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RESUMO

O sistema politico e a divisao administrativa do Brasil influenciam no modelo
organizacional dos partidos politicos brasileiros, principalmente na sua estrutura
deciséria, um desses reflexos ¢ a multipla acdo dos os partidos brasileiros (partidos multi-
niveis), ou seja, com Orgdos dirigentes nos niveis municipal, estadual e nacional. O
objetivo do trabalho ¢ analisar a dindmica de poder intrapartiddrio no Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), observando a relagcdo de intervengao,
influéncia e autonomia entre os 6rgaos. Dessa forma compreender os mecanismos de
controle utilizados pelos dirigentes, com énfase em dois aspectos essenciais: a alocacao
de recursos intrapartidarios oriundos do Fundo Partidario e a possibilidade de dissolugao
dos diretorios regionais. O recorte temporal utilizado se inicia em 2007 e termina em
2015. As hipodteses sao: 1- o fato do partido focar nas elei¢des legislativas resultaria em
menos dissolu¢do dos diretdrios regionais. 2- o modelo originario do partido colabora
para uma maior descentralizagdo, consequentemente um maior repasse de verbas do
orgdo nacional para os estaduais. A fim de analisar a validade das hipoteses proposta, a
metodologia utilizada sera uma andlise documental multipla, incluindo os estatutos
partidarios, as legislacdes partidarias e eleitorais, documentos partidarios que indiquem
intervengdes da esfera nacional dos orgdos estaduais, além das prestagdes de contas

emitidas pelo partido durante o periodo proposto.

INTRODUCAO
No Brasil sao poucos os estudos de casos aprofundados na forma como alguns

partidos se organizam, com excessao das organizagdes situadas a esquerda no espectro
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politico (MAINWARING; MENEGUELLO; POWER, 2000). Essa relativa auséncia de
evidéncias empiricas dos modelos organizativos dos partidos no pais, particularmente dos
partidos de centro e de direita do espectro foi uma das razdes para a escolha do PMDB
neste trabalho.

O objetivo € compreender a dindmica intrapartidaria desta organizacao. Para
isso, serdo trabalhados dois niveis de analises para observar a intervencdo, autonomia e
influéncia entre os orgdos. O primeiro nivel de andlise consiste na dissolugdo dos
diretérios regionais no partido e o segundo nivel de analise consiste na alocacdo de
recursos do Fundo Partidario nos diretdrios estaduais da organizacao.

O recorte temporal do trabalho se inicia em 2007 e termina em 2015 e em cada
nivel de anélise apresentado, hd uma hipotese a ser observada: a) o fato do partido focar
nas eleigdes legislativas resultaria em menos dissolu¢do dos diretorios regionais. b) o
modelo origindrio do partido colabora para uma maior descentralizagdo,
consequentemente um maior repasse de verbas do 6rgio nacional para os estaduais.

Segundo Bizarro (ano), o PMDB foi fundado para abrigar as elites politicas que
se opunham ao governo militar, sendo ele o partido mais antigo em atividade no pais. Sua
criacdo data 1966, posteriormente para daptar-se a nova alteracdo da legislacdo partidaria
em 1979, o entdo MDB doi refundado sob a sigla do PMDB, Partido do Movimento
Democratico Brasileiro.

A unificacdo sob a mesma legenda de ex-trabalhista, ex-pessedistas, comunistas
e outros opositores conferiram ao MDB uma unidade precaria, construida sobre a vontade
e necessidade do reestabelecimento do movimento democratico. Além disso, o processo
de formacao for¢ado pela atuacdo do governo central, fez do partido uma organizagao
fortemente vinculada a politica parlamentar (KINZO, 1988).

O controle dos poderes executivos nacional, estadual e municipal nas capitais do
pais e o enfraquecimento do congressi sob a legislacdo e o autoritariosmo vigente na
época, fizeram com que as prefeituras de grandes municipios do interior do pais
assumissem a condi¢do de espagos decisivos de poder para a atua¢do oposicionista
(KERBAUY, 2000). O MDB passou a concentrar seus esfor¢os nos municipios, em
decorréncia dos recursos politicos que poderiam mobilizarcom a méquina pubica, e a
partir dessas localidades, fazer emergir novas liderangas para a organizacao (BIZZARO,
ANO).

Também em razao disso, o PMDB assumiu um carater localista, incentivando o

estabelecimento e fortalecimento de suas bases locais, garantindo elevada autonomia para



os oOrgaos partidarios municipais e suas liderangas fazendo uma ponte estratégica entre
seus interesses, os interesses das elites estaduais e nacionais (MELHEM, 1998). O partido
de maneira geral, enfatizou sua participagdo eleitoral como modo primordial de atuagdo
da oposicdo politica. Consequentemente, nao apenas o partido foi bem sucedido em
pressionar o regime por meio das eleicoes como moldou a organizagdo para a atuagao
eleitoral (BIZARRO, ANO).

Na medida em que se reestabeleceram as liberdades democraticas e condi¢des
de competigao politica. as vitorias do PMDB, sofreram relativo impacto da fragmentagao
do sistema. Por um lado o partido passou a atrair politicos antes aliados a Ditadura que
passaram a migrar para o partido de oposi¢do quando este assumiu um protagonismo da
trabsicdo democratica (KINZO, 1988). Isso conferiu ao partido uma faceta mais
conservadora, que seria decisiva para as disputas da organizagdo na Assembleia Nacional
constituinte e contribuiu também para o aumento de liderancas conservadoras no partido
(MELHEM, 1998).

Desta forma, a heterogeneidade interna do partido, as disputas entre suas
liderancas estaduais e a crise de identidade do PMDB sdo tracos marcantes nas
interpretagdes sobre o partido no periodo contemporianeo (KINZO, 1993; FERREIRA,
2002).Em grande medida, esse elemento somado ao fracasso do governo Sarney, foram
responsaveis pelo insucessos das candidaturas presidenciais no periodo democratico que
se seguiu (FERREIRA, 2002).

