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Organizagdo e poder nos partidos brasileiros:
uma andlise dos estatutos

Organization and power within Brazilian political parties:
an analysis of party statutes

Mesmo sendo um dos parametros classicos da literatura sobre institu-
cionalizagao de sistemas partidarios, as organizagdes partidarias brasileiras
tém sido, salvo raras excegdes, abordadas de modo apenas marginal. A
funcao representativa dos partidos, envolvendo a agregacio e canalizagdo
de demandas e a formagao de lagos com eleitores e atores organizados, é
o0 aspecto privilegiado das analises — transformando-as, muitas vezes, em
estudos eminentemente eleitorais. Com isso, pouco se sabe sobre os filiados,
a capilaridade organizativa, o financiamento ou a estrutura decisdria interna
dos partidos brasileiros.

Apesar do escasso embasamento empirico, tornou-se corrente a ideia
segundo a qual os partidos brasileiros seriam debilmente organizados. Nos-
sos partidos nao teriam interesse em recrutar novos filiados e em promover
canais internos de participacao; a militancia de base seria pifia, restrita aos
momentos eleitorais, e o partido estaria vedado ndo s¢6 a influéncia de sua
base, mas também aos influxos societarios de um modo geral. Com atividades
e recursos extraeleitorais escassos, as legendas funcionariam como agéncias
formais de obtenc¢do de mandatos; os candidatos, autbnomos, financiariam
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ndo apenas suas proprias campanhas, como também a incipiente maquina
partidaria. As principais estruturas partidarias (a2 excegdo parcial do PT)
seriam do tipo catch-all (Mainwaring, 2001), e ecoariam uma longa tradi-
¢do de organizagao dos partidos no pais: uma estrutura federalizada, com
liberdade as segoes estaduais e locais na defini¢do de suas respectivas linhas
politicas e estratégias eleitorais; a0 mesmo tempo, as decisdes nacionais mais
importantes seriam concentradas nas bancadas federais, sem participagdo
relevante das instdncias subnacionais, das bases, ou mesmo dos drgaos par-
tidarios de nivel nacional. Asliderancas nacionais mais expressivas atuariam
como mediadoras dos conflitos entre as elites regionais, acomodando as
divergéncias antes de elas aflorarem nas instncias partiddrias. Garantir-
-se-ia, dessa forma, a unidade do partido (no sentido de sua nao ruptura),
enquanto a unido na a¢ao politica seria deixada em segundo plano®. Em
outro viés analitico, os partidos brasileiros tém sido apontados como exem-
plos de organizagdes em que a informalidade e a pessoalidade predominam
sobre a formalizacdo de procedimentos, as normas e as instincias oficiais
(Freidenberg e Levitsky, 2007).

A partir da segunda metade da década de 1990, alguns autores, ampa-
rados em alicerces empiricos mais solidos, passaram a matizar esse diag-
nodstico sombrio. Uma ampla gama de pesquisadores passou a apontar que
as bancadas no Congresso sao disciplinadas e coesas, e os lideres possuem
poderes para fazer valerem suas indicagdes; com isso, os partidos tém sido
atores centrais na formagao e sustentagdo dos governos®. A votagdo dos
maiores partidos é cada vez mais nacionalizada, a volatilidade eleitoral vem
se estabilizando, as taxas de identificacdo partidaria, que totalizam quase
metade do eleitorado, se mostram estaveis, com flutuagoes de médio/longo
prazo, e o nivel de filiagdo aos partidos ndo é nada desprezivel (ressalvada
a precariedade desse tipo de dado). Embora subsistam diversos problemas
quanto a representatividade, inteligibilidade e accountability do sistema, e
limitagdes em relagao a um efetivo enraizamento societario, um processo
de estabilizagao teve lugar a partir da segunda metade dos anos 1990, e os

2 Algumas referéncias dessa visdo mais negativa sobre o sistema partiddrio brasileiro, que privilegia a
andlise dos efeitos deletérios do arranjo institucional p6s-88, séo: Lamounier (1989), Lima Junior (1993),
Mainwaring (2001) e Ames (2003).
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partidos tém cumprido, com razoavel eficacia, fun¢des governativas e deci-
sorias fundamentais ao sistema politico*.

Outros trabalhos tém demonstrado que os lideres das principais legen-
das ndo estdo inertes: gradualmente adaptados a liberdade concedida pela
legislagao implantada em 1995, eles passaram a atuar de modo deliberado
para modificar as estruturas decisdrias de suas agremiagdes. A partir de
meados dos anos 1990, as ctipulas do PFL/DEM e do PSDB promoveram
reformas internas que elevaram o grau de concentragdo decisoria e de cen-
tralizacao de suas estruturas (refreando a fragmentacdo federalista); elas se
mostram, hoje, mais articuladas que a do PMDB, cujas instancias nacionais
(com critérios federalizados de composi¢do) sempre enfrentaram enormes
dificuldades para acomodar os interesses das elites regionais (Kinzo, 1988;
Ferreira, 2002; Tarouco, 2002; Ribeiro, 2011). As liderangas dos principais
partidos (a exce¢do do PT) também tém mobilizado com frequéncia o
mecanismo das comissdes provisorias como recurso de poder nas disputas
internas e estratégia de controle das instancias subnacionais (Guarnieri,
2011). Ja em relagdo ao PT, ha consenso quanto ao carater inovador de sua
organizacdo inicial, com uma estrutura deciséria inclusiva, articulagao in-
terna intensa, vinculos sélidos com a sociedade, vida partidaria dinamica,
e uma agdo politica nacionalmente centralizada (Meneguello, 1989; Keck,
1991). Nos ultimos anos, algumas dessas caracteristicas foram atenuadas, ou
mesmo desapareceram — como é o caso dos nucleos de base. Em geral, tais
transformagdes tém aproximado as préticas internas do PT ao arcabougo das
siglas concorrentes: maior autonomia as se¢des subnacionais, relaxamento
dos critérios de filiagao, preponderancia dos parlamentares, dependéncia
do Estado, concentraciao decisdria e autonomizacgéo da cupula nacional do
partido etc.. No entanto, a organizagdo petista continua constituindo, ain-
da que em menor medida, uma anomalia no quadro partidario brasileiro
(Ribeiro, 2010, 2012).

Em termos conceituais, desponta como uma flagrante inadequagao his-
torica e espacial a tentativa de confrontar os partidos brasileiros “realmente
existentes” com o paradigma do partido de massa duvergeriano - comparagao
que, explicita ou implicitamente, se encontra na base de muitos dos diagnds-

4 Paraalgumas visdes gerais sobre tais pontos: Praca e Diniz (2005), Melo (2010), Nicolau (2010), Tarouco
(2010), Zucco (no prelo).
> Lein. 9096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos).
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ticos mais pessimistas. Com os partidos enfrentando enormes dificuldades
nas democracias contemporaneas em geral, tal inadequagao se mostra ainda
maior: o paradigma duvergeriano, de partidos enraizados e sustentados pela
sociedade civil, ja se mostra obsoleto para avaliar o desempenho até mesmo
das agremiagdes socialistas e social-democratas da Europa ocidental, que
inspiraram a constru¢do do modelo. Enfrentando a desconfianca da opinido
publica, em meio a diluigdo de clivagens ideoldgicas tradicionais e a redugdo
da margem de manobra para a gestdo econdmica, e desafiados pelos meios de
comunicag¢do e por novos atores e canais de expressdo, os partidos se veem
cada vez mais distantes de um cenario de forte enraizamento social, orga-
nizagdes robustas etc.; voltam-se, entdo, para o solido terreno estatal, onde
ainda comandam o jogo. De modo paradoxal, mas adaptando-se a novos
padroes de militancia, algumas liderangas reagem implantando mecanismos
de participagdo direta dos filiados, na sele¢ao de dirigentes e candidatos, por
exemplo. No plano das relagdes entre instancias nacionais e subnacionais, a
centralizacio hierarquica do modelo duvergeriano também deixou de ser a
regra: modelos federalizados de relacionamento, ou estratarquias (que dei-
xam ampla margem de agdo aos orgaos centrais) sao cada vez mais comuns,
mesmo em partidos um dia considerados como de massa. Assim, a recusa do
viés normativo do referencial duvergeriano ¢ ponto de partida fundamental
para se apreender o papel, as transformacdes e a importancia dos partidos
enquanto institui¢oes ainda indispensaveis nas democracias contemporaneas®.

Por outro lado, a tese da fragilidade organizativa dos partidos brasileiros
se assenta mais em consideragdes globais, que apontam os efeitos esperados
das instituicdes sobre o sistema partidario, deixando em segundo plano
a busca de material empirico sobre o efetivo funcionamento interno das
agremiagdes. Esse déficit empirico deriva, ao menos em parte, de um obs-
taculo enfrentado pelos pesquisadores dessa temdtica — ndo s6 no Brasil: a
dificuldade de obten¢ao de dados precisos e confidveis sobre as organizagoes
partidarias (Katz e Mair, 1992; Alcantara, 2004). As prestacdes de contas
dos diretdrios, assim como dados referentes a filiagio e aos componentes
dos 6rgaos partidarios, sao publicos ha muitos anos. Porém, a facilidade
de acesso a essas informagdes avancou lentamente, pari passu ao aperfei-
¢oamento dos mecanismos estatais de controle, especialmente do Tribunal

© Sobre tais questdes, ver: Dalton e Wattenberg (2002), Mair (2006), Katz e Mair (2009), Scarrow e
Gezgor (2010).
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Superior Eleitoral (TSE), rumo a maiores graus de eficiéncia, informatizagao
e centralizacao das informagoes. A dificuldade de acesso relaciona-se ainda
ao fato de que os partidos (aqui e alhures) relutam em disponibilizar certos
tipos de dados, como os referentes a burocracia e ao financiamento (ou ndo
conseguem fornecé-los, devido a suas proprias limitagdes organizacionais).

Frente a tais barreiras, a andlise de documentos partidarios se coloca
como estratégia cientificamente valida para aumentar o conhecimento
sobre as estruturas dos partidos brasileiros. Para Panebianco (1995, p. 87),
estatutos e regimentos constituem “palidos vestigios” do funcionamento
real dos partidos, um mero ponto de partida para a analise organizativa.
As normas oficiais sao, realmente, um 6timo ponto de partida; no entanto,
elas também constituem mais que isso. Como colocam Katz e Mair (1992,
p. 7-8), as normas oficiais constituem uma baliza que permite o cotejamento
entre o funcionamento partidario formalmente previsto e a dindmica real da
organizacdo, avaliavel por meio de outros métodos, como entrevistas. Nesse
sentido, a avaliagdo da lacuna entre organizagao formal e informal, proposta
por Freidenberg e Levitsky (2007) ndo pode acontecer sem que se conheca
tanto uma quanto outra; se queremos afirmar que as normas oficiais nada
valem para o real funcionamento da agremiagao, precisamos primeiro co-
nhecer como elas estruturam formalmente a vida partidaria. Por outro lado,
como faceta mais publica das legendas, os regulamentos sao fundamentais
em pesquisas que procuram se alicer¢ar sobre bases empiricas sélidas, pelo
simples fato de estarem sempre disponiveis ao pesquisador. O facil acesso
permite, ainda, a adogdo de perspectivas comparadas intra e transnacionais,
e também entre diferentes momentos de um mesmo partido. Por fim, as
normas formais importam porque constituem as institui¢des que regulam a
dinamica intrapartidaria, em termos da competicdo pelos postos dirigentes,
das relagdes entre as instancias, do controle sobre os recursos organizativos
etc. — o que faz delas um cavalo de batalha constante nos conflitos intrapar-
tidarios (Katz e Mair, 1992, p. 7-8)’.

