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RESUMO

Esta dissertagdo busca analisar as modificacdes nos padrdes de financiamento dos
partidos politicos brasileiros, desde o retorno ao multipartidarismo. Partindo da perspectiva
teorica desenvolvida por Richard Katz e Peter Mair sobre a atuagdo dos partidos-cartel, sdo
examinados possiveis deslocamentos do financiamento partidario brasileiro dentro de um
continuo publico-privado, de modo a perceber se existe, no caso brasileiro, uma maior
aproximacdo e dependéncia dos partidos em relagdo a recursos publicos. Para realizar tal
empreitada, foram reconstruidos os cendrios institucional-legais desde a década de 1970 até os
anos atuais, simulando-se as distribui¢des hipotéticas a que os partidos dentro do sistema
teriam direito. As simulagdes obedeceram a categorias analiticas vinculadas ao tamanho dos
partidos, de modo que foi possivel perceber uma cisdo na atuagdo politica e na distribuicao
dos recursos do Fundo Partidario entre partidos maiores e partidos menores. Posteriormente, ¢
analisada a importancia relativa que os recursos provenientes do Fundo Partidario possuem na
contabilidade dos partidos politicos, comparando-se o grau de dependéncia dos partidos em
relacdo a estes recursos por grupos de partidos e, também, as variagdes ao longo do tempo
para os partidos considerados. De fato, percebe-se claramente que existem limitagdes a
aplicagdo da tese do partido-cartel a realidade brasileira. No entanto, esta abordagem pode
oferecer alguns insights interessantes, uma vez que — se nao se pode afirmar a existéncia de
partidos-cartel no Brasil, por outro lado parecem existir indicios de cartelizagdo entre os
grandes partidos do sistema naquilo que diz respeito a sua atuagdo sobre a elaboracdo de

critérios distributivos de recursos publicos aos partidos politicos.

Palavras-chave: Partidos Politicos, Financiamento, Partido-Cartel, Fundo Partidario



ABSTRACT

This research aims to analyze the modifications in the financing patterns of the
Brazilian political parties, since the country’s return to multipartidarism. Using the
perspective developed by Richard Katz and Peter Mair about the cartel-party, is it examined
possible movements regarding parties financing towards more public or private sources of
income, so that it becomes possible to see if there is, in the Brazilian system, a greater
proximity and dependence from parties regarding Estate resources. In order to accomplish the
proposed objectives, legal scenarios that ruled or were planned to rule since the 1970’s until
nowadays were rebuilt, simulating the hypothetical distribution of public funds that the parties
would have the right to receive. Simulations were done using analytical categories regarding
parties sizes, so that it was possible to see a clear division in the way bigger and smaller
parties acted regarding the distribution of public funding. It is also analyzed the importance of
public funds in the parties accountability, by comparing changes along the years. In fact, it
can be perceived that the cartel-party thesis isn’t fully applicable in the Brazilian reality.
However, this approach can offer a few insights, since if we cannot talk in the existence of
cartel-parties in Brazil, on the other hand, it seems to exist elements of cartelization among
the bigger parties on those issues related to appropriation and distribution of public subsidies

granted to parties.

Key-words: Political Parties, Party Financing, Cartel-Party, Party Fund
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INTRODUCAO

A pesquisa aqui apresentada buscou algar alguma luz acerca das transformagdes pelas
quais as organizacdes partidarias brasileiras tém passado no periodo mais recente de nossa
historia, especialmente naquilo que diz respeito a oferta de recursos financeiros a este tipo de
organizacdo. Os partidos politicos sdo organizacdes extremamente importantes para a
consolidagdo democratica dos paises em que atuam e necessitam, para o bom desempenho de
suas atividades, de diferentes estruturas e atividades que lhes sdo proprias e consomem e
demandam dinheiro.

Quais as fontes de financiamento de um partido? Existem duas: um partido pode ser
financiado por recursos privados, angariados junto a seus filiados ou simpatizantes — seja por
doagdes, venda de material ou impressos, promog¢ao de eventos, etc. — ou ainda, por recursos
publicos, fornecidos pelo Estado. Dinheiro sempre foi uma questdo cara aos partidos. Toda
organizagdo precisa de recursos, seja para sua manutencdo, seja para sua expansdo. Com os
partidos ndo ¢ diferente.

Com a consolidacdo da democracia baseada em partidos politicos como benchmark
politico internacional, estas organizagdes ganharam relevancia sem precedentes. Isto
significou, entre outras coisas, um aumento da necessidade de recursos financeiros. Partidos
tém de manter sedes e escritorios nos diferentes territorios eleitorais em que atuam, precisam
de recursos humanos qualificados e dedicados integralmente ao partido, de material de
escritdrio, impressos, necessitam de profissionais para criacdo de conteudo e manutencdo de
paginas web, elaboracdo de programas para televisdo e radio, etc.. Manter um partido custa,
portanto, dinheiro. E mais, a propria competicdo eleitoral a que os partidos estdo sujeitos
influi nesta necessidade de recursos. Em um cendrio competitivo, conquista mais votos aquele
partido que consegue transmitir a sua agenda e convencer o eleitor. O partido que ndo atuar
satisfatoriamente neste sentido, podera perder espago politico nas elei¢des futuras. Parece
logico, portanto, que de um modo geral, as organizagdes tendem a ampliar seus gastos no
longo prazo, buscando sempre aumentar sua visibilidade e conquistar eleitores.

Se por um lado os partidos se consolidaram ao longo do século XX como organizagdes
fundamentais as democracias contemporaneas, desde a década de 1970 surge uma ampla
literatura com um discurso de crise. Esta crise seria essencialmente de confianca na
democracia e nas suas institui¢des, entre as quais se destacam os partidos politicos. Haveria,

para muitos autores, um declinio dos partidos. Este declinio teria efeitos diretos sobre a
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capacidade de financiamento privado dos partidos. Menor confianca da populagcdo nestas
organizagdes significaria, entre outras coisas, menor numero de filiados e de doadores. Por
outro lado, novas tecnologias e técnicas capital-intensivas de propagacdo de agendas atuariam
no sentido de justamente ampliar os gastos. Parece 6bvio que esta despropor¢do entre receitas
declinantes e despesas crescentes tenderia para um colapso.

No entanto, tal colapso ndo aconteceu. E ¢ dentro deste contexto, que Richard Katz e
Peter Mair (1995, 1996) propuseram uma explicagdo da realidade partidaria européia baseada
na no¢do de cartel, de um partido que congregasse determinadas caracteristicas
organizacionais e sistémicas, resultando naquilo que denominaram de partido-cartel. Entre os
pontos essenciais do modelo, os partidos estariam se voltando para o Estado como fonte de
financiamento principal, aproveitando o monopolio legislativo que possuem para substituir as
fontes privadas que estariam escasseando por fontes publicas, mais seguras e previsiveis.
Ainda que tal abordagem tenha sido originalmente pensada para o caso europeu, pode
fornecer alguns insigths bastante interessantes quando pensamos na realidade brasileira.

E a partir desta perspectiva que esta dissertacio foi desenvolvida. Buscamos
compreender as modificagdes nos padrdes de financiamento dos partidos politicos brasileiros
no periodo mais recente a partir de deslocamentos dentro de um continuo publico-privado.
Procuramos também compreender o qudo importante o financiamento publico tem se tornado
para os partidos brasileiros em relacdo ao seu financiamento total. Se, de fato, a tese do
partido-cartel possui alguma utilidade explicativa para o caso brasileiro, haveria de ser
encontrado algum grau de conluio entre os maiores partidos no sentido de beneficia-los com
maiores recursos estatais, bem como estes recursos deveriam ampliar sua importancia relativa
ao longo do tempo.

Para tal empreitada, o presente trabalho se divide em duas grandes partes, cada uma
composta de dois capitulos, respectivamente. A primeira parte se preocupa essencialmente em
retratar o contexto de ascensdo e crise substantiva das democracias contemporaneas,
fornecendo os subsidios para o surgimento de um novo modelo explicativo para as novas
realidades que passaram a desafiar os partidos a partir dos anos de 1970. Em outros termos,
tratamos das condicdes sobre as quais teriam surgido na Europa os partidos-cartéis. Isto ¢
basicamente tratado no primeiro capitulo. No capitulo seguinte, expomos a tese do partido-
cartel a partir dos trabalhos de Katz e Mair (1995, 1996), suas criticas e novas contribuigoes.
Mostramos sua capacidade explicativa para o caso europeu e como as idiossincrasias proprias
ao sistema partidario brasileiro impedem um translado perfeito da tese em seu contexto

original para o de democracias jovens, como ¢ o caso da brasileira.
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A segunda parte do trabalho contempla a parte empirica do estudo, focalizando as
modificagdes dos padrdes de financiamento dos partidos politicos brasileiros. O capitulo trés
traz uma reconstrucao da legislacdo acerca de financiamento de partidos das ultimas décadas.
Sao identificados sete diferentes cendrios institucionais e, para cada um deles ¢ feita uma
simulacdo de distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario para partidos ideais que
representam a média do desempenho eleitoral de faixas classificatorias baseadas no trabalho
de Paulo Tafner (1996), atualizadas para as eleigdes de 2006. Ao final das sete reconstrugdes
institucionais, ¢ possivel perceber se existiram, ao longo das modificagdes, movimentos de
concentragdo da distribuicdo dos recursos em favor de determinados grupos de partidos.
Ap0s, passamos a uma andlise do apoio dos partidos as mudancgas, de modo a buscar
compreender se aqueles partidos mais beneficiados pelas transformagdes na lei foram aqueles
que mais atuaram no sentido da sua aprovacdo. Modificacdes institucionais que beneficiam
apenas determinados segmentos do sistema partidario, quando apoiadas tdo somente pelos
beneficidrios destas mudangas, podem sinalizar a existéncia de cartelizagdo no sistema.

O quarto e derradeiro capitulo busca compreender se existe uma dependéncia
crescente dos partidos brasileiros em relagdo aos recursos publicos. Pela proposta original da
tese do partido-cartel, a propor¢do de recursos provenientes do Estado na receita total dos
partidos deveria aumentar, uma vez que estes surgem justamente em substituicdo aos recursos
privados que estariam se tornando mais escassos. Para tal, nos detivemos nos dados
fornecidos pela prestacdo de contas anual dos diretorios nacionais dos partidos, especialmente
nos nimeros referentes aos recursos recebidos pelo rateio do Fundo Partidério e aos da receita
total. Através da razdo entre estes dois niumeros, foi possivel comparar os diferentes partidos
em um mesmo momento € a evolugdo da proporcdo dos recursos publicos na contabilidade
partidaria ao longo do tempo. Desta forma, de uma maneira bastante parcimoniosa, pudemos
obter uma boa nocao do peso do financiamento publico para os diferentes partidos e as suas
modificagdes nas diferentes observacdes realizadas.

A partir do terceiro e quarto capitulos, especialmente, procuramos compreender mais
profundamente a realidade dos partidos politicos brasileiros naquilo que diz respeito as
modificacdes no angariamento de receitas por estas organizagdes. Ao fim deste trabalho,
esperamos que alguma luz tenha sido algada sobre este que ¢ um dos pontos mais
interessantes destas organizacdes politicas: seu financiamento e a dependéncia deste em

relacdo ao Estado. Eo que propomos.
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1 SOCIEDADE, TRANSFORMACOES E DEMOCRACIA

O século XX acabou se configurando como um dos intersticios mais dinadmicos e
peculiares da historia da humanidade. Uma vida ¢ um periodo por demais curto para que
qualquer pessoa sinta-se plenamente realizada enquanto ser humano. No entanto, o espago de
uma vida longa, mas ndo inacessivel — os 100 anos que separam a Exposition Universelle de
1900 da revelagdo, no ano 2000, de uma versao preliminar da seqiiéncia completa do genoma
humano — pdde, pela primeira vez, ser palco de transformagdes sociais cujas magnitudes nao
haviam sido vistas até entdo. Uma enormidade de eventos ocorreu, de modo que qualquer
listagem que se proponha a fazer dos fatos que marcaram o século XX pecard pela sua
absoluta incompletude. Mesmo assim, seria uma lista como nunca antes houve. No plano
internacional, o mundo declarou duas guerras mundiais, viu a ascensao e colapso da URSS, a
crise de 1929, a emergéncia de politicas keynesianas e sua substituicdo por um novo
mainstream de cunho monetarista. Do ponto de vista da produgdo capitalista, especialmente a
partir dos anos de 1970, pdde-se perceber uma complexificagdo dos mercados consumidores e
das possibilidades produtivas para atender com flexibilidade as novas demandas.
Efervescéncia semelhante ocorreu no campo cientifico, seja nas ciéncias humanas, biologicas
ou nas ciéncias exatas.

Quando perguntado, em 1997, por um jornal japonés sobre qual a coisa mais
importante que havia acontecido no século XX, o entdo futuro ganhador do Prémio Nobel,
Amartya Sen, deparou-se com um raciocinio parecido com o acima. O economista enumerou
tantos fatos que ficou em davida sobre qual deles teria sido o mais importante. A lista que
trouxemos, Sen adicionou a queda dos impérios europeus, a ascensdo e declinio do nazismo e
do fascismo, a transforma¢do do comunismo na China e a emergéncia dos paises asiaticos
como poténcias econdmicas. No entanto, em sua opinido, a expansdo da democracia se
destaca entre todos os demais acontecimentos. Para Sen, quando as pessoas — num futuro
distante — examinarem o século XX, perceberdo sem maiores dificuldades que neste século
houve um consenso em torno da idéia da democracia como melhor forma de governanga
(SEN, 2001).

De fato, ao longo de todo o século XX, a politica ndo permaneceu estanque. Muito
pelo contrario, a politica estd direta ou indiretamente vinculada a expressiva parcela dos
eventos que marcaram o século recém findo e deste que se inicia. Nao poderia ser diferente,

afinal ha mais de dois mil e trezentos anos Aristoteles havia anunciado o envolvimento
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politico como sendo intrinseco a natureza do homem. Assim como as diferentes esferas da
vida social transformaram-se e continuam a transformar-se, a politica durante o século XX
fez-se visivel sob diferentes formas de governanca, assumindo as mais variadas
configuragdes, com resultados praticos diversos. No entanto, ao pensarmos de maneira
agregada os regimes politicos que vém se consolidando nas ultimas décadas, podemos
perceber como a questdo da democratizacdo e da consolidagdo democratica vém ocupando
espaco nas diferentes esferas de debate.! Amartya Sen parece ter razio.

Ainda que o estado natural dos regimes democraticos seja o de estarem
constantemente em transformacdo (BOBBIO, 1997), de maneira geral, estes sdo percebidos
como intrinsecamente vinculados ao respeito pelos direitos humanos, bem-estar de seus
governados e provisdo de bens publicos. A forma democratica de organizacdo ndo ¢
mutuamente exclusiva no que diz respeito a estes beneficios em relagdo a outros tipos de
organizacdo do Estado, no entanto, as democracias t€ém sido relacionadas como as que melhor
provém estes servigos aos seus cidaddos. Tornaram-se, portanto, um benchmark politico
internacional em termos de governanga. E mais, a democracia constitui-se em uma norma
revestida de valores positivos que € propagada pelo cendrio politico. A imagem democratica
estd indissociada da boa governanca, o que a coloca como um principio desejado por muitos
governados (NEWMAN, 2004).

A propria comunidade internacional, através da atuagdo da Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU) vem reconhecendo as vantagens praticas e éticas da democracia. Desde 1989 a
ONU modificou seu escopo de uma atuagdo muito voltada a questdo da descolonizagdo para a
do fomento a regimes democraticos. Com a independéncia de muitas das ex-colonias
européias consolidada e com o término da Guerra Fria, a agenda da ONU passou por
mudangas importantes, passando a privilegiar a prote¢do aos direitos humanos e a resolucao

de conflitos internos aos paises recém criados no periodo pos-descolonizacdo. Dentro deste

" E expressivo, por exemplo, o nimero de organiza¢des governamentais e nio-governamentais que vém se
dedicando a estudar e fomentar a democracia e sua consolidagdo, especialmente entre os paises do terceiro
mundo e ex-comunistas. Entre estas organizacdes, destacam-se a Freedom House, International Republican
Institute, National Democratic Institute, National Endowment for Democracy, International Institute for
Democracy and Electoral Assistance, entre outros. Algumas destas organizagdes privilegiam agendas
relacionadas com as liberdades individuais, enquanto outras ddo maior énfase ao aspecto eleitoral, mas todas tém
como ponto de convergéncia uma sociedade baseada em um regime cujos representantes sejam
democraticamente eleitos. No que tange a literatura académica, qualquer listagem que se proponha a fazer sera
falha pela impossibilidade de elencar sequer uma pequena parcela dos autores que trabalham com tal tematica.
Entretanto, toda mengao a literatura corrente sobre o tema ndo podera isentar-se de citar, entre outros, Robert A.
Dahl (1973, 1990, 2001, 2005), Samuel P. Huntington (1994), Arendt Lijphart (1989, 2003), Robert D. Putnam
(2006), Giovanni Sartori (1994a, 1994b) e Norberto Bobbio (1997).
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contexto, o privilegiamento de pleitos democraticos surgiu, no ambito da Assembléia Geral
como uma possivel solucdo destes conflitos (LUDWIG, 2004).

Pode-se afirmar, portanto, sem receio de incorrer em equivoco, que ha um consenso
crescente baseado em pesquisas empiricas e no discurso politico normativo de que a
democracia tem se consolidando como organizacdo politica desejavel. A democracia, ao
menos no plano ético, tornou-se o novo mainstream politico. A pressdo sobre os regimes nao-
democraticos vem de todos os lados, tanto internamente quando da comunidade internacional.
Todavia, Giovanni Sartori nos recorda que € preciso tomar algum cuidado ao assumir uma
visdo tdo positiva da democracia e dos fendmenos politico-sociais a ela vinculados. Para ele,
“a democracia se transformou numa palavra universalmente honorifica” (SARTORI, 1994a,
p. 18). De fato, o proprio multifacetamento e difusdo do conceito de democracia colaboraram
para este esvaziamento do conceito. Sartori (1994a) bem lembra a diferenga entre o liame
intelectual existente no socialismo e na idéia de democracia. Enquanto que o socialismo pode
ser fortemente vinculado ao posicionamento teorico de um grande autor — Marx, a democracia
ndo possui um autor que, considerado individualmente, possa ser comparado ao papel de
Marx para o socialismo. Ao contrédrio, o debate acerca da democracia pode ser remontado
desde Platao e Aristoteles.

Este multifacetamento produziu, na visdo do autor italiano, uma “distorgdo
terminoldgica e ideologica” (SARTORI, 1994a, p. 18). Mesmo regimes pouco democraticos
desejam o rétulo da democracia. O resultado ¢ um consenso que pode ser vazio de
significado. Uma vez que ndo ha regimes que se oponham a democracia, o discurso dos
governantes assume tons de reconhecimento dos valores democraticos, mesmo quando a
realidade mostra que tais governos estejam longe da realidade apregoada. Com o colapso do
bloco soviético, a democracia passou a possuir o mondlogo das virtudes politicas e constituiu-
se na unica alternativa vidvel enquanto regime politico. Nas palavras de Dahl (2001, p. 11),
“Todas as principais alternativas para a democracia desapareceram, transformaram-se em
sobreviventes excéntricos ou recuaram, para se abrigarem em seus Ultimos bastides”.
Comunismo, nazismo, fascismo desapareceram em guerras ou desmoronaram em movimentos
internos. Mesmo os regimes ditatoriais surgidos desde entdo buscam travestir-se de
democracias. Ninguém deseja ser rotulado como antidemocratico.