Ap0s varias perdas nas elei¢des nacionais, inclusive para o PSDB em 1994, o
PMDB nao sabia se era de governo ou de oposicao e, apesar de aceitar fazer parte da
coalizdo governista, os parlamentares ndo aceitavam e nao votavam de acordo com as
recomendacdes da ctipula partidaria. Confirmando a incapacidade de a elite controlar de
forma efetiva a organizagdo, “em ultima andlise, havia um vazio de liderangas nacionais
capazes de arregimentar o partido nacionalmente e, em contra partida uma inflacao de
liderangas regionais” (Ferreira, 2002, p.158).

Apesar dessas questdes, o partido sempre teve um grande desempenho eleitoral
para a Camara dos Deputados e para o Senado, sendo um ator importante para formar
coalizdo. Esse surgimento do partido € necessario para entender a organizacdo interna e
as formas como as forgas politicas agem.

No periodo recente, o partido voltou a ser objeto de estudo dos pesquisadores
brasileiros, quando se consolidou a percep¢ao que o partido tem papel importante para a

estabilizacdo do sistema politico brasileiro, mas também devido ao impechemeant da



Presidenta Dilma em 2015 e posse do seu vice Michel Temer, como presidente do Brasil,
ndo eleito (BIZARRO NETO, 2012; LEAL, 2012).

Desta forma, a literatura aponta que o PMDB ¢ um partido de organizacao
localista, em que as liderangas locais e regionais gozam de elevada autonomia, com
destacado papel na atuacao parlamentar e difusa identidade ideoldgica. Este trabalho
busca contribuir com a literatura nacional no que diz respeito ao conhecimento

organizacional observando sua dindmica intrapartidaria.

2. A ORGANIZACAO PARTIDARIA MULTI-NIVEL

A divisdo administrativa federalizada e o sistema politico brasileiro influenciam
no modelo organizacional dos partidos politicos, principalmente na estrutura dirigente
interna. Os partidos espelham a organiza¢do do Estado, estando presente em mais de um
nivel administrativo. Como no Brasil ndo sdo permitidos partidos politicos regionais,
todos possuem um minimo de 6rgaos dirigentes a nivel municipal, estadual e nacional.

De acordo com Chandler e Chandler (1987), o federalismo ¢ importante pois
estrutura multiplas arenas decisorias com funcionamento semiautdonomo, possuindo
particularidades nas diversas circunscri¢des eleitorais, que envolve competi¢do local,
trajetoria dos partidos, caracteristicas do eleitorado, disponibilidade de recursos materiais
e de poder. Essa divisdo também possibilita multiplos arranjos entre elites, com diversas
coalizdes dentro do sistema politico que impactam no ambito nacional.

Segundo Souza (2005), o federalismo possui duas dimensdes principais, sao elas
o desenho constitucional e a divisdo territorial de poder governamental. No entanto, ndo
existe apenas um modelo de federalismo. A literatura considera duas formas nas quais a
divisdo entre poderes legislativos e executivos sdo compartilhados ao longo dos niveis. A
primeira € o federalismo dual ou competitivo, no qual o governo federal e o estadual
possuem competéncia legislativa e executiva exclusiva em areas separadas. Nesse caso,
espera-se que produza partidos em que cada nivel tenha uma 4area de atuacdo bem
delimitada. A segunda forma ¢ o federalismo cooperativo, no qual as esferas de governo
cooperam na atuacgdo. Nesse contexto, os partidos possuem uma maior integracao entre
os niveis, com a dire¢do nacional envolvida nas se¢des regionais, a0 mesmo tempo em
que as liderangas regionais também participam das decisdes e composicoes do orgao
central (CHANDLER ¢ CHANDLER, 1987; CARTY,2004; SOUZA,2005; RIBEIRO ¢
FABRE, 2016)



O caso brasileiro ¢ um sistema de trés niveis (triplo federalismo), pois
incorporam além dos estados também os municipios. Na Constitui¢do de 1988, os
constituintes optaram pelo federalismo cooperativo, compartilhando a divisdo
institucional do trabalho entre os entes federativos. Na pratica, porém, o federalismo no
Brasil tende a ser competitivo, pois ndo possui canais institucionais para intermediar os
interesses e negociar os conflitos, tanto vertical (relagdo nacional-estadual), como
horizontal (entre os estados) (SOUZA, 2005).

De acordo com Deschouwer (2006), trés varidveis podem interferir na
organizacdo partidaria. S3o elas as institui¢des formais, as regras e ciclos eleitorais e a
heterogeneidade social. A instituicdo formal se refere a maneira pela qual os partidos se
organizam nos diferentes niveis do sistema e a sua penetragdo territorial. Neste caso ¢
preciso analisar a trajetoria do partido e como ele se consolidou ao longo do tempo no
territorio. A forma que o federalismo assume interfere na maneira como o partido vai
decidir sobre onde e como se organizar.

Para o autor, as regras e ciclos eleitorais podem ter uma grande consequéncia
para a organizagio. E possivel que no calendério eleitoral exista a simultaneidade vertical,
ou seja, as eleicdes de dois niveis acontecem no mesmo dia, e/ou a simultaneidade
horizontal, com as elei¢cdes ocorrendo por exemplo, em todos os estados no mesmo dia.
Esse fator, para Deschouwer (2006), poderia reduzir a autonomia regional, pois o partido
val querer organizar as eleicdes de acordo com o interesse do nivel nacional. Ja a
desconexado eleitoral ofereceria maior liberdade de a¢do aos 6rgdos regionais.

Em sistemas multi-niveis, os partidos possuem trés escolhas sobre participar das
eleigdes. A primeira ¢ concorrendo apenas no nivel estadual, a segunda ¢ competindo
apenas no nivel federal e a terceira ¢ disputando em ambos os niveis.