A partir da analise de estatutos, regimentos e resolugoes partidarias ofi-
ciais, este artigo compara as estruturas decisorias internas das quatro maiores

7 O préprio modelo de mudanca institucional de Panebianco (1995, p.454-461) aponta que toda nova
coalizéo dominante, ao assumir o poder no partido, tende a promover alteracdes nas instituicoes
internas, transformando a estrutura deciséria com a finalidade de fortalecer sua posicao frente as
elites concorrentes.
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legendas do atual quadro partidario brasileiro: PMDB, PSDB, PT e PFL/DEM.
As quatro agremiagdes sdo as mais votadas nas eleigoes para a Camara dos
Deputados desde 1990; nas trés ultimas disputas (2002, 2006 e 2010), foram
os partidos que mais conquistaram cadeiras ndo s6 em nivel federal, mas
também nas Assembleias Estaduais. Nas elei¢goes de 2010, elegeram juntos
51% dos deputados federais, 63% das vagas no Senado que estavam em dis-
puta, e mais da metade dos governadores. Nas elei¢des presidenciais entre
1994 € 2010, PT e PSDB lideraram os dois grandes blocos que polarizaram
adisputa; o PFL/DEM aliou-se sempre ao PSDB, enquanto o PMDB foi ator
central em todas as coalizoes de governo do periodo®.

O recorte temporal abrange os 16 anos de vigéncia da principal pega
da legislagdo partidaria brasileira: a Lei n. 9096, que concedeu autonomia
aos partidos brasileiros no tocante a sua organizagdo interna. Antes de sua
implantagao, em 1995, os arcabougos formais das legendas eram padroniza-
dos conforme as rigidas disposi¢oes da Lei Orgéanica dos Partidos Politicos
(LOPP)?. Sao destacadas as reformas estatutdrias e demais alteracdes formais
promovidas pelas elites nacionais das agremiagdes no periodo. Assume-se
como hipdtese que as normas internas sao transformadas geralmente em
resposta a pressoes e desafios externos (da competicao eleitoral, sobretudo,
mas também para adaptar-se a novos contextos legais), ou para legitimar
decisoes das elites partidarias, ou para influenciar as disputas e conflitos
intrapartidarios (Smith e Gauja, 2010, p. 757)".

Partindo nao s6 dos trabalhos classicos de Duverger (1987) e Panebian-
co (1995) mas também da literatura que tem explorado tais questdes em
outros contextos nacionais (Thorlakson, 2009; van Houten, 2009; Hazan e
Rahat, 2010; Fabre, 2010), duas dimensdes sao mobilizadas na analise das
estruturas'’. De um lado, o grau de inclusividade da estrutura deciséria,
que diz respeito a possibilidade de influéncia das bases (filiados comuns ou
delegados) nas decisoes tomadas pelas elites partidarias locais, estaduais
e nacionais. A segunda dimensdo avalia o grau de centralizagdo orgénica:
articulacdo entre as instancias partidarias dos trés niveis federativos, e o

8 Dados do TSE.

9 Lein.5682,de 21 dejulho de 1971 (Lei Orgénica dos Partidos Politicos - LOPP).

10" A pesquisa documental foi realizada nos sites oficiais dos partidos, em alguns diretérios, e junto a
alguns dirigentes partidarios.

" Trata-se de dimensées analiticamente distinguiveis, mas que se confundem em muitos trabalhos,
prejudicando as andlises na drea (Hazan e Rahat, 2006, p. 112).
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nivel de hierarquizagdo e controle (ou autonomia) entre elas. Ressalta-se,
aqui, a capacidade que as instancias inferiores possuem para influenciar as
decisdes dos 6rgaos superiores, e os mecanismos de veto, intervencéo e pu-
ni¢ao conformados no sentido inverso, em vetor descendente na hierarquia.

O artigo se inicia com uma apreciagao da estrutura deciséria que era
conformada pela LOPP, destacando as diferencas do arcabouco extraoficial
que regia internamente o PT. Em seguida sao analisadas as estruturas dos
partidos sob a vigéncia da autonomia organizativa, destacando-se as refor-
mas estatutarias. Explora-se, em primeiro lugar, a questao da inclusividade,
abordando-se na sequéncia a dimensdo da centralizacdo territorial. As
consideragdes finais fazem um balan¢o da analise, inserindo os achados
empiricos em proposi¢des tedricas mais gerais.

Os partidos sob a vigéncia da LOPP (pré-1995)

Até 1995, a estrutura decisoria dos partidos brasileiros era detalhada-
mente configurada pela LOPP™. A reforma partidaria de 1979, que dissolveu
a ARENA e o MDB, também revogou e modificou importantes pontos da
LOPP, afrouxando quase todas as restrigoes organizativas e eleitorais que
entdo inviabilizavam a criagdo de novos partidos”. No entanto, a reforma
mantinha quase intacta a regulamentagdo acerca do arcabougo institucional
das agremiagdes; dessa forma, a LOPP continuou moldando as estruturas
partidarias até 1995. Era uma regulamentagao rigida, o que fazia com que
estatutos e regras formais dos partidos fossem muito semelhantes; dentre
os partidos analisados aqui, apenas o PT possuia uma regulamentagao for-
mal que diferia do desenho conformado pela legislacdo. As mudangas nas
estruturas decisorias promovidas pelas liderangas partidarias apos 1995
se deram, portanto, a partir de herangas institucionais conformadas pelo
arranjo da LOPP.

A estrutura determinada pela LOPP refletia a organizagao federalista do
Estado brasileiro. A convengao era o 6rgao maximo deliberativo em cada
esfera, devendo eleger seu respectivo diretério, que escolhia a executiva. As
principais atribui¢des da conven¢ao municipal compreendiam a elaboragéo
de diretrizes para o partido em 4&mbito municipal, a escolha de candidatos no

2 Legislagdo que também forneceu, entre 1971 e 1979, um verniz legal a proibicao da formacéao de
novas legendas.
3 Lein. 6767, de 20 de dezembro de 1979 (Lei da Reforma Partidaria).
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nivel local, e a elei¢ao do diretério municipal (DM) e dos delegados a conven-
¢do estadual. Ao DM cabiam as principais fungoes diretivas e deliberativas
no periodo entre as convengdes; no entanto, todas essas funcdes podiam ser
delegadas as respectivas executivas (o que realmente acontecia, principal-
mente quanto as competéncias administrativas e executivas cotidianas)'*. No
nivel regional, as fun¢des dos érgaos eram similares as das instancias locais,
aplicadas ao nivel estadual. De forma analoga, as atribui¢oes das instancias
nacionais eram semelhantes as dos outros niveis, adequando-se a sua esfera.
Somente a conven¢ao nacional, rgao supremo do partido, podia aprovar
alteragdes no programa e estatuto partidarios'.

A convengdo municipal que elegia 0o DM e os delegados & convengao es-
tadual era a Unica instancia com alto grau de inclusividade: todos os filiados
do municipio podiam votar e ser votados, sem qualquer peso adicional para
parlamentares ou dirigentes. Porém, nas convengdes destinadas a deliberagéo
sobre coligagdes e a selegdo de candidatos locais, eram convencionais apenas
os membros do DM, os delegados a convengao estadual, os vereadores, depu-
tados e senadores com domicilio eleitoral no municipio, dois representantes
de cada diretério distrital (quando houvesse), e um representante de cada
setorial organizada. Nas cidades com mais de um milhao de habitantes, essa
convencao eleitoral era ainda mais restrita: eram convencionais apenas os
parlamentares citados anteriormente e os delegados distritais'e.

Quanto a articulagdo entre os niveis da federacdo, a LOPP previa um
sistema representativo em sentido ascendente: a conven¢ao municipal
elegia os delegados a convencdo estadual, e esta escolhia os delegados que
representariam o estado na conveng¢do nacional. No entanto, os critérios de
composi¢ao das convengdes estaduais e nacional favoreciam os mandatarios,
especialmente deputados federais e senadores, fragilizando essa espinha
representativa. A se¢ao local tinha direito a enviar a convengao estadual um
delegado para cada 2500 votos de legenda obtidos pelo partido na ultima
elei¢do para a Camara dos Deputados, naquele municipio. Como a votagdo
de legenda ¢é tradicionalmente pequena no Brasil, era reduzido o nimero de
delegados a que cada municipio tinha direito. Com isso, a convengao estadual
era facilmente controlavel pelos parlamentares: eram convencionais ex officio

4 LOPP arts. 20-23, 40, 60, 64. Lei n. 6043, de 13 de maio de 1974, art. 104. Lei n. 6767, art. 20.
15 LOPP, titulos IlI-IV.
1o LOPP arts. 40, 61.



Organizacdo e poder nos partidos brasileiros 233

os membros do diretério estadual (DE), os deputados estaduais, federais e
os senadores do estado. Na ocasido, escolhiam-se os delegados a convengéo
nacional, em nimero igual & quantidade de parlamentares federais (Camara
e Senado) que o partido possuia por aquele estado, garantindo-se o minimo
de dois delegados por secdo estadual. A convengdo nacional também possuia
critérios pouco inclusivos: eram convencionais os membros do diretério
nacional (DN), os deputados federais e senadores, e os delegados dos es-
tados. Com o numero de delegados sempre proximo ao de parlamentares,
mandatarios e dirigentes dominavam o 6rgao supremo do partido".

A LOPP concedia poderes de intervengao e veto em sentido descenden-
te na estrutura. Um diretdrio podia intervir em outro hierarquicamente
inferior para - entre outras justificativas sempre genéricas — “assegurar a
disciplina partidaria” e “preservar normas estatutarias, a ética partidaria ou
a linha politico-partidaria” fixada por instancias superiores. A dissolugdo
de diretorio e a destitui¢do de comissdo executiva eram possibilidades
previstas nos casos de indisciplina partidaria e de desrespeito ao estatuto,
programa, ou a deliberagdes tomadas pelos 6rgaos superiores. Em todas
as intervencodes, a decisdo deveria ser tomada pela maioria absoluta de
membros do diretdrio interventor'.

Nos trés niveis eram realizadas convengdes exclusivamente destinadas a
selecao de candidatos e a deliberagao sobre coligacdes eleitorais, cabendo a
convengao estadual definir os candidatos aos cargos de deputado estadual,
governador, deputado federal e senador”. O diretério ou a executiva esta-
dual poderia anular qualquer decisio de Conven¢do Municipal, relativa a
coligagoes e a candidaturas a prefeito e vereador, que contrariasse diretrizes
dos dérgdos superiores®.

A LOPP estipulava o repasse direto dos recursos do fundo partidario ao
diretério nacional, que deveria repassa-los aos DEs, e destes as se¢oes locais.
No entanto, a legislac;éo fixava os percentuais desses repasses internos, re-
for¢ando o carater descentralizado das agremiagdes. O DN deveria repassar
ao menos 80% da cota recebida as segdes regionais, proporcionalmente ao
nimero de deputados estaduais que o partido tivesse em cada Assembleia.

7 LOPP arts. 40-46.

8 LOPP arts. 27, 71.

° LOPP art. 60.

2 Lein.8214,de 24 de julho de 1991, art. 18.
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O DE deveria repassar pelo menos 60% do montante recebido aos DMs,
proporcionalmente ao numero de votos de legenda obtidos pelo partido em
cada municipio, na dltima eleicao para a Camara dos Deputados?.

A LOPP previa punigoes para agdes de indisciplina por parte dos par-
lamentares, que deveriam acatar as decisdes das respectivas convengdes ou
diretorios*. Considerando que os parlamentares acumulavam recursos re-
gulamentares para controlar as principais instancias partidarias, as puni¢oes
previstas em lei se tornavam letra morta. Além disso, a regra da candidatura
nata e as constantes mudancas na legislagdo eleitoral, que alteravam o tempo
minimo de filiagao para disputar a elei¢do, sempre dificultaram tais puni¢oes.

