e interven-
¢oes freqiientes do Poder Executivo nos partidos —, a legislagdo eleitoral
impediu a construgdo partidaria. Essa legislagdo institucionaliza um sis-
tema que estimula a auséncia de compromisso, solidariedade, disciplina e
coesdo partidaria.

Essa autonomia comega pelas campanhas eleitorais, que sdo condu-
zidas de maneira altamente individualista. Ha freqiientemente solidarie-
dade intrapartidaria entre pessoas que concorrem a cargos diferentes, mas
prevalece uma acirrada competicdo entre as pessoas que concorrem a
cargos proporcionais (por exemplo, entre candidatos a deputado federal).
Entre os partidos sempre-cabe-mais-um, a competi¢do intrapartidaria é
freqlientemente — e talvez até usualmente — mais acirrada do que a com-
peti¢do interpartidaria. As campanhas sdo financiadas em grande medida
por candidatos individuais, excegdo feita ao fato de o horario gratuito na
TV ser distribuido aos varios partidos. Contudo, esse horario é extrema-
mente limitado no caso dos candidatos proporcionais, e de qualquer ma-
neira ele promove muito mais os candidatos individuais do que os parti-
dos (as excegdes sdo os trés pequenos partidos de esquerda).
Ocasionalmente encontra-se material de campanha promovendo candida-
tos de diferentes partidos, mesmo quando esses partidos ndo estdo coliga-

dos eleitoralmente.

Os candidatos podem normalmente fazer incursdes eleitorais contra
seus proprios colegas de partido com mais facilidade do que contra can-
didatos de outros partidos. Tomar votos de um candidato de outro partido
¢ mais dificil porque, a medida que o eleitorado associa vagas aspiragoes
e imagens a diferentes partidos, ¢ menos provavel que um eleitor mude
para um candidato de outro partido. Ao contrario, em um sistema majori-
tario (seja de maioria absoluta ou simples) a rivalidade intrapartidéria se
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limita ao periodo de escolha dos candidatos. E, na maioria dos outros
sistemas de representagdo proporcional, os partidos contam com meca-
nismos fortes para controlar e influenciar quem se elege. A representagio
proporcional com lista aberta funciona a0 mesmo tempo como uma elei-
¢do primaria e geral. E uma eleigdo geral na qual os votos partidarios
determinam o numero de cadeiras, mas é como uma elei¢do primaria na
qual o eleitorado escolhe quais candidatos irdo representa-lo.

Os politicos brasileiros comentaram oportunamente a exacerbada
competi¢do intrapartidaria estimulada por esse sistema eleitoral. Osvaldo
Trigueiro (1954, p. 130), destacado politico e académico, escreveu que
“cada candidato deve cuidar acima de tudo de si (...) Os partidos, mais do
que se confrontarem, sofrem as lutas intestinas de seus candidatos, que
travam uma guerra uns contra os outros. Um ano depois, Afonso Arinos
de Melo Franco (1955, p. 16), outro renomado politico e académico, es-
creveu que “em todos os estados, nds vemos uma disputa interna na qual
os candidatos da mesma legenda se atacam ferozmente, muito mais do
que fazem com seus adversarios”. Quase trés décadas mais tarde, o sena-
dor Milton Campos declarou: “Com o atual regime eleitoral, a rivalidade
entre candidatos do mesmo partido estd se tornando insuportavel. As
elei¢cdes sdo espetaculos de desarmonia entre colegas, comprometendo a
coesdo partidaria” (In: Figueiredo, 1983, p. 317). Em uma entrevista ao
autor, em 1988, Fernando Henrique Cardoso resumiu: “Estes, (nossos
partidos) sdo de um individualismo completo”. (Ver também Costa,
1964, p. 327-328; Bloem.)

Devido a existéncia de tal recompensa para as campanhas individu-
ais e devido aos significativos beneficios provenientes da vitdria, o sis-
tema de representagdo proporcional com lista aberta estimula uma enor-
me despesa individual e a corrupgdo financeira nas campanhas. A
corrupgiao financeira nas campanhas eleitorais ndo € nada nova no Brasil,

nem € caracteristica s6 desse pais. Mas as evidéncias sugerem que 0 pro-
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blema ¢ particularmente agudo no Brasil ¢ que esta se tornando pior com
o passar do tempo. Entre os politicos brasileiros, ha um amplo consenso
acerca do dramatico aumento nas despesas e na corrup¢do nos ultimos
anos, especialmente em 1986.

As comparagdes com outros paises sdo dificeis porque ndo ha regis-
tros (exceto individuais) de despesas de campanha, e os politicos relutam
em divulgar essa informagdo, em parte porque a maioria deles viola as
estritas leis formais sobre os gastos de campanha. Contudo, fiz algumas
estimativas interessantes sobre esse assunto em entrevistas. O ex-
tesoureiro e ex-presidente do PMDB do estado de Sdo Paulo, Waldemar
Chubaci, durante muito tempo deputado estadual, estimou que, em mé-
dia, os que foram eleitos deputados federais em 1986 no estado de Sao
Paulo gastaram mais de US$ 1.000.000 e os que se elegeram deputados
estaduais gastaram em média 1/3 desse montante.’ Isso colocaria as elei-
¢Oes em Sdo Paulo entre as mais caras no mundo — fato que indica o
quanto o poder politico ¢ valorizado no Brasil.'’

Um sistema majoritario distrital ou um de representagdo proporcio-
nal com maior controle sobre a lista provavelmente reduziria o abuso do
poder econdmico € a corrupgdo nas eleicdes. Num sistema por distrito, os
recursos financeiros sdo importantes, mas a area onde € possivel comprar
votos é geograficamente limitada, e os candidatos tendem a ser mais bem
conhecidos, j4 que sdo em menor nimero. E mais facil comprar um ni-
mero moderado de votos em algumas partes diferentes de um estado do
que comprar um nimero expressivo de votos em um distrito eleitoral. De
acordo com politicos brasileiros, a maioria dos candidatos acusados de
abuso flagrante de poder econdmico em 1986 tinha um padrdo de votagio

® Entrevista, 29 de marco de 1988.

'° As elei¢cdes de 1986 foram excepcionalmente caras porque os eleitos seriam mem-
bros do Congresso Constituinte de 1987-1988. Os individuos e os grupos de interesse
gastaram mais recursos nessas eleicoes do que fazem normalmente. Ndo obstante, de
acordo com padrdes comparativos, mesmo as eleigoes brasileiras normais sao extraordi-
nariamente caras.
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relativamente disperso, isto €, eles receberam votos de muitas partes dife-
rentes de seus estados. Um sistema de representagdo proporcional com
maior controle partidario sobre a lista reduz igualmente o incentivo a
compra de votos. Os financiadores potenciais das campanhas ndo se in-
clinam a gastar recursos que t€m muito pouco efeito sobre as chances de
seus candidatos, e os politicos tém um incentivo limitado a levantar di-

nheiro para suas proprias campanhas.