Do esvaziamento de significado a que o significante “democracia” estd sujeito emerge
a necessidade de um robusto desenvolvimento tedrico-conceitual que possa embasar as
discussdes acerca do que ¢ ou ndo democracia e de quais regimes atendem ou ndo aos seus

requisitos. Trabalho ao cientista politico ndo falta, portanto.
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1.2 POLIARQUIAS EMPIRICAMENTE CONSIDERADAS

A partir de 1973, a Freedom House’ passou a publicar anualmente uma pesquisa sobre
direitos politicos e liberdades civis denominada Freedom in the World. Isso significa que a
pesquisa abarca a “terceira onda” de Huntington (1994) desde o seu inicio, ainda antes do
colapso do bloco comunista. A organizacdo confere aos paises analisados trés possibilidades
de conceitos. Um pais ou territério pode ser considerado “livre”, “parcialmente livre” e “ndo
livre”. Ou seja, a variavel mensurada ¢ a liberdade. No entanto, a proximidade entre os
conceitos de liberdade e democracia permite que niveis de democratizagdo sejam percebidos
através da medicdo da liberdade. O objetivo da pesquisa da Freedom House ¢ medir a
liberdade, conceituada pela propria organizagdo como sendo a oportunidade de agir
espontaneamente em uma variedade de campos fora do controle do governo e de outros
centros de potencial dominacdo (FREEDOM HOUSE, 2008b). O conceito final atribuido a
determinado pais resume uma analise de duas esferas acerca da liberdade. A primeira delas
sdo os direitos politicos e a segunda os direitos civis. A Freedom House define direitos
politicos como sendo aqueles que permitem as pessoas participar livremente no processo
politico, incluindo o direito de votar livremente em alternativas distintas em elei¢cdes
legitimas, competir por cargos publicos, associar-se a partidos politicos e associacdes e eleger
representantes que possuem um impacto decisivo nas politicas publicas e sdo responsiveis ao
eleitorado. Por outro lado, as liberdades civis sdo definidas pela organizacdo como aquelas
que permitem as liberdades de expressdo e de crenga, direitos de se associar e se organizar, as
vinculadas a no¢do de Estado de Direito, ¢ autonomia individual, sem a interferéncia do
Estado (Ibid.).

Na pesquisa da Freedom House, a liberdade em um determinado pais ¢ percebida
através de um conjunto de questdes concernentes a cada uma destas esferas. Cada pais recebe,
ao final do processo, um escore que o classifica dentro de uma das trés opcdes possivelis:
livre, parcialmente livre e ndo livre.> No entanto, além desta pesquisa mais ampla que aufere a

liberdade, a Freedom House realiza anualmente outra listagem interessante derivada dos

* Esta organizagio ndo-governamental norte-americana foi criada em 1941 com o objetivo inicial de incrementar
o apoio dos cidaddos estadunidenses ao envolvimento do pais na Segunda Guerra Mundial. O que comegou
como um trabalho contra o Nazismo transformou-se apds a guerra numa contraposi¢do ao comunismo soviético
e a sua difusdo pelos paises subdesenvolvidos. Assim, a organizac¢do passou a promover uma agenda baseada nas
liberdades civis e na democracia como modelo de sistema de governo (FREEDOM HOUSE, 2008a).

? Uma boa explicagdo da metodologia utilizada pela Freedom House para sua pesquisa anual Freedom in the
World pode ser encontrada em: (FREEDOM HOUSE, 2008b).
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resultados da Freedom in the World, todavia com um escopo mais limitado. Trata-se de uma
listagem anual de democracias eleitorais.

Para ser qualificado como uma democracia eleitoral pela Freedom House, o pais
aspirante ao roétulo precisa atingir alguns requisitos. Deve possuir um sistema politico
multipartidario e competitivo®, sufragio universal para adultos, sendo aceitavel a limitagdo a
tal direito em casos de condenagdes judiciais por crimes. Além disso, o sistema deve possuir
eleicdes periddicas e regulares, com votagcdo secreta, razoavel seguranga no sistema de
apuracdo dos votos, ndo possuir fraudes em larga escala de modo que os resultados da votagao
expressem a vontade dos eleitores. Por fim, precisa apresentar um significativo acesso dos
principais partidos ao eleitorado através da midia e de campanhas politicas abertas
(FREEDOM HOUSE, 2008b).

A maior parcimdnia na medi¢do das democracias eleitorais faz com que um niimero
maior de paises seja considerado democracias eleitorais do que paises livres. Muitos paises
parcialmente livres qualificam-se para o titulo de democracias eleitorais, mesmo possuindo
resultados ruins no tocante as liberdades civis. Nas palavras da Freedom House,

[The] term “electoral democracy” differs from “liberal democracy” in that the
latter also implies the presence of a substantial array of civil liberties. In the
survey, all Free countries qualify as both electoral and liberal democracies. By

contrast, some Partly Free countries qualify as electoral, but not liberal,
democracies (FREEDOM HOUSE, 2008b).

Tanto os dados para a classificagdo dos paises em termos de liberdade, quanto os
dados mais restritos em relagcdo as democracias eleitorais nos sao uteis. Os primeiros mostram
desde 1973 até 2007 o movimento no agregado dos paises em termos de liberdades civis e
politicas, enquanto que os segundos focam apenas no aspecto politico-eleitoral do pais. A
partir de dados comparativos desde a primeira edicdo do Freedom in the World, foi-nos
possivel montar a seguinte tabela que traz recortes temporais qiiinqiienais® para o niimero de

paises considerados livre, parcialmente livres e ndo-livres:

* No entanto, o bipartidarismo de fato nio excluiu os Estados Unidos, o que leva a crer que mais importante do
que o multipartidarismo seria a competi¢do entre os partidos.

> As trinta e quatro edigdes da pesquisa Freedom in the World impossibilitariam a confecgdo de uma tabela clara
e objetiva, de modo que priorizamos periodos qiiingiienais. As excegdes ficam por conta dos ultimos anos da
década de 1980 e inicio de 1990, uma vez que importantes transformagdes politicas ocorreram em paises do
bloco comunista; e também optamos por colocar os niimeros referentes as duas edigdes mais recentes do estudo.
Os dados foram retirados de duas fontes distintas. Uma listagem completa da classificacdo dos paises
pesquisados entre os anos de 1973 e 2005 pode ser encontrada em FREEDOM HOUSE, 2008c. Durante a
década de 1980, alguns relatorios abarcaram meses de anos subseqiientes. Para efeitos desta tabela, colocamos
estes relatorios sob o rotulo do ano que contém o maior niimero de meses dentro do relatorio. De qualquer forma,
o objetivo de nosso agrupamento de dados ¢ tdo somente mostrar o comportamento geral ao longo do tempo, de
modo que tal dificuldade em nada prejudica a compreensio dos dados. A listagem dos paises livres, parcialmente
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Tabela 1.2 — Paises Livres 1973-2007

Status/ano 1973 | 1978 | 1983 | 1988 | 1990 | 1991 | 1996 | 2001 | 2006 | 2007
Livre 44 44 52 60 65 76 79 85 &9 90
Parcialmente Livre | 36 48 55 44 50 66 59 60 59 57
Nao-livre 68 64 59 62 50 42 53 47 44 45

Fonte: FREEDOM HOUSE, 2008c, 2008d

Os dados ndo deixam duvidas. Entre 1973 ¢ 2007, o niimero de paises livres® passou
de 44 para 90, enquanto que o de paises ndo-livres que inicialmente era de 68 reduziu-se para
45. Isto significa que o numero de paises considerados livres mais que dobrou em trinta e
quatro anos, um aumento de 105% neste grupo de paises. Por outro lado, o outro extremo
classificatorio sofreu uma redu¢do em torno de 34%, passando dos 68 paises na primeira
edicdo da pesquisa para 45 na mais recente.

Se tomarmos os resultados para todos os anos desde 1973 até 2007, é possivel
visualizar graficamente o processo de ampliagdo do nimero de paises considerados livres,

bem como a redu¢do daqueles percebidos como maus provedores de direitos politicos e civis:

livres e ndo-livres para o ano de 2006 pode ser acessada em FREEDOM HOUSE, 2008d, e para o ano de 2007
encontra-se em FREEDOM HOUSE, 2008e.

 Os dados aqui utilizados referem-se apenas a paises independentes. A Freedom House analisa também
territorios disputados e nao-disputados, mas para nossa analise consideraremos tdo-somente paises
independentes. Para o ano de 2007, dois territérios ndo-disputados foram considerados: Hong Kong e Porto
Rico. O primeiro foi considerado parcialmente livre, especialmente pelo escore desfavoravel em liberdades
politicas, enquanto que o segundo recebeu a avaliagdo como sendo livre. Doze territorios disputados foram
analisados. A maioria (7) foi julgada como sendo ndo-livres, cinco receberam o conceito de parcialmente livres e
apenas o territorio situado ao norte de Chipre foi considerado livre. A soma das avaliagdes resulta em um treze
conceitos porque os territérios dentro da rubrica Israel subdividem-se em territorios ocupados por Israel e
territdrios administrados pela Autoridade Palestina (FREEDOM HOUSE, 2008f).
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No inicio da década de 1970, paises ndo-livres eram a maioria dos casos
analisados e esta situacdo assim permaneceu até meados dos anos 80. Em 1985 as trés curvas
encontram-se, com proporc¢des equivalentes na distribui¢do de liberdade. No relatorio que
compreendeu parte do ano de 1985 e 1986, havia 56 paises livres, 55 parcialmente livres e 55

ndo-livres. A partir deste momento a curva dos paises livres consolida-se como majoritaria e a

Fonte: Freedom House, 2008c, 2008d, 2008e.

dos paises ndo-livres segue numa trajetéria descendente.

Se restringirmos a nossa andlise apenas ao aspecto estritamente politico-eleitoral, os
resultados revelam-se ainda mais favoraveis a ampliacdo de regimes democraticos. A tabela

abaixo mostra a contagem de democracias eleitorais em relacdo ao total de paises para o

periodo compreendido entre 1973 e 2007:

Tabela 1.3 — Numero de Democracias Eleitorais (1973-2007)

Ano da Pesquisa

Numero de Democracias Eleitorais

Total de Paises

2007 123 193
2006 123 192
2005 119 192
2004 117 192
2003 121 192
2001-2002 121 192
2000-2001 120 192
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1999-2000 120 192
1998-1999 117 191
1997-1998 117 191
1996-1997 118 191
1995-1996 115 191
1994-1995 114 191
1993-1994 108 190
1992-1993 99 186
1991-1992 91 183
1990-1991 76 165
1989-1990 69 167
1988-1989 69 167
1987-1988 66 167
1986-1987 69 167

1981 56 162

1973 44 151

Fonte: Freedom House, 2008g

No primeiro ano da pesquisa, apenas 44 paises eram classificadas como democracias
eleitorais, 0 mesmo numero de paises considerados livres. Isto representava uma propor¢ao de
29% de democracias eleitorais sobre o total de paises independentes naquele ano. Apenas em
dois momentos do periodo observado houve um movimento de reversdo da tendéncia
crescente na democratizacdo. Nos anos de 1987-1988 o numero total de democracias se
reduziu em trés em relagdo ao ano imediatamente anterior. Em 2004 houve nova reducdo no
numero de democracias, passando das 121 do relatorio anterior para 117, mas retomando logo
em seguida novo crescimento. Ao final de 2007 o mundo possuia 123 democracias eleitorais
que atendiam as exigéncias da Freedom House.

Ainda que o nimero de paises independentes tenha crescido aproximadamente 28%
entre 1973 e 2007, no mesmo periodo a contagem de democracias eleitorais sofreu um
incremento de notaveis 180%. Assim, a propor¢do de democracias sobre todos os paises
passou de 29% em 1973 para 64% em 2007. Se no inicio da terceira onda de Huntington
(1994), menos de um ter¢o dos paises existentes podia ser considerado como uma democracia
eleitoral, em 2007 quase dois tercos se encaixava em tal perfil.

Nao apenas no discurso, portanto, a democracia parece ter se consolidado como opgao
politica legitima para os sistemas politicos mundial. Quando Amartya Sen (2001) revelou sua
preferéncia pela expansio da democracia como fato marcante do século XX, estava
escolhendo um sistema politico que em um periodo de trés décadas aumentou sua presenca
mundial em nada menos do que 180%. Isto definitivamente ¢ um fendmeno politico e social

de magnitude consideravel e que provavelmente merece receber o destaque que o economista
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indiano lhe concedeu. De minoria nos anos 70, a democracia — ao menos em sua face eleitoral
— consolidou-se como sistema majoritario. Independentemente dos motivos, os nimeros da

Freedom House deixam claro que a expansdo ocorreu e o fez de maneira expressiva.

1.3. A CRISE DAS DEMOCRACIAS

Estatisticas como as da Freedom House mostram-se otimistas para os defensores de
democracias liberais. Parece inexistir, nos anos mais recentes, um movimento no sentido de
reversao do numero de paises livres e de democracias eleitorais. Por outro lado, se ndo houve
perdas no plano macro, também a arregimentacdo de novas democracias vém diminuindo seu
ritmo. Choques como o ocorrido entre 1990 e 1991, quando 11 paises foram somados ao
numero de paises livres’ ndo tém mais ocorrido. Ao contrario, desde 2002 até 2006, a
contagem de paises nesta categoria manteve-se estavel, em 89 (FREEDOM HOUSE, 2008c).
Apenas em 2007 houve um incremento, ainda que modesto, de tdo somente um Estado
(FREEDOM HOUSE, 2008d). No que diz respeito as democracias eleitorais, processo
semelhante pode ser visualizado. As 121 democracias existentes no periodo compreendido
entre os anos de 2001-2002 tornaram-se 123 em 2007, crescimento muito pequeno se
compararmos com outros periodos pesquisados®. Estes resultados podem ser interpretados de
duas formas. Por um lado, parece haver um declinio no movimento democratizante, com
menos paises adotando regimes mais responsivos. Isso fica claro pela pequena variagdo
existente no nimero de paises livres e de democracias eleitorais nos anos mais recentes. Por
outro lado, um sistema que até os anos de 1970 era minoritario, tornou-se trés décadas depois
a principal forma de ordenagdo da vida politica adotada pelos paises e ndo aparenta sinais de
retrocesso.

No entanto, ainda que a contagem da Freedom House contenha nimeros agregados
favoraveis a consolidacdo democratica no mundo, a literatura ¢ farta no sentido de apontar
para uma crise em diversos paises em alguns dos elementos basilares das democracias
contemporaneas (ver p. ex. Crozier, Huntington, Watanuki, 1975; Pomper, 1977; Dalton,

1984; Dalton, Wattenberg, 2000; Wattenberg, 2002; Patterson, 2003, entre outros).

7 Resultando em uma taxa de crescimento no niimero de paises livres de 17%, bem como numa notavel taxa de
32% de incremento entre os paises parcialmente livres (FREEDOM HOUSE, 2008c).
® Ver tabela 1.3.
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Particularmente durante a década de 70, um discurso pessimista havia se feito presente nas
falas de diversos interlocutores de paises desenvolvidos (CROZIER, HUNTINGTON,
WATANUKI, 1975). Crozier, Huntington e Watanuki discorreram sobre aquilo que
consideravam os fatores que colocavam a democracia sob questionamento naqueles anos, na
Europa, Estados Unidos e Japao (Ibid.). Uma série de aspectos contribuia para a crise:
estagflagdo, crescimento de demandas sociais, governos sobrecarregados e liderancas
deslegitimadas formavam o cenério de insatisfagdo com o status quo (PHARR et al., 2001;
CROZIER, HUNTINGTON, WATANUKI, 1975). H4 que se tomar o cuidado, todavia, para
nao confundir diferentes categorias de analise. Falar simplesmente em crise nas democracias
ndo ¢ suficientemente esclarecedor para chegarmos a alguma conclusdo sobre o que de fato
estd ou ndo esta ocorrendo. De maneira mais genérica, mesmo uma possivel desilusdo com a
democracia apresenta dificuldades em sua mensurabilidade por conta da heterogeneidade do
conceito do que ¢ democracia. Esta afeta ndo apenas os modelos tedricos, mas também a
mente das populagdes dos diferentes paises. Marta Lagos (2003) nos recorda que a no¢do do
que seja democracia pode variar de acordo com a regido. Assim, nos paises ex-comunistas,
democracia estaria muito mais vinculada a nogdo de liberdade, ao passo que na América
Latina, por exemplo, seria mais proxima da igualdade. Isto significa que a resposta das
pessoas ao desempenho das democracias estaria muito mais relacionada as peculiaridades das
idéias do que seja democracia numa dada regido do que a uma nogao generalizavel da mesma.
Dito de outra forma, por mais que regimes democraticos tenham bons resultados em alguns
aspectos, se estes ndo forem os mais valorizados por aqueles que vivem sob seu governo, a
desilusdo com a democracia pode prevalecer mesmo assim.

A aparente discrepancia entre os resultados otimistas encontrados pela contagem
realizada pela Freedom House e, por outro lado, o pessimismo de expressiva parcela da
literatura acerca da crise da democracia pode ser melhor compreendida se pensarmos
separadamente em duas esferas que compdem o cenario em questdo. Por um lado, partindo-se
de um ponto de vista estritamente formal, os niimeros da Freedom House nao deixam
duvidas: a democracia jamais esteve tdo pujante quanto nos ultimos anos. Este sistema de
governo definitivamente consolidou-se como benchmark politico global, participando
percentualmente mais no governo dos paises do que qualquer outro sistema. Neste aspecto a
crise ndo ¢ visivel. E em outra esfera, a da democracia substantiva, que est4 a crise. Se por um
lado, do ponto de vista macropolitico ha um espago conquistado por sistemas democraticos,
por outro, numa perspectiva micro, estes sistemas ndo tem conseguido atingir as expectativas

dos cidaddos. O resultado ¢ uma crise do ponto de vista substantivo, com aumento da
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descrenca popular no sistema. O problema estaria entdo na decep¢do da populacdo para com a
democracia. Em outras palavras, a tese de anomia ndo sobrevive a uma contagem de
democracias formais, mas pode apresentar-se sob a forma de insatisfacdo com as conquistas
democraticas e com o funcionamento do sistema.

De qualquer modo, a existéncia ou inexisténcia de uma crise nas democracias
contemporaneas, bem como sua possivel magnitude ndo ¢ algo que possa ser facilmente
mensurado, ao menos quando sdo observados poucos dos aspectos envolvidos. Isto nao
significa que o reconhecimento de uma crise ou ndo esteja fadado a ser considerado
meramente no campo da retérica. De outra forma, se hé crise — e se ela se encontra mais em
um aspecto substantivo do que meramente formal — hé sintomas. No entanto, ainda que as
exteriorizagdes desta crise possam ser muitas, algumas se destacam pela facilidade de
mensuracdo e obviedade do nexo. Desta forma, entre os muitos sintomas passiveis de
conexdo com a situacdo dos sistemas politicos nos diferentes paises, podemos destacar —
ainda que se possa argumentar uma certa arbitrariedade nesta selecdo - pelo menos cinco
sintomas que podem deixar transparecer possiveis problemas que as democracias a seus

elementos basilares encontram.

1.3.1. Apoio e Satisfacido da populac¢io na democracia

Muitas pesquisas contém questdes acerca do apoio das pessoas e de sua satisfacdo para
com a democracia. Em 2005, o Gallup International pesquisou a opinido de cidaddos em
todos os continentes especialmente sobre politica, através da sua pesquisa anual denominada
Voice of the People — VoP — e chegou a conclusdo que a democracia continua sendo percebida
como a melhor forma de organizag@o politica pela ampla maioria da populacdo no agregado
de 65 paises pesquisados.

Na média global, 79% dos entrevistados disseram considerar a democracia como o
melhor sistema de governo’. No entanto, os resultados encontrados variam significativamente
entre os paises. E mais, apoio a democracia ndo significa necessariamente satisfacdo com a

mesma.

? Os entrevistados eram confrontados com a sentenga “A democracia pode ter problemas, mas é o melhor
sistema de governo” e estimulados a responder se concordavam ou discordavam de tal afirmac¢do (GALLUP,
2005).
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Os dados fornecidos pelo Gallup International (2005) demonstram que a democracia ¢
percebida pela maioria das pessoas como sendo o melhor sistema politico disponivel. No
entanto, fica claro que o desempenho das democracias contemporaneas nem sempre recebe
uma avaliacdo satisfatoria dos governados. A desilusdo das pessoas para com a democracia
constatada pela literatura revela-se na insatisfagdo dos muitos entrevistados que percebem a
democracia como melhor sistema, mas que consideram que ela ndo estd gerando os resultados
desejados.