No geral, portanto, a estrutura deciséria conformada pela LOPP era
pouco inclusiva, e a balanga pendia a favor dos parlamentares: dominavam
as conveng¢des municipais eleitorais; eram membros natos das convengdes
estaduais e nacionais, nas quais também possuiam um peso determinante;
os lideres das bancadas possufam presenga assegurada em diretorios e exe-
cutivas. Além disso, os mandatarios podiam acumular cargos nas esferas
estatais e nas instancias do partido, podendo inclusive integrar mais de um
diretério partidario, desde que um deles fosse o nacional. Por outro lado, ao
concentrar nas instancias estaduais os processos de escolha de candidatos e
de celebragdo das coligagdes, vitais na dinamica de poder intrapartidaria, o
arranjo pré-1995 conformava um modelo federativamente descentralizado,
com as esferas estaduais constituindo os principais loci de poder, em detri-
mento das se¢des locais e da nacional.

Na pratica, a LOPP e os dispositivos posteriores apenas oficializaram
um arranjo que ja vigorava na ARENA e no MDB: a autonomia concedida
as secoes estaduais combinava-se com uma centralizacao, nas bancadas no
Congresso, das decisdes nacionais relevantes. A ag¢ao politica em nivel na-
cional cabia mais aos deputados e senadores do que aos 6rgaos partidarios
nacionais (que eram controlados, de qualquer forma, e assim como as ins-
tancias regionais, pelos proprios parlamentares federais ou seus prepostos).
Nesse arranjo ao mesmo tempo descentralizado e pouco inclusivo (que
possui raizes profundas na politica brasileira, remontando aos arcabougos
do PSD e da UDN, por exemplo), a bancada federal constituia o principal
grupo de poder, como ilustra a Figura 1.

21 LOPP arts. 95-99. Lei n. 6365, de 14 de outubro de 1976.
22 LOPP arts. 72-74.
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Figura 1. Mapa do poder organizativo dos partidos brasileiros, sequndo a LOPP (1971-1995)%
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Fonte: Elaboracao prépria.

Entre os grandes partidos criados durante a transigio democratica, o
PT era o unico que apresentava inovagoes frente a8 LOPP. Seu 6rgao basico
nao era o DM, mas sim o nucleo de base, e suas executivas contavam com
uma estrutura de cargos que ia além da LOPP, com o estabelecimento de
secretarias tematicas, como a sindical. A constru¢ao de uma organizagao
mais inclusiva envolveu, por outro lado, a criagdo da sistematica dos en-
contros — maior singularidade da estrutura inicial do PT. O encontro (cujas
decisdes deviam obrigatoriamente ser ratificadas pela convengéo respectiva)
sempre foi a instancia deliberativa suprema de cada nivel da estrutura petista,
possuindo basicamente as mesmas atribui¢cdes que a LOPP estipulava para
as convengoes, como a elei¢ao dos diretdrios (no PT, também os presidentes

% O mapa do poder organizativo ilustra quais sdo 0s grupos ou instancias cruciais cujo controle permite a
coalizdo dominante exercer o poder sobre o conjunto da organizagao. Esses nlcleos efetivos de poder
podem coincidir ou ndo com as instancias oficiais de um partido, representadas em um organograma
(Panebianco, 1995, p. 323-325).
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eram eleitos nos encontros). A diferenga fundamental é que os encontros
petistas eram mais inclusivos: os critérios de participagdo restringiam o peso
dos parlamentares e da dire¢ao, em prol de maior espago aos delegados de
base. Os critérios de composi¢do das delega¢des (dos municipios e esta-
dos) eram atrelados as quantidades de filiados, o que também significava
maior poder da base. Eram membros natos do encontro estadual apenas
os integrantes da executiva estadual (e ndo do diretdrio). Nesses encontros
eram eleitos os delegados ao encontro nacional, na propor¢do de um para
cada mil filiados no estado (critério depois alterado). Além dos delegados
estaduais, participavam do encontro nacional como natos apenas os inte-
grantes da executiva nacional (e ndo do DN). Enquanto a LOPP estabelecia
que os parlamentares eram natos de todas as convengodes, as regras petistas
garantiam apenas direito & voz nos respectivos encontros (Meneguello,
1989; Keck, 1991).

Uma vida interna mais dindmica e uma forte articulagao organica -
definindo as atribuigdes, a importancia e o lugar exatos de cada instancia
no organograma partidario - também emergiam como singularidades do
PT. Ap6s o enquadramento e a regulamentagdo das tendéncias na passagem
dos anos 1980 para os anos 1990, a adogdo do critério de proporcionali-
dade na formagao de todas as instancias (inclusive as executivas) reforcou
a representatividade e a inclusividade do arcabougo petista, contribuindo
para institucionalizar as disputas e agrupamentos internos. Se a articulagdo
ascendente se dava por meio de um sistema representativo e inclusivo, que
atravessava a hierarquia partidaria através da espinha dorsal dos encon-
tros, no sentido inverso a possibilidade de intervengao de 6rgao superior
sobre outro inferior era prerrogativa frequentemente exercida. Desde as
eleicdes de 1982, todas as resolucdes eleitorais das instancias nacionais
do PT apresentam o leque permitido de aliangas para cada elei¢ao; fora
dele, as coligacdes costumavam ser decididas de modo ad hoc pelo 6rgao
superior — geralmente DN ou CEN. Enquanto nos demais grandes partidos
as elites regionais dominavam o jogo interno, controlando as instancias
nacionais, em um partido nacionalmente centralizado a disputa se deu pela
inclusividade e representatividade nas instancias decisorias. Nesse sentido,
o critério de proporcionalidade, principal cavalo de batalha da primeira
década do PT, foi a saida encontrada para dar voz, na ctipula nacional, as
principais correntes petistas; ele permitia também, a um leque altamente
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heterogéneo de forgas, a conquista de espagos nas instancias subnacionais
do partido, possibilitando ndo s6 a manifestacdo de diferentes matizes
ideoldgicos como também a expressdo (ainda que minima) de especifi-
cidades regionais (Meneguello, 1989; Keck, 1991; Lacerda, 2002; Ribeiro,
2010). Assim, a estrutura decisdria petista era, a0 mesmo tempo, inclusiva
e centralizada, com o eixo de poder sendo constituido pelas instancias
partidarias oficiais (Figura 2).

Figura 2. Mapa do poder organizativo do PT

MMMMMM SO bt ot

4

instancias estaduais —» | deputados estaduais

fl

» instancias locais > vereadores

e

filiados

direcdo nacional — bancadas no Congresso

> : elege ou exerce influéncia significativa, pelo envio de delegados.
— : relaciio de dominancia ou forte influéncia

Fonte: Ribeiro (2010, p. 79).

Em 1995, a promulgagao da Lei n. 9096 concedeu autonomia organizativa
aos partidos brasileiros, revogando a LOPP. Determinava-se que todas as
normas relativas a organiza¢ao e funcionamento interno dos partidos de-
veriam estar contidas em seus estatutos, e que as legendas eram obrigadas a
informar a Justica Eleitoral apenas as alteragdes programaticas e estatutarias,
e as composigoes de seus 6rgaos dirigentes™. As regras relativas aos mecanis-
mos de intervengao e preservacdo da disciplina partidaria, e as relacionadas
a selecdo de candidatos e a formagao de coligagdes também deveriam ser

% Lein. 9096, arts. 10, 14-15.
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estabelecidas no estatuto. Nas decisdes sobre temas eleitorais, preservou-se
o direito de intervengdo e veto dos 6rgaos superiores sobre os inferiores™.

A nova configuracgao legal fez dos estatutos pegas centrais na determi-
nac¢do da dinamica interna real das agremiagdes, o que justifica seu estudo
sistematico. Além disso, o protagonismo assumido pelas normas formais
aumentou o potencial de conflitividade nos processos internos de elabora-
¢do e interpretagdo dos regulamentos. Em 1996, primeiro ano de vigéncia
da nova legislagdo, os partidos apenas adaptaram seus estatutos; somente
nos anos seguintes as liderangas comegaram a aproveitar a autonomia, pro-
movendo reformas estatutdrias de acordo com seus interesses e segundo a
sorte eleitoral dos partidos®. Na maior parte das vezes, tratou-se apenas de
atualizagdes ou de mudangas pouco significativas no que toca a conformagao
da estrutura deciséria. Em outros momentos, no entanto, as elites partidarias
reformaram significativamente os arranjos institucionais internos: foram os
casos das reformas estatutarias promovidas pela lideranca do PFL/DEM em
1999 e 2007, da implantagiao do novo estatuto petista em 2001, e da reforma
do regulamento do PSDB em 19997

Os partidos na era da autonomia organizativa (1995-2011):
concentracao, inclusividade, representatividade

A excegdo do PT, que alterou radicalmente seu regulamento em 2001,
os estatutos partidarios pds-1995 continuaram parecidos em relagdo aos
que vigoravam sob a vigéncia da LOPP. As mudangas realizadas foram
pontuais, alterando, acrescentando ou suprimindo pontos em cima dos
textos anteriores. Dessa forma, os documentos de diferentes partidos nao
s6 continuaram idénticos entre si em muitos trechos: eles também seguem
reproduzindo exatamente artigos inteiros fornecidos pela LOPP em 1971 -

% Lein. 9504, de 30 de setembro de 1997, art. 7°.

% Qs estatutos ndo esgotam os instrumentos de normatizacdo do comportamento dos agentes par-
tidarios. Além de regimentos, codigos de ética e outras pecas que podem existir em cada legenda,
as cUpulas partidarias tém atuado por meio de resolucdes ad hoc, decisivas sobretudo em periodos
eleitorais. Essas resolu¢des ndo podem ser desprezadas na andlise, como se verd a seguir.

O PFL reformou seu estatuto em 1999 e 2003; dois anos depois, em seu | Congresso de Refundagao, um
novo regulamento seria referendado. Duas outras reformas estatutdrias se deram em marco de 2007
(Il Congresso de Refundacéo), quando o partido se transformou em Democratas, e em dezembro do
mesmo ano. O PSDB alterou seu regulamento em 1999, 2003, 2007 e 2011, enquanto o PT implantou
seu novo estatuto em 2001, com uma pequena alteracao estatutéaria em 2007. J4 o PMDB atualizou
seu estatuto apenas uma vez,em 2007, com mudancas insignificantes frente ao regulamento de 1996.

~
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o0 que, de certa forma, facilita a identificagdo dos pontos que foram alvo de
reformas significativas.

Os partidos continuaram se organizando nos trés niveis da federacao, com
as convengdes/encontros constituindo-se em instancia deciséria maxima em
cada nivel. As convengdes mantiveram praticamente todas as atribuigoes que
lhes eram garantidas pela LOPP, inclusive as de cunho eleitoral — escolha
de candidatos e deliberagdo sobre coliga¢oes. Os diretérios continuaram
responsaveis pela eleicdo de suas executivas, e os lideres das bancadas legis-
lativas do nivel respectivo mantiveram sua condi¢cdo de membros natos dos
dois 6rgaos, em todas as agremiagoes.