Os efeitos do sistema eleitoral comegam pela campanha, mas véo
muito além dela. A legislagdo eleitoral estimula a autonomia dos repre-
sentantes eleitos em relagdo a seus partidos. Os representantes podem
agir independentemente de programas com quase nenhuma chance de
sofrer san¢Ges. Eles ndo devem seus mandatos ao partido, mas sim a sua
propria iniciativa. Os partidos aceitam violagdes flagrantes dos progra-
mas partidarios e dos compromissos organizacionais, quando um politico
consegue uma grande soma de votos.

Os partidos sempre-cabe-mais-um ndo tém quase nenhum controle
sobre como os politicos votam. Os trés maiores partidos ficaram muito
divididos em quase todas as questGes controvertidas no Congresso
Constituinte. O fato de que os politicos podem mudar de partido sem
enfrentar nenhuma sangdo — exceto, possivelmente, a do eleitorado, nas
eleigdes seguintes — fortalece seu poder de negociag@o vis-d-vis seus par-
tidos. Se os pedidos de um politico nédo sdo atendidos, ele pode simples-
mente se transferir para outra agremiagdo. Os Orgdos partidérios, tais
como o Comité Executivo, tém poderes muito fortes no papel, mas na
pratica se reunem muito pouco e decidem menos ainda. A situagdo em
alguns paises europeus — nos quais os representantes t€m autonomia limi-
tada vis-d-vis seus partidos (von Beyme, 1983, p. 361-366) e podem até
perder seus mandatos por deixarem de seguir a linha partidaria — € um
anatema entre os grandes partidos brasileiros. Isso solapa o significado
das plataformas, ja que os representantes ndo tém obrigagdo de segui-las.
Poder-se-ia contrapor que isso também ¢ verdade no caso dos EUA e que
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os partidos norte-americanos tém, no fim das contas, servido muito bem a
democracia americana. Mas a falta de coesdo ¢ notavelmente mais pro-
nunciada no Brasil do que nos EUA, e poder-se-ia, logicamente, supor
que um sistema multipartidario favoreceria mais a coesdo partidaria. O
relacionamento entre politicos e partidos minou seriamente a possibilida-
de de se construirem partidos mais programaticos e contribuiu também
para o profundo desprestigio puiblico e a limitada identificagdo dos eleito-
res com os partidos.

A extraordinaria autonomia dos politicos brasileiros poderia ser re-
duzida pela implementagao de algumas mudancas na legislagdo eleitoral.
O fato de que essas mudangas ndo tenham sido adotadas indica uma pro-
funda ambivaléncia por parte dos politicos sobre o desejo de fortalecer os
partidos politicos. Essa ambivaléncia provém, em ultima instancia, do
fato de que os politicos brasileiros querem preservar sua autonomia vis-da-
vis os partidos, mesmo ao custo de prolongar a tradigdo de subdesenvol-
vimento partidario da qual muitos deles se queixam.

o

As conseqtiéncias politicas da votacao preferencial

Até que ponto o comportamento antipartidario dos politicos € um
produto comum a sistemas eleitorais que enfatizam o voto preferencial?
Existe pouca pesquisa sobre o voto preferencial em geral (ver Katz, 1986;
Katz e Bardi, 1980) e ndo ha pesquisa comparativa publicada sobre sis-
temas de lista aberta. Se expandirmos o universo para incluir sistemas de
votos Unicos transferiveis € outros sistemas proporcionais nos quais o
voto preferencial determina completamente a ordem da lista, a gama de
informagdes disponiveis se amplia um pouco, mas mesmo assim deu-se
relativamente pouca atengd@o a como os sistemas afetam a organizagéo, a
coesdo e a disciplina partidaria.'’

" Em geral, foi feito pouco trabalho sobre o impacto dos sistemas eleitorais nas prati-
cas partidarias e no relacionamento entre representantes eleitos e partidos; SARTORI
(1976, p. 71-115) e KAtz (1980) sdo excegdes. O grosso da pesquisa sobre sistemas eleito-
rais focalizou seu impacto sobre os sistemas partidarios.
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Nio obstante, parece seguro fazer duas asser¢des. Em primeiro lu-
gar, onde a votagdo preferencial determina completamente quais candida-
tos de uma lista se elegem, a coesdo ¢ a disciplina partidaria sdo prejudi-
cadas. Comentando o sistema irland€s, Rose (1983, p 39) escreveu que
“O efeito politico-pratico da representag@o proporcional baseada no voto
unico transferivel € enfraquecer a disciplina partidaria, porque os candi-
datos vencedores ndo devem ao partido uma alta posigéo na lista partida-
ria”. Katz e Bardi (1980) e Seton-Watson (1983) fazem uma observagédo
semelhante com respeito & Italia. As campanhas tendem a ser mais indi-
vidualistas, onde o eleitorado, ndo o partido, decide a ordem da lista.
Tornudd (1986, p. 57) escreveu, sobre o caso finlandés:

“A campanha eleitoral € realizada de uma maneira
muito individualista. As organizac¢oes partidarias certamente
fazem sua parte no processo eleitoral (...) mas essa atividade
é suplementada e com frequiéncia afogada pela agitacdo em
favor dos candidatos individuais, e algumas vezes uma com-
peticdo mais ou menos aberta dentro da mesma coligacao
eleitoral”.

De acordo com Tornudd, entre os sistemas de representagdo propor-
cional da Europa, o finlandés ¢ o que foi mais longe na énfase as campa-
nhas individuais.

Em segundo lugar, ainda que a coesdo e a disciplina partidaria em
geral sejam prejudicadas e as campanhas sejam geralmente mais indivi-
dualistas quando a votagdo preferencial determina completamente a or-
dem dos candidatos em um partido, o caso brasileiro sobressai como um
caso extremo. Os outros sistemas nos quais isso acontece nao se caracte-
rizam por um individualismo dos politicos e por uma falta de disciplina e
coesdo partidaria tdo pronunciados.

O caso finlandés torna evidente que ndo podemos formular uma hi-

potese geral de que os sistemas de lista aberta sempre tém efeitos deleté-

356 Estudos Eleitorais, v. 1, n. 2, maiglggo. 1997



rios sobre a construgéo partidaria (mesmo quando prevalega a hipdtese
mais fraca sugerida acima, de que eles estimulam o individualismo nas
campanhas e afetam negativamente a solidariedade e a coesdo partidaria).
Os partidos finlandeses foram atores importantes na vida politica. O sis-
tema partidario € marcado por profundas divisoes ideoldgicas; os partidos
sdo programaticos; as organizagdes partidarias sdo fortes. Os politicos
tém compromissos fortes com seus partidos, que sdo muito mais discipli-
nados que os brasileiros. Nao obstante a consideravel competicdo intra-
partidaria durante os periodos de campanha, os partidos finlandeses sdo
muito coesos no Parlamento (T6érnudd, p. 129-134).

Passando a outros casos nos quais a votagdo preferencial determina
completamente a ordem da lista, encontramos de novo diferengas importan-
tes com o caso brasileiro. Na Irlanda, os deputados devem votar a linha
partidaria no Parlamento. “As decisdes tomadas pela convengao partidaria
sdo obrigatorias, e desvios da posi¢do partidaria resultam freqiientemente
em expulsdo do partido.” (Katz, 1980, p. 106; ver também McKee, 1983.)
O resultado ¢ que ha individualismo durante as campanhas, mas uma forte
coesdo e lealdade a lideranga partidaria no Parlamento.