Para a América Latina, pesquisas conduzidas sistematicamente desde 1995 até 2006
pelo Latinobarometro (2006) mostram-se menos otimistas que os resultados apresentados
pela Voice of the People (GALLUP, 2005)."° Segundo o Latinobarémetro, a média de apoio a
democracia no continente nunca foi — desde 1995 até 2006 — superior a 62% da populagdo.
Desde as primeiras edi¢cdes da pesquisa até o ano mais recente disponivel, alguns paises
observaram incrementos no apoio a regimes democraticos, mas ndo parece haver um
movimento conciso neste sentido, uma vez que diversos outros se encontravam no ano de
2006 em situagdo pior do que nos anos de 1995 e 1996. A tabela a seguir ilustra as

modificagdes nesta varidvel nos diferentes paises estudados ao longo do tempo.

Tabela 1.7 Apoio a democracia: evolugio por pais: 1996-2006""

199519697 [98]2000]01]02[03]04]05][06]A"

Nicaragua - 159168 72| 64 |43]63[51]39|57]56] -3
Paraguai 52 | 594451 48 [35|45[40|39(32]|41]-11
Bolivia - |64]66[55] 62 [54]56]50|45[49]62] -2
Peru 52 |63]60]63] 64 |62]57[52]45/40]55] -3

Guatemala - |51]48[54] 45 [33]45[33|35[32[41]-10
Colémbia - 160]69[55] 50 [36]39]46|46[46]|53] -7
Costa Rica - 80| 83|69| 83 |71 |77 |77|67|73|75]| -5
Panama - 75171171 62 |34|55|51|64|52|55]|-20

' Ainda que haja diferencas metodoldgicas na forma das perguntas serem aplicadas e no exato teor das questdes,
a diferenca nos resultados langa dividas sobre qual ¢ a verdadeira avaliagdo da democracia nos diferentes
continentes.

""" A pergunta aplicada era a seguinte: “;Con cual de las siguientes frases estd Ud. mas de acuerdo? La
democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno. En algunas circunstancias, un gobierno autoritario
puede ser preferible a uno democratico. A la gente como uno, nos da lo mismo un régimen democratico que uno
no democratico. A tabela traz apenas as respostas “La democracia es preferible a cualquier otra forma de
gobierno”.

"2 Diferenga entre 2006 e o primeiro ano disponivel.
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Brasil 41 50|50 48| 39 |[30|37(35|41|37]46| 5
Argentina 76 | 71175173 | 71 [5865|68|64|65|74]| -2
Equador - | 5214157 54 4049|4646 59|54 2

El Salvador - | 5616679 63 |25|40|45|50 43|51 ]| -5
Uruguai 80 |80 (8 | 80| 84 |79 78|78 |78 77|77\ -3
México 49 53|52 |51| 45 [46|63|53|53/59|54| 5
Chile 52 | 54161 |53| 57 |45|50|51 (57|59 56| 4
Honduras - | 4216357 64 |57 (5755|4633 |51 9
Venezuela 60 | 626460 61 |57|75|67|74|76|70| 10
R. Dominicana - - - - - - |75 - |65(60 (71| -4
América Latina | 58 |61 |62|62| 60 |48|56|53(53|53[58] 0

Fonte: Latinobarémetro, 2006.

Na média, a América Latina ao longo dos onze anos pesquisados, 57% da populagdo
disse preferir a democracia a qualquer outro sistema de governo. Embora seja uma posi¢ao
majoritaria, o apoio a democracia ndo atingiu no continente uma maioria superior a 62% em
nenhum momento. Isto significa que mesmo nos anos mais favoraveis a democracia, a parcela
da populagdo que ndo percebe este sistema como sendo o melhor continuou sendo expressiva.
O Brasil esteve sempre abaixo da média latino-americana, nunca ultrapassando os 50% de
apoio. Os numeros do Latinobarometro (2006) permitem conclusdes acerca do ndo
enraizamento completo da democracia na regido. Ainda que haja variagdes nos percentuais
desde 1995 até 2006, ndo ha um acréscimo ou decréscimo facilmente perceptivel no
continente e nos paises isoladamente, especialmente se considerarmos a margem de erro da
pesquisa que ¢ de trés pontos percentuais.

E dificil, portanto, falar em crescimento do apoio a democracia no mundo, em uma
introjecdo de valores democraticos na populagdo. Por outro lado, também ndo se pode
simplificar a situacdo para um total descrédito dos cidaddos em relagdo a estes regimes.
Existem dados para sustentar tanto uma posi¢do quanto outra, dependendo de quais regides ou

paises sdo analisados.
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1.3.2 Comparecimento as urnas

A medicdo do comparecimento as urnas nos diferentes paises pode ser uma
informag¢do importante para a compreensdo acerca da existéncia ou ndo de um aumento do
desinteresse dos cidaddos pela politica, uma vez que o comparecimento dos eleitores ¢
considerado uma alternativa interessante para se medir a participagdo politica. Usualmente ele
¢ considerado enquanto percentual de eleitores que depositam seu voto numa eleigdo, seja um
voto em branco ou nulo (INTERNATIONAL IDEA, 2002). O International IDEA utiliza duas
formas diferentes de medir o percentual dos eleitores que poderiam votar para compara-lo
com o daqueles que efetivamente participaram do processo, ainda que tenha sido para se
manifestar depositando um voto sem preferéncias por determinado candidato. Ambas
metodologias possuem vantagens e desvantagens. A primeira consiste em utilizar o nimero de
eleitores registrados, enquanto que o segundo método baseia-se em uma estimativa da
populagdo cuja idade a colocaria entre possiveis eleitores. O uso de registros oficiais ¢ uma
fonte confiavel e acurada em muitos paises, no entanto, nem todos Estados mantém registros
dos eleitores e em alguns casos esses registros sao imprecisos. Por outro lado, a estimativa do
numero de eleitores como propor¢do da populagdo permite uma projecdo do nimero de
eleitores sem quaisquer barreiras que possam se fazer presentes. O argumento contrario a esta
técnica baseia-se na sua incapacidade de lidar com grupos sobre os quais existam limita¢des
ao direito de votar, como aqueles que se encontram encarcerados, por exemplo (Ibid.).

Segundo o International IDEA (2002), houve, a partir da década de 1980, um notéavel
declinio no comparecimento de eleitores quando considerados em termos mundiais. No
entanto, quando considerados em regides, o comportamento dos eleitores variou bastante.
Uma analise interessante conduzida pelo mesmo instituto consiste na divisdo dos paises entre
democracias estabelecidas e demais paises, onde na primeira categoria sdo colocados os trinta
e seis paises estudados por Arend Lijphart (2003). Comparando os dois grupos de paises, €
possivel perceber a partir dos anos de 1970 uma diminui¢do no comparecimento de eleitores
dos paises do primeiro grupo, acentuando-se a queda a partir da década seguinte. Nas
democracias mais recentes, no entanto, o pico no comparecimento ocorre no final dos anos de
1980, descendendo desde entdo de maneira mais acentuada do que no primeiro grupo. Para o
ano mais recente pesquisado pelo International IDEA — 2001 — a média dos 36 paises do
primeiro grupo foi de 73% dos registrados comparecendo as urnas, enquanto que nos demais

paises a média foi um pouco inferior, 70% (INTERNATIONAL IDEA, 2002).
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Martin P. Wattenberg (2002) encontrou tendéncia semelhante, ndo apenas nos Estados
Unidos, mas também na maioria das democracias estabelecidas. Apesar dos Estados Unidos
serem considerados um caso reconhecido de baixos niveis de comparecimento e de queda
nestes niveis desde a década de 1960, o autor identificou em muitos paises tendéncias
semelhantes. Para Wattenberg, especialmente os Estados Unidos vém padecendo de uma
baixa participacao cronica (Ibid.).

Analise semelhante fez Thomas E. Patterson (2003). Para Patterson, Michael P.
McDonald e Samuel L. Popkin (2001) estariam equivocados ao negarem a diminuicdo dos
niveis de participa¢do nos Estados Unidos. Na visdo destes ultimos, o aparente declinio no
comparecimento dos eleitores estadunidenses poderia ser compreendido a partir do aumento
no numero de pessoas impossibilitadas de votar assimiladas pelas estatisticas do Bureau of the
Census’’ dentro da populagdo em idade de votar. Assim, desde os anos de 1960, haveria um
nivel mais baixo de participagdo, mas sem tendéncia definida de baixa (Ibid.). Patterson
(2003) discorda desta visdo e alega que nem mesmo os eventos de 11 de setembro de 2001

foram capazes de reverter a tendéncia de queda no comparecimento de eleitores.

1.3.3 Diminuic2o na identificacdo partidaria

Outra importante varidvel que vem sendo amplamente discutida dentro do debate
acerca da crise da democracia ¢ a identificacdo partidaria. Assim como se tem observado
numeros deprimidos de comparecimento de eleitores em diversos paises, fendmeno
semelhante ¢ apregoado por parte da literatura no que diz respeito a identificacdo que os
eleitores dizem ter com algum partido politico (ver p. ex.:CROZIER, HUNTINGTON,
WATANUKI, 1975; POMPER, 1977; DALTON, 1984; DALTON, WATTENBERG, 2000;
WATTENBERG, 1999).

Gerald Pomper (1977), ainda na década de 1970, sustentou que os Estados Unidos
passavam claramente por um processo de perda de identidade partidaria. A diminui¢do no
numero de eleitores identificados estaria, na sua visao, dentro de um contexto maior de crise e

modificagdes nos padrdes eleitorais e partidarios naquele pais. Pomper (Ibid.) procura

' Entre as populagdes que distorceriam os nimeros oficiais, Mcdonald e Popkin (2001) destacam o aumento da
populagdo encarcerada e o expressivo afluxo de imigrantes nas tltimas décadas.



27

demonstrar que as novas geracdes de eleitores norte-americanos estariam deixando de possuir
forte identidade para com os partidos republicano e democrata.'* A conclusio de Pomper ¢
que geragdes mais recentes tenderiam a possuir uma parcela maior de eleitores auto-
intitulando-se como independentes do que as geragdes mais antigas. Enquanto que nas
eleicdes de 1972, apenas 19,6% dos eleitores da geracdo Pré-New Deal declararam-se
independentes, nas geragdes seguintes a propor¢do foi gradualmente aumentando até que
finalmente nos Novos Eleitores atingiu 50,9%.

Hermann Schmitt e S6ren Holmberg (1998) encontraram nimero um tanto menos
6bvios ao estudarem os casos europeu e norte-americano. A principio, a identificacdo
partidaria apresentaria uma tendéncia declinante na Europa e nos Estados Unidos, mas os
autores alertam que esta primeira impressdo estaria equivocada. Ao invés de um processo
declinante continuo na identificacdo partidaria, o que estaria ocorrendo — a0 menos nos casos
dos Estados Unidos, Gra-Bretanha, Alemanha e Suécia - seria uma perda em ondas dos lagos
para com os eleitores. No entanto, nem todos os paises apresentariam tal comportamento. Sua
conclusdo ¢ que haveria sim um processo de perda de identificagdo, mas ele ndo seria
uniforme. Em alguns paises o processo seria mais acelerado do que em outros. Além disso,
novas democracias apresentavam, conforme Schmitt ¢ Holmberg (Ibid.), modesto incremento
na filiagdo partidaria. Haveria, portanto, uma tendéncia geral ao declinio, mas este esta longe
de ser uniforme nos diferentes paises.

Wattenberg (1995; 1999) concorda com o declinio; para ele os dados ndo deixam
duvida. O que efetivamente estaria em questdo, na sua opinido, seriam sua magnitude e
velocidade. Sua conclusdo ¢ que o declinio vem ocorrendo, mas de forma ndo linear. A perda
de identificacdo aconteceria em ondas, onde a um periodo de diminui¢do mais acentuado se
seguiria outro, de relativa estabilidade. Assim, inexistiriam quedas continuas e prolongadas.

No que diz respeito ao Brasil, Carreirdo e Kinzo (2004) encontram taxas deprimidas de
identificacdo partidaria, mas afirmam a impossibilidade de definir claramente uma tendéncia
altista ou baixista desde 1989 até 2002, periodo abarcado pelo seu estudo. Assim, na sua
opinido, “O padrao predominante, na verdade, ¢ o de variagcdes ascendentes e descendentes,

impossibilitando a definicdo de uma tendéncia clara” (Ibid., p. 158).

'* Pomper (1977) traz dados de identificagio partidaria para cinco geragdes de eleitores norte-americanos. A
definigdo das geragdes ¢ baseada no momento histérico em que pela primeira vez os entrevistados votaram. Sao
identificadas as geragdes: Pré-New Deal, New Deal, Pos-Guerra, Anos 1960 e Novos Eleitores. A identificacdo
de cada uma destas gera¢des ¢ medida nas entdo quatro elei¢des presidenciais mais recentes. Obviamente a
geragdo composta por Novos Eleitores s6 pdde ser observada em relagdo a eleicdo mais proxima. Os dados
disponiveis sdo para as elei¢des de 1960, 1964, 1968, 1972.
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Luciana Veiga (2007), por sua vez, analisou o comportamento da identidade partidaria
em anos mais recentes, num periodo que compreende os anos de 2002 e 2006. Para a autora,
houve uma diminuicdo na identidade dos eleitores brasileiros, de maneira que o percentual de
brasileiros identificados teria se reduzido de 39% em 2002 para apenas 28% em 2006 (Ibid.).
O partido que mais teria sofrido perda de identificacdo seria o Partido dos Trabalhadores —
PT. Assim, se até 2002 ndo era observavel um declinio nos percentuais agregados de eleitores
que se consideravam identificados com partidos em parte devido ao crescimento do PT no
periodo (CARREIRAO e KINZO, 2004), este declinio passa a ser observado no periodo

imediatamente posterior justamente devido a acontecimentos ligados a este partido.

1.3.4 Estabilidade de voto e partidos

Tal como os fatores anteriormente discutidos, também o debate acerca da volatilidade
eleitoral tem ocupado espago na academia. Drummond (2006) resume o estado da arte
apontando para uma clara cis@o entre dois grupos. De um lado, aqueles que percebem os
sistemas partiddrios com poucos sinais de instabilidade nos anos mais recentes e, de outro,
aqueles que acreditam haver nas ultimas décadas um aumento na volatilidade eleitoral e na
instabilidade dos sistemas partidarios. De fato, Drummond (Ibid.) resgata o trabalho de Rose e
Urwin (1970), que se propuseram a estudar o que estava ocorrendo com o0s sistemas
partidarios de diferentes paises europeus — ao menos no que diz respeito a sua volatilidade —
desde o pos-guerra. No artigo original, Rose ¢ Urwin ndo encontraram mudangas relevantes
na volatilidade partidaria européia. Em outras palavras, se deparam com um sistema partidario
razoavelmente cristalizado, onde os partidos tradicionais ndo pareciam perder espago para
novos partidos (ROSE e URWIN, 1970). Drummond (2006), ao resgatar a metodologia de
Rose e Urwin e aplica-la ao intervalo entre 1970 e 1995, encontrou resultados diferentes
daqueles da pesquisa original. Através da utilizacdo de quatro indicadores — volatilidade
eleitoral, elasticidade, variabilidade e persisténcia do apoio a partidos — Drummond afirma ter
encontrado resultados que apontariam para um incremento na flutuacdo destes indicadores. O
destino dos partidos, portanto, ndo seria tdo previsivel como o fora no passado. Mesmo assim,
os partidos mais antigos se apresentaram como os mais estaveis (Ibid.). Isto significa que, se

por um lado ndo podemos falar em resultados eleitorais totalmente erraticos, por outro
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também haveria maior variabilidade do que no periodo estudado por Rose e Urwin. Se a
estabilidade ¢, em certa medida desejavel em sistemas partidarios, ela parece ainda existir —
ao menos na realidade européia — embora em menor grau do que ha quarenta ou cinqiienta
anos atras.

Esta discussdo sobre a existéncia de instabilidade ou de estabilidade nos sistemas
partidarios europeus foi muito bem apresentada por Peres (2005). Para este autor, trabalhos
como o de Rose e Urwin (1970) surgiram como busca de empiricidade a tese original de
“congelamento” proposta por Lipset ¢ Rokkan em 1967 (PERES, 2005). Ao estudarem os
sistemas partidarios europeus nos anos 60, Lipset e Rokkan teriam encontrado “a mesma
estrutura de clivagens configurada no primeiro quarto do século XX, ou seja, uma estrutura de
classes baseada na dicotomia capital/trabalho, ou, mais propriamente, na diferenciagdo entre
trabalho manual e trabalho ndo-manual” (PERES, 2005, p. 88). Para muitos, isso significava
que o partido catch-all de Kirchheimer ndo estaria suplantando o partido de massas concebido
por Duverger, mas que o sistema continuava de certa forma estavel nas representacdes das
clivagens sociais (Ibid.). Esta perspectiva perdurou durante mais de uma década. Conforme

Peres,

Dessa forma, até o final dos anos de 1970, ndao havia, no contexto académico
europeu, nenhum estudo de politica comparada mais sistematico que pudesse
desafiar a hipotese de Lipset e Rokkan (1967). Foi somente a partir do final dos
anos de 1970 e inicio dos anos de 1980 que essa tese passou a ser duramente
contestada, gerando um programa de pesquisa concorrente, cujos propositos
eram: (1) demonstrar que os sistemas europeus estariam se tornando instaveis
desde o final dos anos de 1960 e (2) que essa instabilidade era indicativa de uma
crise partidaria, de uma crise de representagdo ¢, em um ambito maior, era
indicativa de um amplo processo de transformacao tanto estrutural como cultural
nos paises daquela regido (Ibid., p. 92-93).

Com o trabalho de Pedersen (1979) o discurso da instabilidade ganha visibilidade e
mensurabilidade através do seu indice, tornando a volatilidade passivel de andlises
diacrOnicas. A partir de entdo, argumenta Peres (2005), a volatilidade passou a ser o
mainstream da Ciéncia Politica Européia. Apenas nos anos de 1990, modificagcdes propostas
neste indice por Bartolini ¢ Mair trouxeram um novo ponto de inflexdo a este campo de
estudo (PERES, 2005). Estes autores, a partir da agregacdo dos partidos em blocos
ideoldgicos, concluiram que a volatilidade nos sistemas europeus ndo era tao alta quanto se
argumentava anteriormente nos estudos baseados na metodologia de Pedersen. Desde entdo, o
debate tem se aprofundado e ainda inexistem certezas como as que imperaram até o terceiro

quartel do século XX.
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1.3.5 Declinio no numero de filiados

Um dos pontos trabalhados pela literatura quando se pensa sobre declinio ou ascensao
de qualquer organizacdo diz respeito a sua capacidade de arregimentar pessoas para as
questdes que lhe sdo inerentes. Com os partidos politicos isso ndo ¢ diferente. Os partidos —
por sua propria natureza politica e pelo fato de necessitarem angariar votos — precisam
mobilizar pessoas. Esta mobilizacdo se d& tanto pelo lado do publico receptor de suas
mensagens, quanto pelo envolvimento direto na organizagdo. O primeiro pode ser mensurado
essencialmente através de numero de votos conquistados, ou ainda, pode-se argumentar, pelos
indices de identificacdo partidaria. O segundo se revela especialmente através da capacidade
que os partidos detém em conquistar e manter filiados.

E relativamente abundante o nimero de trabalhos que declaram ser patente uma
diminui¢do no nimero de filiados aos partidos europeus, ainda que a maior parte das
pesquisas se ocupem ndao do comportamento dos dados sobre filiagdo em si, mas sim da
identificacdo junto ao eleitorado. Essa priorizag¢do da identificacdo em detrimento da filiagdo ¢
compreensivel, uma vez que a primeira parece possuir — ao menos do ponto de vista
estritamente logico - maiores conseqiiéncias eleitorais do que a segunda. Mair e van Biezen
(2001), estdao entre os que trabalharam a questdo da filiagdo na Europa. O estudo promovido
por estes autores buscou retomar o trabalho publicado por Katz et al. (1992), ampliando o
nimero de paises estudados e atualizando os dados para anos mais recentes'’. De forma
andloga ao trabalho original, Mair e van Biezen (2001) concluiram por um decréscimo na
filiagdo partidaria agregada. No entanto, se ambas as pesquisas apontam para uma mesma
direcdo, hd um ponto fundamental de diferenga entre ambas. Sobre esta dessemelhanga, Mair

e van Biezen escreveram:

Thus, while the overall numbers of members in a number of polities had actually
remained stable or had even grown in the period from 1960 to the late 1980’s,
they had usually failed to keep pace with the enormous expansion of electorates
in this same period, and hence had registered a relative decline. What we see
now, however, when extending these data through to the end of the 1990’s, is not
only an accentuation of this decline in membership relative to the electorate, but
also, and for the first time, a strong and quite consistent decline in the raw
numbers themselves (MAIR e VAN BIEZEN, 2001, p. 6).