A reforma estatutdria promovida pela lideran¢a do PFL/DEM na Con-
ven¢do Nacional de 1999 aprofundou um processo iniciado em 1993, na 52
Conveng¢do Nacional. As alteracdes aumentaram a concentra¢do decisdria
da estrutura, diminuindo a representatividade da base, principalmente por
meio da transferéncia de prerrogativas dos diretdrios para as executivas, em
todos os niveis partidarios (Ferreira, 2002; Tarouco, 2002). Alias, dentre os
partidos analisados, o PFL/DEM ¢ o tinico que atribui as executivas todas as
prerrogativas que nao forem explicitamente reservadas aos diretdrios: elas
possuem “delegagdo permanente” dos diretdrios para decidir®®. A aprovagdo
de diretrizes a serem seguidas obrigatoriamente pelos demais 6rgaos parti-
dérios, inclusive pelas bancadas, passou a ser atribuicio exclusiva das exe-
cutivas do PFL/DEM a partir de 1999, sendo reservada a executiva nacional
a tarefa de tragar a linha politico-partidaria a ser seguida pelo partido em
todo o territorio nacional. Os presidentes das executivas podem, de maneira
autocratica (sem necessidade de aprovacao colegiada), decretar resolugoes,
diretrizes e outros atos normativos para sua jurisdi¢do — autonomia que nao
existe nos demais partidos. As executivas substituiram os diretérios como
responsaveis pela decisdo de intervir em 6rgaos inferiores, podendo pror-
rogar indefinidamente o prazo da intervengao. A executiva nacional decide
sobre a destinagdo dos recursos do fundo partidario, e sobre as normas para
coligagdes nacionais, estaduais e locais®.

Com as alteragoes estatutdrias de 1999, 2003 e 2005, a executiva nacional
substituiu o DN como 6érgao maximo do PFL/DEM no periodo intercon-

% Estatuto do PFL/DEM (1999, art. 58). Ao longo do texto, a falta de referéncia a um estatuto mais recente
significa que o dispositivo ndo foi alterado nos anos seguintes.
2 |dem, arts. 30-33, 58, 65-66, 76, 100-103, 111-119.
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vengdes. Em 2007, a refundagao do partido (com a mudanga do nome) foi
acompanhada pela reestruturacdo de outra instancia, aumentando ainda
mais a autonomia deciséria da cupula da sigla: o Conselho Consultivo Na-
cional foi transformado em Conselho Politico Nacional (CPN), passando
de érgdo de apoio a 6rgao de dire¢ao, com o mesmo status da executiva na-
cional®. Enquanto o antigo conselho possuia uma composi¢ao federalizada
(participavam os ex-presidentes nacionais do partido, os 27 presidentes dos
diretorios estaduais, e pelo menos 15 “notaveis” escolhidos em convengéo
nacional), a nova instincia, mais enxuta (menos de metade de membros
da anterior), passou a privilegiar critérios de senioridade e proeminéncia
politica. Passaram a integrar o CPN o presidente e os ex-presidentes nacio-
nais do partido, os dois lideres no Congresso, os governadores e prefeitos
de capitais, e até seis membros escolhidos na convengdo nacional entre
ex-ocupantes dos cargos de governador, ministro, lideran¢a das bancadas
no Congresso e prefeitos das capitais. A reestruturagdo visava garantir o
controle centralizado de uma instancia que passava a ter grandes poderes
de delibera¢ao, e ndo apenas consultivos. O CPN passa a ser responsavel
pela emissdo de pareceres prévios para decisdes importantes da convengao
nacional, como a escolha de candidatos a Presidéncia, a aprovag¢ao de planos
de governo e a reforma do estatuto ou do programa partidarios. O CPN tem,
ainda, as prerrogativas de referendar a linha politico-partidaria (elaborada
pela executiva nacional) a ser seguida pelo partido, de decidir “soberana-
mente” sobre a participagdo em governos, de deliberar sobre coligagdes
nacionais e estaduais, e de indicar a conveng¢do nacional os candidatos a
presidente e vice-presidente da Republica. O fortalecimento da instancia
tirou, claramente, atribui¢des que eram da executiva nacional ou, no caso
das coligagoes, das secdes estaduais. A sobreposi¢ao de fungdes em relagao
a executiva nacional ficou evidente quando, oito meses apds a reforma, e
apos longas discussoes internas, a Convengao Nacional de dezembro de 2007
atenuou o potencial deliberativo do 6rgao: em lugar de decidir, o CPN pode
“recomendar” sobre coliga¢des nacionais e estaduais; em vez de indicar, pode
“propor” a convengao nacional os candidatos a presidente e vice-presidente
da Republica. Mesmo com essa redefini¢ao, o Conselho transformou-se em
érgéo decisorio fundamental na estrutura; com composi¢do mais enxuta

30 Nos estados e municipios continuaram existindo os Conselhos Consultivos, érgaos apenas de apoio.
Sobre a refundacéo do PFL/DEM: Ribeiro (2011).
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que a da executiva (11 membros constituiam o 6rgao em 2012, frente aos
mais de 40 da executiva), a instdncia tem se reunido pelo menos a cada dois
meses, ditando os rumos gerais da legenda®.

A concentragao da estrutura decisoria do PFL/DEM foi acompanhada
por um processo de reestruturacdo da composi¢do da executiva e do di-
retdrio nacionais. O nimero maximo de membros do DN foi reduzido de
201 para 101 em 2007, mais os natos — dois lideres no Congresso e os trés
presidentes dos 6rgaos tematicos®”. O estatuto aprovado em dezembro do
mesmo ano garantiu assento cativo também aos ex-presidentes nacionais
do partido, do Instituto Tancredo Neves, do Conselho Curador e da Dire-
toria da Fundagédo Liberdade e Cidadania (nome adotado pelo Instituto a
partir de 2007). A executiva nacional foi progressivamente ampliada com
ainclusdo de novos membros natos, especialmente parlamentares e antigas
liderangas. Além dos lideres das bancadas no Congresso e dos presidentes
nacionais dos érgaos tematicos, o estatuto de 2003 conferiu o status de
membros natos aos lideres de governo, de maioria e de minoria na Camara
e no Senado, aos ocupantes de cargos nas duas Mesas Diretoras, aos ex-
-presidentes nacionais do partido, e ao presidente do Conselho Consultivo
Nacional (depois Conselho Politico Nacional). O estatuto de 2007 estendeu
o privilégio aos ex-presidentes do Instituto Tancredo Neves e ao presidente
do féorum de deputados estaduais®.

As executivas do PSDB também ganharam poder crescente frente aos di-
retorios, em todos os niveis. De modo geral, o estatuto peessedebista permite
que as executivas exer¢cam todas as atividades que cabem aos diretorios - o
que efetivamente tem acontecido, principalmente em nivel nacional, dada a
dificuldade de reuniao e deliberagdo de um 6rgao amplo como o DN (mais
de 200 membros). Em especial, a executiva nacional tem legislado sobre as
coligagoes estaduais, ditado normas sobre o lancamento de candidaturas
proprias nos municipios e, principalmente, nos estados, e tem decidido sobre
a prorrogac¢do dos mandatos dos dirigentes partidarios.

Mirando maior autonomia diretiva, a lideranga do partido criou, em 1999,
um drgdo de cupula, mais restrito que o diretdrio e a executiva nacionais,

1 Estatuto do PFL/DEM (1999, arts. 90-92); Estatuto do PFL/DEM (marco/2007, arts. 17; 47; 67-70; 115);
Estatuto do PFL/DEM (dezembro/2007, art. 69).

32 Trata-se dos 6rgaos Mulher Democrata, Juventude Democrata e Empreendedor Democrata.

3 Estatuto do PFL/DEM (2003; art. 55); Estatuto do PFL/DEM (dezembro/2007, art. 50); Estatuto do PFL/
DEM (marco/2007, art. 57).
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capaz de tornar mais ageis as decisdes partidarias e esvaziando de poderes
os outros dois 6rgaos. O Conselho Politico Nacional possuia originalmente
pouco mais de 20 integrantes: o presidente e os ex-presidentes nacionais
do partido, o presidente da Republica e os governadores, os ex-ocupantes
desses cargos, os ministros, os lideres das bancadas no Congresso, e até cinco
membros escolhidos pelo diretdrio nacional dentre filiados “proeminentes”
da legenda. Em 2007, o 6rgéo se tornou mais restrito aos notaveis da sigla,
passando a ter menos de 15 membros: presidente atual, presidente de hon-
ra (Fernando Henrique Cardoso) e ultimo presidente nacional do PSDB;
presidente e ex-presidentes da Republica; governadores e ex-governadores
que tenham encerrado o mandato na tltima elei¢do geral; os dois lideres
no Congresso Nacional e até trés liderangas escolhidas pelo DN.

Em 2011, o 6rgao se transformou em um petit comité de seis membros,
com uma composi¢do que visava ndo apenas restringir decisdes importantes
aos majores caciques da sigla mas também incluir José Serra no comando
tucano. Passam a ser membros apenas os ex-presidentes da Republica e
os que tenham concorrido ao cargo, o presidente nacional do partido, um
representante dos governadores e um representante das bancadas no Con-
gresso®. O fechamento da instancia a poucos membros caminhou pari passu
a expansdo de suas prerrogativas. Antes um drgao apenas consultivo, em
2007 o Conselho passou a poder decidir soberanamente todas as questoes
que lhe fossem submetidas pela CEN, independentemente de apreciagdo
posterior do DN; em 2011, passou a deliberar, de modo exclusivo, sobre
o modelo de selecao de candidatos (leia-se: realizagdo de prévias) e a for-
magcao de coligagoes nas elei¢oes presidenciais. Na pratica (assim como se
deu no PFL/DEM), transformou-se em 6rgao central da agremiagdo nos
periodos interconvengoes®.

Dentre os partidos analisados, o PMDB foi o que menos alterou sua
estrutura nos ultimos 15 anos; em realidade, o partido ja havia promovido
algumas alteragdes estatutarias antes mesmo da implantacao da autonomia
organizativa. De um lado, o estatuto peemedebista de 1993 ampliou os po-
deres do diretorio nacional em relagao aos da executiva. De outro, institucio-

* No inicio de 2012, integravam o Conselho o ex-presidente Fernando Henrique, os candidatos presi-
denciais das Ultimas disputas, José Serra e Geraldo Alckmin, o presidente do partido, Sergio Guerra, o
governador Marconi Perillo e o senador Aécio Neves (como representante das bancadas no Congresso).

% Estatuto do PSDB (2003, arts. 61-71); Estatuto do PSDB (1999, arts. 17; 72); Estatuto do PSDB (2007, art.
72); Estatuto do PSDB (2011, art. 72). Sobre o PSDB, ver também Roma (2002).
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nalizou a descentraliza¢ao de cunho federalista ao ampliar e adotar critérios
regionais na composi¢do do DN e do Conselho Nacional (Ferreira, 2002).
Além dos membros previstos na LOPP (119 integrantes eleitos na convengao
nacional, e os dois lideres no Congresso), ganharam assento cativo no DN os
presidentes dos diretérios estaduais e os ex-presidentes da executiva nacional.
Ja o Conselho Nacional passou a ser composto pelos integrantes da CEN,
ex-presidentes nacionais do partido, presidentes dos diretérios estaduais,
governadores, presidentes (e ex) da Camara e do Senado, ex-presidentes da
Republica e ex-lideres das bancadas no Congresso™.

Ao contrario do que acontece no PFL/DEM e no PSDB, as executivas do
PMDB em todos os niveis (inclusive o nacional) sdo responséaveis apenas
por fung¢des administrativas, definidas em estatuto, sendo reservadas aos
diretorios as atribui¢des deliberativas relevantes e todas aquelas residuais.
No plano nacional, no entanto, a ampliagdo e a regionalizagdo do diretério
nacional (cerca de 150 membros) foram acompanhadas por um processo
de concentragao decisoria em prol do Conselho Nacional, instancia que,
mais enxuta, possui capacidade de decisao bem maior. O Conselho, definido
como drgdo intermedidrio entre executiva e diretdrio nacionais, foi criado
para tornar mais ageis as deliberacdes do dia a dia partidario, sem perder
a representatividade regional, alicerce da estrutura peemedebista - e que
ndo existe na executiva, composta por apenas 15 membros. Ainda que suas
decisdes possam ser contestadas junto ao DN, o poder em nivel nacional
repousa efetivamente no Conselho Nacional, que desempenha muitas das
atribuicdes que, nos demais partidos, cabem a executiva nacional: baixa
resolucdes com validade geral, determinando inclusive a linha politico-
-parlamentar a ser seguida em nivel nacional; decide sobre a prorrogacéo dos
mandatos dos dirigentes de todos os niveis; regulamenta o estatuto através
de resolugdes; julga recursos contra decisoes dos diretdrios estaduais e da
propria executiva nacional; decide sobre dissolugdo e intervengdo sobre
diretorios estaduais e locais; e referenda decisdes tomadas extraordinaria-
mente pela CEN?.