Ha também claras diferencas entre o Brasil e os casos europeus
quanto a capacidade das organizagdes partidarias de fazer os eleitores
votarem nos candidatos por elas preferidos. Nas eleigdes para o Senado
australiano, o voto unico transferivel teoricamente deixa a escolha dos
candidatos a cargo do eleitorado e fora das méos dos partidos. Na pratica,
contudo, os partidos langam folhetos sobre “como votar” para indicar sua
ordem preferida de candidatos. De acordo com Bogdanor (1983b), nunca
houve um caso nas eleigdes para o Senado em que os eleitores ignoras-
sem essas instrugdes partidarias. De modo semelhante, na Irlanda, a des-
peito do voto unico transferivel, um alto grau de disciplina partidaria
significa que, na pratica, os partidos tém um controle maior sobre quem

se elege. Bogdanor (1983b) apresenta a Tasménia como um caso no qual
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os eleitores usam freqiientemente o voto tnico transferivel para ignorar as
indicagdes dos lideres partidarios.

Na Italia, os partidos apresentam uma ordenagdo inicial de suas listas
e tentam assegurar que os primeiros candidatos sejam eleitos. A Tabela 2
mostra qual o peso dessa ordenagdo nas perspectivas eleitorais. No caso
dos democratas-cristdos, 100% dos que encabegaram a lista e 80% dos
outros candidatos incluidos na lista se elegeram, comparados a apenas
17% dos candidatos ndo incluidos na lista (cujos nomes aparecem em
ordem alfabética e depois dos candidatos listados). Para os socialistas,
96% dos cabegas-de-lista € 63% dos outros candidatos listados se elege-
ram, comparados a meros 4% dos ndo incluidos. Assegurar uma posi¢ao
na lista é, portanto, essencial. Para isso, é necessario o apoio dos lideres
de um partido ou de uma facgdo de partido, fato que compensa o indivi-
dualismo estimulado pela votagdo preferencial. Katz e Bardi (1980, p.
112) observam que “ao instruir os eleitores de diferentes areas para apoi-
arem diferentes combinagdes de candidatos, o partido pode manter um

controle razoavelmente eficaz sobre seu quadro de parlamentares”.

Tabela 2

Resultado eleitoral italiano, de acordo com a posi¢do na lista, 1972

DC PSI
Eleitos Derrotados % Eleitos Eleitos Derrotados % Eleitos
Capoli§ta (cabe- g 0 100 23 1 96
ca de lista)
Outr‘os candida- 176 44 80 12 7 63
tos listados
Can.didatos fora 61 299 17 23 534 4
da lista

Fonte: Katz, 1980, p. 76.
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No Brasil, os partidos sempre-cabe-mais-um ndo fazem muito esfor-
¢o para ajudar alguns candidatos mais do que outros, nem tém muitas
condigdes de fazé-lo. Eles sdo cautelosos sobre como favorecem alguns
candidatos em relagdo a outros. A facilidade de mudar de partido signifi-
ca que os lideres enfrentam um equilibrio delicado. Por um lado, eles
querem que sua propria fac¢do partidaria seja dominante. Por outro, eles
precisam oferecer espagos substanciais a outras facgdes para evitar defec-
¢Oes massivas para outros partidos (incluindo os novos). Os chefes parti-
darios podem ndo querer fazer muitas concessdes sobre quem controla as
posigdes no nivel superior, mas podem oferecer concessdes significativas
ao autorizarem um jogo livre nas eleigdes proporcionais. O aparato esta-
tal favorece alguns candidatos, mas ¢ mais o Estado que a organizagdo
partidaria que faz isso.

Em resumo, em nenhum dos outros paises nos quais a votagao prefe-
rencial determina completamente a ordem da lista para a Camara Baixa,
nos encontramos partidos organizados tdo frouxamente, que tém tdo pou-
ca influéncia na determinagdo de quem se elege e que permitem tanta
autonomia aos politicos. Essa observagdo coloca uma questdo. De uma
perspectiva de escolha racional, pareceria que o caso brasileiro se con-
forma mais estreitamente que outros a estrutura de incentivo individualis-
ta criada pelos sistemas nos quais a votagdo preferencial determina com-
pletamente a ordem da lista. O que neutraliza essa propensao em outros
casos? Por que os partidos brasileiros sdo muito mais individualistas que
os partidos da Finlandia, da Irlanda e da Italia?

Para comegar com uma observacgao talvez 6bvia, mas ainda assim im-
portante, os sistemas eleitorais podem ter conseqiiéncias importantes, mas
ndo sdo absolutamente importantes. Seu efeito sobre a construgao partidaria
e sobre o relacionamento entre politicos e partidos ¢ equivoco, em grande
medida porque esses fatores sdo afetados por outras “varidveis” além da

legislagdo eleitoral. E enganoso argumentar que certas caracteristicas de um
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sistema eleitoral causam tipos especificos de organizagdo e disciplina parti-

daria, ou de relacionamento entre partidos e politicos.12

Nao ¢ simplesmente a lista aberta que distingue o caso brasileiro,
mas sim um conjunto de caracteristicas incomuns criadas para dar aos
politicos mais autonomia vis-a-vis seus partidos do que em qualquer de-
mocracia ocidental. Como foi observado acima, o sistema eleitoral do
Brasil contém muitas medidas ndo usuais que enfraquecem o controle
partidario sobre os politicos. Reciprocamente, em outros paises, as carac-
teristicas do sistema eleitoral neutralizam o individualismo estimulado
pela votagdo preferencial. Na Finlandia, por exemplo, a legislacdo eleito-
ral contém trés medidas que fortalecem o controle partidario sobre os
politicos e que ndo existem no Brasil. Em primeiro lugar, os partidos po-
dem apresentar o mesmo candidato em varios colégios eleitorais e, as
vezes, fazem isso por uma de duas razdes: ou porque o candidato é popu-
lar e fortalecera o voto no partido em varios colégios eleitorais, ou para
dar ao candidato mais de uma chance de se eleger. Isso significa que os
partidos tém meios formais fortes de favorecer alguns candidatos. Em
segundo lugar, a razdo candidatos/eleitos é mais baixa do que no Brasil,
tanto porque um candidato pode concorrer em mais de um colégio quanto
porque cada partido s6 pode apresentar um candidato por cadeira. O re-
sultado é que as escolhas do partido sobre quem aparecera na lista sdo
algo mais decisivas na competigdo intrapartidaria. Finalmente, alguns
aspectos da legislagdo eleitoral podem ser interpretados como dando aos
partidos um mandato imperativo de jure, que da a eles grandes poderes
sobre os legisladores individuais (Térnudd, 1968, p. 131-133).