A terceira influéncia na organizagdo partidaria ¢ a heterogeneidade social, visto
que afeta a divisdo assimétrica das competéncias entre as diversas regides. O partido,
precisa acomodar as diferencas territoriais e agregar todos os objetivos dos estados com
o programa nacional, de maneira com que todos consigam transmitir a imagem partidaria
(DESCHOUWER, 2006). Carty (2004) também aborda a assimetria de poder entre os
orgdos estaduais. Estados maiores, mais ricos e importantes de acordo com a trajetoria e
particularidades de cada partido podem possuir um nivel de independéncia e poder que
nao ¢ partilhado pelos 6rgaos que estejam em lugares menores ou que ndo sejam vitais

para a estratégia da organizagao.



No Brasil todos os partidos sao multi-niveis, pois precisam se organizar nos trés
niveis do sistema federativo, o nacional, estadual e municipal, para ser possivel (mas nao
obrigatdrio) atuar na disputa eleitoral nesses niveis institucionais. Algumas caracteristicas
do sistema politico, eleitoral e partidario do Brasil sdo fundamentais para compreender o
contexto no qual os partidos se estruturam.

Primeiramente o pais tem um sistema presidencialista aliado ao federalismo
cooperativo segundo a constituicdo, no qual os niveis estaduais e nacional estdo
envolvidos um com outros, dessa forma teria o nivel estadual relativamente fragil. O
sistema eleitoral mescla caracteristicas majoritarias nas elei¢des para o Executivo e o
Senado, enquanto que para o legislativo ¢ adotada a representagdo proporcional de lista
aberta, cujo efeito é o aumento no niimero de partidos, fragmentando o nimero de atores
com poderes de veto (NICOLAU E SCHMITT, 1995; GUARNIERI, 2009; RIBEIRO E
FABRE, 2016).

Segundo Ribeiro e Fabre (2016) apenas o presidencialismo ndo explica os
padrdes de integragao vertical. A variavel explicativa seria o presidencialismo atrelado a
fragmentacdo partiddria, pois exigiria a constru¢do de coalizdes entre os varios niveis de
um mesmo partido e entre os partidos do sistema. No caso brasileiro, ocorrem incentivos
contraditdrios, pois a legislacdo partidaria e eleitoral fazem com que a selecdo de
candidatos ocorra principalmente nos estados, fortalecendo as elites regionais, o que
contribuiria para a descentraliza¢do. No entanto, o fundo partidario distribuido para a
direcdo nacional, a simultaneidade das elei¢oes, a necessidade de construir coalizdes, ¢ a
possibilidade de intervencao nos 6rgaos inferiores contribuem para a centralizagao.

Analisando o caso brasileiro, Melo (2010) explica o impacto dos ciclos eleitorais
para a organizagao partidaria e a escolha feita pelos lideres na conexdo entre as disputas
estaduais e a disputa nacional. O autor utiliza o termo “aninhado” para se referir ao fato
de que a votacdo para o cargo no Executivo e legislativo federal e estaduais ocorrem no
mesmo momento, ou seja, o eleitor no dia da votacao escolhe os candidatos a presidente,
governador, senador, deputado federal e deputado estadual. Com o “aninhamento” das
eleicdes nacionais e estaduais, a decisdo tomada em uma arena influencia a outra,
portanto, os atores precisam escolher como se posicionar, ou seja, de que forma poderia
coordenar suas agdes para ter o maior beneficio e 0 menor custo.

Além disso, as decisdes feitas em uma elei¢do podem influenciar as proximas
elei¢des, inclusive as municipais. Como os dirigentes podem escolher entre diversas

estratégias de coordenagdo eleitoral, a decisdo que teria maior custo seria a de lancar



candidato, seja proprio, coligando-se ou ndo participando da disputa aos cargos do
Executivo e focar a estratégia para a disputa legislativa.

Quando o foco do partido sdo os governos estaduais, as elites dirigentes dessa
esfera evitardo compromissos no plano nacional, para que tenha maior liberdade de
movimentagdo em cada unidade da federagdo. Ja a disputa legislativa praticamente nao
envolve riscos, principalmente pelas regras eleitorais serem baseadas na representacio
proporcional, com distritos de grande magnitude e possibilidade de coligacdo (MELO,
2010).

Para Guarnieri (2009) o sistema eleitoral ¢ uma variavel importante na decisao
de langar ou ndo candidatos, pois ele define o custo envolvido, principalmente por
delimitar qual seria a quantidade minima de votos para obter uma cadeira. Esse custo seria
inversamente proporcional a magnitude do distrito. A racionalidade se refere ao processo
de acdo para a tomada da decisdo. De acordo com os objetivos que se pretende, a decis@o
¢ feita a partir da analise de quais seriam os meios que exigiriam a menor aplicagdo de
recursos, ja que esses sao escassos.

A legislagdo partidaria e eleitoral considera o processo de escolha dos candidatos
como uma questao interna ao partido, com isso os dirigentes possuem o controle sobre o
processo, definindo quem pode participar e de que forma, inclusive podendo julgar os
casos que ndo possuem uma regra clara no estatuto.

Segundo Guarnieri (2009), o “modelo de entrada”, ou seja, a decisdo de langar
ou ndo candidatos, ¢ uma das varidveis que mais sofre impacto de acordo com o tipo de
organizacgao partidaria. Portanto, seria preciso estudar o processo de tomada de decisdao
intra-partidaria, analisando quais os mecanismos que possibilitam aos dirigentes controlar
a organizacdo e as estratégias eleitorais. Quanto mais concentrado for o controle das
decisdes, menor a chance de o partido ter uma falha na coordenacdo pré-eleitoral, ja que
assim consegue coordenar melhor com os outros partidos. Dessa forma, as eleigdes
comegcariam dentro dos partidos, na disputa pelo controle da organizagao.