O arcabougo do PT foi radicalmente alterado em 2001, ano de implan-
tacdo do novo estatuto. Mesmo antes, no entanto, seu peculiar desenho
institucional nao havia sido suficiente para evitar a germina¢ao de processos

% Estatuto do PMDB (1996, arts. 67-72).
¥ Estatuto do PMDB (1996, arts. 90, 15, 32, 71-73, 83, 91-97).
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de concentragdo de poder. Em grande parte, esses processos estiveram liga-
dos a estratégias da lideranga do Campo Majoritario, que a partir de 1995
alteraram a estrutura inclusiva construida nos anos 1980. Nesse sentido,
vale destacar a centralizagdo dos recursos do fundo partidario (processo
explorado adiante) e a abertura do partido as doagdes de grandes empresas,
aumentando a autonomia financeira da cupula petista. J& outros fendmenos
estdo vinculados menos as motivagoes da lideranca e mais ao proprio desen-
volvimento do PT, que paulatinamente transformou as relagdes e a dinamica
intrapartidarias. E o caso da proeminéncia assumida pelas executivas, que
rapidamente subverteram o papel formal que lhes ¢ atribuido pelas regras
internas, passando a acumular, na pratica, as atribuicdes politicas e diretivas
mais relevantes na estrutura do partido - e néo apenas as tarefas adminis-
trativas. Os problemas de coordenagdo e agdo coletiva enfrentados pelos
diretdrios se encontram na raiz dessa transformacao (Panebianco, 1995, p.
367). Como tais dificuldades sdo mais acentuadas em ambito nacional, o
empowerment mais significativo foi da CEN, que na pratica transformou-se
no érgao decisdrio supremo no periodo interencontros, reduzindo o DN a
condicio de instancia ratificadora (Ribeiro, 2010).

A faléncia dos nucleos de base, ainda nos anos 1980, também representou
um golpe no carater inclusivo da estrutura petista. Esses organismos, que
possuiam representa¢ao junto as instancias partidarias, nao resistiram a sua
transformagdo em trincheiras de disputas entre as facgoes petistas, que viam
no controle dos nucleos a chance de aumentar seu espago nas instancias deci-
sorias. O estatuto de 2001 enfraqueceu de modo definitivo o mecanismo, ao
abrir os nucleos a ndo filiados e ao criar formas concorrentes de organizagao
de base (sem representatividade interna), como grupos de apoio transitdrios,
vinculados a issues especificos. Os nticleos nao passam, hoje, de um trago
vestigial da organiza¢do primitiva do PT: em 2007, 2% dos delegados do III
Congresso Nacional eram vinculados a algum nticleo. A atuagdo de base dos
dirigentes petistas passou a se concentrar nos diretorios locais, que tém nas
atividades eleitorais o centro de sua agdo (Ribeiro, 2010)*.

Em 2001, apds quase dez anos de conflitos internos, o DN aprovou o novo
estatuto petista. A mudanga mais importante foi a implantacdo do Processo
de Elei¢oes Diretas (PED) na escolha dos dirigentes: os diretérios municipais,

3 Estatuto do PT (2001, arts. 16, 58-60, 129).
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estaduais e o nacional, e seus respectivos presidentes®, passaram a ser eleitos
pelo voto direto dos filiados (que continuaram alijados da escolha daqueles
que realmente decidem, ja que a formagdo das executivas segue se dando por
meio de acordos entre as elites internas). Os encontros ainda sdo as instancias
supremas de cada nivel hierarquico; no entanto, eles ocorrem apos a realizagio
do PED, com as diregdes eleitas tomando posse no primeiro dia do encontro
correspondente. Embora a formagao de diretdrios e executivas continue
obedecendo ao critério proporcional (a diferenga dos demais partidos, que
sempre elegeram suas executivas de modo majoritario), na nova configura-
¢do a chapa mais votada na elei¢ao para o diretdrio consegue impor (mesmo
sem obter a maioria absoluta) suas diretrizes ao conjunto partidario, ja que
sua tese sera adotada como tese-guia do encontro correspondente, com uma
margem minima para emendas durante o evento. Algo bem diferente ocor-
ria no sistema anterior, em que os encontros constituiam palcos de intensas
disputas e articulagdes entre as fac¢des, buscando se chegar a uma maioria
capaz de formar a proxima gestdo. O calculo da quantidade de delegados
que cada encontro tem direito a enviar ao encontro superior (além de outros
espacos proporcionais do partido) passou a tomar como base a participagdo
efetiva dos filiados no PED respectivo, e ndo mais a quantidade de filiados*.

O PED esvaziou os encontros do PT, que deixaram de constituir a es-
pinha dorsal representativa do sistema eleitoral e da estrutura interna de
oportunidades. O voto direto enfraqueceu as fac¢des, e também as instancias
e liderangas intermediarias em relagdo aos 6rgaos e dirigentes nacionais,
diretamente legitimados pela base (minando uma das peculiaridades da
organizagdo petista: a forte articulagdo organica). O PED aumentou a au-
tonomia das dire¢des (especialmente em nivel nacional), ao enfraquecer os
mecanismos internos de accountability, que tinham nos encontros, realizados
ao final das gestdes, seu locus principal (Ribeiro, 2010).

A criagdo de Conselhos Politicos no PFL/DEM e no PSDB acarretou
uma sensivel concentragio decisoéria das mdquinas, na medida em que

¥ Em todos os niveis, a votacao para presidente e a votacao nas chapas que disputam as cadeiras no
diretério ocorrem de modo independente: o filiado ndo precisa votar no candidato a presidente
lancado por sua tendéncia de preferéncia, e nem todas as correntes lancam candidatos préprios.

0 Estatuto do PT (2001); Estatuto do PT (2007); Regulamento do Processo de Eleicdes Diretas e Encontros
(2001), diretorio nacional; Regulamento das Elei¢des Diretas & Encontros (2005), diretério nacional. O
estatuto de 2001 também ampliou a duragdo dos mandatos dos dirigentes do PT, de dois para trés
anos; em 2011, essa duragao foi ampliada para quatro anos.
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concedeu extensos poderes a drgaos totalmente (ou quase) compostos
por membros nao eleitos pelo corpo partidario. Com o mesmo vetor, o
fortalecimento de suas executivas nacionais (frente aos DNs) veio acompa-
nhado de mudancas na composigdo dessas instancias, tornando-as menos
representativas e institucionalizando o critério de senioridade e o carater
parlamentar das cupulas. No PFL/DEM, até 2003 apenas cinco dos 25
membros da CEN eram natos; entre 2003 e mar¢o de 2007, eram cerca de
um ter¢o dos mais de 30 membros; a partir de entao, cerca de metade dos
mais de 40 membros pode ser ex officio, a depender da colocagdo de seus
deputados e senadores no Congresso Nacional. Até 2003, dos 24 mem-
bros da executiva nacional do PSDB, eram natos o presidente de honra
do partido, o presidente do Instituto Teotonio Vilela, e os dois lideres no
Congresso. O estatuto de 2003 acrescentou a instancia os ex-presidentes
nacionais; a partir de entdo, cerca de um quarto do 6rgao ¢ composto por
membros ndo eleitos pelo DN*. Ja o PMDB e o PT preservaram a repre-
sentatividade de seus diretdrios e executivas de todos os niveis, deixando
espago marginal a membros ex officio.

Em geral, os sistemas politicos intrapartidarios mantiveram-se pouco
inclusivos, favorecendo parlamentares e dirigentes em detrimento da base.
Mantendo o disposto na LOPP, as convengdes municipais para elei¢ao dos
diretérios e dos delegados seguiram como unicas instancias com elevado
grau de inclusividade no PFL/DEM, PMDB e PSDB, com direito de parti-
cipagdo estendido a todos os filiados da localidade. No PMDB e no PSDB,
no entanto, em que existe a obrigatoriedade de formac¢ao de diretdrios
zonais nos maiores municipios, participam dessas conven¢des municipais
ndo eleitorais os membros do DM, os integrantes do diretério estadual com
domicilio eleitoral na cidade, os parlamentares de todos os niveis, também
com domicilio, e os delegados eleitos pelas convengdes zonais — nas quais
participam todos os filiados*.

Ja as conven¢Oes municipais destinadas a selecdo de candidatos e as
decisdes sobre coligagdes continuaram bastante concentradas — a excegdo
do PT. No PFL/DEM podem participar os membros do DM, os parla-
mentares (de todos os niveis) com domicilio eleitoral no municipio, e os

41 Estatuto do PFL/DEM (1999, arts. 62, 64); Estatuto do PFL/DEM (2003, arts. 62, 64); Estatuto do PSDB
(2003, art. 64).
42 Estatuto do PMDB (1996, arts. 87-88); Estatuto do PSDB (1999, arts. 112-115).
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delegados a convencédo estadual. A composi¢cao no PMDB e no PSDB ¢ a
mesma, acrescida pelos membros do diretdrio estadual com domicilio no
municipio. No PT, todos os filiados participavam do encontro municipal,
responsavel tanto pela eleicao dos dirigentes como pelo processo de sele-
¢do dos candidatos. Com a implanta¢ao do PED em 2001, participam do
encontro municipal (ou zonal, nas capitais com mais de 500 mil eleitores e
nos municipios com mais de um milhao de eleitores) os delegados eleitos
pelo voto direto dos filiados®.

Os critérios de envio de delegados locais, assim como a composigdo da
convengio estadual, ficaram inalterados no PFL/DEM, em relac¢do ao dis-
posto na LOPP; no entanto, com a criagao de limites para as quantidades de
delegadoslocais, ela tornou-se ainda menos inclusiva. O PMDB, mantendo a
composi¢ao da convengao estadual herdada da LOPP, alterou o critério para
envio de delegados, diminuindo a representatividade da base: cada diretdrio
local pode enviar um delegado para cada 2500 votos de legenda na ultima
eleicdo para a Camara dos Vereadores, até o limite de 30 delegados. Ja o
PSDB aumentou a quantidade de delegados da base: cada convengao local
pode eleger um delegado para cada mil votos de legenda obtidos na ultima
eleicdo para a Camara dos Deputados no municipio ou zona, com minimo
de um e maximo de 40 delegados. Com isso, suas convengdes estaduais
tornaram-se um pouco mais representativas — mesmo considerando que sao
convencionais natos os deputados e senadores do estado, os membros do
diretdrio estadual, e os membros do DN com domicilio no estado. No PT, a
partir de 2001, s6 participam do encontro estadual os delegados eleitos nos
encontros locais, em proporgio a participagdo dos filiados do municipio/
zonal no PED*.

Quanto ao envio de delegados a convengdo nacional, o estatuto de 1999
do PFL/DEM estabeleceu critérios mais representativos que os estipulados
pela LOPP: cada estado passou a poder enviar uma quantidade de delega-
dos equivalente ao dobro de sua representagao no Congresso Nacional. Ja
PMDB e PSDB refor¢aram os vinculos entre o desempenho eleitoral das
secOes estaduais e a representagdo na convengao, favorecendo as segoes e

4 Estatuto do PFL/DEM (1999, art. 40); Estatuto do PMDB (1996, arts. 87-88); Estatuto do PSDB (1999, arts.
96; 113-114); Estatuto do PT (1995, arts. 17-18); Estatuto do PT (2001, arts. 71-72).