As diferencas nos contextos nos quais os varios sistemas eleitorais
funcionam também ajudam a explicar por que os partidos sdo muito mais
disciplinados e coesos em outros paises onde a votagdo preferencial é

 Ver BLOEM (1955) para um exemplo de autor que superestima o impacto causal dos
sistemas eleitorais sobre as praticas partidarias.
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decisiva. O tempo de introdugdo de um sistema de lista aberta foi muito
diferente no Brasil e na Finlandia. O Brasil teve um sistema de lista
aberta desde que uma forma modificada de representagéo proporcional
foi introduzida em 1934. Isso significa que a lista aberta precede de uma
década o surgimento do primeiro partido de massas na historia brasileira;
um sistema eleitoral que estimula o individualismo funcionou desde antes
dos primeiros dias dos partidos politicos modernos. A Finlandia adotou
uma lista aberta em 1954. Até entdo, os eleitores escolhiam entre listas
concorrentes, cada uma com dois (1935-54) ou mais (1906-35) candidatos
por lista, Havia competi¢do intrapartidaria, mas o partido tinha maior con-
trole sobre a lista. Os partidos haviam estado na cena politica durante déca-
das e estavam bem institucionalizados antes da introdugdo da lista aberta.

Uma coisa ¢ um sistema de lista aberta num contexto de partidos
fortes, que tém raizes profundas na sociedade civil; outra, muito diferen-
te, ¢ 0 mesmo sistema no contexto de uma sociedade que nunca teve par-
tidos fortes.

Uma diferenga decisiva entre o Brasil, de um lado, e a Franga, a Ir-
landa e a Italia, de outro, € o sistema de governo: presidencialista ou par-
lamentarista. Os sistemas parlamentaristas tém um mecanismo forte para
estimular a coesdo partidaria. A posi¢do de um parlamentar pode depen-
der muito de votar com o govemo; de outro modo, ele corre o risco de
ver o governo dissolvido e ter de passar pelo teste de novas eleigdes. O
mesmo ndo ¢ verdade em um sistema presidencialista: independentemen-
te de como um deputado vota, seu partido continuara (ou ndo) a ocupar o
cargo executivo e a tomar a maioria das decisGes politicas (Epstein,
1964). Conseqiientemente, a estrutura de incentivo dos regimes parla-
mentaristas favorece a unidade partidaria, enquanto a dos sistemas presi-
dencialistas é neutra; a primeira pode ajudar a neutralizar caracteristicas
individualistas do sistema eleitoral mais facilmente que a Gltima.

Igualmente importante é a natureza federalista do sistema politico
brasileiro, questdo que normalmente ndo é suficientemente enfatizada nas
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analises da politica brasileira contemporénea.”> O federalismo geralmente
faz uma grande diferenga na maneira como os partidos funcionam, especi-
almente na limitac@o da disciplina partidaria e do peso de uma organizagao
partidaria central, e no estimulo & heterogeneidade. As organizagGes parti-
darias em nivel estadual tomam as decisGes mais importantes; a organiza-
¢do central ndo tem muito poder sobre as organizagdes de nivel estadual.
Isso significa que ha 23 grupos de chefes partidarios, um por estado, e ndo
um grupo centralizado. Obviamente, a coordenagio de idéias e planos entre
23 grupos, geralmente muito diferentes, € muito mais dificil do que fazer o
mesmo em uma lideranga partidaria centralizada. Assim como ocorreu nos
EUA, o federalismo no Brasil trabalha contra a unidade partidéria, obriga
os principais partidos a tolerar maior diversidade e autonomia e favorece
um arranjo frouxo entre os politicos e os partidos. Ao contrario, os paises
europeus nos quais a votagdo preferencial determina completamente a or-
dem da lista t€m sistemas politicos unitarios.

Finalmente, os niveis comparativamente baixos de identificacdo
partidaria e de informacg&o dos eleitores sobre a politica também ajudam a
explicar o individualismo incomum entre os politicos brasileiros. Na
Finlandia, na Irlanda e na Italia, os eleitores escolhem um partido muito
mais do que o fazem no Brasil. Na Finlandia, por exemplo, de acordo
com Pesonen (1967, citado em Tornudd, 1968), em 1958, 80% dos en-
trevistados disseram que escolhiam primeiro um partido e depois um
candidato; s6 15% escolhiam um candidato em primeiro lugar. Em 1966,
os dados correspondentes eram 67% e 31%, refletindo o desalinhamento
que ocorreu em muitas democracias industriais avangadas nas ultimas
duas décadas (Dalton et al., 1984). Mas mesmo esses Ultimos nimeros

' A literatura sobre o periodo 1889-1930 deixou isso muito claro, mas a maioria dos
pesquisadores que vieram depois nao. A maior parte deles enfatizou a importancia do
aparelho estatal e a centralizacdo do poder, mas passou por alto o fato de que a centrali-
zagio coexistiu com o federalismo em termos de organizagio partidaria. Lima (1983) esta
entre os poucos pesquisadores que enfrentaram essa questio exaustivamente. Soares
(1984) argumentou que muitas das afirrmagées de Lima sdo enganosas, mas a importan-
cia central das organizagdes de nivel estadual permanece.
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foram dramaticamente mais altos do que os correspondentes ao Brasil.
Isso significa que nesses paises europeus, salvo em circunstancias inco-
muns, os politicos ndo podem mudar de partido se quiserem ser reeleitos.
Essa situagdo cria lagos mais fortes entre politicos e partidos, pois o des-
tino dos politicos depende em grande medida do sucesso de seus partidos.
O nivel baixo de envolvimento e de informagdo dos eleitores no Brasil
significa que essas questdes s3o0 menos decisivas na estruturagdo do voto
do que em outros paises (Reis, 1988). Esse fato habilita os politicos a
barganharem, sofrendo poucas restri¢des por parte do eleitorado.

A Tabela 3 resume as principais diferengas no sistema politico entre
o Brasil e os paises europeus nos quais a votagdo preferencial determina
completamente a ordem da lista. Baseados nas teorias da escolha, espera-
riamos que sistemas parlamentaristas, sistemas unitarios e altos niveis de
identificagdo partidaria promovessem maior controle sobre os represen-

tantes parlamentares.

Tabela 3
Caracteristicas do sistema politico que afetam o controle partidario

sobre os representantes parlamentares e os candidatos

Ano de introdugéo Regime Sistema Identificagdo
da Lista Aberta Politico Politico Partidaria
Brasil 1932 presidencialista federalista baixa
Finlandia 1954 parlamentarista unitario alta
Irlanda - parlamentarista unitario alta
Italia - parlamentarista unitario alta

A maioria das andlises dos sistemas eleitorais focalizou as conse-
qiiéncias politicas das leis eleitorais (ver Rae, 1967; Duverger, 1954;
Lijphart, 1988; Grofman e Lijphart, 1986). Certamente esse problema é
importante, mas uma preocupagdo exclusiva com esse lado da questdo
pode ser enganosa. Tdo importantes quanto as conseqiiéncias politicas
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sdo as raizes politicas das leis eleitorais — o motivo pelo qual os politicos
escolhem adotar certas leis eleitorais (Nohlen, 1981). O caso brasileiro é
tdo interessante nesse sentido quanto no exame das conseqiiéncias politi-
cas das leis eleitorais.