Para Thorlakson (2009) existem trés indicadores que analisam como o partido
reage aos beneficios e custos da organiza¢do multi-nivel, sdo eles a integragdo vertical,
influéncia e autonomia. A integracdo vertical demonstra as articulagcdes e a forca dos
vinculos da organizacao, além das estratégias formais e informais na relacao entre o 6rgao
nacional e as secdes estaduais. Partidos podem ser considerados integrados se eles

compartilham uma estrutura de gestdo comum entre os niveis.



Segundo o autor, a integracdo vertical pode ser dividida em trés dimensdes:
ligagdes organizacionais; vinculos de cooperagdo, considerando também a divisdo de
recursos e servigos; e a presenga de objetivos e interesses em comum entre todos os niveis
do partido. Os estatutos partidarios sdo uma fonte de andlise da integragdo, pois
determinam quais sdo as regras de formacdo e intervengdo nesses niveis
(THORLAKSON, 2011).

A influéncia seria como os 6rgdos inferiores conseguem exprimir suas opinides
e exercer controle no 6rgao hierarquicamente superior, ou seja, como os 6rgaos estaduais
conseguem ser representados no Diretdorio Nacional (DN) e Comissao Executiva Nacional
(CEN). A influéncia se mostra maior quando, por exemplo, o nivel estadual tem vagas
asseguradas de representagdo no nivel nacional (THORLAKSON, 2009). A autonomia
mensura como as relagdes resultam em controle ou nio sobre o outro nivel, ou seja, o
grau de liberdade que um nivel tem de conduzir seus proprios assuntos sem a interferéncia
do orgdo superior. A autonomia ¢ menor quando o 6rgao federal exerce muito poder de
veto, seja nas questdes internas ou como forma de disciplina e intervencao
(THORLAKSON, 2009).

Segundo Van Houten (2009), os partidos tendem a designar certa autonomia para
as secOes estaduais, pois essas possuem a expertise necessaria para compreender como
maximizar os votos na regido. Um fator que interfere na autonomia e influéncia € se o
partido atua como governo ou oposi¢ao naquele nivel. Um exemplo demonstrado pelo
autor ¢ a vitdria eleitoral no nivel estadual, atrelada a um longo periodo de derrota no
nivel federal pode criar um incentivo para os Orgdos estaduais aumentarem sua
autonomia, ja que eles possuem mais acesso a recursos, tais como verba e cargos.

Além disso, no nivel estadual o partido pode ser ativo em uma regido apenas ou
participar em elei¢cdes em todo o territorio nacional. Dessa forma, € preciso além de
controlar a relagdo vertical entre nacional e estadual, coordenar as relacdes horizontais
entre os oOrgdos estaduais, uma vez que cada estado pode ter um nivel diferente de
autonomia e liberdade de decisdes. Lideres regionais fortes legitimados nos resultados
favoraveis das elei¢des estaduais podem ter maior autonomia e exercer maior influéncia
nos orgdos dirigentes nacionais (Deschouwer, 2006).

Para Van Houten (2009) quando a elite dirigente nacional permite as segoes
subnacionais terem maior autonomia € liberdade de escolha dos candidatos, corre o risco
desses oOrgdos agirem contra o interesse do partido como um todo. No entanto, a

autonomia dos Orgaos estaduais ¢ importante, dado que este tem mais conhecimento sobre



como mobilizar os eleitores para conseguir transmitir a mensagem do partido, inclusive
possuindo maior credibilidade com o eleitorado.

Mas a delegagdo de fungdes por parte dos 6rgdos nacionais aos 6rgaos estaduais
ndo proporciona somente beneficios, como também alguns custos, derivados de trés
razoes: a informacao oculta, a agdo oculta, e o conflito de interesses. Nem sempre ¢ feito
o controle sobre esses custos, pois os procedimentos sdo caros e trazem grandes impactos
(VAN HOUTEN, 2009).

As prerrogativas de controle do 6rgdo nacional sobre os oOrgdos estaduais
contemplam dois recursos institucionais relevantes, sao eles: (1) a selecao dos integrantes,
principalmente os postos relevantes na hierarquia partidaria; (2) as regras internas que
estruturam o recrutamento de liderangas e normatizam o processo decisorio. Tais normas
estabelecidas constrangem a a¢do dos demais atores partidarios, funcionando tanto como
freio institucional e também como sangdes com base em regulamentos e controle (VAN
HOUTEN, 2009).

Bolleyer (2011) organiza uma tipologia de partidos baseada na esfera de
influéncia e autonomia dos 6rgdos. Os partidos podem ser divididos em hierarquia,
estratarquia e federacdo de acordo com os mecanismos disponiveis para resolugdo de
conflitos, na forma como as competéncias e recursos sdo alocados, e padrdes de
integragdo vertical, a forma como a representacdo de interesses nacionais seguem as
linhas territoriais. Um partido pode ser considerado hierarquico caso a autonomia regional
seja pequena e o locus de poder seja centralizado na dire¢ao nacional, incluindo a selecao
de candidatos e a regulacdao dos conflitos. A diferenca do partido federalizado ¢ que o
centro de poder se encontra nos estados, por meio de uma distribuigdo territorial. A
selecdo de candidatos também € no nivel regional, dessa forma o partido possui uma alta
autonomia (BOLLEYER, 2011).

O partido classificado como estratarquia se difere dos outros dois, pois o locus
de poder nao ¢ localizado em apenas um nivel territorial, mas sim as diversas unidades
organizacionais agem de maneira relativamente autonoma, mas ainda permanecem
independentes. Dessa forma, a estratarquia permanece no ‘“meio caminho” da
centralizagdo do partido hierarquico e da descentralizagdo do partido federalizado.