Em outras palavras, Mair e van Biezen perceberam um aprofundamento da perda de
numero de filiados nos numeros agregados para a Europa entre 1980 e 2000. A diminuigao,

que nas décadas anteriores era proporcional em relagdo aos incrementos no eleitorado, passou

' Para uma visdo contréria & de Katz et al. (1992), ver Selle e Svasand, 1991. Von Beyme (1996), por sua vez,
traz dados que impossibilitariam uma conclusdo simplificada num binémio ha/ndo ha queda na filiagao.
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— segundo eles — a acontecer em nimeros absolutos. Outros textos abordam a questdo da
filiagdo', mas sempre tratando o tema juntamente a outros elementos importantes, como a
identificacdo partidaria. A razdo de termos optado por separar os dois pontos fundamenta-se
no fato de identificagcdo partidaria ter efeitos sobre o voto. Ainda que se considere que os
filiados votardao em seus partidos, o fato de pessoas manterem um vinculo mais forte com um
partido do que a mera identificagdo merece uma consideracdo em separado.

Ainda que concorde com a existéncia de um declinio na capacidade dos partidos
politicos em mobilizar filiagdes, Susan E. Scarrow (2002) traz alguns questionamentos
interessantes. Ela apresenta o que seriam, na sua opinido, falsos axiomas existentes na Ciéncia
Politica, aos quais denomina de mitos. Em primeiro lugar — o primeiro mito, a autora se
pergunta até que ponto realmente houve uma transicdo de partidos baseados em filiagcdes
massivas para modelos menos dependentes de seus filiados. Segundo Scarrow (Ibid.), ¢
questionavel a assun¢do de que o partido de massas concebido por Maurice Duverger (1970)
tenha efetivamente sido o modelo dominante durante boa parte do século XX — especialmente
na primeira metade - tanto em espectros mais a esquerda, quanto a direita. Para Scarrow
(2002), os partidos baseados na filiacdo e dependentes de seus membros sempre foram
numericamente limitados. Seria falsa, portanto, a afirma¢do de que o periodo de maior
popularidade dos partidos de massa fora durante os primeiros cinqilienta anos do século XX.
Segundo a autora, para alguns partidos isso ¢ verdade, mas para muitos outros apenas no
ultimo quartel do século ¢ que uma organizagdo baseada em membros filiados se tornou
realidade (Ibid.). O segundo ponto que a autora questiona ¢ a aceitagdo do argumento que diz
que o declinio na filiagdo possui equivaléncia com o declinio da for¢a da organizagdo
partidaria. Assim, Scarrow se pergunta se seria melhor para um partido possuir muitos filiados
com pouca participagdo e engajamento ou poucos filiados com militdncia ativa. Ela conclui
que grandes quadros de filiados ndo sdo necessariamente mais eficientemente organizados
para desempenharem tarefas politicas. Por fim, o terceiro mito que Scarrow (2002) se propde
a desvelar ¢ que existiriam poucas pressdes que pudessem contrabalangar os incentivos a que
os partidos abandonassem estruturas baseadas na filiagao partidaria. Em outras palavras, para
Scarrow os filiados ainda teriam importante papel dentro dos partidos. Este ¢ um ponto
bastante interessante, mas infelizmente a autora nao o desenvolve além de poucas linhas. No
entanto, o insight nao deixa de ser provocador. Haveria uma separa¢do muito clara entre as

possibilidades de atuacdo dos quadros de filiados e sua real utilidade para os partidos. De um

'® Como Dalton e Wattenberg (2002), por exemplo.
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lado, papéis externos, de outro, internos. O primeiro conteria atividades de militancia e
convencimento fora do ambiente partidario, numa atuagdo junto ao restante da sociedade de
modo a fazer o didlogo com os eleitores, expondo a agenda partidaria e promovendo o
partido. Esta esfera de atuagdo seria aquela em que os filiados seriam menos Uteis nas
organizagdes poOs-partidos de massa. Difusdo de novas tecnologias de comunicagdo e
ampliacdo da utilizagdo de campanhas capital-intensivas substituiriam em parte a dependéncia
dos partidos no que diz respeito ao trabalho de militancia dos filiados. Nesta esfera externa,
portanto, a necessidade de possuir amplos quadros de filiados seria menor do que no passado.
A segunda parte do argumento — os papéis internos dos filiados — revela a impossibilidade de
se desconsiderar a importancia destes para a organizagdo. Ela diz respeito aos processos
internos ao partido, especialmente aqueles de escolha de candidaturas. E sabido que os
partidos ndo costumam ser organizagdes monoliticas, mas sim divididos por correntes que,
vez ou outra, mostram-se bastante divergentes. Dentro deste quadro, os filiados teriam sua
importancia reconhecida no ambito interno do partido, uma vez que ¢ fundamental para
qualquer candidato obter o respaldo da militancia daquele partido pelo qual concorrerd nas
proximas eleigdes. No entanto, autores como Katz e Mair (1995) vao sustentar, como veremos
mais detalhadamente adiante, que os tipos partidarios emergentes fundamentam-se muito mais
sobre decisdes tomadas pelos estratos mais elevados dos partidos, em uma dbvia referéncia a
perspectiva desenvolvida por Robert Michels (2001). De qualquer modo, o fato dos partidos
politicos continuarem a promover convengdes € reunides intra-correntes revela que o
envolvimento dos filiados tem ainda alguma importancia, nem que esta seja limitada por uma
realidade mais estratificada dentro da burocracia partidaria. A questdo levantada por Scarrow
mostra-se, portanto, extremamente interessante. Seriam necessarios diversos estudos para se
compreender até que ponto o envolvimento dos filiados ¢ solicitado pelos partidos, seja na

Europa, seja no Brasil.



33

2 PARTIDOS E CARTELIZACAO

2.1 PARTIDOS E SUA IMPORTANCIA ENQUANTO INSTITUICAO POLITICA

Muito se discute entre aqueles que se dedicam ao estudo dos sistemas politicos e da
participagdo dos cidaddos junto a esta mesma politica se proto-organizacdes como as
existentes na Grécia Antiga, na Revolugdo Francesa ou na Inglaterra do século XVIII podem
ser considerados os primeiros partidos politicos formados (DAALDER, 2001). De fato,
Sartori (1982) credita a Burke a primeira constru¢do de uma acertada definicdo de partido,
conseguindo superar a até entdo existente confusdo entre o que seria um partido e o que seria
uma facgao.

Para Burke, “O partido ¢ um grupo de homens unidos para a promogao, pelo seu
esforco conjunto, do interesse nacional com base em algum principio com o qual todos

concordam” (apud SARTORI, 1982, p. 29). Dessa forma, Sartori argumenta que

Em esséncia, portanto, com Burke o eixo da argumentagio deu uma volta.
Bolingbroke justificara o “partido” apenas como oposic¢do (quando necessaria) do
pais ao soberano inconstitucional. Burke, em lugar disso, colocou o “partido”
dentro do ambito do governo, reconcebendo-o como uma divisdo que ja ndo se
fazia entre suditos e soberano, mas entre soberano. Havia, em sua época, um
consenso sobre a constituigdo, mas pouco entendimento e consenso ainda menor
quanto a maneira pela qual o governo constitucional devia ser conduzido, e por
quem. Burke propds que isso poderia caber aos partidos, desde que se tornasse
partidos. Burke propunha — pois concebeu o “partido” antes que este viesse a
existir em na verdade langou a idéia que ajudou os partidos a superarem as
facgdes, com o correr do tempo. Muitas décadas, porém, haveriam de transcorrer
antes que sua visdo fosse perfeitamente compreendida (1982, p. 31, grifos
originais).

No entanto, ainda que o esfor¢o empreendido por Burke para a compreensdo dos
partidos traga consigo inegavel ineditismo, Sartori alerta que ja havia entdo condi¢des para a
emergéncia de um pensamento nos moldes do desenvolvido pelo inglés. Estas condigdes eram
propiciadas por uma transi¢do “...da intolerancia para a tolerancia, desta para a dissensdo, e da
dissensdo para a crenga na diversidade” (Ibid., p. 33). Sobre esta diferenciacdo que terad

resultados tdo profundos, voltamos ao estudo de Sartori, para quem os partidos

Sdo inconcebiveis na visdo que Hobbes ou Spinoza tinham da politica, e ndo sdo
admitidos na cidade de Rousseau. S6 se tornam concebiveis, € foram concebidos
na pratica, quando o “horror da desunido” ¢ substituido pela crenga de que um
mundo monocromatico ndo ¢ a Unica base possivel da formagao politica. E isso
equivale a dizer que, idealmente, os partidos e o pluralismo se originam do
mesmo sistema de crengas ¢ do mesmo ato de f¢ (SARTORI, 1982, p. 34).
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Ainda que Burke possa ter contribuido para uma melhor compreensdo acerca do que
era um partido politico, sua definicdo deste tipo organizacional ndo escapou as criticas e,
desde entdo, uma série de autores empregaram esfor¢os no sentido de uma construgdo
conceitual, nos seus pontos de vista, mais adequada. Sartori (1982, p. 85) ndo faz diferente, e
nos propde a seguinte defini¢do: “Um partido ¢ qualquer grupo politico identificado por um
rotulo oficial que apresente em eleigdes, e seja capaz de colocar através de eleigdes (livres ou
ndo), candidatos a cargos publicos”. Embora possa haver inimeras outras possibilidades
definitorias, umas e outras menos completas, algumas claramente ultrapassadas pelas
mutacdes proprias aos seus objetos, outras ainda temporalmente validas, a desenvolvida por
Sartori parece ser bastante apropriada. Esta definicdo — ainda que possa ser alvo de criticas
como todas as outras — nos parece suficientemente adequada para se trabalhar a questdo dos
partidos politicos tal como aqui nos propomos.

Ainda que se possa preferir uma definicdo conceitual um pouco diversa, Sartori
resume com propriedade trés premissas fundamentais sobre as quais os partidos politicos sdo
construidos, estas sim potencialmente contidas em qualquer constructo conceitual que
pretenda explicar o que ¢ e o que ndo ¢ um partido. S3o relativamente simples as premissas
propostas, no entanto sua profundidade extrapola a singeleza das palavras nas quais estas sdo
expressadas. A primeira premissa alerta que partidos ndo sdo facgdes. Neste sentido, a
distingdo de Burke continua tdo valida quanto em sua época. Isso significa que os partidos
trazem em si um componente de coletivizacdo de vantagens, extrapolando a mera vantagem
privada aos competidores. Em outras palavras, os partidos fariam uma ponte entre o povo € o
governo (Ibid.). Este ponto, como veremos mais adiante, sera severamente afetado pelo
modelo do partido-cartel. Neste Gltimo, haveria um afastamento do partido em relagdo a
populacdo e uma aproximagdo para com o Estado, especialmente em busca de recursos. De
qualquer modo, mesmo neste modelo mais recentemente trazido pela literatura, tem de haver
algum grau de conexao e intercimbio entre partidos e povo. Se fosse diferente, se os partidos
se recusassem totalmente a cumprir tal premissa, o proprio sentido de sua existéncia poderia
vir a ser questionado.

A segunda premissa consiste na afirmacao de que um partido ¢ “parte-de-um-todo”. O
proprio significante escolhido expressa o afastamento de uma visdo monista do todo politico.
Partido ndo revela outra coisa sendo a noc¢do de parte. No entanto, Sartori bem coloca que as
partes — os partidos — estdo localizados dentro de um todo pluralista, ou seja, o todo ¢
composto pelas partes. E mais, tal relagdo ocorreria dentro de um contexto de reciprocidade,

de modo que o partido é encarado como parte de um todo mas, ao governar, esta parte nao se
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liberta de tudo aquilo que lhe é externo. Ao contrario, a parte — o partido — dentro de um plano
normativo, deveria “adotar uma abordagem ndo-parcial do todo (SARTORI, 1982, p. 47,
grifo original), ainda que o autor reconhega a vagueza implicita a esta nocao (Ibid.).

Por fim, a terceira premissa baseia-se na consideracdo dos partidos como meios ou
canais de expressao. Nas palavras do autor, os partidos “sdo um instrumento, ou uma agéncia,
de representagdo do povo, expressando suas reivindicagdes (Ibid., p. 48, grifos originais). Ou
seja, os partidos trariam consigo uma atuagdo no sentido de canalizacdo das demandas da
populagdo em relagdo aos governos e a formulagdo das politicas por parte destes governos.
Aqui, Sartori traz a importante lembranga da obra de Hirschman e afirma serem os partidos
uma das maneiras possiveis de dar vazao a uma voz (Ibid.).

No entanto, se tal esforco conceitual nos parece coerente aos olhos do século XXI, ¢
preciso lembrar que foi apenas a partir de meados do século XIX que os partidos politicos
passaram a ser efetivamente considerados como essenciais as democracias representativas
(MANIN, 1995). Maurice Duverger afirmou categoricamente que “De fato, os verdadeiros
partidos datam apenas de um século. Em 1850, nenhum pais do mundo (salvo os Estados
Unidos) conhecia partidos politicos no sentido moderno do termo...” (1970, p. 19). E com o
despertar dos partidos de massa que a propria importancia atribuida as organizagdes
partidarias atinge novo patamar. A adogao por estes partidos de programas politicos definidos,
aliada a expansdo do sufragio até sua universalidade serviu como terreno fértil ao crescimento
e consolidacdo deste tipo organizacional no cendrio politico de diferentes paises (MANIN,
1995). Os partidos, dessa forma, aproximavam representantes e representados e neste
processo estaria a origem daquilo que Manin chamou de democracia de partido, afastando-se
do elitismo reinante até entdo na esfera politica. No entanto, a analise que Robert Michels
conduziu nas organizagdes partidarias, conforme argumenta Manin, demonstrou serem
ilusorias quaisquer expectativas de menor elitismo, ainda que este se configurasse de maneira
diferente nos partidos de massa. Havia, mesmo nestes tipos partidarios, uma separagdo entre
elite dirigente e base operaria, entre membros de escaldes elevados do staff partidario e os
demais, ainda que filiados e envolvidos na militdincia (MANIN, 1995).

A partir dos anos 70 do século XX, Manin observa modificagdes no cendrio politico
naquilo que diz respeito a organiza¢do dos partidos politicos e suas relacdes para com os
politicos individualmente considerados e o eleitorado. Para o autor, desde esse periodo
ocorreu um incremento na personalizacdo dos candidatos. Se antes os partidos possuiam
maior destaque, agora o voto era direcionado mais a uma pessoa. Os “fatores pessoais no

relacionamento entre o representante e seu eleitorado” (Ibid., p. 25) ofuscavam os partidos,
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ainda que estes continuassem sobrevivendo enquanto organizagdes e mantendo um papel
essencial — de instrumentos a servico de um lider (MANIN, 1995). A este novo tipo de arranjo
politico-institucional, Manin chamou de democracia de publico.

O interessante da argumenta¢do de Manin ¢ que — além da perspicaz analise das
transformacgdes no ambito das organizagdes partidarias e de seus relacionamentos para com a
burocracia partidiaria e o eleitorado — ele desvela certo retorno ou aproximacdo a
individualidade dos politicos, cendrio existente no periodo anterior a democracia de partido.
No entanto, entre as muitas diferengas existentes entre um periodo e outro, uma ¢
particularmente interessante: se antes o individualismo do politico candidato se expressava em
outras esferas que ndo partidario-organizacionais, agora ¢ através de um partido que tal
individualismo ¢ canalizado para o eleitorado. O partido, organizagdo emergente na
democracia de partido e consolidada ao longo do tempo, ndo desaparece no retorno ao
individualismo centrado no candidato. Resiste e se adapta. O partido, portanto, veio e ficou,
ainda que a democracia ndo mais esteja centrada nos aspectos coletivistas vinculados a esta
organizacdo, mas sim aos individualistas que dela se apropriam. Nao poderia ser diferente,
uma vez que os partidos resguardaram para sim, desde a democracia de partido, a
exclusividade em uma série de processos politicos, entre os quais a indica¢do de candidatos a
cargos eletivos.

Dentro desta perspectiva, a contribuicdo de Schattschneider (1961), ainda que
temporalmente anterior a de Sartori e de Manin, corrobora com os argumentos destes de
maneira interessante. Schattschneider considera a politica essencialmente um campo de
disputa, onde os atores comprometidos com algum posicionamento controverso decidem —
dentro de uma estratégia mais ou menos definida — publicizar o conflito e trazer para dentro
da disputa o maior numero de pessoas, ou fazer justamente o contrario, conforme lhe for mais
conveniente. Isto, em certa medida, se aproxima da fun¢do dos partidos como canais de
expressdo que Sartori (1982) reconhece, mas vai um pouco além, pois mais do que simples
expressdo ou divulgacdo, engloba acima de tudo a ampliacdo do conflito. Em outras palavras,
ao ampliar o publico que toma conhecimento de determinado conflito, traz consigo também a
capacidade de mobilizar parte do publico, aproximando novos grupos e individuos de um
conflito que, de outra forma, lhes estaria distante.

Por outro lado, se uma atuacdo expressiva dos partidos neste sentido pode ser
percebida ainda na época em que Schattschneider escreveu — periodo em que a democracia de
partido, de Manin ainda imperava — nas décadas seguintes a complexificagdo das sociedades

ocidentais alcaram a uma posi¢do de destaque outras organizacdes. Estas, a principio externas
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a uma atuacdo estritamente partidaria, retiraram dos partidos parcela de sua relevancia
enquanto publicizadores das disputas existentes. Nao poderia ser diferente, pois a
fragmentacdo de interesses e o surgimento de novas preocupacdes sociais talvez ndo
encontrassem representatividade suficiente nos partidos, uma vez que organizagdes nao-
partidarias podem concentrar seus esfor¢cos na defesa de uma ou poucas preferéncias,
enquanto que as agendas partidarias tém de abarcar amplos interesses sociais em decorréncia
de sua busca de amplas votacdes. Assim, a luta de um movimento ecologista com interesses
muito especificos, por exemplo, pode encontrar maior respaldo em uma organizagdo propria.
Todavia, nada impede que esta organizagdo dialogue com os partidos existentes. E provavel,
inclusive, que o faga, uma vez que eles sdo os portadores do monopolio legislativo. Assim,
apesar de uma perda na capacidade de representagdo de muitos dos interesses hodiernos, os
partidos mantiveram-se fundamentais as democracias contemporaneas. Se outras organizagoes
surgiram e se consolidaram como fomentadoras do debate e agregadoras de apoio para
determinadas causas, ainda ¢ aos partidos que estas tém de se voltar. Mas a implicagdo disto
parece clara: os partidos neste modelo ndo possuem mais a inser¢ao social no mesmo grau que
na democracia de partido de Manin. Seria correto, entdo, falar-se em crise dos partidos? A
resposta mais correta talvez seja sim e ndo. Sim, pois os partidos ndo sdo mais como eram. A
democracia de publico proposta por Manin ¢ muito diversa da democracia de partido. No
entanto, os partidos continuam a existir e a adaptar-se. Desde que conquistaram monopdlios,
como o de nomear candidatos as eleigdes, mantiveram suas conquistas e, conforme veremos a
seguir, alguns autores sustentam que os partidos aproveitaram-se destas conquistas para
construir um ambiente que lhes fosse mais favoravel dentro de um cenario social que ndo lhes

beneficiasse mais como no passado.