Além de representar interesses, os politicos t€m seus proprios inte-
resses. Para ampliar seus proprios interesses € os de seu eleitorado, eles
tendem a favorecer alguns tipos de arranjos eleitorais em relagdo a outros.
A razdo € que os arranjos eleitorais ndo sdo “neutros”. Ao contrario, eles
discriminam alguns grupos e politicos, enquanto favorecem outros. Os
sistemas e as reformas eleitorais podem produzir os resultados a que se
propdem quando s@o elaborados. Quase sempre, contudo, eles pretendem
ajudar, ou pelo menos ndo atrapalhar, os interesses daqueles que os promo-
vem. Pode haver altruismo entre os politicos que estdo debatendo os siste-
mas e as reformas eleitorais, mas certamente ele nido é disseminado.

Devido a sua ndo-neutralidade, a legislag@o eleitoral revela informa-
¢Oes interessantes sobre as preferéncias dos politicos. Isso se da especi-
almente onde a legislagdo eleitoral é freqlientemente revisada. Onde ela
tem longa duragdo, pode-se argumentar que a legislagdo eleitoral reflete
as concepgoes dos politicos sobre os partidos, a politica e a sociedade, a
época em que foi aprovada, mas que ndo faz mais isso necessariamente.
Nesses casos, poder-se-ia argumentar, os politicos se acomodam aos sis-
temas eleitorais mais do que os moldam. Mas, nos paises onde a legisla-
¢do eleitoral passou por varias mudangas importantes, ou pelo menos
onde a reforma eleitoral foi debatida de maneira séria, os sistemas eleito-
rais registram as preferéncias correntes dos politicos. Tais casos ocorrem
particularmente onde, como no caso do Brasil, o fim de um governo au-
toritario leva a necessidade de revisar ou reescrever a Constituigdo; ou,
alternativamente, onde ocorre uma crise politica profunda, instando os
atores principais a considerarem uma reforma mais profunda do sistema
politico.

Deletéria sob alguns pontos de vista, a legislag@o eleitoral brasileira

faz sentido em outros. Esses mecanismos legislativos ndo surgem aciden-
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talmente; ao contrario, eles sdo uma criacdo deliberada da classe politica,
projetados para assegurar que os partidos ndo tenham um controle forte
sobre os politicos. Quando digo que os politicos brasileiros escolheram
conscientemente uma legislac@o eleitoral que lhes garante um alto nivel
de autonomia, ndo pretendo sugerir que eles tém uma firme compreensao
de como os sistemas eleitorais funcionam. A maioria dos politicos tem
pouca consciéncia de quio incomum ¢ a legislagdo brasileira e mais, ge-

ralmente, sobre a legislagéo eleitoral e partidaria.

Os politicos brasileiros, ndo obstante, escolheram sempre sistemas
eleitorais que maximizam sua autonomia vis-a-vis seus partidos. Isso foi
verdadeiro pelo menos desde 1932, quando um cédigo eleitoral introdu-
ziu amplas — e em geral saudaveis — reformas no Pais. Contudo, um dos
aspectos dignos de nota do Codigo Eleitoral de 1932 é que ele autorizava
os candidatos a concorrerem a Convengdo Constitucional de 1934 sem
pertencerem a um partido. Foi também nessa época que a combinagédo de

representagdo proporcional com lista aberta foi introduzida.

Os debates no Congresso sobre a legislagdo eleitoral ajudam a reve-
lar por que os politicos favoreceram certos sistemas eleitorais. Desde
1965, houve varios debates importantes sobre a legislagdo partidaria e
eleitoral; quatro sdo especialmente relevantes aqui. Em 1965 e 1971, o
governo militar enviou ao Congresso dois projetos de Leis Orgéanicas dos
Partidos Politicos e, em maio de 1985, dois meses depois do fim do re-
gime militar, uma emenda constitucional revisou muitos aspectos delas e
a legislagéo eleitoral. Finalmente, em 1987-88, o Congresso Constituinte
debateu e revisou o sistema eleitoral. Os debates sobre essas medidas sdo
esclarecedores de como a maioria dos politicos brasileiros percebe os
partidos.

Em 1965, o governo enviou sua versdo preliminar da Lei Organica
dos Partidos Politicos ao Congresso, mas ndo exerceu muita pressdo para
que ela fosse aprovada. Originalmente elaborada em abril de 1965, a lei
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expressava o profundo descontentamento dos militares com a natureza
dos partidos e o sistema partidario do periodo 1946-64. Ela implementa-
va um patamar alto para limitar o nimero de partidos no Congresso e
continha medidas projetadas para fortalecer o controle partidario sobre os
representantes no Congresso — inclusive a perda de mandato para o repre-
sentante que mudasse de partido — e meios de expulsar alguém do parti-
do. Os simpatizantes do governo militar no Congresso elogiaram a lei por
sua tentativa de fortalecer os partidos politicos por meio do fortalecimen-
to da disciplina partidaria. De fato, algumas de suas medidas poderiam ter
fortalecido os partidos, ndo fosse pelas medidas draconianas que os mili-
tares usaram para esmagar os partidos de oposi¢do e limitar seriamente o
grau em que os partidos controlavam o acesso ao poder. Curiosamente, o
Congresso rejeitou o artigo que pedia a perda de mandato do representante
que mudasse de partido. Falando em favor do direito de um deputado votar
como achasse que devia e do direito de mudar de partido no futuro — e
ilustrando claramente aspectos importantes das percepgdes predominantes
dos politicos brasileiros até esse dia, dizia o deputado Arruda Camara:

“(A lei) é antidemocratica. Ela imita os paises totalitari-
os, toma os direitos dos deputados eleitos pelo povo, quando
os deputados mudam de partido. (...) Nao posso concordar
com essa perda de direitos de deputados e senadores porque
eles mudam de partido (...) O mandato € garantido pelo
povo, e s6 pode ser tomado pelo povo”. (Senado Federal,
1965, p. 234-236).

E visivel a percep¢do de que os politicos individualmente, e ndo os
partidos, sdo os agentes da representagdo.

Em 1971, o Congresso aprovou uma nova Lei Organica dos Partidos
Politicos, que fortaleceu consideravelmente o poder dos partidos em rela-
¢do a senadores e deputados. A nova lei tornou mais fécil expulsar um
membro do partido. Os representantes agora perderiam seu mandato por
votar contra a lideranga partidaria, sempre que esta Ultima os convocasse
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para votar de acordo com a linha do partido. Eles também perderiam seu
mandato por deixarem o partido. Finalmente, criticar o programa do par-
tido poderia levar & perda do mandato (Senado Federal, 1971,
IX-XXXIX). Essas medidas foram promulgadas em nome do fortaleci-
mento dos partidos politicos e do aperfeigoamento da “democracia”, quan-
do de fato o governo militar usou a maior disciplina partidaria como um
meio de controlar os politicos ocasionalmente recalcitrantes do partido
oficial do governo (Arena). O Congresso aprovou essa lei sob pressdo, du-
rante o periodo mais repressivo do regime militar, em uma época em que a
bancada oposicionista no Congresso era minima e em que os representantes
no Congresso receavam enfrentar o governo, para ndo perderem seus man-
datos e direitos politicos. Os deputados do MDB denunciaram tanto a nova
lei quanto as pressoes para aprova-la (Senado Federal, 1971, p. 1593).