Para analisar a integracdo e autonomia dos partidos brasileiros, Ribeiro e Fabre
(2016) utilizam os indicadores desenvolvidos por Fabre (2011), realizando as adaptacdes
necessdarias, resultando em onze categorias, divididas em duas dimensdes. A primeira

dimensao seria o envolvimento dos 6rgaos estaduais na organizagao nacional e conta com
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1) a anélise da forma com que ocorre a selecdo do presidente do partido; 2) o quanto as
secdes estaduais compde as estruturas nacionais do partido, principalmente o Diretdrio
Nacional e a Comissdo Executiva Nacional; 3) como ocorre a selecdo de candidatos para
compor o legislativo federal; 4) como ¢ feita a sele¢do do candidato a presidente e/ou
escolha pela coligacdo; 5) a adogdo da plataforma do partido nas elei¢cdes presidenciais,
e 6) a possibilidade de alterar o estatuto do partido.

A segunda dimensdo engloba a autonomia dos 6rgdos estaduais de cada partido,
analisando 1) a forma de organizac¢ao dos 6rgaos estaduais; 2) a selecdo do presidente
regional; 3) a forma como ¢ realizada a selecdo dos candidatos para as elei¢cdes estaduais
(governador e deputado estadual); 4) a adocdo da plataforma partidaria nas elei¢des
estaduais, e 5) como ¢ feito o financiamento do 6rgao estadual. De acordo com essas
variaveis, para os autores, o0 PMDB seria um tipico partido de federagdo, com locus de
poder nos estados e com um grande nivel de tolerancia em relagdo aos conflitos e disputas

internas.

3.0 PMDB: AUTONOMIA E INTERVENCOES

Nos partidos brasileiros o 6rgdo maximo de deliberacdo é a Convengdo
Nacional, o locus onde sdo decididas as estratégias politicas, incluindo a escolha do
candidato a Presidéncia da Republica e a eleicdo do Diretério Nacional, que escolhe a
Comissao Executiva Nacional (CEN). Porém, o poder de agenda, ou seja, quais pautas,
como e por quem serdo decididas, sdo determinadas pela CEN, “isto acontece porque,
além de ter o poder de convocar as convengdes estipulando prazos, forma de votacao e
definindo quem poderd participar delas, a CEN tem, acima de tudo, o poder de dissolver
diretorios e constituir Comissdes Provisorias” (GUARNIERI, 2009, p. 47-8). A figura

abaixo demonstra o processo decisorio dos 6rgaos dirigentes:

Figura 1. Processo de formacao dos orgaos de Deliberacio e Direcao dos

partidos brasileiros.
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Fonte: Guarnieri, 2011.

Um dos mecanismos possiveis aos dirigentes nacionais € o uso estratégico das
Comissdes provisorias, ou seja, o nivel hierarquico mais alto dissolve o Diretorio ou
destitui a Comissdo Executiva nos estados e nomeia comissdes provisorias. Essas
comissdes podem ocorrer de duas maneiras. A primeira ¢ quando ndo existe um diretorio
consolidado no estado, € enquanto este se estrutura, a organizacao ¢ feita por uma
comissdo provisoria nomeada pelos dirigentes que formam a CEN. Esse recurso ¢
utilizado principalmente no primeiro ano de origem do partido, mas pode continuar com
maior ou menor énfase de acordo com cada partido.

A segunda ¢ quando ja existe um Diretorio organizado, mas € dissolvido e,
enquanto ndo ¢ eleita uma nova composicdo, os dirigentes nomeiam uma comissao
provisoria. De acordo com Guarnieri (2009), esse mecanismo ndo demonstra a fraqueza
da dire¢do nacional, pelo contrario, conseguir destituir e dissolver érgaos mostra a forca
da dire¢dao em controlar as estratégias. Para o autor, os partidos “sdo fortes porque detém
recursos essenciais para os politicos e porque esses recursos sdo controlados pelas
liderancas por meio de mecanismos como os das comissdes provisorias” (GUARNIERI,
2009, P.170).

Um primeiro passo para compreender as mudangas e intervencdes do nivel

estadual para o nivel nacional, ¢ analisar as regras formais. O PMDB manteve as mesmas
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regras estatutarias em relagdo a intervencdes e dissolucdo desde o estatuto de 1996° (o

primeiro disponivel no site do Tribunal Superior Eleitoral), até o mais recente dentro do

periodo analisado, em 2013*. Alguns dos trechos mais importantes do estatuto do partido

em relagdo a esse tema sao:

Art. 41. Para os Estados ou Territorios onde ndo houver Diretorio e Comissao
Executiva Estadual organizados ou tiver ocorrido dissolugdo, a Comissao
Executiva Nacional designara uma Comissdo Provisoria de 7 (sete) membros,
renovavel, no maximo, duas vezes, presidida por um deles, indicado no ato. §
1°. A Comissao Provisoria referida no caput incumbir-se-4, com a competéncia
de Comissao Executiva e de Diretorio Estadual, de organizar e dirigir, dentro
de 90 (noventa) dias, a Convengao Estadual. (...)

Art. 60. Os 6rgéos do Partido somente intervirdo nos 6rgdos hierarquicamente
inferiores para: I - manter a integridade partidaria;

II - assegurar o exercicio dos direitos das minorias;

IIT - reorganizar as finangas e regularizar as transferéncias de recursos para
outros 6rgdos partidarios, previstas no Estatuto ou em resolugdes.

IV - assegurar a disciplina e a democracia interna.

V - garantir o desempenho politico-eleitoral do Partido.

VI - impedir acordo ou coligagdo com outros partidos em desacordo com as
decisdes superiores;

VII - preservar as normas estatutarias, a ¢ética partidaria, os principios
programaticos, ou a linha politico-partidaria fixada pelos drgéos superiores ¢ a
linha politica fixada pelos 6rgdos competentes.

VIII - regularizar o controle das filiagdes partidarias. (...)