2.2 CARTELIZACAO DE PARTIDOS

Uma vez que a sociedade se modifica ao longo do tempo, ¢ de se esperar que as
instituicdes também se transformem. Algumas entrardo em franca decadéncia, outras surgirdo,
e muitas conseguirdo adaptar-se aos novos desafios que lhes sdo impostos e as novas
oportunidades que surgem. Os partidos politicos encontram-se envoltos por diferentes

processos de mudanga. Por um lado, a sociedade se complexificou de maneira extraordindria
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durante o século XX, afastando-se de divisdes sociais simplificadas baseadas tao somente em
classes. Por outro, a competicdo inter-partiddria por votos dentro de um mercado eleitoral
definido favorece a busca constante por ferramentas de conquistas de votos e a criatividade
em solugdes para a ampliagdo do eleitorado dos partidos.

Dito de outra forma, modelos partidarios que outrora responderam de maneira
eficiente aos arranjos sociais podem, conforme estes arranjos se modifiquem, ndo conseguir
manter niveis satisfatorios de persuasdo eleitoral. No entanto, a atuacdo dos partidos politicos
enquanto organizacgdes sociais e instituicdes democraticas ndo depende tdo somente da sua
relacdo para com o publico eleitoral. Partindo desta premissa, Richard S. Katz e Peter Mair
(1995) afirmaram ser o modelo até entdo predominante na literatura baseado em partidos de
massa insuficiente para retratar fielmente as novas realidades que se apresentavam aos
partidos politicos, uma vez que privilegiavam tdo somente a relagdo partido-eleitor, em
detrimento de outra relagdo que os autores consideram igualmente relevante, aquela entre
partido e Estado.

Esta perspectiva proposta pelos autores foca a analise sobre dois pontos relativos ao
sistema partiddrio. Por um lado, existiria o conluio entre partidos dentro de um mesmo
sistema, uma cartelizacdo das organizagdes atuando de maneira a aproveitar uma situacao
oligopolistica. Por outro lado, haveria um processo verticalizante interno as organizacdes
partidarias, onde tendéncias oligarquicas se fariam presentes dentro das estruturas
burocraticas partidarias. Ruud Koole (1996) apontou — como trataremos mais adiante — que
outros autores ja haviam alertado sobre a existéncia tanto da cartelizagdo dos partidos entre si
quanto sobre a sua verticalizagdo interna. De fato, Koole percebe claramente o artigo de Katz
e Mair como relacionado a analise de Lijphart do contexto politico-partidario holandés. Seria
possivel perceber no texto deste elementos visiveis na analise posterior de Katz e Mair, no
entanto, Koole acredita que estes nada acrescentam ao trabalho ja desenvolvido por Lijphart
(KOOLE, 1996). De qualquer modo — ainda que se concorde ou ndo com a posi¢do de Koole -
¢ possivel relacionar os dois trabalhos. Do ponto de vista interno aos processos decisorios dos
partidos, um ponto de partida seguro € a perspectiva oligarquizante de Robert Michels (2001),
para quem era patente a necessidade e a tendéncia estratificante dentro dos partidos. Tal
processo de oligarquizagdo das organizac¢des surgia, para Michels, como resposta e estratégia
competitiva dentro da arena eleitoral. Um exame deste processo que se proponha a desvelar a
atualidade do jogo partidario pode, porém, enfrentar uma realidade mais complexa do que
aquela que Robert Michels deparou-se. Ao pensarmos dentro de uma perspectiva

cartelizadora, movimentos oligopolisticos internos as estruturas burocraticas das organizagdes
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partidarias podem ser percebidos ndo apenas como meio de sobrevivéncia face a concorréncia
com 0 exterior, mas também como alternativa de acordo entre burocracias independentes que
— ainda que sejam concorrentes — sdo em muitos aspectos detentores de interesses analogos.
Em outras palavras, o processo se complexifica ao percebermos a harmonia de interesses
entre players concorrentes, os quais sdo mais facilmente negociados e atingidos quando a
discussdo se restringe a uns poucos lideres. De qualquer modo, ainda que o cenario com o
qual Michels tenha se deparado possa ser tanto mais simples do que aquele que habita as
analises politicas contemporaneas, sua vinculagdo a uma perspectiva oligopolista ¢ inegavel e
encontra fundamento numa das mais conhecidas leis das ciéncias sociais, a Lei de Ferro da
Oligarquia.

Por outro lado, o proprio movimento no sentido de uma acomodacdo entre os
interesses comuns dos participantes do jogo eleitoral pode ser compreendido dentro de uma
racionalidade de reconhecimento do proprio jogo, suas idiossincrasias e a aceitagdo de outros
competidores, de modo a se estabelecer um conjunto de regras que possa tornar o jogo mais
seguro para todos. Percebe-se claramente uma logica Dahlsiana neste cendrio, uma vez que
aqueles que ocupam o governo em determinado momento suportam a existéncia da oposi¢ao —
dentro de um célculo de custos e vantagens em assim proceder — de modo a se consolidar um
sistema em que os diferentes grupos politicos interessados possam concorrer aos cargos
politicos disputados. O reconhecimento de um espago minimo de interesses convergentes € 0
atendimento destes interesses se colocam como questdes fundamentais aqueles jogadores que
sdo reconhecidos como tais por seus pares. Neste espago, os agentes envolvidos diretamente
com 0 jogo, possuiriam papel fundamental no estabelecimento das regras as quais estariam
sujeitos. A questdo do financiamento pode ser percebida como algo a ser resolvido dentro
deste processo de estabelecimento de regras, de modo a ndo mais se configurar como uma
preocupacdo central dos agentes dentro do campo, que poderiam, uma vez resolvida esta
questdo, dedicar-se ao jogo politico stricto sensu. Ainda que tal perspectiva seja por demais
interessante, este ndo ¢ o espago apropriado para um extenso desenvolvimento. O ponto
fundamental, no entanto, consiste no reconhecimento do desenvolvimento de um
comportamento oligdrquico enquanto possibilidade estratégica dos jogadores envolvidos com
o jogo politico-eleitoral, em especial os partidos politicos. A cartelizagdo pode ser
considerada, portanto, como uma das formas possiveis de enfrentamento do jogo, limitando a
competi¢do aqueles pontos essenciais inescapaveis dentro de um sistema pluri ou bipartidario,
em outros termos, a arregimentacdo de tantos votos quanto possiveis para a eleicdo de

candidatos.
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2.3 A CARTELIZACAO SEGUNDO RICHARD S. KATZ E PETER MAIR

A Ciéncia Politica tem sido prédiga em criar modelos de partidos na busca de um
retrato fiel da realidade partidaria presente e passada. Quando Richard S. Katz e Peter Mair
publicaram seu artigo, no ano de 1995, trazendo para o debate a nocdo do partido-cartel,
estavam acrescendo o que poderia ser percebido como uma quarta etapa ou estdgio no
desenvolvimento dos partidos. Dessa forma, o cartel, modelo emergente ap6s a década de
1970 na opinido de Katz e Mair, apresentar-se-ia como uma nova e diferente possibilidade
organizativa, afastando-se do partido de quadros elitizado do século XIX, do partido de
massas e do partido catch-all (KOOLE, 1996).

Para os autores, ao desenvolver tipologias de partidos, a literatura teria privilegiado as
relagdes dos partidos com o a sociedade civil em detrimento das relagdes para com o Estado.
A realidade pos-industrial traria consigo relagdes divergentes daquelas propostas nos modelos
tradicionais de partidos. O resultado seria principalmente uma percepcdo dos partidos como
estando em crise, mas especialmente em decadéncia. Para Katz e Mair, existe um problema
nesta percepg¢ao, uma certa miopia na capacidade de reconhecer as mudangas na sociedade e
na capacidade de reconhecimento da adaptabilidade dos partidos. Ao julgar os partidos
politicos a partir da sua relacdo com o publico, militantes, eleitores, a decadéncia estaria
perfeitamente visivel. No entanto, o viés observativo proposto ¢ outro, ou melhor, ¢ duplo. Ele
leva em consideracdo também a relagdo dos partidos com o Estado. Desta forma, ao perceber
uma liga¢do mais forte entre partidos politicos e Estado, o que resulta ¢ um partido diferente,
que ndo se encaixa necessariamente no perfil de partido de massa ou catch-all, mas que esta
distante da decadéncia anunciada. E um partido menos dependente da sociedade e mais
dependente do Estado. Um modelo que pode aparentar decadéncia quando julgado a partir das
categorias essenciais aos modelos anteriores, porém, que se apresenta pujante nas suas
caracteristicas proprias e Unicas (KATZ e MAIR, 1995). Estariamos, portanto, diante de uma
nova organizacdo. Nas palavras dos autores, “we see the emergence of a new type of party, the
cartel party, characterized by the interpenetration of party and state, and also by a pattern of
inter-party collusion” (Ibid., p. 17).

Entre as caracteristicas apontadas como formadoras do partido cartelizado destaca-se a
maior importancia atribuida as subvencdes publicas enquanto meio de subsisténcia da
organiza¢do. O Estado passa a ser o principal financiador da atividade partidaria. Enquanto

que o partido catch-all dispunha de formas variadas de financiamento e o partido de massas
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dependia essencialmente das contribuigdes de seus filiados, o partido-cartel liberta-se da
sazonalidade destes recursos e encontra na estabilidade estatal um fluxo de caixa mais
previsivel. Esta relacdo entre Estado e partidos ¢ fundamental no modelo. Conforme os

autores,

In short, the state, which is invaded by the parties, and the rules of wich are
determined by the parties, becomes a fount of resources through wich these
parties not only help to ensure their own survival, but through wich they can also
enhance their capacity to resist challenges from newly mobilized alternatives.
The state, in this sense, becomes as institutionalized structure of support,
sustaining insiders while excluding outsiders (KATZ e MAIR, 1995, p. 16).

Katz e Mair (1995) identificam ainda outras caracteristicas no modelo. Na sua opinido,
o partido-cartel seria gerido utilizando-se de habilidades administrativas, com o privilégio da
eficiéncia. Dentro do organograma partidario, imperaria um sistema baseado numa
estratarquia, com um descolamento ou independéncia entre diferentes estratos dentro da
organiza¢do. Neste sentido, os membros seriam muito mais considerados como individuos
dentro do partido do que como corpo organizado. Quando percebidos sob a 6tica do publico
ou mesmo do filiado, ¢ perfeitamente compreensivel a percepcdo de decadéncia. Se nos
partidos de massa havia forte atividade de recrutamento e a nogdo de que os filiados
consistiriam em um corpo razoavelmente unissono, e se nos partidos catch-all a filiagdo era
encorajada a todos e havia um compromisso dos membros de estratos mais baixos em
promover uma militancia ativa, nos partidos do modelo de Katz e Mair quem ¢ privilegiado ¢
o individuo. Nao haveria, portanto, uma énfase no filiado enquanto membro de um corpo
organizado, tal como nos modelos anteriores. Esta diferenca, porém, na opinido dos autores
nao significa declinio dos partidos politicos, mas sim uma mudanga em diregdo a outro tipo de
organizag¢do, no caso, um partido-cartel. O afastamento de modelos com maior envolvimento
de filiados seria compensado por uma nova posi¢do dos partidos em relagdo ao Estado. O
principal motivo desta nova relacdo com o Estado seria a busca de um suprimento estavel de
recursos financeiros e num montante condizente com as despesas em que os partidos incorrem
dentro de uma realidade de campanhas capital-intensivas. Para Katz e Mair (1995), sdo
essencialmente treze as caracteristicas que compdem o modelo: 1) o periodo no qual o
partido-cartel se desenvolve ¢ a partir da década de 1970; 2) ele ocorre em sistemas baseados
no sufragio das massas; 3) o nivel de distribui¢do de recursos politicamente relevantes ¢
relativamente difuso; 4) a politica ¢ percebida como uma carreira, uma profissdo; 5) as bases
da competicdo partidaria estariam nas habilidades administrativas e eficiéncia dos partidos; 6)

a competicdo eleitoral ndo ¢ tdo intensa; 7) as atividades partidarias e de campanha sdo
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capital-intensivas; 8) as principais fontes de financiamento dos partidos sdo as subvengdes
estatais; 9) as relagcdes entre membros ordinarios e elite do partido sdo estratarquicas, com
mutua autonomia; 10) diferencas entre membros e ndo-membros perdem importincia; os
membros sdo vistos como individuos e sdo valorizados por sua contribui¢do na legitimagao do
mito partidario; 11) o partido conquista acesso privilegiado a canais de comunicagao
regulados pelo Estado; 12) o partido torna-se parte do Estado; 13) o estilo de representagao
que desempenha ¢ de agente do Estado. Este amplo rol de caracteristicas foi bastante
criticado, como veremos mais adiante.

Para Thomas Patterson (2003), a complexificagdo da sociedade nas tltimas décadas
causou fragmentacdo das agendas partidarias. Existiriam atualmente mais interesses
apresentando-se como potenciais eleitores do que durante a primeira metade do século XX.
Grupos lobistas por vezes com interesses especificos se fazem presentes perante politicos de
modo a pressiond-los por um posicionamento que lhes seja favoravel. O resultado é que a
agenda partidaria conteria mais questdes pontuais € menos posicionamentos macropoliticos.
Essa heterogeneidade de pontos nas agendas politicas seria um dos responsaveis pelo
desinteresse da populagdo pelo envolvimento politico e pela indentificacdo partidaria, uma
vez que as grandes cismas entre os partidos do passado ndo mais existiriam. Com a
convergéncia de opinides sobre problemas mais basicos da sociedade, seria um tanto mais
trabalhoso para o eleitor manter-se informado sobre quais as diferengas entre as agendas
partidarias. Além disso, as diferentes conquistas sociais desde a segunda metade do século
XX teriam diminuido o impeto de organizar-se politicamente em grandes grupos de interesse.
Agora seriam os interesses de grupos menores, com demandas muito especificas que seriam
os mais atuantes. Como resultado destes processos, Patterson (2003) alega existir um aumento
do desinteresse por parte da maioria dos cidaddos com a politica, uma vez que haveria um
aumento na complexidade das agendas partidarias, sendo, portanto mais complicado para o
eleitor médio acompanhar a agenda partidaria de modo a formar sua preferéncia. Se por um
lado esta realidade poderia denotar uma decadéncia das organizac¢des partidarias, o modelo do
cartel de Katz e Mair a compreende apenas como uma das faces da nova situagdo que se
coloca diante dos partidos. Se ha crise neste aspecto que Patterson aduz, a aproximagao sem
precedentes entre partidos e Estado mostraria um aspecto diferenciado do novo modelo
partidario que estaria surgindo, com partidos fortalecidos pela atuacdo Estatal. Klaus
Detterbeck (2005), de maneira um tanto esquematica, resumiu as caracteristicas dos partidos-
cartel em torno de trés dimensdes analiticas, facilitando dessa forma a apreensdo da proposta

de Katz e Mair:
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Tabela 2.1 As trés dimensdes analiticas dos partidos-cartel

Dimensao Analitica Caracteristicas principais Indicadores Empiricos
~ . Composi¢ao das
Ascensdo do partido a POSIE .
1 executivas nacionais do
cargos publicos; .
partido;
Estruturas organizacionais Selecao de candidatos;
. . Campanbhas eleitorais;
Estratarquia vertical , p . ’
Politica interna de

tomadas de decisdes
Alienacdo em relagdo a|Inclusdo de membros do
sociedade; partido;

Inclusdo de grupos de

liti . e e :
Papel politico Relagdes simbidticas com o | interesse;
Estado Relevancia de recursos
estatais
o A a rivilégios
Cartelizagdo de privilégios; cesso priviieg
estatais;
Competigdo partidaria Tipo ) de  competicdo
Exclusio de entrantes partidaria;

Barreiras a entrada de
novos partidos
Fonte: Detterbeck, 2005.

No entanto, a tese da cartelizagdo ndo ¢ imune a criticas. Logo apds a publicagdo do
artigo seminal de Katz e Mair em 1995, Ruud Koole (1996) enunciou uma série de criticas ao
trabalho dos autores. Koole questionou, entre outras coisas, a claridade conceitual e a validade
empirica do novo modelo proposto. Para Koole (Ibid.) um dos maiores problemas com a tese
da cartelizacdo consistiria em utilizar uma caracteristica do sistema partidario — a cartelizacao

13

— como sendo aplicavel aos partidos individualmente. Nas palavras do autor, “... the most
evident criticism is that a systemic property (a cartel at the level of the party system) should
not be used to characterize individual parties” (KOOLE, 1996, p. 508, grifos originais).
Além disso, Koole (Ibid.) argumenta que Katz e Mair teriam se equivocado ao dizer que os
partidos da contemporaneidade estariam perdendo lagos com a sociedade civil e penetrando
no Estado, agindo como um intermediario entre a sociedade civil e o Estado, mas inserido

neste a afastando-se cada vez mais daquela. Numa ilustracdo proposta por Katz e Mair, o

arranjo tripartite ¢ assim visualizado:



44

Figura 2.1 — Partidos politicos em relacdo a sociedade civil e Estado segundo Katz e Mair

Sociedade Civil ) Estado
Partidos

Fonte: Katz e Mair, 1995.

Koole (1996) discorda do esquema acima proposto e afirma que a aproximacgao entre
partidos e Estado seria perfeitamente normal e ordindria, ndo havendo ai nenhuma novidade.
Para o autor, a expansdo do estado de bem-estar social trouxe para dentro do Estado ndo so6 os
partidos, mas também a sociedade civil. Isto somado a massificacdo de institutos
democraticos — leia-se sufrdgio universal — teria provocado uma sobreposicao de sociedade
civil, partidos e Estado, e ndo um afastamento dos partidos em relacdo a sociedade civil.

Esquematicamente, as trés partes se colocariam da seguinte maneira, segundo Koole:

Figura 2.2 — Partidos politicos em rela¢do a sociedade civil e Estado, conforme Koole

Estado

Partidos Politicos

Sociedade Civil

Fonte: Koole. 1996.

Koole ainda acrescenta outras criticas as enumeradas acima. Para ele, inexistiria
novidade no fato de partidos colaborarem entre si de modo a evitar a entrada de novos atores
no sistema partidario. Arend Lijphart ja teria percebido elementos de cartelizagdo nas décadas
de 1960 e 1970 na Holanda, em um sistema que chamou de kartel democratie. De modo
analogo, para Koole, termos como o alemdo parteienstaat, o italiano partitocrazia e o
particratie utilizado na Bélgica e comum aos idiomas francés e holandé€s, trariam em si a
mesma idéia que a proposta por Katz e Mair, ndo havendo motivo entdo para o
desenvolvimento de um novo tipo ideal classificatorio (KOOLE, 1996). Por outro lado, Koole
concorda que a subvengao estatal aos partidos politicos ¢ um fendmeno que se apresenta e que

ajuda a estabelecer os partidos ja existentes. Finalmente, o autor considera interessante o
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privilégio de estruturas estratarquicas nos partidos, onde haveria uma independéncia entre o
gabinete central e os escritorios locais. Concorda ainda com a atomizagdo da filiagdo, com
menor envolvimento dos individuos e identificagdo enquanto corpo politico do que no
passado. Por fim, ao discorrer acerca do acesso privilegiado dos partidos politicos
estabelecidos a canais de comunicagdo privilegiados decorrentes de regulagdo estatal, Koole
concorda que ele existe em muitos paises, mas observa que tal acesso ndo seria exclusivo aos
principais partidos; partidos menores também teriam acesso a tais meios, ndo sendo excluidos
do acesso a televisdo, por exemplo. Além disso, o poder crescente da midia de massa,
independente dos partidos, mostrar-se-ia muito mais forte do que qualquer apropriacdo de
canais de comunicag¢do por parte dos partidos. Assim, os melhores canais de comunicagao
ainda manter-se-iam fora do controle politico, e enquanto puderem manter-se independentes,
configurar-se-iam em uma poderosa for¢a contraria a interesses cartelizantes na politica
(KOOLE, 1996).