Embora importantes aspectos da legislagdo eleitoral tenham sido re-
visados em 1979 e novamente em 1981, a primeira revisdo que afetou o
controle da lideranga partidaria sobre os representantes ocorreu em maio
de 1985, dois meses depois da inauguragdo de um governo civil. O Con-
gresso revogou virtualmente todas as medidas de disciplina e fidelidade,
autorizou (e, sob certas condigdes, até exigiu) os deputados e senadores a
mudarem de partido sem sofrerem sangGes, manteve a representagdo pro-
porcional com lista aberta e voltou a autorizar coligagGes nas eleigGes
proporcionais. Outras medidas da Emenda Constitucional n® 25, particu-
larmente as normas para as elei¢des majoritarias de 1985, foram extre-
mamente controvertidas, mas virtualmente ninguém se op0s ao restabe-
lecimento de uma legislagdo eleitoral frouxa (Didrio do Congresso
Nacional, 1985).

Com o advento da Nova Republica, o sentimento dominante no
Congresso foi o de proteger interesses corporativos estritos. Um lado
dessa reag¢do corporativa foi um enfraquecimento dos mecanismos que
restringiam a autonomia dos politicos vis-a-vis os partidos. Os instrumen-
tos de disciplina partidaria foram denunciados como autoritarios. Certa-
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mente isso é em parte verdadeiro, mas desconsidera o fato de que os par-
tidos também sdo agentes de representacdo e que os mandatos exercidos
pelos politicos pertencem ao povo (em ultima instdncia) € aos partidos
(enquanto mecanismos que medeiam entre o povo e os representantes). O
resultado liquido foi uma enervagdo dos ja frageis mecanismos de contro-
le sobre os representantes. Outro exemplo dessa reagdo contra o
“autoritarismo” ocorreu com o “voto vinculado”, a votagdo em um sé
partido. Em novembro de 1981, em uma medida manipulatéria destinada
a fortalecer suas chances de vitoria nas elei¢des de novembro de 1982, o
governo militar decretou o que ficou conhecido como o “Pacote de No-
vembro”, uma reforma eleitoral que, entre outras coisas, impunha o voto
vinculado.'* A imposigdo do voto vinculado pode ser criticada de muitos
angulos, e alguns dos mecanismos a ele associados em 1982 eram parti-
cularmente deploraveis.'” No obstante, é inegavel que o voto em um
partido fortaleceria a identificagdo partidaria em uma sociedade onde ela
¢ desgragadamente fraca.

Em maio de 1985, a Emenda Constitucional n® 25 restabeleceu o di-
reito dos eleitores de votarem em candidatos de varios partidos. Essa
medida se somou ao contorno geral de uma legislagdo eleitoral que vé os
politicos individualmente, € ndo os partidos, como os agentes da repre-
sentagdo. Em 1986, uma comiss@o recebeu a tarefa de escrever um proje-
to de uma nova Constitui¢do. Essa comissdo observou as sérias conse-
qiiéncias deletérias da legislagdo eleitoral existente e¢ defendeu a
implementagdo de um sistema “misto” de tipo alemdo. O Congresso

* Estudos posteriores mostraram que os efeitos ndo eram os pretendidos: o voto vin-
culado ajudou o governo nas regides do interior do Pais, mas prejudicou no Sul desen-
volvido, onde ele ja estava em ma situagao.

' Embora impusesse a votagdo vinculada em um finico partido, a legislacdo eleitoral
exigia que os eleitores escolhessem um candidato sem que este fosse identificado pelo
partido. Esta foi uma tentativa flagrante de manipular as leis eleitorais em beneficio do
governo militar. Freqiientemente, especialmente no interior do Pais, os representantes do
PDS eram bem conhecidos; consegiientemente eles ganharam. Inversamente, o voto de
oposicdo era normalmente identificado com partidos (especialmente o PMDB), de modo
que a proibicido da legenda partidaria na cédula afetou a oposi¢ido. Para uma descrigio
das manipulacoes da legislagio eleitoral feitas pelo governo militar, ver FLEISCHER (1984).
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Constituinte, contudo, evitou qualquer mudanga que fortalecesse o con-
trole partidario sobre os politicos e adotou um sistema eleitoral comple-
tamente promiscuo.

Essa breve sintese sugere o ponto essencial: s6 quando obrigados a
fazé-lo pelo governo militar, os politicos brasileiros aprovaram medidas
que fortaleceriam o lado dos partidos vis-a-vis os deputados e senadores.
Inversamente, em condi¢gdes democraticas, em 1946, 1985 e 1987-88,
eles evitaram tais medidas.

Entrevistas com politicos brasileiros ajudam a compreender melhor a
preferéncia sistematica por partidos fracos e por uma legislagdo eleitoral
promiscua. Muitos politicos dizem que lamentam a fraqueza dos partidos
politicos, mas quando perguntados sobre sistemas eleitorais alternativos
que estimulariam o fortalecimento dos partidos, a vasta maioria responde
que essas medidas sdo autoritarias. Um levantamento que coordenei dei-
Xou aparente o massivo (quase unanime) apoio a lista aberta e a simpatia
geral pela permissdo para os politicos mudarem de partido no futuro. Re-
veladoramente, ele também mostrou consideravel apoio & implementagéo
de elei¢des primarias para determinar os candidatos a cargos executivos,
medida que enfraqueceria os ja fracos partidos.

Essas preferéncias sistematicas levantam uma questdo intrigante: por
que os politicos brasileiros escolheram essas medidas? Por que eles dese-
jam essa autonomia e, inversamente, por que eles querem partidos que
sdo aglomeracdes extremamente frouxas, que se aproximam da descrigdo
de Schumpeter (1950) — veiculos criados por empresarios politicos para
servir a seus proprios fins?

Uma parte decisiva da resposta esta no sistema politico federativo e
na importancia corrente das clivagens regionais na politica brasileira.
Obrigados pela legislagdo eleitoral a pertencer a partidos de 4mbito nacio-
nal, os politicos brasileiros regionalizam os partidos na pratica ao reti-
rar-lhes o poder sobre os representantes no Congresso. Nessas circuns-
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tancias, eles podem pertencer a partidos nacionais de direito, mas repre-
sentar sua clientela regional sem nenhuma interferéncia desses chamados

partidos nacionais.

A importancia do federalismo e das clivagens regionais no desejo
dos politicos de manter consideravel autonomia vis-a-vis seus partidos se
expressou em argumentos contra a disciplina partidaria, nos debates de
1965 e 1971 sobre a Lei Orgénica dos Partidos Politicos e no Congresso
Constituinte de 1987-88. Por exemplo, em 1971, o senador Nelson Car-
neiro, do partido de oposi¢do (MDB da Guanabara), disse que era fascista
a exigéncia de que os membros de um partido votassem de certa maneira.
Ele argumentava que essas medidas de disciplina partidaria minavam a
capacidade dos deputados e senadores de representar efetivamente seu
eleitorado. Os interesses do eleitorado variam, portanto os representantes
precisam de autonomia vis-a-vis os partidos para melhor articula-los
(Senado Federal, 1971, p. 649-52).