“ Estatuto do PFL/DEM (1999, arts. 36; 42); Estatuto do PMDB (1996, art. 78); Estatuto do PSDB (1999, art.
78); Estatuto do PT (2001, art. 94).
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liderancas mais fortes eleitoralmente. Na convengdo nacional do PMDB,
cada estado pode enviar um delegado para cada 40000 votos de legenda
obtidos na tltima elei¢do para a Camara, mais dois delegados por deputado
federal eleito pelo estado na mesma disputa, até o limite de 60 delegados
por estado. No PSDB, cada se¢do estadual tem direito a uma quantidade de
delegados equivalente a, no maximo, o dobro do niimero de parlamentares
peessedebistas do estado no Congresso, acrescida de uma quantidade igual
a 10% do niimero de diretérios municipais organizados®.

O aumento do numero de delegados enviados pelos estados nao foi su-
ficiente para tornar as convengdes nacionais do PFL/DEM, PSDB e PMDB
mais representativas. Nos dois primeiros, mantiveram-se como convencio-
nais natos os parlamentares federais e os membros do DN - érgao com mais
de 200 integrantes no PSDB e, até 2007, também no PFL/DEM, quando foi
reduzido para 101 membros. No PMDB, sdo convencionais natos os membros
do DN (cerca de 150), os parlamentares federais e os membros do Conselho
Nacional. Ja no PT, a partir de 2001 participam do encontro nacional apenas
os delegados eleitos nos encontros estaduais (ndo ha membros natos), pro-
porcionalmente a participacio dos filiados do estado no PED*.

A excecdo do PT, nas demais legendas em foco a competigio interna se
da em chave eminentemente informal, com a acomodagao das divergéncias
sem o uso de procedimentos formais que oficializem e solucionem os con-
flitos — e que possibilitem a influéncia ascendente da base sobre a estrutura
orgéanica do partido. No PSDB, a polémica em torno da realizagao de prévias
para a escolha do candidato a Presidéncia da Republica levou a ctpula tu-
cana a concentrar no restrito Conselho Politico Nacional a tltima palavra
sobre a convoca¢ao do procedimento; antes dessa mudanga, implantada
no estatuto de 2011, cabia explicitamente ao diretério nacional a decisdo
final”. A competi¢ao interna manteve-se altamente institucionalizada no
PT: as tendéncias organizam-se formalmente para disputar os cargos da
maquina; todas as instancias sdo formadas com o critério proporcional; os
presidentes das executivas sao eleitos pelo voto direto; prévias, plebiscitos
e referendos sdo mecanismos que permitem avaliar a posi¢ao do corpo

% Estatuto do PFL/DEM (1999, art. 37); Estatuto do PMDB (1996, art. 65); Estatuto do PSDB (1999, art. 59).

“ Estatuto do PFL/DEM (mar¢o/2007, art. 46); Estatuto do PSDB (1999, art. 59); Estatuto do PMDB (1996,
art. 95); Estatuto do PT (2001, art. 94).

4 Estatuto do PSDB (2011, art. 72); Ferreira (2002); Roma (2002).
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partiddrio; a base, por meio dos delegados ou diretamente (pds-2001),
determina a correlacdo de forgas entre as fac¢oes internas (Lacerda, 2002;
Ribeiro, 2010).

Centralizacao e hierarquia

Os processos de escolha de candidatos e de deliberagao sobre coligacoes
continuam atribuidos as instancias subnacionais dos partidos (a excegao das
decisoes sobre a elei¢do presidencial), garantindo, por si s6, a manutengao de
elevado grau de descentralizagdo das estruturas — com especial concentragao
de poder nas sec¢des estaduais. No entanto, nesse quesito, se o PT continua
sendo o partido mais centralizado, as cipulas do PFL/DEM e do PSDB tém
sinalizado no sentido da promogdo de maiores niveis de articulacio e centra-
lizagao territorial, enquanto o PMDB segue como o partido descentralizado
por exceléncia, seja qual for o aspecto abordado.

No tocante as coligagdes, o estatuto do PFL/DEM atribui a executiva
nacional a prerrogativa de determinar, a cada elei¢do, normas a serem
seguidas nas esferas nacional, estadual e local. As coligagdes precisam, no
entanto, ser aprovadas pela executiva do nivel respectivo, o que preserva
o poder das se¢des estaduais. Cabe a executiva nacional a ultima palavra
em caso de contestagido ou de descumprimento das normas. O levanta-
mento de apenas algumas das resolugdes publicadas pela ctpula da sigla
nos ultimos anos indica que, ao contrario do que se poderia esperar, as
diretrizes sobre coligagdes nao tém constituido letra morta no partido. Em
2008, a executiva nacional vetou o apoio a candidatos a prefeito do PT; o
descumprimento da norma embasaria a dissolu¢ao sumaria de ao menos
cinco diretérios municipais no pais. Para outros municipios, a executiva
nacional aprovou, no entanto, a coliga¢cdo com candidatos petistas. O
mesmo veto ocorreu nas elei¢oes de 2010, com autorizagdes pontuais por
parte da executiva nacional®.

Segundo Roma (2002), a reforma estatutaria promovida pela lideranca
do PSDB em 1999 aumentou a autonomia decisdria das secdes subnacionais
acerca das coliga¢Oes e da participagdo em governos. No entanto, o estatuto
garantiu ao diretério e executiva nacionais a faculdade de ditar regras para

“ Estatuto do PFL/DEM (1999, arts. 118-119); Resolucdo da CEN do Democratas n. 53, de 2 de abril de 2008;
Resolucdes da CEN do Democratas n. 60, 61, 62, 63, 64 e 65, de 2 de julho de 2008; Resolucdo da CEN
do Democratas n. 85, de marco de 2010; Resolucdo da CEN do Democratas n. 96, de junho de 2010.
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as coligacoes estaduais, enquanto as municipais deveriam ser normatizadas
pelas instancias estaduais. Uma rapida pesquisa nas resolu¢oes publicadas
pelo partido no Didrio Oficial da Unido comprova que, em 2006 e 2010, a
executiva nacional tucana passou a efetivamente normatizar as coligagoes
estaduais, e a interferir em algumas delas, anulando decisoes dos estados.
Em 2008, a executiva nacional confiscou das se¢des estaduais a prerrogativa
de aprovar coligagdes, apoios e langamentos de candidaturas nos municipios
com mais de 50000 eleitores®. A ctupula do PSDB (assim como a do PFL/
DEM) tem, dessa forma, sinalizado uma maior disposi¢do de interferéncia
sobre os rumos da legenda em estados e municipios, minorando, ao menos
nesse quesito, a descentralizagao decisdria da sigla.

Ja no PT as transformacdes tém operado em sentido inverso, rumo a
uma maijor descentralizacio. De um lado, a maior liberdade das se¢des
subnacionais no tocante as coligagdes deriva da propria ampliagdo do
leque de aliangas nacionais do PT a partir de 2002; de outro, trata-se da
concessao, por parte da cipula nacional do partido, de maior autonomia
deciséria a estados e municipios com vistas @ maximizagdo da competiti-
vidade eleitoral do PT em todas as esferas. Esse processo é mais saliente
nas elei¢oes locais, ja que as coligacdes e o lancamento de candidaturas
nas eleigdes estaduais continuam subordinados a estratégia nacional, com
constantes interveng¢des da cupula petista sobre diretorios estaduais. No
plano municipal, a quantidade de coligagdes vetadas pela executiva nacional
tem diminuido a cada disputa: sdo comuns, hoje, aliangas locais do PT com
partidos de todos os campos do espectro politico, inclusive os de oposi-
¢do ao governo Lula, como PFL/DEM e PSDB. A executiva nacional tem
concentrado esfor¢os no monitoramento apenas das cidades consideradas
estratégicas (como as capitais), em que as intervengdes e a nacionalizagao
das aliangas seguem sendo mais frequentes (Miguel e Machado, 2007;
Krause, Dantas e Miguel, 2010; Ribeiro, 2010). J& o estatuto do PMDB
permite explicitamente aos diretérios e convengoes estaduais “adaptar”
ao contexto regional as diretrizes sobre coligagdes emanadas do Conselho
Nacional; ao diretério estadual cabe exclusivamente, ainda, determinar as
regras para as coligagdes municipais™.

“ Estatuto do PSDB (1999, arts. 61; 81); Resolucdo da CEN do PSDB n. 3, de 1° de abril de 2010; Resolucao
da CEN do PSDBn. 1, de 25 de marco de 2008; Resolucdo da CEN do PSDB n. 2, de 30 de marco de 2006.
0 Estatuto do PMDB (1996, arts. 77, 110-111).
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A reforma estatutdria realizada pela lideranca do PFL/DEM em 1999
promoveu uma maior articulagao entre as instancias dos trés niveis, e
diminuiu a descentralizacdo. Os processos de intervencdo de instancias
superiores sobre inferiores tornaram-se mais faceis: as justificativas foram
alargadas em relagao ao que previa a LOPP; cabe as executivas, e ndo aos
diretorios, deliberar sobre a intervencao, sendo permitido a executiva
nacional intervir diretamente sobre as se¢des locais, e aplicar sumaria-
mente quaisquer puni¢des a filiados ou 6rgaos partidarios de todos os
niveis, sem necessidade de processo prévio®’. Confirmando o processo
de centralizagao interna — dentro da reestrutura¢ao mais ampla da sigla
-, foram centenas as interveng¢des nos tltimos anos. As dissolugdes de
diretdrios, em especial, tém se constituido em estratégia da cupula do
partido para fazer valerem suas orientagdes: as instancias dissolvidas sdo
substituidas por comissdes provisorias nomeadas pela executiva nacional,
com plenos poderes para decidir sobre langamento de candidaturas, coli-
gacoes etc.. Em 2006, a executiva nacional dissolveu o Diretério Estadual
de Goias. Em 2008, dissolveu sumariamente oito diretérios no Ceard; no
ano seguinte, foram 26 DMs em Minas Gerais. Em 2010, o mesmo se deu
com 143 DMs do Maranhao, sendo dissolvido posteriormente o proprio
diretdrio estadual do partido®.

Nos demais partidos, as justificativas para intervengdes sao semelhantes
as do PFL/DEM. Em 2007, a lideranga do PSDB incluiu a possibilidade de
interven¢do em virtude de desempenho politico-eleitoral “inadequado”;
no estatuto de 2011, foi acrescentado dispositivo que permite a executiva
nacional intervir sumariamente em diretdrios e executivas de qualquer
nivel hierarquico, passando sobre os estados (0 que ndo era permitido).
No PMDB, a decisdo de interveng¢do nio cabe as executivas, o que torna
o processo mais lento e dificultoso. Os diretorios estaduais devem decidir
acerca das intervengdes sobre os drgaos locais, e o Conselho Nacional
pode intervir sobre instincias locais e estaduais. Ja no PT a centralizagdo
nacional da estrutura foi atenuada, a despeito da permanéncia das mesmas
regras formais acerca das justificativas e dos procedimentos (os diretdrios

°T Estatuto do PFL/DEM (1999, arts. 30-33, 64-65, 100-104). Ver também Tarouco (2002).

52 Resolucdo da CEN do PFL n. 371, de 14 de junho de 2006; Resolucdo da CEN do Democratas n. 78, de
15 de outubro de 2008; Resolugcao da CEN do Democratas n. 74, de 18 de junho de 2009; Resolucéo
da CEN do Democratas n. 88, de 5 de maio de 2010; Resolucdo da CEN do Democratas n. 99, de 23
de junho de 2010.
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decidem) de intervencgéo e dissolugdo de 6rgao inferior pelo superior — o
que mostra, de resto, as limitagdes de uma analise restrita as normas ofi-
ciais, como esta>.