Todas estas criticas foram retomadas e respondidas por Katz e Mair em novo artigo
publicado em 1996. No que diz respeito as primeiras, os autores argumentam que de fato a
inter-relacdo entre os partidos seria importante para a compreensdo do fendmeno, mas que os
impactos de propriedades sistémicas nos partidos considerados individualmente sao
suficientemente importantes para prover a nova denominagdo aos partidos envolvidos nestas

relagcdes. Conforme Katz e Mair,

Our use of the term ‘cartel’ as a modifier of ‘party’ in the singular reflects the
hypothesis that there is an identifiable complex of intra-party characteristics
which can be associated with the interpenetration of party and state, as well as
with those patterns of inter-party collusion that aim to blur the distinction
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between ‘ins’ and ‘outs’ and to mitigate the consequences of electoral
competition (KATZ e MAIR, 1996, p. 526).

Quanto a falta de precisdo conceitual, os autores se defendem afirmando que ndo seria
prudente criar e cristalizar um conceito de um processo que ainda lhes parece estar em seus
estagios iniciais. Apesar daquilo que julgam ser a identificacdo das caracteristicas centrais,
um conceito restrito ndo permitiria um melhor entendimento daquilo que ainda poderia surgir
dentro de uma realidade cartelizante (Ibid.). Quanto a segunda critica, Katz e Mair concordam
que uma maior aproximacdo dos partidos para com o Estado ndo significa necessariamente
um descolamento daqueles com a sociedade. No entanto, esse afastamento estaria ocorrendo
pelo proprio fato da menor dependéncia dos partidos em relagdo a sociedade. Ainda que os
votos continuem sendo essenciais, a desnecessidade de recursos materiais do grande publico

provocaria, por si s6, uma menor dependéncia da sociedade. Os autores ndo percebem tantas
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diferencas entre a perspectiva adotada por Koole e a sua. Para Koole — ¢ isto fica muito claro
no diagrama acima — os partidos também estariam sendo incorporados por um Estado que
aumenta progressivamente sua interferéncia na sociedade. O notavel entrelacamento entre
sociedade civil, partidos e Estado passaria por uma noc¢do diferente e corporativista de
sociedade civil. Desta forma, o que Koole estaria privilegiando seria uma aproximag¢do entre
entidades provenientes da sociedade civil e o Estado, diminuindo a importancia dos partidos.
Isto corroboraria com a visdo original de que partidos e cidaddo estariam menos interligados
do que no passado (KATZ e MAIR, 1996).

No que diz respeito a critica fundada na existéncia de mengdes a cartéis anteriormente,
a resposta de Katz e Mair consiste em concordar que o desenvolvimento de partidos-cartéis
seria uma resposta a uma variedade de processos que estariam ocorrendo a algum tempo nas
democracias ocidentais. Nao haveria, portanto, um surgimento instantdneo ou proximo disso
deste tipo de organizacao (Ibid.). De fato, os exemplos historicos citados por Koole realgam a
existéncia de movimentos com elementos cartelizantes. Quanto ao acesso a meios de
comunicagdo, Katz e Mair (Ibid.) admitem que inexiste uma exclusdo dos partidos menores.
Nenhum regime que se proponha democratico poderia agir diferentemente. No entanto, a
propor¢do do tempo concedido tenderia a, de maneira habitual, privilegiar os partidos
maiores. O exposto acima ndo esgota as criticas de Koole, tampouco detalha com precisao
irretocavel a réplica de Katz e Mair, porém ilustra os principais pontos de discussdo tedrica
acerca da tese do partido-cartel. E sdo muitos. Qualquer modelo explicativo do real que surja
vai enfrentar debate acalorado semelhante ao ocorrido com as idéias em questdo. Cabe aos
demais membros da academia, assim que idéias que se pretendam novas sdo algadas ao
debate, procurar discuti-las e testa-las junto a realidade de modo a concluir pela sua utilidade
explicativa ou ndo.

E assim tem acontecido. Nao apenas Koole se debrucou sobre a questdo da
cartelizacdo e de como esta afetaria os partidos em suas estruturas internas. Uma série de
autores retomou o debate e as conclusdes deste embate intelectual sobre a validade do exposto
por Katz e Mair continuam a procurar seu termo. Kitschelt (2000) e von Beyme (1996) foram
igualmente criticos em relagdo a proposta de um partido-cartel. Mark Blyth e Richard Katz
(2005) identificaram um processo de cartelizagdo pujante na politica estadunidense, inglesa e,
em menor grau, na sueca. Detterbeck (2005), por sua vez, retomou os exemplos da Alemanha,

Dinamarca e Reino Unido, citados originalmente no artigo de Katz e Mair'” (1995), além de

17 . . . , . ~ . . .
Os dois primeiros como sendo paises onde o processo de cartelizagdo estaria mais avangado e o ultimo como
ndo dispondo de condi¢des para um movimento no mesmo sentido.
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acrescentar a analise a Suicga, pais conhecido pela colusdo entre partidos ao formar gabinetes.
Sua conclusdo ¢ que a tese do cartel carece de algumas modificagdes. Ao comparar
Dinamarca e Alemanha, afirma que ambos paises teriam se direcionado a um regime de cartel

por motivos diferentes. Nas palavras do autor:

In Denmark, parties perceived an increasing vulnerability of societal resources
and adapted by moving towards the state. In Germany, parties realized that they
could use their dominance in the political institutions (‘Parteienstaat”) to expand
their organizational resources provided by the state (DETTERBECK, 2005, p.
187).

Em outras palavras, Detterbeck admite a possibilidade de multiplos motivos possiveis
para a causacdo de um regime cartelizado (Ibid.). Além disso, para o autor, o modelo do cartel
contém pressupostos em excesso, € muitos casos empiricos se afastam do modelo
originalmente proposto por Katz e Mair. Para ilustrar esta situa¢do, retoma a comparacao
entre Dinamarca e Alemanha — dois casos positivos para cartelizacdo — e argumenta que estes
paises possuem padrdes organizacionais bastante divergentes, mas que acabaram por
direcionar-se para um sistema semelhante quanto a cartelizacao.

Por fim, Detterbeck conclui trés pontos importantes sobre a teoriza¢do acerca do
partido-cartel. Em primeiro lugar, as instituicdes importam. Os pardmetros institucionais aos
quais os partidos estavam submetidos nos paises estudados foram, na opinido de Detterbeck,
influentes nas diferentes realidades estudadas; e esta influéncia teria ocorrido de duas formas.

Nas palavras do autor,

On the one hand, the electoral system either reinforced (e.g. Denmark) or blocked
(e.g. United Kingdon) the perception of vulnerability and thereby influenced the
intensity of pressure to adapt. On the other hand, the strength of the party state
(e.g. Germany) furthered the capacities of parties to control their organizational
development, whereas a weak party state (e. g. Switzerland) diminished these
possibilities. In particular, direct democracy counteracted cartelization ins the
Swiss case (DETTERBECK, 2005, p. 188).

O segundo ponto ¢ a existéncia de tradicdes politicas de acomodagdo, as quais
facilitariam a formacdo dos cartéis (Ibid.). Na Dinamarca, Suica e Alemanha pds-1945 tais
elementos estariam presentes no sistema politico, de modo a facilitar o entendimento dos
partidos e a sua atuagdo de maneira cartelizada. Tradigdes semelhantes ndo seriam
encontradas nos partidos britdnicos, onde uma cultura de adversalidade estaria consolidada.
Por fim, Detterbeck entende que a profissionalizagdo da politica contribuiria para a formagao
do cartel. Ainda que haja uma certa imprecisdo sobre no que consiste essa profissionalizagao,

ela passaria essencialmente pelo predominio de politicos full time planejando carreiras
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politicas de longo-prazo, os quais perceberiam seu adversario politico como um colega de
profissdo, cujas diferencas de agenda ndo escondem a busca de uma mesma seguranga
profissional (Ibid.).

Se por um lado, trabalhos como o de Detterbeck sdo essenciais por aplicarem a teoria a
pratica, por outro revelam-se ainda mais importantes uma vez que mostram que a
complexidade do objeto extrapola os limites colocados desde o artigo de 1995. De fato, Katz e
Mair (1995, 1996) sempre deixaram claro que o que desenvolviam era um modelo ideal e que
seria dificil, se ndo improvavel, que a realidade se ajustasse perfeitamente ao modelo. As
transformagdes — sejam quais forem — ndo costumam ocorrer de maneira integral, em um
processo sem muitas etapas e variabilidade. Pelo contrario, mudangas nas sociedades, suas
organizacdes e instituicdes sdo habitualmente mais complexas do que qualquer modelo
explicativo. O mérito de trabalhos como o de Detterbeck esta em revelar outras possibilidades
para o modelo do partido-cartel. A teoria da cartelizagdo mostra-se, portanto, util para
explicar parte da realidade politica de diferentes paises desenvolvidos, especialmente da
Europa Ocidental. Todavia, ndo € possivel considerar a teorizacdo tal como trazida nas
discussdes entre 1995 e 1996 suficiente para esclarecer de maneira exaustiva o que estaria
ocorrendo com os sistemas politicos. Adaptagdes e adicdes podem ser necessarias para dotar a

tese da cartelizagdo do poder explicativo necessario as diferentes realidades.

2.4 ADAPTACOES AO CASO BRASILEIRO

Uma vez que mesmo para explicar a existéncia ou inexisténcia de um movimento
cartelizante na Europa se fazem necessarias adaptagdes e acréscimos ao modelo tedrico
proposto, ¢ de se esperar que ndo seja diferente ao se analisar o caso do Brasil. O escopo da
pesquisa aqui transformada em prosa consiste num — e apenas um — dos pontos caros a
cartelizagdo de Katz e Mair. As limitagdes inerentes a uma pesquisa em nivel de Mestrado
impedem o exame da totalidade do fendmeno. Nao obstante, alcar alguma luz ao
comportamento dos partidos enquanto tomadores de recursos financeiros pode, sem duvida
alguma, possibilitar um melhor entendimento destas organizacdes tdo fundamentais a jovem
democracia brasileira, que recebe da histéria mais uma vez a oportunidade de tentar fincar

raizes na sociedade de nosso pais. Tendo em vista o fato de nos limitarmos a apenas um
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aspecto daqueles desenvolvidos por Katz e Mair, renovados por Detterbeck e criticados por
tantos, desnecessario afirmar que o poder explicativo de nossa pesquisa deve levar em
consideragdo este e mais alguns aspectos, os quais passamos a explicar agora.

Sdo diversas as peculiaridades do Brasil no que diz respeito a seu sistema politico,
participagdo politica dos cidaddos, identificacdo partidaria, comparecimento as urnas, € outros
assuntos correlatos que interessam a qualquer analise que diga respeito ao sistema partidario
brasileiro desde a mais recente redemocratizagdo. Quando escreveram seu artigo seminal,
Katz e Mair estavam trabalhando conceitualmente a nogdo de partido-cartel em um ambiente
europeu. Assim, o cendrio era em grande medida composto por democracias antigas, com
sistemas politicos ndo fragmentados e partidos ja consolidados. O Brasil difere deste
ambiente.

No que diz respeito ao apoio e satisfacdo dos brasileiros para com o sistema
democratico, os dados variam expressivamente dos europeus. Segundo o Latinobardmetro, no
periodo compreendido entre 1995 e 2006, jamais mais de 50% dos brasileiros entrevistados
afirmaram que a democracia era preferivel a qualquer forma de governo'®. Estes nameros
estiveram durante todo o periodo considerado abaixo da média para toda a América Latina,
demonstrando pouco aprego dos brasileiros por este tipo de sistema durante todo o periodo
considerado. Nao ¢ claramente discernivel, todavia, uma tendéncia para o caso brasileiro.
Ainda que o apoio a democracia seja cinco pontos percentuais maior em 2006 do que em
1995, a variabilidade deste apoio ao longo dos onze anos estudados ndo permite conclusdes
sobre um movimento altista ou baixista deste apoio. De forma semelhante, ndo ha dados para
os anos anteriores. No entanto, ¢ logicamente aceitavel se pensar que o apoio & democracia
provavelmente era superior nos anos de 1970-1980 do que em 1990-2000. A expectativa
criada em torno do processo de redemocratiza¢gdo, bem como a mobilizagdo popular em torno
de movimentos como as “Diretas J&” nos levam a pensar que a democracia ja teve maior
apoio da populagdo brasileira. Infelizmente os dados inexistem.

Por outro lado, ainda que o Latinobardmetro apresente niimeros um tanto quanto
pessimistas acerca do apoio a democracia no Brasil, tais resultados sdo compreensiveis
quando se leva em consideragdo a baixa introje¢do do que seja democracia para os brasileiros.
De fato, para o ano de 2006, 53% dos brasileiros ndo souberam responder o que, para eles,
significava democracia. E interessante notar, porém, que ainda que o Latinobarémetro seja a

mais completa e abrangente pesquisa sobre as percepg¢des dos cidaddos do continente

8 Ver tabela 1.7.
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Latinoamericano desde meados dos anos 1990, existem diferengas importantes em relacdo aos
resultados de outra pesquisa semelhante, o World Values Survey — WVS. Ainda que esta
pesquisa exista desde 1981, o Brasil apenas foi pesquisado em duas edi¢cdes (1991 e 1997) e a
percepcao dos brasileiros sobre a democracia foi perguntada tdo somente na edigdo de 1997.
Mesmo assim, pode-se perceber que o WVS ndo apresentou dados tdo pessimistas quanto os
do Latinobardmetro para a ultima metade dos anos 1990. Quando perguntados pelo WVS se
concordavam fortemente, concordava, discordavam ou discordavam fortemente com a frase
“A democracia pode ter problemas, mas ¢ melhor que qualquer outra forma de governo”,
79,2% dos entrevistados apresentaram respostas afirmativas (WORLD VALUES SURVEY,
1997). Os resultados da pesquisa WVS destoam fortemente, portanto, daqueles encontrados
pelo Latinobardmetro. Infelizmente o Brasil ndo foi pesquisado novamente sobre este aspecto
pelo WVS, restando apenas a duvida causada pela divergéncia entre seus resultados e os do
Latinobarometro.

No que diz respeito ao comparecimento dos eleitores, as taxas deprimidas e
decrescentes desde a década de 1980 encontradas nos EUA e na Europa (IDEA, 2004) ndo
encontram correspondéncia com o caso brasileiro. Jairo Nicolau (2004) estudou o
comparecimento do eleitor brasileiro desde o final do século XIX até 1998. Utilizando o
comparecimento como propor¢ao da populagdo total, Nicolau deparou-se com uma proporcao
de eleitores que depositaram seus votos para presidente em 1989, 1994 e 1998
respectivamente de 52%, 50% e novamente 52%. No que tange as elei¢cdes legislativas

nacionais para a camara dos deputados, o autor chegou aos seguintes dados:

Tabela 1.8 Participacdo nas eleigdes para Camara dos Deputados como proporcao da

populagdo total

Ano | Propor¢do (em %)
1974 28,4
1978 33,3
1982 39,3
1986 49,6
1990 50,0
1994 50,0
1998 51,6

Fonte: Nicolau (2004)
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No entanto, o proprio Nicolau admite a dificuldade de lidar com a populacdo como
denominador da participagdo eleitoral, uma vez que o perfil demografico acaba por enviesar
os dados. Um pais como o Brasil que tem uma populacdo predominantemente jovem acaba
por apresentar taxas de participagdo menores do que paises com uma populacdo mais idosa.
Os dados cadastrais dos eleitores brasileiros apds 1986 sao mais confidveis, segundo o autor.
Isto porque neste ano houve um massivo recadastramento, reduzindo as possibilidades de um
super-dimensionamento do eleitorado. Os dados de comparecimento como propor¢do do
eleitorado tracam um retrato diferente do comportamento do eleitor brasileiro nas Ultimas

décadas.

Figura 1.6 Comparecimento sobre o eleitorado em elei¢cdes para a Camara dos Deputados
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Retirado de Nicolau (2004), p. 10.

Como se pode perceber, apenas em 1986 ha um pico de comparecimento, com uma
taxa de 95% do eleitorado. Nos outros anos, os niimeros sdo sempre muito proximos de 80%.

De fato, desde 1962 a grande maioria das votac¢des apresentou uma proporcao de eleitores que
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participaram entre um minimo de 77% e um maximo de 82%. Apenas 1986 e 1990 excederam
esse nivel, com 95% e 86% respectivamente (NICOLAU, 2004). A partir do seu estudo, ¢
possivel perceber dois comportamentos interessantes acerca do comparecimento no Brasil.
Nicolau deparou-se com uma tendéncia crescente no comparecimento como propor¢ao da
populagio total desde 1945 até 1986'° — ano em que se atingiu um pico. A partir de ento, a
propor¢do se manteve elevada, variando entre 76% e 78%. Por outro lado, ao considerar o
comparecimento como propor¢do do numero de eleitores registrados, Nicolau ndo encontrou
uma tendéncia clara em qualquer dire¢dao. E mais: a propor¢do sempre foi elevada. A média
de comparecimento nas quinze eleicdes observadas foi de 81%, com o menor
comparecimento registrado em 1954 — 65% - e o maior em 1986 com expressivos 95%
(Idem).

O estudo de Jairo Nicolau (2004) estende-se até o ano de 1998, mas dados mais
recentes sdo disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral. Segundo o TSE (2008), o
comparecimento para elei¢do da Camara de Deputados nos anos de 2002 e 2006 apresentou
taxas de 82% no primeiro ano e 83% no mais recente. Especificamente no que diz respeito ao
caso brasileiro, ndo se pode notar um acentuado declinio no comparecimento a eleigdes nas
ultimas décadas. Da mesma forma, nossos niveis de comparecimento sdo muito superiores aos
da democracia norte-americana, por exemplo. Assim, percebe-se que ndo haveria no Brasil
uma tendéncia declinante no comparecimento dos eleitores como Wattemberg (2002)
distinguiu nos EUA e o International IDEA (2004) percebeu em nivel global, a partir da
década de 1980.

Infelizmente, no entanto, a comparacdo entre O nosso sistema € outros resta
prejudicada neste aspecto, uma vez que no Brasil existe a obrigatoriedade do voto. Nao sdo
poucas as sangdes para aqueles eleitores que decidem ndo votar e que ndo justificam sua
auséncia. Além disso, em muitos casos ¢ tdo ou mais trabalhoso justificar a auséncia do que
deslocar-se até a secdo de votagdo para depositar o voto na urna. Mesmo assim, o percentual
de votos nulos e brancos ndo ¢ expressivo, contrariamente ao que se poderia imaginar a
priori. A Ciéncia Politica brasileira ainda falta pesquisar com profundidade o porqué de,
mesmo em uma realidade onde o voto € obrigatério, as taxas de votos brancos e nulos serem
reduzidas.

Para aqueles eleitores que decidiram nao votar, o Cédigo Eleitoral impde o pagamento

de multa. A multa em si ndo representa um O6nus financeiro de grande monta, uma vez que

' Sdo quatorze as observagdes do comparecimento como proporgdo da populagio total, uma a menos que a
comparacdo em relagdo ao eleitorado.
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varia entre os percentuais de 3% e 10% aplicados a um multiplicador da Unidade Fiscal de
Referéncia — UFIR.* A ndo-justificativa da auséncia implica uma série de restri¢des cujos
efeitos podem ser considerados mais coativos do que a aplicagdo de multa de valor tao

reduzido. Diz o Cédigo Eleitoral:

Art. 7°(...)
§ 1° Sem a prova de que votou na ultima eleigdo, pagou a respectiva multa ou de
que se justificou devidamente, ndo podera o eleitor:

I - Inscrever-se em concurso ou prova para cargo ou fung¢do publica , investir-se
ou empossar-se neles;

IT - receber vencimentos, remuneragdo, salario ou proventos de fungdo ou
emprego publico, autarquico ou paraestatal, bem como fundagdes
governamentais, empresas, institutos e sociedades de qualquer natureza, mantidas
ou subvencionadas pelo governo ou que exer¢cam servico publico delegado,
correspondentes ao segundo més subseqiiente ao da elei¢ao;

IIT - participar de concorréncia publica ou administrativa da Unido, dos Estados,
dos Territérios, do Distrito Federal ou dos Municipios, ou das respectivas
autarquias; participar de concorréncia publica ou administrativa da Unido, dos
Estados, dos Territérios, do Distrito Federal ou dos Municipios, ou das
respectivas autarquias;

IV - obter empréstimos nas autarquias, sociedades de economia mista, caixas
economicas federais ou estaduais, nos institutos e caixas de previdéncia social,
bem como em qualquer estabelecimento de crédito mantido pelo governo, ou de
cuja administragdo este participe, e com essas entidades celebrar contratos;

V - obter passaporte ou carteira de identidade;

VI - renovar matricula em estabelecimento de ensino oficial ou fiscalizado pelo
governo;

VII — praticar qualquer ato para o qual se exija quitacdo do servigo militar ou
imposto de renda (TSE, 2006).