Art. 61. O Diretdrio que se tornar responsavel pela violagdo do Codigo de
Etica, dos principios programaticos, do Estatuto, ou por desrespeito a qualquer
diretriz ou deliberagdo regularmente estabelecida pelos 6rgdos competentes,
incorrera na pena de dissolucdo, que sera aplicada pelo Diretorio de hierarquia
imediatamente superior. § 1° - Sera também decretada a dissolucdo do
Diretorio cujo desempenho eleitoral ndo corresponder aos interesses do Partido
ou, a critério do 6rgdo hierarquico imediatamente superior, for considerado
impeditivo do progresso e do desenvolvimento partidarios (Estatuto do PMDB,

2007) 5

3 Resolugao/TSE n° 19.563, DJ de 11.6.1996.
4 Acordao/TSE publicado em 29.10.2013
> Disponivel em http://www.justicaeleitoral.jus.br/arquivos/tse-estatuto-do-partido-de-11-3-2007-

resolucao-tse.564
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A partir das regras formais, foram analisados os vinte e seis estados e o Distrito

Federal, a fim de mensurar quais sofreram o processo de intervengdo e quais seriam as

variaveis que influenciariam no processo. A hipétese do trabalho ¢ de que pelo partido

focar em elei¢des legislativas, centradas nos estados e deixando em segundo plano as

elei¢des nacionais, a cipula dirigente nacional interviria menos nos 6rgaos estaduais.

Tabela 01. Numero de intervencoes entre 2007 e 2015.

Nenhuma

intervencao

Uma

intervencao

Duas intervengoes

Trés

intervencoes

Quatro ou mais

intervencoes

Estados | Acre,
Alagoas,
Cear3,
Distrito
Federal,
Espirito
Santo,
Goias,
Maranhao,
Mato
Grosso,
Para,
Paraiba,
Pernambuco,
Piaui,
Parana, Rio
de Janeiro,
Rondonia,
Roraima,
Rio Grande
do Sul,
Santa
Catarina,

Sdo Paulo

Minas Gerais,

Rio Grande do

Norte

Amazonas, Bahia,
Mato Grosso do

Sul, Sergipe

Amapa

Tocantins

Fonte: elaboragdo propria, a partir de dados disponiveis no TSE.
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A partir da tabela acima, 19 estados ndo sofreram nenhuma intervengao da
cupula nacional, dois estados sofreram uma intervenc¢do, quatro estados sofreram duas
intervengdes, um estado sofreu trés e quatro intervengoes. A tabela abaixo mostra em qual
época ocorreram essas intervengoes.

Tabela 02 . Ano em que ocorreram as intervenc¢oes nos orgaos estaduais.
2011 2012 2013 2014 2015
Quantidade de 1 4 3 1 8

intervencoes

Fonte: elaboracgao propria, a partir de dados disponiveis no TSE.

De acordo com os dados acima, as intervengdes ndo seguem necessariamente
um calendario eleitoral. Em 2012, foi ano de elei¢gdes municipais e 2015 foi ano pods-
eleitoral, no qual o partido tinha ganhado a elei¢ao presidencial em 2014, com o cargo de
vice-presidente, em coligacdo principalmente com o PT, que indicou a candidata a
presidente.

O caso que mais se destaca ¢ do estado de Tocantins. O Tocantins teve um
periodo de intensa interven¢do do 6rgdo nacional a partir de 2011. Ao longo desse ano, o
orgdo teve trés Comissdes Provisorias. Em 2012, teve uma Comissao Provisoria que foi
inativada por decisdo judicial, seguido por duas composi¢des que foram inativadas por
intervengoes, inclusive com o comendo de uma Comissdo Interventora de 18 de junho de
2014 a 15 de maio de 2015, que também foi inativada por dissolucao.

Guarnieri, em 2009, ja demonstrava como o modelo originario de fundagao do
PMDB impactava na tomada de decisdes. Para o autor “sem o recurso as comissdes
provisorias € com amplas coalizdes minimas majoritarias, uma coalizdo dominante
depende de intensa negociagdo e a tomada de decisdo acaba prejudicada” (Guarnieri,

2009, p. 147)

4. RECURSOS FINANCEIROS E AS ORGANIZACOES PARTIDARIAS
NO BRASIL

Os recursos financeiros sao um dos elementos que permitem o funcionamento
institucional regular dos partidos politicos € o desenvolvimento de suas atividades
primordiais. Com a crescente substituicdo do trabalho voluntario pelo profissional, a
disputa por esses recursos tornou-se tdo importante para a legenda quanto a propria disputa

por votos (RIBEIRO, 2009). Nesse contexto, essa secdo do trabalho tem por finalidade
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analisar o funcionamento dos partidos a partir da alocagdo intrapartidaria de seus recursos
financeiros.

Os partidos contam com diversas fontes de recursos financeiros em periodos
eleitorais ou entre pleitos como, por exemplo, doacdes de pessoas fisicas, pessoas
juridicas, dos proprios filiados que ocupam cargos eletivos, entre outros®. Contudo, a
intengdo ¢ verificar especificamente como os partidos lidam com os recursos oriundos do
fundo partidario e mais especificamente quais sdo os determinantes para que alguns
estados receberem mais recursos financeiros que outros estados de mesmo partido.

Os recursos partidarios permitem dois planos de andlise: O primeiro nivel
correspondente a uma comparagdo entre as organizacgdes partidarias brasileiras de como
sdo distribuidos os recursos do Fundo Partidario na ctpula nacional em relagdo a
descentralizacdo ou centralizagdo do dinheiro publico recebido. E no segundo nivel de
analise, um estudo vertical de quais estados recebem mais recursos da cupula nacional e
quais sdo os determinantes para que iSso ocorra.