Nesses debates, numerosos politicos articularam o ponto de vista de
que os partidos disciplinados impediriam a representacdo efetiva. Esse
argumento so faz sentido em um sistema no qual a identificag@o entre par-
tidos e politica de grupo ¢ frouxa e no qual o federalismo € uma questio
central. O politico, e ndo o partido, ¢ o veiculo de representagdo. S6 onde
os politicos sdo relativamente autonomos em questoes ideologicas eles

podem representar suas clientelas locais e estaduais como desejam.

Apesar de a intencionalidade ser dificil de provar, a concessdo aos
politicos de tanta autonomia para atender a clientelas regionais reforga os
elementos elitistas do sistema politico, ao enfraquecer as questdes de base
classista mais ampla. Onde a representagdo € tdo individualista, os pro-
gramas e as questdes de classe sdo minados em detrimento dos setores
populares. Os mecanismos de responsabilizagdo (accountability) sao se-
riamente enervados; é impossivel para o eleitorado estar a par dos de-
sempenhos de todos os deputados e senadores, € dificil inferir muito so-
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bre seus desempenhos e posigdes com base na filiagdo partidaria. Acima
de tudo, entdo, a preferéncia por um sistema eleitoral que fortalece a au-
tonomia individual dos politicos e mina os partidos reflete um desejo de
manter os padrdes de representacdo que se somam a um sistema politico
inexoravelmente elitista.

Nido obstante, as fac¢Ges progressistas dos partidos sem-
pre-cabe-mais-um foram ctmplices das orientagdes antipartidarias gene-
ralizadas dos politicos. A primeira vista, isso parece incompreensivel,
porque a natureza individualista da representac@o facilitou um clientelis-
mo acentuado, que € um dos pilares fundamentais de um sistema politico
completamente elitista. O problema € que as facgdes progressistas temem
que o fortalecimento da lideranga partidaria enfraquega sua propria posi-
¢d0 nos partidos. Além do mais, ¢ comum que os progressistas negligen-
ciem a estrutura organizacional que os politicos clientelistas dominaram.
Esse ¢ um caso no qual a racionalidade individual — proteger os espagos
das minorias no partido pela aceitagdo da legislagdo eleitoral extrema-
mente frouxa e antipartidaria — bloqueou o surgimento de alternativas
coletivas mais desejaveis.

Finalmente, ainda que os politicos contem com uma autonomia rela-
tiva em relagdo a seus partidos, a maioria depende do aparelho estatal
para sobreviver e ser bem-sucedida. A importancia da concessdo de bens
materiais para garantir a reeleigdo torna dificil para muitos politicos agir
com autonomia em relacdo aqueles que controlam o aparelho estatal. Sua
insisténcia em ndo se prenderem a um partido politico € uma reagao con-
tra essa dependéncia do aparelho estatal. Essa reagdo tem uma léogica
inelutavel: os detentores de cargo executivo normalmente dominam os
partidos politicos. Em um sistema no qual a competigao politica envolve
o0 acesso aos favores do Estado mais do que as disputas entre os partidos
com diferentes propostas ideoldgicas'®, a disciplina partidaria poderia
facilmente implicar lealdade mais a um cacique do que a id€ias.

*® Isso nao quer dizer que nao ha competi¢io ideolégica ou base para o sistema politi-
co. Sobre essa questao, ver SOARES (1973).
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No Brasil contemporaneo, a questio de a quem e como alguém re-
presenta varia enormemente de politico para politico. Ndo obstante, no
fim das contas ¢ digna de nota — a medida que a classe politica representa
os interesses das regides do interior brasileiro, os setores privilegiados da
sociedade — a fusdo perversa entre o Estado e a propria classe politica. A
liberdade dos politicos de negociar como quiserem e com quem quiserem
foi um dos pilares fundamentais de um sistema politico elitista e patri-
monialista, no qual muitos politicos — talvez a maioria — usaram essa
autonomia para se apropriarem privadamente da res publica. Na auséncia
de partidos minimamente disciplinados, os politicos podem defender os
bardes do agucar do Nordeste, os reis do café do Sul, os fabricantes de
calgcados de Sdo Paulo, as grandes empresas estatais de Minas Gerais —
mesmo as custas da res publica e mesmo quando fazer isso vai de encon-
tro aos programas e plataformas partidarios. Os politicos, suas familias e
seus amigos se beneficiaram enormemente com esse sistema, da mesma
forma que a elite econémica do Pais, que teve estreitas ligagGes pessoais,
familiares e financeiras com uma grande parte da classe politica.

Uma das expressdes mais notaveis do comportamento da maioria
dos politicos brasileiros ¢ a enorme quantidade de tempo que eles gastam
em suas proprias regides, reunindo-se com uma vasta gama de pessoas.
Seu trabalho no Congresso € secundario, isso quando eles se preocupam
em comparecer as sessdes do Congresso. Seus espagos-chave de agdo sdo
suas regides de origem e os ministérios onde eles obtém recursos e em-
pregos para sua clientela.

A contrapartida dessa énfase na atividade do politico individual € a
profunda atomizagdo de interesses na sociedade civil brasileira. Os inte-
resses ndo sdo agregados nos partidos politicos; os partidos ndo expres-
sam clivagens sociais na mesma medida em que o fizeram nos casos eu-
ropeus classicos (Lipset e Rokkan, 1967; Rokkan, 1970). E por isso que
ha uma contradigdo entre representar uma dada clientela e representar a
linha partidaria.

Para a maioria dos politicos brasileiros, a representagdo significa

mais clientelismo do que representar claramente grupos sociais definidos.
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O clientelismo existe em todos os sistemas politicos, mas o carater arrai-
gado do clientelismo no Brasil ¢ chocante. Ele ¢ facilitado por um siste-
ma politico no qual a organizagdo formal dos interesses € relativamente
fraca e foi tornada intencionalmente fraca por estruturas corporativistas e

pela repressdo contra as organizagdes populares.

Os politicos constituiram uma parte essencial desse sistema politico
fechado. Eles tanto ajudaram a construir o sistema quanto buscaram ge-
ralmente adaptar-se a ele, e ndo desafia-lo. Falando genericamente, o sis-
tema serviu a eles. Sua op¢do de manter intactas algumas de suas carac-
teristicas essenciais, por meio do enfraquecimento dos partidos politicos
enquanto agentes de representagao, pode ser compreendida a esta luz.

Conclusoes

“Qualquer um que estude nossa politica estd bem consciente de que noés
tentamos tudo, absolutamente tudo que pode ser encontrado na legislagdo dos
povos cultos para tentar resolver nossos problemas eleitorais. (...) Se nos ndo te-
mos um regime eleitoral perfeito, o defeito ndo esta nas leis. Estd no meio em que
as leis devem ser aplicadas.”

Isso foi escrito pelo ministro Lira Tavares em 1921. As décadas se-
guintes assistiam a numerosas mudangas importantes nas leis eleitorais,
logo nao é de surpreender que alguns estudiosos (Silva, 1980) continuem
a afirmar que a legislag@o eleitoral ndo pode explicar os sérios problemas
da construgdo partidéria no Brasil.