A dissolugdo de diretérios e executivas pelos 6rgaos hierarquicamente
superiores se tornou uma pratica extensamente utilizada pelas ctpulas dos
principais partidos, que substituem as instancias por comissdes provisorias
locais ou estaduais compostas exclusivamente por membros indicados a
partir de cima. Dentre os partidos aqui analisados, Guarnieri (2011) aponta
o PT como o partido que menos possui comissdes provisdrias em relagio
ao total de cidades em que se encontra organizado, seguido pelo PMDB.
Ja o PSDB e, principalmente, o PFL/DEM apresentam um alto indice de
formagdo de comissdes provisorias. Dados de maio de 2012 indicam que
essa ordem se manteve; no entanto, PSDB, PMDB e principalmente o PFL/
DEM aumentaram a quantidade de se¢des locais sob intervengdo das cupulas
regionais ou nacional (Tabela 1). Contra a leitura corrente de que as ciipulas
nacionais dos partidos seriam frageis, os dados sugerem que o mecanismo
tem se constituido em recurso importante para a articula¢ao organica inter-
na, para o enforcement de decisdes superiores (principalmente em relagdo a
questdes eleitorais), e como recurso de poder nos conflitos entre facgoes e
liderangas pelo controle da maquina.

Tabela 1. Penetracdo territorial dos maiores partidos brasileiros (2012)

PT | PMDB | PSDB | PDT PP | DEM | PSB | PR | PTB
diretdrios municipais (n) 4443 | 3357 | 2589 | 1289 | 1068 | 1093 | 771 | 40 | 32

comissdes provisdrias munic. (n) | 937 1571 2195 | 2899 | 3111 | 3265 | 3530 | 4388 | 3910

total (diretdrios + comissdes) (n) | 5380 | 4928 | 4784 | 4188 | 4179 | 4358 | 4301 |4428 | 3942

% de presenca partiddria
nos municipios'

9%,7 | 88,6 8,0 | 753 | 751 | 783 | 773 | 796 | 70,8

% de comissdes provisorias

17,4 31,9 45,9 692 | 744 | 749 | 821|991 | 99,2
sobre total

Fonte: TSE. Dados coletados pela equipe do Centro de Estudos de Partidos Politicos (CEPP) da UFSCar. ' Calculado em
relacdo ao total de municipios do pais (5565).

> Estatuto do PSDB (2007, arts. 61, 81, 136-138); Estatuto do PMDB (1996, arts. 60-61, 73; 83); Estatuto
do PT (2001, arts. 229-230).
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Além das intervengdes, a centralizagdo promovida pela lideranca do
PFL/DEM também se manifesta na concessao de total autonomia a exe-
cutiva nacional para decidir sobre os repasses internos de recursos do
fundo partidario. Nos demais partidos esses percentuais sdo estabelecidos
estatutariamente, sendo alvos de constantes conflitos entre as cupulas
nacionais e as se¢des subnacionais. Neste quesito o PMDB é, novamente,
0 que apresenta estrutura mais descentralizada: dos recursos recebidos,
além dos 20% que devem ser repassados a Fundagdo Ulysses Guimaraes,
o diretdrio nacional pode reter apenas 15%, devendo repassar os outros
65% as se¢Oes estaduais do partido. A descentralizacdo é menor no PSDB,
cujo DN retém no maximo 40% do montante recebido, repassando pelo
menos 40% as secdes estaduais (os outros 20% vao para a fundacio). No
entanto, o estatuto de 2011 concedeu a executiva nacional a prerrogativa
de desrespeitar essa divisao estabelecida pelo proprio estatuto. Ja o esta-
tuto do PT determina que 32% dos recursos do fundo partidario sejam
repassados aos diretérios estaduais, com 48% sendo retidos pelo DN (os
outros 20% vao para a Funda¢ao Perseu Abramo). Em relacido aos repasses
dos estados para as secoes locais, os quatro partidos concedem autonomia
decisoria as secdes estaduais™.

A anilise das prestagdes de contas entregues nos tltimos anos pelos
diretdrios nacionais mostra que essas regras de redistribuicdo nao consti-
tuem letra morta. De fato, o PMDB é o partido mais descentralizado em
termos financeiros, e o PT o mais centralizado. Entre 2007 e 2011, a cipula
do PMDB repassou aos estados, em média, 57% do montante recebido
(retendo menos de um quarto). No mesmo periodo, PSDB e PFL/DEM
mantiveram uma média de transferéncia aos diretorios estaduais ao redor
de 30%. Ja o DN petista redistribuiu, em média, apenas 18% (retendo 62%),
0 que representa uma guinada centralizadora desses recursos: entre 1996 e
2004 (ndo ha dados para 2005 e 2006), a média de repasses aos estados foi
de 29%, com 51% sendo retido pelo DN (Ribeiro, 2010). Para reter mais
recursos do que o estipulado nos estatutos, as cupulas de PMDB, PSDB e
PT recorrem ao mesmo expediente: 0 DN desconta, dos repasses, as dividas
contraidas pelas se¢oes regionais.

** Estatuto do PFL/DEM (1999, art. 111); Estatuto do PMDB (2007, art. 107); Estatuto do PSDB (2011, arts.
141-143); Estatuto do PT (1995, arts. 109-111); Estatuto do PT (2001, arts. 186-189).
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Tabela 2. Parcela dos recursos do fundo partidario repassada aos diretdrios estaduais (%), 2007-2011

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 média
PT 13 21 15 19 21 178
PSDB 29 31 31 24 34 29,8
PFL/DEM 33 30 28 28 31 30,0
PMDB 56 50 57 62 60 57,0

Fonte: Prestacdes de contas anuais entregues pelos diretdrios nacionais ao TSE.

Consideragoes finais: revendo conceitos

Uma analise restrita aos estatutos ndo permite tirar conclusdes de maior
folego acerca da dindmica real de poder no interior das agremiagdes. Como
coloca Norris (2006, p. 94), a analise formalista pode constituir um passo
inicial, a ser complementado posteriormente com outras metodologias,
como entrevistas, surveys etc.. Além disso, outros tipos de dados, como as
prestacdes de contas, ou as resolu¢des publicadas nos Didrios Oficiais, tam-
bém podem fornecer informacdes valiosas. Este artigo constitui, portanto,
apenas um ponto de partida nesse sentido.

No entanto, mesmo essa analise restrita ja indica que, hoje, ndo é mais
suficiente reproduzir o lugar-comum segundo o qual os partidos brasileiros
seriam altamente descentralizados, com se¢des locais e estaduais completa-
mente independentes frente a 6rgaos nacionais praticamente inexistentes. Nas
reformas estatutarias realizadas nos ultimos 15 anos, veem-se indicios de que
as liderangas nacionais de alguns dos maiores partidos tém agido no sentido
de promover graus maiores de centralizagdo e articulagdo interna de suas
agremiagoes (Quadro 1). Em especial, as ages quanto as coliga¢des eleitorais e
de intervengao sobre drgaos partidarios sdo fortes indicativos dessa tendéncia.
Nesse sentido, nos ultimos anos as estruturas do PFL/DEM e, em menor grau,
do PSDB, tém assumido contornos de maior centraliza¢do decisoria, com a
adogdo de contrapesos a fragmentacéao federalista que marca os partidos no
Brasil. O PT parece caminhar em sentido oposto, em nome do pragmatismo
e da maximizag¢do da competitividade eleitoral em todas as frentes, enquanto
o PMDB continua aquilo que sempre foi: um partido com grande autonomia
das liderangas e se¢des regionais. Tal arranjo, ao sustentar sua forca eleitoral
nos estados, mantém o PMDB na condigao de ator de primeira grandeza no
plano nacional, pelas bancadas conquistadas na Camara e no Senado.
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indicador PFL/DEM PSDB PMDB PT
Descentralizado: Descentralizado: Média descentrali-
recrutamento estados sdo as estados sdo asarenas | Forte descentraliza- zaao: estados sdo
(selecao de | arenas principais; mas | principais; mas clipula | ¢do: estadossaoas | asarenas principais;
candidatos) | ctpula nacional tem nacional tem inter- arenas principais. | ctipula nacional ja ndo
interferido. ferido. interfere tanto.
- (entralizacdo: eleicdo
- Federalizacdo: ) F ¢
- - . (entralizacao: estados . - direta ndo garante
composicdo | Centralizacao: secdes N . estados tém partici- L
. N tém participacdo - representacao regional
dos 6rgdos estaduais nao tém pagdo assegurada no . Lo
e . | asseguradanoDN, L (facgdes nacionais
nacionais | participacao assegura - conselho e diretério )
L mas nao no conselho L < disputam PED para
(conselho, | da em nenhum érgao. ) oo nacionais (mas no -
S . . e executiva nacionais . eleicdo do DN, em
diretdrio Convengdo nacional: L na executiva). . A
. S (mais importantes). . circunscri¢do nacional).
nacional, privilegia estados . Convencao nacional: .
. ; Convencgo nacional: A Encontro nacional:
executiva mais fortes A ) privilegia estados S
) . privilegia estados mais : privilegia estados com
nacional) eleitoralmente. . mais fortes e )
fortes eleitoralmente. . mais filiados e maior
eleitoralmente. I
mobiliza¢do no PED.
Forte descentraliza-
Forte centralizacdo: - - 40: clipula nacional o
. ) ¢ Média centralizagdo: ¢ P Forte centralizacdo: cd-
. cipula nacional ] . nem sempre busca .
financia- ) clpula nacional arre- - pula nacional arrecada
arrecada mais; . .| recursos diretamen- .
mento ) cada mais; autonomia L mais, e repassa pouco
total autonomia para . te; repassa maioria
restrita para repasses. e aos estados.
repasses. do fundo partidario
aos estados.
estratégias Descentralizacdo: . e
eleitorgais autonomia a esia dos Descentralizacao: Centralizacdo diminuiu
(coligaces e municivios: nos autonomia a estadose |  Forte descentrali- nos (ltimos anos:
lan gmgent(; l]ltimosan‘())s (,li ula municipios; nos dltimos | zagdo: autonomia a maior autonomia
de cgn didatos | nacional tem i’n teFr)feri anos, clpula nacional | estados e municipios. | principalmente as
etc) do mais tem interferido mais. secbes locais.
) . Cdpula nacional ndo p .
intervencdes | . . p . . ) . (dpula nacional cada
hierarauicas Cdpula nacional cada | Cupula nacional cada intervém muito, vez menos interven
) d - vez mais interventora; | vez mais interventora; mas estados sim; -
(dissolugdo tora; concentracdo de
s comissoes provisérias | comissoes provisrias | comissdes provisérias '
de diretdrios A - ) - vetos sobre estados e
dominam o partido. em grande ndmero. (locais) estao . .
etc.) cidades estratégicas.
aumentando.

Fonte: Elaboracao propria, a partir de indicadores sugeridos por Deschouwer (2006) e Fabre (2010).

Em termos da inclusividade nas decisdes internas, é certo que os arca-
bougos do PMDB, PSDB e PFL/DEM sdo, hoje, ainda mais concentrados do
que a época da LOPP. Partindo de uma mesma heranca institucional, suas
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elites fizeram movimentos semelhantes nos dltimos anos, concentrando o
poder em 6rgaos de cipula, nos quais a senioridade e a proeminéncia politica
substituiram a representatividade da base como critério de participacéo. Ja

o PT segue possuindo a estrutura mais inclusiva, e com competi¢ao inter-
na mais institucionalizada (Quadro 2). Sua singularidade foi, em muitos
aspectos, acentuada pelo estatuto de 2001, razdo pela qual nao se pode
considerar que tenha ocorrido a “normaliza¢ao” do PT (Hunter, 2007) no

quadro partidario brasileiro.