Pode-se perceber que a legislagcdo brasileira cerceia o eleitor no que diz respeito a
possibilidade deste ignorar completamente os acontecimentos eleitorais. Desta forma,
colocam-se algumas dificuldades a comparagdo da realidade brasileira para com a
estadunidense. O sistema brasileiro pode induzir a um incremento artificial nas taxas de
comparecimento. Aqueles que se ausentam de suas obrigacdes eleitorais sdo estimulados a
regularizarem sua situagdo frente a Justica Eleitoral, em um procedimento administrativo cujo
custo pode muito bem exceder aquele de ir até a se¢do eleitoral no dia da votacao.

Quanto a identificacdo partidaria, também parece ndo haver uma correspondéncia ideal
entre o caso brasileiro e democracias européias ou americanas. Para grande parte da literatura
internacional, parece claro que houve um movimento nas ltimas décadas de declinio dessa
identificagio em muitos dos paises europeus e nos EUA.*' O Brasil, por outro lado, sempre

possuiu niveis deprimidos de identificacdo. Para o ultimo periodo democratico, Carreirdo e

%% Segundo o Tribunal Regional Eleitoral do Paré, o valor méximo da multa imposta ao eleitor faltante que nio
justificar sua auséncia ¢ de R$ 3,50 (TRE PARA, 2008).
! No item 1.3.3 trazemos diferentes expoentes dessa literatura, sendo desnecessaria sua repetigdo aqui.
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Kinzo (2004) concluiram pela inexisténcia de tendéncias claramente definiveis. No entanto,
Veiga (2007) percebeu uma queda recente na identificacdo justamente no partido que mais
gozou desta caracteristica desde a redemocratizagdo — o Partido dos Trabalhadores (PT). Este
declinio na identificacdo dos eleitores para com este partido refletiria, na opinido da autora,
escandalos politicos que teriam desgastado sua imagem junto a parte do seu eleitorado.

Outro aspecto que estd relacionado com a identificagdo partidaria ¢ a filiacao. Peter
Mair e Ingrid van Biezen (2001) encontraram um cenario de filiagdo decrescente na Europa
entre 1980 e 2000. Para estes autores, ¢ patente um declinio ndo somente relativo, mas
também em numeros absolutos nos quadros partidarios de filiagdo. Os dados sobre filiagao
partidaria disponibilizados pelo TSE em seu website demonstram as dessemelhangas entre a
realidades européia e brasileira. De fato, entre 2002 e 2008, a propor¢ao de eleitores filiados a
partidos politicos no Brasil pouco variou, passando de 9,658% em 2002 para 9,522% em 2008
(TSE, 2008). Como se ndo bastasse a pequena variagdo na propor¢do de filiados, o Brasil
apresenta numeros relativamente altos de filiagdo. Dos vinte paises pesquisados por Mair e
van Biezen (2001), apenas Austria apresentou uma propor¢do de filiados muito superior a
brasileira nos ultimos anos pesquisados. Finlandia revelou possuir uma propor¢do em 1998
préoxima a do Brasil nos anos 2000. Ainda que ndo seja possivel uma comparagdo exata entre
Brasil e Europa, uma vez que cerca de quinze anos separam os dois agrupamentos de dados, ¢
possivel concluir que o Brasil ndo possui, em sua historia politico-partidaria mais recente,
escassez de filiados nos moldes da ocorrente em muitos paises europeus durante boa parte da
década de 1990.

Ha, todavia, de se tomar algumas precaugdes quanto as possiveis conclusdes expostas
acima. O fato de o Brasil possuir uma proporcao de eleitores filiados maior do que muitas
outras democracias contemporaneas nao significa que a capacidade dos partidos em angariar
fundos junto a esses filiados seja superior a outros paises. Nao € possivel concluir que os mais
numerosos filiados brasileiros sejam capazes de contribuir financeiramente em maior monta
para seus partidos. Além disso, a propor¢do maior de filiados em nivel agregado do sistema
brasileiro esconde um alto grau de fragmentacao dessa filiacdo. Assim, em abril de 2008, os
9,552% dos eleitores filiados distribuiam-se em nada menos do que 28 legendas partidarias. A
conclusdo que se pode extrair a partir deste cendrio € clara: do ponto de vista estritamente
financeiro, ainda que um pais possua uma proporc¢ao maior de filiados do que outros Estados,
a fragmentacdo excessiva do sistema partidario pode pulverizar pelos diferentes partidos
existentes os potenciais beneficios de uma maior proporcao de filiados na populagdo. Até o

momento inexistem estudos capazes de aprofundar estas questdes. Seria extremamente
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interessante para a Ciéncia Politica estudar comparativamente os perfis daqueles cidaddos
filiados a partidos brasileiros e europeus ou norte-americanos, bem como seu efetivo
envolvimento e capacidade de angariar recursos — especialmente financeiros — para estas
organizacgdes. Dessa forma, poder-se-ia concluir se uma maior filiagdo se reflete também em
maior afluxo de recursos ou se ndo ha correspondéncia entre a filiagdo e capacidade de
angariar fundos.

No que diz respeito a compreensdo da volatilidade do voto no periodo democratico
recente no Brasil, uma contribuicdo importante foi provida por Jairo Nicolau (1998).
Utilizando o indice de volatilidade proposto por Mogens Pedersen, Nicolau calculou de
maneira agregada a volatilidade para o caso brasileiro entre os anos de 1982 e 1994, e também
calculou em cada estado o mesmo indice. Ainda que os indices variem muito entre os estados,
Nicolau considera que dentro do universo de trés observagdes, a volatilidade total para todo o
Brasil apresentou em duas ocasides indices semelhantes as médias mais altas das democracias
européias (nos periodos 1982-86 e 1990-94). No periodo intermediario o indice para o Brasil
foi muito superior, atingindo 30,5 (NICOLAU, 1998).

Peres (2002) também promoveu um estudo interessante sobre volatilidade no Brasil.
Segundo o autor, a volatilidade eleitoral total brasileira ¢ alta em relacdo a européia e
intermedidria em relacdo aos paises latino-americanos. No entanto, acrescenta que

a instabilidade eleitoral média atingida na Europa corresponde a cem anos de
democracia e, portanto, a um longo periodo de competicdo eleitoral. No Brasil,
além da democracia ser bastante recente, o grau de competicdo eleitoral ¢

elevado, devido, entre outras coisas, ao maior portfolio de opgdes partidarias a
disposigao do eleitor (PERES, 2002, p. 28).

E mais, o autor conclui que do ponto de vista da volatilidade partidéria, esta encontra-
se em queda no Brasil (PERES, 2002). A partir da metodologia diferenciada de Bartolini e
Mair, Peres conclui que existem grande variagdes entre os estados, mas haveria, na sua
opinido, um predominio de uma tendéncia também declinante (Ibid.). Esse quadro mostra uma
grande variabilidade entre as diferentes regides do pais, com um mesmo sistema partidario
apresentando grau de volatilidade bastante diferenciados a0 mesmo tempo em regides
diferentes.

Todo o exposto até o momento deixa claro que a realidade politico-partidaria brasileira
nado ¢ idéntica aquela presente na Europa do partido-cartel. Mas, de fato, se todas as varidveis
trabalhadas acima se comportam de maneira diferente daquelas nas quais o contexto do

partido-cartel foi originalmente pensado, ainda ha outro ponto a ser levado em conta. O
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modelo de competicdo eleitoral brasileiro sempre foi essencialmente personalista. Os partidos,
no caso brasileiro, ao longo da nossa historia, estiveram a sombra das personalidades. Nao
houve espaco, tal como no caso europeu, para a consolidagdo de uma democracia de partidos.
Assim, a propria no¢ao de declinio das organizagdes partidarias e da redug@o de suas ligacdes
para com o restante da sociedade fica prejudicada. Isto ndo significa, todavia, que os partidos
brasileiros foram ou sdo menos atuantes, mas sim que suas ligagdes com o Estado sempre
foram mais fortes. Este ponto ¢ central em qualquer comparagdo que se proponha a fazer entre
Brasil e democracias maduras européias. L4, as instancias de representacao politica tiveram
suas origens na sociedade, aqui ndo. Os partidos brasileiros, de modo geral, sempre foram
mais dependentes do Estado. Ainda que nossa andlise se atenha, pelas limitagdes que lhe sdo
proprias, apenas ao Fundo Partidario, o Estado brasileiro coloca aos partidos participantes do
sistema uma série de beneficios que — ainda que indiretamente — se configuram como
importantes subsidios a estas organizagdes. Além do Fundo Partidario, outro recurso
disponibilizado pela acdo do Estado ¢ a garantia de acesso gratuito ao radio e a televisdo, ndo
apenas em periodos eleitorais, mas também para a propaganda partiddria, ou seja, de
fortalecimento da organizacdo partidaria. Os subsidios se apresentam, ainda, como isengdes
de obrigacdes comuns a maioria das organiza¢des. Assim, estdo isentos de impostos as
rendas, o patrimonio e os servicos dos partidos politicos, inclusive das suas fundacdes. Por
fim, ha ainda um beneficio de menor monta concedido aos partidos pelo Estado brasileiro,
que ¢ o de utilizacdo gratuita — para suas convengdes e reunides — de escolas publicas ou
Casas Legislativas. Ainda que sejam numericamente poucos, nota-se que os beneficios
concedidos pelo Estado aos partidos sdo expressivos. Além da subvengdo em numerario,
sabe-se que o custo de aquisicao de um espago publicitario em radio e televisdo ¢ por demais
custoso. O Estado arca com este custo. Da mesma forma, a isen¢do de impostos implica perda
de arrecadacdo, custo que ¢ repassado para a coletividade em favor dos partidos. Por fim, o
uso gratuito de espagos publicos cede aos partidos a propria estrutura do Estado. Se este é o
beneficio menos custoso, certamente ¢ o mais simbdlico, pois quando se fala em
interpenetracdo entre partidos e Estado, eis que este cede seus imoveis para as deliberagdes
privadas dos partidos. Parece clara, portanto, a ligagcdo entre partidos e Estado no Brasil.
Contudo, a existéncia de beneficios aos partidos ndo € restrita ao caso brasileiro. A maioria
dos paises possui algum grau de subsidio publico aos partidos. O ponto interessante aqui ¢
que no Brasil tais beneficios se configuraram como regras e vém se perpetuando ao longo do
tempo. Na Europa — e ¢ sobre isto que Katz e Mair se basearam — os beneficios foram sendo

conquistados ao longo do tempo, como resultado de uma crise dos partidos de massa.
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Eis uma diferenca importante entre os sistemas partidarios europeus e o brasileiro. Se
1a os partidos perderam, ao longo do tempo, os fortes vinculos com a sociedade, aqui tais
ligacdes nunca foram predominantes. Aqui os partidos surgem — em sua maioria - afastados
do modelo de massa. Surgem, portanto, mais dependentes do Estado. Do ponto de vista da
necessidade de os partidos se voltarem ao Estado para a busca de recursos, porém, a
diferencas sdo irrelevantes, uma vez que o resultado seria — a principio — o0 mesmo. A historia
recente dos partidos brasileiros mostra que grande parte deles surge a partir de
desmembramentos da antiga dicotomia ARENA, MDB. Partidos do novo periodo
democratico foram criados, portanto, a partir da dissidéncia de liderangas ja consolidadas no
cenario politico, em um processo que guarda alguma semelhanga com aquele da formacao de
partidos de quadros, uma vez que os partidos surgem — em sua ampla maioria — a partir de
quadros politicos j& estabelecidos, em acordos verticais e sem ampla participacdo popular
nestas organizagdes. Os partidos atuantes no novo periodo democratico sdo, em grande
parcela, provenientes dos seus antecessores bipartidarios. Surgem, portanto, como partidos
estruturados, que se contrapdem a alguns novos partidos, ainda ndo-estruturados (BRAGA,
2006). Mas mesmo os partidos ndo-estruturados buscam arregimentar politicos para a
composi¢do dos seus quadros.

Se as observacdes acima se aplicam ao caso brasileiro, mesmo dentro da Europa
existem variagdes que ndo podem ser desconsideradas. No entanto, isto de maneira alguma
impede ou desaconselha a utilizagcdo de tipologias ideais para a compreensdo de realidades
politicas, sejam européias ou brasileiras. Ao contrario, inusitado seria se ndo fosse assim, se
houvesse um perfeito acoplamento entre o modelo e o mundo. Como toda simplificacdo,
também esta parece ndo dar conta da complexidade do real. Estas diferencas servem, todavia,
para tornar a andlise mais profunda, ao desvelarmos o que acontece e o que ndo acontece em
nosso pais. Nosso cendrio ¢ composto, resumidamente, de baixa internalizagdo de
fundamentos democraticos, apoio moderado a democracia, baixa identificagdo partidaria (mas
ndo necessariamente declinante), propor¢ao reduzida de filiados em partidos em relagcdo ao
eleitorado, fragmentacdo partidéria, alto comparecimento as urnas com poucos votos brancos
ou nulos, volatilidade varidvel entre as regides — mas mais elevadas do que na Europa e
intermedarias em relacdo aos demais paises da América Latina — com tendéncias declinantes.
Eis o cendrio na qual os partidos tém de sobreviver e conquistar votos. Resta-nos
compreender agora como os partidos brasileiros se financiam neste ambiente e se estdo

seguindo os passos que Katz e Mair estabeleceram para o seu partido-cartel.
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3 POSSIBILIDADES INSTITUCIONAIS DE FINANCIAMENTO DE PARTIDOS
DESDE O PERIODO MILITAR

Ainda que a politica sempre tenha necessitado de algum nivel de agrupamento de
recursos financeiros, por largo periodo de tempo niao houve regulamentacdo desta matéria no
Brasil. Durante o Império (1822 a 1889), Republica Velha (1889 a 1930) e da Revolugdo de
1930 ao Estado Novo (1930 a 1945) inexistiu legislagdo, tanto em nivel constitucional quanto
em nivel nacional infraconstitucional, que tratasse da questdo do financiamento de partidos
politicos (BACKES, 2001). Foram cerca de 120 anos, portanto, sem regulacdo e controle
estatal da matéria.

Esta situacdo comecgou a se alterar a partir do fim do Estado Novo. Pela primeira vez
na historia legislativa brasileira, hd alguma regulamentacao da questdo financeira dos partidos
politicos. O Codigo Eleitoral de 1950 (Lei 1164, de 24 de julho de 1950) trouxe prescrigdes
de praticas de escrituragdo de receitas e despesas para os partidos, o apontamento da Justica
Eleitoral como fiscalizadora destas contas e, no que diz respeito a origem dos recursos
financeiros dos partidos, vedagdes de alguns tipos especificos de contribui¢des™ (BACKES,
2001).

No entanto, ¢ a partir de 1965 que a legislagdo brasileira comeca a efetivamente tratar
da questdo do financiamento. A lei 4.740, de 15 de julho de 1965 implementou uma série de
novidades acerca desta questdo. Especificamente naquilo que diz respeito as fontes de
financiamento dos partidos, a lei ampliou as vedagdes constantes no Codigo Eleitoral de 1950,
uma vez que proibiu doagdes realizadas por empresas privadas com finalidade lucrativa. Esta
proibi¢do seria mantida pela legislacdo posterior e somente viria a ser revogada muitos anos
apos o fim do regime de exce¢do. No entanto, em um sentido contrario, a mesma lei criou o
primeiro fundo publico com o objetivo de distribuir recursos aos partidos, denominado Fundo
Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos. Seus recursos eram origindrios,
conforme o texto legal, 1) de multas e penalidades impostas aos partidos; 2) recursos
destinados por leis; e, 3) doagdes particulares (BRASIL, 1965). Quanto a distribuicdo de tais
recursos, 20% obedeciam a uma divisdo absolutamente equanime, sendo distribuidos entre
todos os partidos. Os 80% restante seriam repartidos proporcionalmente as bancadas de cada

partido na Camara de Deputados. Em outras palavras, aqueles partidos que apresentavam

** Aquelas provenientes de entidades estrangeiras, autoridades publicas e empresas de economia mista ou
concessionarias (BACKES, 2001).
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resultados eleitorais mais consistentes, que possuiam maior representacdo na Camara dos
Deputados, seriam beneficiados com maior fatia dos recursos distribuidos. Eis a grande
novidade da lei 4.740/1965 em relacdo a legislacdo eleitoral anterior: criagdo de um
mecanismo de financiamento publico, ainda timido, mas predecessor do Fundo Partidario
atual. Por um lado, surge no arcabougo institucional-legal do pais uma possibilidade de
financiamento publico, por outro, empresas privadas com fins lucrativos sdo excluidas do rol
de possiveis financiadores.

A Lei Organica dos Partidos Politicos de 1971 (Lei n.° 5.682, de 21 de julho de 1971)
em grande parte reafirmou dispositivos criados com o Cédigo Eleitoral de 1950 concernentes
a organizacdo, escrituragdo e fiscalizagdo dos partidos politicos, bem como muitos daqueles
constantes na lei n.° 4740/1965. Continuou a ser defeso aos partidos receber contribuigdes de
empresas privadas cuja finalidade fosse auferir lucro, e foi acrescido ao rol das proibigdes o
recebimento de recursos de entidades de classe ou sindicais (BRASIL, 1971). Desta forma,
conforme a lei em tela, era proibido aos partidos politicos receber recursos financeiros ou
estimaveis em dinheiro de: pessoa ou entidade estrangeira, autoridade ou 6rgios publicos
(exceto em alguns casos especificados em lei), autarquias, empresas publicas, concessionarias
de servicos publicos, sociedades de economia mista e fundac¢des instituidas por lei e que
recebam recursos publicos, empresas privadas com fins lucrativos e entidades de classe ou
sindicais (BRASIL, 1971).

As limitagdes que a lei impde e impos ao longo do tempo no que diz respeito as
possibilidades de financiamento dos partidos €, por si s0, algo que merece destaque e algumas
linhas. Excluir as possibilidades legais de financiamento a partir de doagdes de empresas
privadas com fins lucrativos introduz uma séria questdo a ser considerada na sobrevivéncia
financeira das organizagdes partidarias. Empresas podem, de maneira geral, doar quantias
bastante superiores as pessoas fisicas. A questdo dessa fonte de financiamento estar
interditada — e aqui estamos tratando estritamente dentro da legalidade — alg¢a luz sobre a
pessoa fisica, sobre o militante, o simpatizante, 0 empresario enquanto pessoa natural, entre
outros — mas todos pessoas fisicas, como fundamento do financiamento partidario. Somente a
partir de 1° de outubro de 1993 que as empresas privadas com fins lucrativos puderam voltar a
doar recursos para partidos. Durante todo o intersticio 1965-1993 tal pratica foi proibida. Nao
¢ tarefa corriqueira buscar os motivos de tal proibicdo. Por um lado, Backes (2001) bem
lembra que até¢ a Constituicdo de 1988 os partidos foram considerados 6rgdos publicos.
Talvez houvesse na compreensdo que os politicos e a sociedade tinham dos partidos a €poca

uma idéia de superacdo dos dissensos que poderiam ser potencializados pela afluéncia do
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poder econdmico ao poder politico™. Talvez fosse, de outra forma, um apego a um modelo
partidario de massas — ainda que os 6rgdos sindicais representativos dessas massas estivessem
igualmente excluidos do financiamento — em detrimento de modelos mais capital-intensivos®*.
Ou, quem sabe, tal proibicao teria sido apenas mais um artigo mal redigido, mal interpretado e
mal votado que acabou por ser publicado e fazer-se lei. De todo modo, as respostas possiveis
sdo muitas e sempre ¢ dificil tentar descobrir aquilo que muitos juristas chamam de “espirito
da lei” ou “espirito do legislador”.*> Para os positivistas, basta ater-se ao texto, afinal ¢ ele
quem produz e produziu os resultados sobre os quais hora nos debrugamos.