Minha controvérsia aqui é de outro tipo: a legislagdo eleitoral
brasileira tem varias caracteristicas incomuns que institucionalizaram
uma estrutura de incentivo que autoriza e estimula os politicos a terem
um comportamento antipartidario. Ela contribuiu decisivamente para o
subdesenvolvimento partidario e, em 1ltima instincia, para a sustenta-
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¢do de um padrdo altamente elitista de dominagdo e para a instabilidade
democratica.

O subdesenvolvimento partidario brasileiro foi visto como repou-
sando grandemente em fatores externos aos partidos, que condicionam
seu papel no sistema politico: dominagdo privada do sistema politico,
dominagdo estatal, ou intervengdo estatal contra os partidos. Creio que
um fator interno aos partidos é também crucial para explicar o subdesen-
volvimento: o relacionamento entre politicos e partidos. Falando de ma-
neira geral, os analistas viram o comportamento dos politicos como um
produto de seu ambiente e ndo fizeram a pergunta inversa: como os poli-
ticos moldaram o carater dos partidos e do sistema politico mais ampla-
mente. Mas os politicos ndo sdo meros produtos do sistema politico no
qual atuam; eles também ajudam a crid-lo. A natureza (e a fragilidade)
dos partidos brasileiros é, em parte, uma conseqiiéncia intencional das
preferéncias dos politicos brasileiros.

Pelo menos desde 1930, os politicos brasileiros agiram deliberada-
mente de maneira que maximizaram sua autonomia vis-g-vis seus parti-
dos. Eles ajudaram a criar um sistema politico no qual podem negociar de
maneira mais ou menos independente, livres das algemas que seriam im-
postas pela disciplina partidaria. Em quase todas as dimensdes concebi-
veis, os partidos brasileiros sdo organizagGes singularmente frouxas, cria-
das para permitir que os politicos ajam de um modo totalmente livre.

O desejo de criar partidos efetivos ndo ¢ suficiente para que tais par-
tidos surjam, mas € indispensavel. Esse desejo ndo existe no Brasil. Os
politicos tentaram evitar o surgimento de partidos mais efetivos, acredi-
tando que a fidelidade partidaria e partidos politicos mais disciplinados
limitariam sua capacidade de atender a sua clientela. Com partidos orga-
nizados frouxamente, os politicos estdo mais livres para atender sua cli-
entela, sem estarem limitados por preocupagdes programéticas ou com-
promissos organizacionais'’. Por intermédio do sistema eleitoral, as elites

7 Isso sugere uma questdo, mais geral. Os sistemas eleitorais que ddo ao eleitorado
mais voz para determinar que pessoas CONCOITerac ao governo parecem mais democrati-
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politicas institucionalizaram mecanismos que favorecem partidos fracos;
limitam a responsabilidade (accountability); e estimulam estilos de repre-
sentagdo personalistas, clientelistas e individualistas. A questdo ndo se
refere a instituigdes ou as preferéncias da elite; o que ocorre € que, por
meio da legislagdo eleitoral, os politicos expressam preferéncias que sido
entdo institucionalizadas'®. Os arranjos institucionais resultantes tém
implicagdes profundas para o padrao de dominagao.

Muitos analistas da politica brasileira chamaram a ateng@o para a
maneira como o Estado ofuscou historicamente a sociedade civil e domi-
nou o sistema politico. Pelo menos desde o final dos anos 30, esse argu-
mento é correto, mas ha outro polo forte no sistema politico que freqiien-
temente recebeu atencdo insuficiente: os politicos individualmente e as
elites cujos interesses eles defendem. Muitas caracteristicas do sistema
politico podem ser entendidas em relagido ndo apenas com o Estado forte,
mas também com o poder das elites politicas e das elites econdmicas es-
treitamente ligadas aquelas (ver também Hagopian, 1986). Os partidos
sdo ofuscados ndo so pelo Estado, mas também pelas elites politicas que
n3o querem que eles se tornem atores importantes no sistema politico. Os
espacos dominantes do sistema politico sdo ocupados pelo Estado, pelas
elites politicas e pelos seus aliados econdmicos e pelos militares. De uma

cos do que aqueles nos quais a maquina partidaria toma essa decisdo. Infelizmente e
contraintuitivamente, os dados comparativos indicam que o fato de dar aos eleitores mais
poder de escolha entre as indicag¢des intrapartidarias nio torna os partidos mais reativos
as demandas populares. E pior, dar aos eleitores mais escolha sobre as indicacées intra-
partidarias pode estimular o personalismo entre os candidatos, uma politica sem contea-
do e a demagogia (CEASER, 1979; BURNHAM, 1965). A avaliacdo mais otimista dessas me-
didas € que ha um trade-off inevitavel entre duas metas: fortalecer os partidos e permitir
a escolha por parte dos eleitores. A maioria das discussbées sobre sistemas eleitorais,
contudo, nao da atencgao suficiente a esses trade-offs. Por exemplo, em sua defesa do voto
unico transferivel, LAKEMAN (1974) e NEWMAN (1982) argumentam que esse sistema da
mais opgoes aos eleitores e € conseqientemente desejavel. O sistema de fato da mais
opgoes aos eleitores, mas pode também estimular um comportamento antipartidario entre
os politicos.

'* DAMATTA (1985), FAORO (1958} e outros enfatizaram com propriedade as visdes de
mundo e praticas profundamente hierarquicas da maior parte das elites brasileiras. Para
entender os padrées de dominacéo, € importante analisar como tais visées de mundo sio
institucionalizadas, relacionando, portanto, o dominio das idéias e da cultura com o das
instituicées. Usando um exemplo particular (os sistemas eleitorais), foi isso o que tentei
fazer aqui.
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maneira ou de outra, todas essas forgas conspiram contra o fortalecimento
dos partidos politicos.

Insisti no fato de que é inadequado pensar no problema apenas em
termos das “conseqiiéncias politicas das leis eleitorais”. Esse problema ¢
essencial, mas ¢ apenas metade da equagdo. A outra metade € compreen-
der por que as leis eleitorais foram escolhidas. Os sistemas eleitorais ndo
sdo, conforme a convincente argumentagdo de Nohlen (1981), uma
questdo técnica na qual os partidos e os politicos tentam surgir com solu-
¢Oes que servem aos “interesses nacionais”. Ao contrério, diferentes con-
cepgoes de legislacdo eleitoral e partidaria refletem interesses e identida-
des. Por outro lado, uma vez instituidos, os sistemas eleitorais estimulam
os atores politicos dominantes a submeterem-se a logica das regras exis-
tentes. E por isso que mudangas importantes nos sistemas eleitorais sio
improvéaveis quando um sistema partidario esta razoavelmente institu-
cionalizado.

A questdo final a tratar, como conclusdo, € a da importancia de ana-
lisar o relacionamento entre politicos e partidos. Ela foi imensamente
negligenciada nos estudos sobre os partidos latino-americanos; como foi
argumentado aqui, ela pode ter importincia central. Os partidos nao sdo
simplesmente instituigdes abstratas que seguem algumas regras mecani-
cas do sistema politico. Eles sdo institui¢des criadas acima de tudo por
politicos, e a maneira como eles se relacionam com a sociedade civil € o
Estado, sua capacidade de representar e impedir a representagao global de
interesses, depende, numa medida significativa, desses politicos.
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