Uma variavel fundamental para compreendermos o financiamento partidario no
pais perpassa a evolugdo dos marcos legais que regulamentam as organizagdes
partiddrias. Ribeiro (2009) aponta que o Brasil tem uma longa tradi¢do e ingeréncia estatal

sobre o financiamento dos partidos politicos. No inicio dos anos 70 foi criada a Lei
Organica dos Partidos Politicos (LOPP), que conferia verniz legal a proibi¢ao de novas
legendas ao impor uma série de restrigdes que beneficiaram a Arena e o MDB’. Em 1979
¢ instituida a Lei da Reforma Partidaria que pretendia dissolver a Arena e o MDB e
também abrandar os entraves do LOPP. A lei ndo alterou a normatizacdo sobre o
financiamento partidario que continuou em vigor at¢ meados dos anos noventa, mas a
reforma proibiu doagdes de pessoas ou entidades estrangeiras.

Promulgada em 1995 a Nova Lei dos Partidos Politicos regulamentou o Artigo
17 da Constituicao Brasileira de 1988, que implantava a autonomia partidaria no pais. A
nova legislagdo trouxe mudancas importantes. Em primeiro lugar, concedeu autonomia
aos partidos politicos no que se refere a sua organizacdo interna, abolindo as normas do
LOPP. Em segundo lugar, trouxe um acréscimo substancial dos recursos publicos
repassados a legenda e com ele um aumento das exigéncias e da fiscalizacdo nas

prestagdes de contas dos partidos perante os 6rgaos de controle. A partir de entdo, o fundo

6 Isto referente até o ano de 2015, mais a frente haverd citacdo das mudancas aprovadas na legislacdo
sobre o financiamento dos partidos politicos no pais.
7 Alianca Renovadora Nacional (ARENA) e Movimento Democratico Brasileiro (MDB).
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partidario seria constituido principalmente por dotagdes or¢amentarias anuais da Unido
que somassem pelo menos trinta e cinco centavos de real por eleitor, conforme o
eleitorado inscrito no final do ano anterior®. A nova regulamentacdo acabou com a
proibi¢ao de doacdes de empresas privadas, que a partir de entdo, poderiam doar para os
diretérios em todos os niveis (RIBEIRO, 2009).

Por sua vez, essa legislagdo configura um modelo de distribuicdo de recursos
altamente questionado em funcdo do seu carater concentrador sobre as grandes
organizacgdes partidarias. O que se percebe na analise dos recursos para os diferentes
partidos ¢ uma tendéncia a concentracdo dos recursos nos partidos com maior
representatividade na Camara dos Deputados, em que pese a distribuicdo proporcional
dos recursos, que acaba sendo a tonica do financiamento publico (SPECK, 2005;
CAMPOS, 2011; BRAGA & BOURDOUKAN, 2009).

De acordo com Campos (2011), o modelo de custeio publico direto adotado no
Brasil ressalta a importancia das regras na condugao das estratégias e na competitividade
do sistema partidario-eleitoral. A nova legislacdo que concedeu maior autonomia aos
partidos em sua organizagdo interna também elevou exponencialmente a base estatal de
financiamento dessas organizacdes. Essa dependéncia dos recursos estatais alteraria a
correlacdo de poder interno a favor dos ocupantes de cargos publicos, que passam a
dominar os 6rgdos do partido, fazendo com que a lideranca partidaria reforce sua posi¢ao
mediante estratégias de concentragdo de poder interno que podem prejudicar as bases do
partido (RIBEIRO, 2013).

De acordo com Angelo Panebianco (2005), a centralidade do processo decisorio,
pode criar assimetrias na distribui¢do dos recursos internos, concentrando beneficios a
partir de defini¢des estratégicas das elites partidarias, em todas as esferas dos partidos,
porém com uma hierarquia definida pela dire¢do nacional. Desse modo, a estrutura
organizacional partidaria pode se beneficiar do controle das chamadas “zonas de
incerteza” °.

Este fato coloca em destaque as liderancas partidarias como atores estratégicos
na distribuicdo dos recursos partidarios aos candidatos, o que atribui maior forga dos
proprios partidos na esfera eleitoral, a partir do controle de uma zona de incerteza

importante no processo eleitoral (Panebianco, 2005). Desta forma, se os recursos estdo

8E também por multas e penalidades aplicadas pela justica eleitoral.
% De acordo com o autor, representam atividades fundamentais para o funcionamento e sobrevivéncia
dessas organizagdes.
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centralizados nos 6rgdos de dire¢do nacional dos partidos, ha ainda outra forma de
concentragdo, talvez até mais expressiva, que ¢ a forma de distribui¢ao dos recursos aos
partidos, conjugada com os efeitos da autonomia que possuem (Campos, 2011).

As prestacdes de contas dos diretorios, sao dados publicos no Brasil ha alguns
anos. Contudo, a facilidade de acesso a essas informagdes avancou lentamente,
especialmente no que diz respeito ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE), que gradualmente
aumentou o grau de informatizacgdo e centralizagdes dessas informacdes.

Frente a esse quadro, a analise de documentos partidarios se coloca como uma
ferramenta valida para aumentar o conhecimento sobre as estruturas dos partidos
politicos. Para Panebianco (1995), estatutos e regimentos constituem vestigios do
funcionamento real dos partidos. As normas formais importam, uma vez que constituem
e regulam a dindmica intrapartidaria (Katz e Mair, 1992).

Este artigo busca analisar dois tipos de documentos, o primeiro deles os estatutos
partidarios que regulamentam as regras e as dinamicas de distribuicdo ou centraliza¢ao
do dinheiro. E o segundo documento consiste na prestacdo de contas realizada pelos

partidos brasileiros ao TSE.

Tabela 3: Percentual de Subsidios Publicos destinado a cupula nacional dos

partidos politicos 2007-2015 e distribuidos aos diretorios estaduais.