Quadro 2. Inclusividade e representatividade das estruturas decisorias em perspectiva comparada

indicador PFL/DEM PSDB PMDB PT
relacdo executivas | Proeminéncia das Proeminéncia das Proeminéncia das | Proeminéncia das
x diretérios executivas executivas executivas executivas
) ) Conselho Nacional
Conselho Nacional | Conselho Nacional forte. -
) . o forte. Todos sao na- s b s
. , forte. Muitos natos, | Muitos natos, critério de e Nao hd érgao
6rgdos de cipula o L L .| tos, critério regional, )
critério de seniorida- | senioridade e proemi- o do tipo
L . de senioridade, de
de e proeminéncia. néncia. s
proeminéncia.
inclusividade e Média-alta
representativ. Baixa (muitos natos; Baixa (muitos natos; Baixa (critério (filiados elegem
naformacdodas | critério majoritério) critério majoritario) majoritario) presidente; crité-
executivas rio proporcional)
A Baixa-média (dele- . o Baixa-média (dele- .
inclusividade e ( Baixa-média (delegados ( Alta (filiados
. gados elegem em - gados elegem em
representativ. s elegem em convengo; s votam nas
< convencdo; critério s ) convengdo; critério o
na formacdo dos . critério proporcional, com . chapas; critério
diretrios proporcional, com barreira de 20%) proporcional, com proporcional)
barreira de 20%) barreira de 20%)
inclusividade das Baixa-média (natos Alta (s6 partici-
convencdes een- | Baixa (natos domi- | dominam convencdo; mas | Baixa (natos domi- | pam delegados
contros nacionaise | nam a convencao) elevou participacao dos nam convengao) dos estados ou
estaduais delegados) cidades)
S . Média-alta (eram
- Baixa-média (ampliou a o
possibilidade de . - L . obrigatérias;
. o Baixa possibilidade nos dltimos Baixa s
prévias eleitorais . agora diretério
anos) .
pode decidir)

Fonte: Elaboracao prépria.
" A realizagdo de prévias ainda é uma raridade no PSDB; no entanto, o partido utilizou o mecanismo na escolha de José
Serra como seu candidato a Prefeitura de S&o Paulo em 2012.
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A implantagdo do PED tornou a organizagao petista ainda mais inclusiva;
no entanto, vale discutir se ela se tornou mais democrdtica. A implantaqéo
de mecanismos de participa¢io direta tem sido cada vez mais usual entre os
partidos contemporaneos (Scarrow e Gezgor, 2010; Hazan e Rahat, 2010).
Para alguns autores, esses mecanismos podem aprofundar a democracia
interna, ao aumentar a inclusividade das decisdes (Whiteley e Seyd, 2002).
Para outros, o empowerment dos filiados, em detrimento da base mais
organizada, dos militantes e lideres intermedidrios, e das instancias repre-
sentativas, leva a uma democracia plebiscitaria, com a quantidade afetando
a qualidade da participagdo, e mesmo outras dimensdes da democracia in-
terna, como o accountability (Carty, 2004; Hazan e Rahat, 2006). Para Katz
e Mair (2009, p. 761), a conjungdo entre voto direto, erosdo das fronteiras
entre membros e nao membros e esvaziamento dos congressos partidarios
aumenta a autonomia decisdria das ctpulas dirigentes, especialmente em
nivel nacional.

Essa combinagio se deu no PT: ao quebrar a espinha representativa que
passava pelos encontros, a implantagdo das elei¢oes diretas conferiu um tom
plebiscitario a estrutura, comprometendo o accountability interno e podendo
afetar a qualidade da participagao (ponto que necessita de mais pesquisas).
A votagao direta e a mudanga dos critérios de calculo das delegagoes (com
a participagdo no PED substituindo a filiagdo) conformaram um novo pa-
drao de competi¢ao interna. A formacao de “currais” de filiados por lideres
e facgdes locais e regionais passou a constituir um ativo muito importante
nas disputas internas, pois permite elevar nao apenas o peso da tendéncia
nas instancias em disputa mas também o peso do zonal, do municipio etc.
no encontro hierarquicamente superior — o que significa, em ultima instan-
cia, maximizar o espago do grupo nas dire¢des de todos os niveis (Ribeiro,
2010). Isso contribuiu para a disseminagao de praticas (frequentemente
denunciadas no interior da sigla) como filiagdio em massa, transporte de
filiados, quitagdo coletiva das contribui¢oes, ou a participagdo de individuos
que nem sabem que séo filiados - fendmenos que tém sido identificados em
outros partidos que adotaram mecanismos de elei¢do direta, como alguns
casos no Canada e em Israel (Hazan e Rahat, 2006, p. 114-115). Frente a isso,
¢ dificil concordar com a visao bucdlica de que o PED teria representado
um “folego de resisténcia” contra a lei de ferro da oligarquia (Meneguello
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e Amaral, 2008, p. 11), fornecendo mecanismos relevantes de controle das
bases sobre a lideranca (Amaral, 2010, p. 158). A primeira elei¢do direta,
em 2001, consolidou o dominio de uma minioligarquia de corte burocrati-
co sobre a maquina petista: pela primeira vez desde os anos 1980, todos os
cargos estratégicos da executiva nacional foram ocupados por membros de
uma mesma facgdo — permanecendo até 2005, quando foram derrubados
pelos escandalos de corrupgao (Ribeiro, 2010). Mesmo tendo levado o PT a
maior crise de sua historia, o antigo Campo Majoritario manteve o controle
da coalizdo dominante do partido ap0s as elei¢des diretas de 2005, 2007 e
2009, sempre elegendo o presidente petista.

As manobras dos dirigentes partidarios nos ultimos 15 anos evidenciam
que a elite politica nacional nio se encontra inerte em rela¢ao ao que se passa
nas agremiagoes. Nesse sentido, os influxos do ambiente externo, especial-
mente da arena eleitoral, tém constituido os maiores incentivos a mudanga
organizativa. O caso do PT é emblematico: a conquista de maior autonomia
pela capula nacional foi decisiva para pavimentar o caminho do partido ao
governo federal. Também no diapasao da maximizagao da competitividade
eleitoral em estados e municipios pode ser entendida a concessdo de maior
autonomia as secoes locais e, em menor medida, estaduais. Além da maior
autonomia diretiva, a obten¢do de vantagens frente as fac¢oes rivais (mobili-
zando, internamente, o peso politico das liderancas de maior prestigio, como
Lula e José Dirceu) foi claramente outra motiva¢ao por tras da implantagdo
das elei¢oes diretas em 2001 (Ribeiro, 2010).

Nao se pode descuidar, também, do novo lugar assumido pelo PT a partir
de 2003: o protagonismo no plano nacional empurrou o partido a comporta-
mentos ainda mais pragmaticos e aliancistas — o que ocorre com todo partido
que chega ao governo central, como sublinha Panebianco (1995). Também
sob a otica do autor podem ser apreendidas as transformacgdes operadas
pelas cupulas do PFL/DEM e do PSDB a partir de 2003, quando se defron-
taram com um desafio ambiental inverso. A passagem do governo para a
oposicao retirou dos dois partidos o solo firme dos recursos de patronagem,
como o acesso a milhares de cargos e o contato privilegiado com grupos
de interesse. Além disso, eles sofreram com a debandada de parlamentares
e liderangas regionais rumo a partidos da base do governo Lula. Frente a
escassez de recursos organizativos vitais e ao declinio da for¢a politico-
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-eleitoral, a construgdo de uma organizagao mais solida, mais centralizada
nacionalmente, e mais concentrada em termos decisdrios emergiu como
estratégia de sobrevivéncia para as duas cupulas, na tentativa de atravessar
o deserto da oposigio de volta ao governo (Panebianco, 1995, p. 139-140).
A transformacao do PFL em Democratas, acompanhada pela renovagao da
lideranca nacional da sigla (processo liderado, no entanto, por herdeiros
diretos dos caciques tradicionais), aparece como simbolo maximo (e algo
desesperado) desse esfor¢o (Ribeiro, 2011).

Os achados confirmam a hipétese inicial: em grande medida, as trans-
formagdes nas regras internas se deram como respostas a pressdes externas
(sobretudo da arena eleitoral), ou como manobras voltadas para as dispu-
tas intrapartidarias (Smith e Gauja, 2010, p. 757). Nesse sentido, tanto as
alteragdes verificadas quanto os arcabougos resultantes delas s6 podem ser
devidamente apreendidos em um modelo heuristico que articule distintas
perspectivas tedrico-analiticas, contemplando varidveis enddgenas e exo-
genas. Em primeiro lugar, ndo se pode desprezar o modelo originério e a
organizacdo prévia do partido, que restringem a margem de agdo dos atores
internos — o que explica, por exemplo, a face ainda singular da estrutura do
PT no quadro partidario nacional, ou a resiliéncia do carater federalizado do
PMDB. Em segundo lugar, hé os fatores ambientais: marcos institucionais,
resultados das contendas eleitorais etc., que geram pressdes, incentivos e
oportunidades ao partido. Os dois conjuntos de fatores, privilegiados por
Panebianco (1995), deixam quase nenhuma margem a algo que nao pode
ser subestimado. Se os partidos ndo devem ser tomados como superatores
racionais, capazes de perseguir univocamente votos, politicas ou cargos,
nao se podem, por outro lado, desconsiderar as estratégias e objetivos da
coalizdo dominante: constrangida pela estrutura decisdria prévia, pelo mo-
delo originario e pelos marcos legais externos, ela é capaz (principalmente
quando coesa) de agir estrategicamente para mudar os rumos da sigla
- geralmente respondendo a desafios externos (Harmel, 2002; Wolinetz,
2002). Um mosaico explicativo desse tipo pode dar conta, de modo satisfa-
torio, das complexidades envolvidas nas transformagdes organizativas que
ocorrem nos partidos politicos brasileiros, ajudando na revisao de alguns
velhos conceitos que tém se mostrado frageis diante de novas, e mais fartas,
evidéncias empiricas.
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Resumo

Por meio da andlise de estatutos e outros documentos partidarios, o trabalho compara as
estruturas decisdrias internas das maiores legendas do pais: PMDB, PSDB, PT e PFL/DEM.
Com um recorte temporal entre 1995 (ano de implantacdo da nova legislacao partidaria) e
2011, duas dimensdes analiticas sao mobilizadas: a) a inclusividade da estrutura deciséria,
que dizrespeito a possibilidade de influéncia das bases nas decisdes tomadas pelas elites
partidérias; b) o nivel de centralizacdo organica, em termos da articulagdo, hierarquia
e controle entre os érgdos dos distintos niveis territoriais (local, estadual e nacional).
As conclusées apontam que as elites partidarias ndo estdo inertes: elas tém atuado de
modo incisivo para mudar e adaptar as organiza¢des partidarias, principalmente devido
a pressbes exdgenas.

Palavras-chave: partidos politicos; politica brasileira; organizacdo partidaria; regula-
mentos partidarios.

Abstract

Analyzing official party documents (rules and constitutions), the paper compares the
internal decision-making structures of the four major parties in contemporary Brazil: PMDB,
PSDB, PFL/DEM and PT. Covering the period 1995-2011, two analytical dimensions have
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been setin motion: a) the inclusiveness of the party’decision-making organization, which
concerns to the possible grassroots influence in the decisions made by party elites; b) the
degree of centralization, as regards the articulation, hierarchy and control among party
branches in local, state and federal levels. The findings suggest that party elites are not
inert: they have been acting incisively to change and adapt party organizations, mainly
due to exogenous pressures.
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