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 | Média
PT 13 21 15 19 21 21 24 23 24 20
PMDB 56 50 57 62 60 47 44 45 57 53
PSDB 29 31 31 24 34 28 33 34 30 30
PP 30 34 34 39 37 43 32 41 23 35
DEM 33 30 28 28 31 33 23 24 20 30

Fonte: RIBEIRO, P. e FABRE, E. 2016;
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Segundo Ribeiro e Fabre (2016), o PMDB ¢ o partido que mais descentraliza os
recursos para seus diretorios regionais, com uma média de 53%. Visando esses resultados
foi realizado um estudo do estatuto partidario do PMDB no ano de 2016 para averiguar

quais as regras que regem esse tipo de distribuicdo de recursos financeiros.

Esquema 1: Distribui¢do do Fundo Partidario no PMDB

. - . 1/3 aos diretorios
Instancias Estaduais Municipais relavntes
(60%) T p

- Ulysses Guimardes de cada Estado
Fundo Partidario (20%)

Instancia Nacional
(40%)

Fonte: Elaboragao propria a partir do Estatuto do PMDB de 2016.

Segundo a esquematizacdo e andlise feita do estatuto do PMDB quanto a
distribui¢do de recursos do Fundo partidario. 20% dos recursos sdo repassados a
institui¢do de pesquisa e de propagacao ideoldgica do partido Ulyses Guimaraes, que esta
prevista na Lei. Retirado essa quantia estipulada pela legislacdo 40% dos recursos
permanencem na cupula nacional do partido e o restante € repassado as instancias
estaduais.

Os dados financeiros dos partidos politicos, pode ser um indicio que os partidos
brasileiros podem nao ser tdo descentralizados quanto se imaginava, uma vez que 0s
diretérios estaduais sdo extremamente dependentes dos recursos publicos que sdo

repassados aos diretorios estaduais e levando os dados levantados aqui observamos
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poucos indicios de descentralizagdo e forte dependéncia dos diretdrios estaduais em
relacdo ao diretdrio nacional do partido.

Indo mais a fundo nos dados dos partidos, observamos como sao distribuidos os
recursos oriundos do Fundo Partidario para cada diretério estadual no periodo de 2007
até 2015. A ideia ¢ que de comparar os valores distribuidos nos trés diretérios estaduais

com maior repasse de verbas e os trés menores.

Grafico 01: Os trés diretorios que mais recebem recursos e os trés que menos

recebem no PMDB.
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70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
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2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

B S3o Paulo MRiodelJaneiro M Parana MSergipe M Piaui M Tocantins

Fonte: Elaboragado propria

Pelo grafico podemos observar que os trés diretérios com maior repasse de verba
sdo da regido sudeste e sul do pais: Sao Paulo, Rio de Janeiro e Parana. E os trés diretorios
com menos repasses sao respectivamente Sergipe, Piaui e Tocantins.

Embora possamos indicar os estados que recebem mais repasses do partido, ndo
conseguimos identificar apenas por esses dados quais a razdes que levam a cupula
nacional a determinar esses valores para cada diretorio, uma vez que os valores ndo sao
dispostos nos estatutos.

No entanto, podemos apontar que os partidos no Brasil sio menos

descentralizados e autonomos do que a literatura aponta. Sendo o PMDB considerado o
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mais descentralizado e autonomo entre todos foi observado uma dependéncia

relativamente alta de muitos diretdrios estaduais para a sustentagdo de suas organizagoes.

CONCLUSOES

As nossas hipoteses nesse trabalho era que I- o fato do partido focar nas elei¢des
legislativas resultaria em menos dissolu¢do dos diretérios regionais. II- o modelo
originario do partido colabora para uma maior descentralizagdo, consequentemente um
maior repasse de verbas do 6rgao nacional para os estaduais.

A partir dos resultados apresentados, a hipotese I se mostrou valida. O PMDB
realmente foca ndo apenas nas elei¢des legislativas, mas sim nas eleigdes que sao
disputadas no ambito estadual, ou seja, governador, senador e deputado federal. Com isso,
o partido nao disputa a presidéncia como “cabeca de chapa”, mas fazendo parte da
coligacdo, a fim de possibilitar maior autonomia aos 6rgaos estaduais para concorrerem
aos outros cargos com as coligacdes que lhes forem convenientes. Dessa forma, o partido
consegue se estabelecer com a maior bancada, sendo uma moeda de troca na relacdo com
o Estado, ocupando ministérios importantes.

Em 19 estados, dentre os 27 casos analisados, o partido ndo modificou a
composi¢do eleita estadualmente, ou seja, em apenas 29,7% dos casos o partido atuou de
forma a dissolver os diretorios.

Em relacdo a hipotese II, analisando apenas as regras formais, a hipotese seria
valida, pois o PMDB ¢ o partido que repassa a maior verba aos diretdrios estaduais, de
acordo com o estatuto. No entanto, a pratica demonstra que os 6rgados estaduais ainda sdo
muito dependentes do repasse de verbas do o6rgdo nacional. Nem todos os estados
recebem a mesma quantia, sendo que trés deles (Sao Paulo, Rio de Janeiro e Parand)
recebem mais de 70% das verbas destinadas aos estados.

Associando as duas categorias de analise, percebe-se que os trés estados que
mais receberam recursos, ndo sofreram intervencao, enquanto que Tocantins, que foi o
estado que menos recebeu recursos, foi o estado que mais sofreu intervencao. No entanto,
ndo ¢ possivel estabelecer uma relagdo causal entre intervengao e distribuicao de recursos,
apenas uma associagao.

O presente trabalho buscou analisar um dos partidos mais relevantes do sistema
partidario, cujo papel desde o regime militar, foi crucial. Dessa forma, procuramos

colaborar para pesquisas na area. Novas questdes surgem desde quando o partido assumiu
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a presidéncia em 2016, com o impeachment de Dilma Rousseff (PT) e com o PMDB
assumindo a presidéncia, com Michel Temer. O impacto ainda € recente para mensurar o

efeito no repasse de recursos e na intervengdo nos o6rgaos estaduais.
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