Assim, se os partidos brasileiros entre 1965 e 1993 — periodo que conheceu o bi e o
multipartidarismo — ndo se aproximaram em sua maioria do modelo de partidos de massas
proposto por Duverger (1970), as possibilidades legais de financiamento priorizavam
justamente as contribuicdes de pessoas individuais. Impor restrigdes ao financiamento por
parte de organizagdes, cobrindo tanto o espectro empresarial capitalista quanto o espectro
sindical — em outros termos, restringir a colaboragdo do capital e do trabalho na mobilizacdo
de recursos para partidos — colocou aos partidos disputantes na arena politica um imenso
desafio: o desafio de sobreviver e crescer em um ambiente competitivo — especialmente apos
o retorno ao multipartidarismo — sem financiamento direto de uma série de organizacdes que,
de outra forma, poderiam e provavelmente teriam interesse em contribuir financeiramente
com diferentes partidos politicos.

De certa forma, e utilizando, com o perddo da simplicidade, a expressdo popular, ao
mesmo tempo que se fechou uma grande porta, o legislador abriu uma entdo pequena janela
no que diz respeito a esta questdo. A pequena janela a que nos referimos € a criagdo do Fundo
Partidario, previsto na Lei Orgénica dos Partidos Politicos (Lei n.° 5.682, de 21 de julho de
1971) e na sua predecessora, também Lei Organica dos Partidos Politicos (Lei n.® 4.740, de 15
de julho de 1965). Backes (2001) argumenta que até 1988 os valores distribuidos pelo Fundo
Partidario foram baixos, dando a entender que ndo era uma fonte significativa de recursos
para os partidos durante os anos do regime militar e até a promulgag¢do da Constituicdo de
1988. No que diz respeito a liberdade de disposi¢do dos recursos recebidos, havia previsao
legal dos destinos possiveis. Manutengdo das sedes e servigcos dos partidos, propaganda

doutrinaria e politica, alistamento e elei¢do, e fundagdo e manuten¢do de instituto vinculado

> A preocupagio em coibir os abusos do poder econdmico na politica ¢ uma constante na legislagdo nacional.
Possivelmente uma resposta ao porqué de tal proibi¢do passe obrigatoriamente pelo receio da dominagdo de
grandes grupos empresariais no cenario politico nacional.

** E também ¢ questionavel a consolidagdo de partidos de massa, nos moldes propostos por Maurice Duverger,
no Brasil.

* Dificil mas ndo impossivel. Apenas este nio ¢ o momento adequando para empreitada de tamanha monta.
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ao partido com o fim de formacdo e constante aperfeicoamento dos quadros politicos eram as
possibilidades de utilizacdo dos recursos do Fundo Partidario previstos em lei (BRASIL,
1971); era defeso o uso do montante recebido para o pagamento de funcionarios (Ibid.). Em
outros termos, os recursos tinham previsdo legal de destinacdo essencialmente em pontos
concernentes a consolidacdo e expansdo das organizacdes partidarias. A previsdo da sua
utilizacdo abrangia alocac¢des que contribuissem para o fortalecimento dos players existentes,
especialmente daqueles que ja possuiam representatividade no Legislativo. Isto fica bastante
evidente uma vez que a Lei Organica dos Partidos Politicos de 1971 determina a partilha dos
recursos do Fundo Partidario de maneira a beneficiar mais aqueles partidos que possuem
maior nimero de assentos na Camara dos Deputados. A lei previa distribuicdo absolutamente
equanime de apenas 20% do valor total a ser distribuido pelo fundo. Esta distribuicdo
abrangeria também os partidos sem representagdo na deputancia federal. Os demais 80%
seriam repartidos de maneira proporcional ao nimero de cadeiras conquistadas pelos partidos
na Camara dos Deputados, mantendo, portanto, a orienta¢ao estabelecida desde 1965.

A proxima mudanga legislativa importante a ocorrer — e que possui efeitos no
financiamento de partidos - foi a promulgacdo da nova Constituicdo Federal de 1988. Ficou
previsto na nova Carta Magna a existéncia de Fundo Partidario e se garantiu — através do
mesmo dispositivo — o direito aos partidos de receber recursos deste fundo (BRASIL, 1988).
Apenas ap6s a CPI — Comissdo Parlamentar de Inquérito — que resultou no processo de
impeachment do ex-presidente Fernando Collor de Melo uma nova lei eleitoral foi publicada,
visando regulamentar as elei¢des de 1994. Tratava-se, portanto, de uma lei criada com o
objetivo de ser temporaria (Backes, 2001). Apesar de se destinar apenas a uma eleigdo, a lei
em questdo — lei n.° 8.713, de 30 de setembro de 1993 — foi bastante proficua no que diz
respeitos ao nimero de artigos e incisos destinados a regulagdo do financiamento da
campanha. Pela primeira vez na historia legislativa brasileira, hd& a mencdo expressa da
administracdo financeira da campanha politica utilizar recursos publicos oriundos do Fundo
Partidario conjuntamente com recursos privados, oriundos de doagdes de pessoas fisicas e
juridicas e, ainda, recursos proprios dos candidatos. No entanto, a0 mesmo tempo em que a
legislagdo traz de maneira expressa a possibilidade de financiamento sob duas esferas
diferentes, impde restricdes ao financiamento privado. Desta forma, este era limitado pela lei
a apenas 10% dos rendimentos brutos auferidos no ano de 1993 para pessoas fisicas, € 2% da
receita operacional bruta do mesmo ano para pessoas juridicas. Esta limitacdo valia apenas
para doagdes de maior monta, as menores podiam exceder as proporg¢des estabelecidas na lei

(BRASIL, 1993). As proibicdes de receber recursos financeiros de determinados
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financiadores também se manteve, sofrendo algumas alteracdes. Assim, para as eleigdes de
1994, foi proibido o recebimento de qualquer auxilio dos seguintes atores: 1) entidade ou
governo estrangeiro; 2) 6rgao da administragdo publica direta, ressalvado o Fundo Partidario,
indireta ou fundacdo instituida em virtude de lei ou mantida com recursos provenientes do
Poder Publico; 3) concessiondrio ou permissionario de servico publico estadual, distrital ou
municipal; 4) entidade de direito privado que receba, na condi¢do de beneficidria, recursos
provenientes de contribuicdo compulsoria em virtude de disposicao legal; 5) entidade
declarada de utilidade publica federal, estadual, distrital ou municipal; 6) entidade de classe
ou sindical; e 7) pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior (BRASIL,
1993). Para os partidos que descumprissem as vedacdes impostas, a lei previu uma penalidade
que prejudica a organizagdo em duas frentes: a exclusdo do direito aos recursos do Fundo
Partidario no ano seguinte. Desta forma, o partido penalizado deixa de usufruir de uma fonte
publica, segura e estavel de financiamento e, além disso, v€ os recursos que originariamente
lhe seriam concedidos serem destinados aos seus concorrentes na arena politica. Uma vez que
o montante negado ao partido infrator ¢ revertido ao fundo, os demais partidos se beneficiam
com um aumento nos seus quinhoes.

Assim, ainda que a lei tenha sido concebida especialmente para as eleicdes de 1994,
ou seja, que tenha nascido com o objetivo de servir apenas temporariamente ao sistema
politico-eleitoral brasileiro, trouxe consigo importantes limitagdes ao financiamento privado
da campanha a que se destinava, sem, no entanto, desviar-se muito das proibi¢des ja
existentes até entdo. No que diz respeito aos agentes impedidos de colaborar financeiramente,
as modificagdes ndo foram muitas. Porém, a limitacdo percentual sobre os rendimentos e
sobre o faturamento que poderiam ser objeto de doagdo, se configurou num cerceamento do
financiamento privado, especialmente daquele cujos montantes seriam mais expressivos.

Logo apds, no ano de 1995, entrou em vigor a nova Lei dos Partidos Politicos, lei
9.096, de 19 de setembro de 1995. Do ponto de vista das possibilidades legais de
financiamento privado disponibilizadas aos partidos, ndo houve modificagdes significativas
em relacdo a lei vigente anteriormente. Ainda que os incisos destinados ao elencamento
daqueles cujas doagdes aos partidos seriam defesas tenham se reduzido, inexistem
significativas alteracdes no que diz respeito a este ponto. Entidades sem fins lucrativos que
recebam recursos do exterior, proibidas pelo texto da lei 8.713/1993 de doar, foram excluidas
deste rol em 1995, mas, de modo geral, as demais proibi¢des foram mantidas. Uma exce¢ao
importante, todavia, consiste no fim da limitacdo das doa¢des enquanto percentuais da renda

ou faturamento de pessoas fisicas e juridicas, respectivamente. No que diz respeito a limites
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de doagdes para pessoas fisicas, houve o banimento de qualquer restricio de valor. Nas
doacdes de pessoas juridicas, porém, foi imposto um limite vinculado ao montante distribuido
pelo Fundo Partidario. Essa regra, no entanto, teve curta vigéncia, sendo derrogada ja em
1997 pela lei n.° 9.504, onde constam apenas limitagdes a doacdo realizada por pessoa fisica,
em 10% dos rendimentos brutos obtidos no ano anterior ao da doagdo. O rol de proibi¢des
naquilo que diz respeito as fontes de doagdes manteve-se praticamente inalterado com a lei n.°
9.504, sofrendo novos acréscimos apenas em 2006, com a lei 11.300, de 10 de marco daquele
ano. No entanto, ainda que as proibi¢des sobre aqueles que podem doar dinheiro ou recursos
conversiveis em dinheiro aos partidos e politicos ocupem niimero razoavelmente extenso de
incisos na legislagdo que trata da matéria, inexistem proibi¢des marcantes como outrora houve
em nosso sistema. As pessoas fisicas e as pessoas juridicas podem sim financiar partidos. As
proibicdes que havia de empresas privadas fornecerem recursos financeiros foram derrubadas
e uma relativa liberdade foi estabelecida. O financiamento privado perseverou enquanto
possibilidade institucional de financiamento e a habilidade ou inabilidade dos partidos em
angariar tais fundos ¢ o que determina os montantes arrecadados. O resultado do
angariamento de recursos privados s6 depende dos partidos e do seu relacionamento para com
o eleitorado, seus filiados e grupos de interesse. Tal ndo acontece com o que diz respeito ao
financimento publico, notadamente o Fundo Partidario. E acerca deste, temos muito o que
discorrer. Sobre as novidades trazidas pela lei de 1995, Backes (2001) justamente chama a
atencdo para modificacdes no Fundo Partidario. Segundo a autora, um novo patamar foi
estabelecido sobre os montantes movimentados e distribuidos pelo fundo (BACKES, 2001).
De fato, com o advento da lei 9.096/1995, o Fundo Partidario ¢ alcado a uma condicao
de destaque entre as possibilidades de financiamento dos partidos politicos brasileiros. Pela
primeira vez ha previsdo na lei de valor destinado pelo or¢camento ao fundo. Desta forma, a
partir de 1995, o fundo partidario passou a ter quatro fontes de recursos: I) multas e
penalidades resultantes da aplicacdo do Codigo Eleitoral; II) recursos financeiros destinados
por lei; I1II) doacdes de pessoas fisicas ou juridicas ao fundo, e IV) dotacdes orcamentarias da
Unido (BRASIL, 1995a). O quarto inciso — aquele que prevé a destinagdo de recursos
or¢amentarios para o Fundo, traz uma grande novidade, ndo tanto pela previsibilidade
or¢amentaria — pois isto ja havia, ainda que discretamente, na lei n.° 5.682/71 — mas pela
garantia de um valor minimo a receber tal destinagdo: 35 centavos de Real por eleitor
devidamente inscrito na Justi¢a Eleitoral (Ibid.). E principalmente devido a este limite minimo
na verba destinada ao Fundo Partiddrio que Backes (2001) alerta para o novo patamar

atingido na movimentagao e distribuicdo de recursos.
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No entanto, se por um lado ¢ patente o incremento nas possibilidades legislativas de
financiamento publico, especialmente com a fixa¢do no corpo da lei de limites minimos para
o estipéndio orgamentario, por outro, o texto originalmente aprovado e levado a san¢do
presidencial era mais generoso para com os partidos politicos. De fato, dois paragrafos
constantes no art. 38 da lei 9.096/95 foram vetados. O primeiro previa que em anos eleitorais
— em qualquer esfera — as dotagdes orcamentarias para o Fundo Partidario seriam dobradas.

Segundo o texto original,

§1° No ano em que se realizem eleigdes gerais de qualquer nivel, sera dobrado o
valor das dotacdes a que se refere o inciso IV (BRASIL, 1995b).

Assim, o projeto inicialmente aprovado previa que, a cada dois anos — intersticio
habitual entre eleicdes no Brasil — ao invés dos 35 centavos previstos na lei, 0 montante
destinado ao Fundo Partidario através do or¢amento da Unido seria de, no minimo, 70
centavos por eleitor. Além deste veto, um segundo paragrafo do art. 38 também sofreu o

mesmo destino. Dizia o texto inicialmente aprovado:

§2° As doagdes a que se refere o inciso III podem ser deduzidas na determinagdo
da base de célculo do imposto de renda de pessoas fisicas e juridicas (BRASIL,
1995b).

As doagdes a que o pardgrafo em questdo se refere sdo aquelas provenientes de
pessoas fisicas e juridicas. Ainda que a primeira vista os recursos considerados no paragrafo
2° possam parecer essencialmente privados, tal impressdo ndo corresponde a verdade. De fato,
o veto a esta parte do dispositivo legal ocasionou uma transformag¢do muito importante na
idéia original contida no texto submetido ao veto. A retirada da possibilidade de dedugdo no
imposto de renda de valores doados ao Fundo Partiddrio transformou um financiamento
parcialmente publico instrumentalizado pelo setor privado em um financiamento
verdadeiramente privado. A previsdo original de desconto na declaragdo anual de ajuste de
rendimentos significaria renincia fiscal por parte do Estado. Menor base de célculo implicaria
menor montante de imposto de renda devido e, portanto, recolhido.

Do ponto de vista estritamente egoistico partidario, tais paragrafos objeto de veto
presidencial provavelmente deveriam ter tido outro destino que ndo a negativa por parte do

Executivo e a manutencdo de tal posi¢do no Legislativo. Afinal, o Executivo — ainda que seja
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um poder independente do Legislativo — possui tanta presenca partidaria quanto este. Os
gabinetes sdo formados pelos partidos. Qual o motivo, portanto, para o Executivo contrariar a
vontade dos partidos em aumentar o montante de recursos publicos disponiveis durante os
anos em que a sazonalidade eleitoral amplifica as necessidades destas organizagdes? E qual o
motivo para a negacdo de uma renuncia fiscal em prol do fortalecimento financeiro dos
agentes formadores do sistema partidario? Se o Executivo ¢ ocupado por partidos tanto quanto
o Legislativo, seria logico aceitar que ambos poderes agiriam em harmonia naquilo que
significasse o atendimento dos interesses destes mesmos partidos. Todavia, isto ndo aconteceu
quando da aprovacdo da referida lei. No entanto, a exposi¢cdo de motivos do veto busca
explicar ao Legislativo e a sociedade as razdes da atuacdo do Executivo frente as demandas
partidarias. Se compreendida dentro do contexto histérico em que o pais estava inserido,
torna-se um tanto mais evidente as motivagdes do descolamento de interesses entre os poderes

envolvidos com a aprovagao de tal lei. Diz o texto das razdes do veto:

Deve-se ter em mente que a estabilizacdo permanente e a retomada
sustentada do crescimento somente serdo atingidas se houver equilibrio
duradouro das contas publicas. A administragdo correta dos recursos
governamentais supde o ajustamento do volume de gasto a capacidade de
financiamento ndo inflaciondrio do setor publico. Esse critério deve ser
complementado por uma adequada utilizagdo de tais recursos, que sdo escassos,
em face das necessidades econdomicas e sociais do pais. Dessa forma, o
orgamento precisa ser compativel com a efetiva disponibilidade de recursos, para
evitar que programas sociais prioritarios sofram solu¢éo de continuidade.

O projeto de lei estabelece, ainda, que as doagdes de pessoas fisicas ou
juridicas ao Fundo Partidario poderdo ser deduzidas na determinacgdo da base de
calculo do imposto de renda (art. 38, IV, § 2°). Todavia, segundo o art. 150, § 6°,
da Constitui¢do, qualquer subsidio ou isen¢do, reducdo de base de calculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas
ou contribui¢des, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, que regule
exclusivamente essas matérias ou o correspondente tributo ou contribuig¢o.
Portanto, trata-se de dispositivo inconstitucional (BRASIL, 1995b).

O primeiro pardgrafo da justificacdo presidencial ao veto resume o ambiente
econdmico do Brasil em meados dos anos 1990, periodo em que havia uma priorizagdo de
politicas estabilizadoras da economia. O Plano Real completava seu primeiro aniversario, com
o ex-ministro da fazenda Fernando Henrique Cardoso (FHC) ocupando a Presidéncia e dando
continuidade as politicas de controle da inflacdo. Entre as prioridades de sua agenda, estava a
diminui¢do do problema fiscal com o objetivo de consolidagdo de um ambiente
economicamente estavel. Portanto, todo aumento de gastos, especialmente aqueles nao

vinculados a programas sociais encontrava dificuldade em ser apoiado pelo Executivo.
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A justificativa do veto ao segundo paragrafo se atém tdo somente ao aspecto legal. A
possibilidade da concessdo de vantagem fiscal seria inconstitucional, de modo que restaria
prejudicada esta possibilidade. De qualquer modo, ainda que fosse constitucional, pode-se
questionar se tal dispositivo ndo sofreria veto com base em justificativas semelhantes aquelas
do pardgrafo anterior. Uma vez que a manuten¢do do segundo paragrafo implicaria redugdo
de arrecadacdo, seus efeitos seriam andlogos aqueles resultantes de um aumento de gasto,
possibilidade definitivamente negada na justificativa presidencial ao veto.

Partindo-se de uma perspectiva estritamente cartelizante, seria l6gico esperar que o
Executivo, no que diz respeito aos dois paragrafos vetados, agiria de modo diferente, isto &,
sancionaria medidas ainda mais benéficas aos partidos politicos. No entanto, isto nao
aconteceu. E hd motivos para tal. A visdo de uma agdo egoisticamente encerrada em si mesmo
ignora o contexto politico do pais. Ainda que possa haver algum grau de descolamento entre
partidos — seja no Legislativo, seja no Executivo — e o restante da sociedade, este ndo ¢
completo. Assim, a compreensdo da importancia atribuida ao processo de estabilizagdo pode
explicar o porqué de vetos como os mencionados acima, bem como sua manutencdo pelo
Legislativo. Um dos fundamentos do Plano Real consistia em manter um estrita disciplina
fiscal, objetivo incompativel com aumento de gastos ou reducdo de receitas tributarias.
Bresser Pereira, ao acompanhar a implantacdo do plano manifestou sua compreensdo da
profundidade das mudancas necessarias, especialmente daquelas que se vinculavam a matéria
de disciplina fiscal. Para o ex-ministro, “Esta claro, entretanto, que os custos politicos de um
eventual fracasso do plano devido a excessos de gastos sdo maiores do que os custos de ndo
atender a demandas de aumentos de gastos do Estado” (BRESSER PEREIRA, 1994, p. 133).

Sabe-se atualmente que o discurso de austeridade fiscal durante os governos FHC nao
conseguiu encontrar uma correspondéncia exata com a pratica. Mesmo com todos os cortes
or¢amentarios, as despesas governamentais cresceram consideravelmente (SAMUELS, 2003).
No entanto, dentro do cendrio de consolidagdo da estabilidade econdmica, naquilo que dizia
respeito aos interesses expansionistas dos partidos politicos, uma solucdo intermedidria
acabou prevalecendo quando da aprovacdo da nova Lei dos Partidos Politicos — lei n.°
9.096/1995. De fato, como Backes (2001) afirmou, o Fundo Partidario foi algado a um novo
patamar. A mengao explicita na lei de valores minimos a serem destinados anualmente pelo
or¢amento federal ao fundo mostram um avanco do financiamento publico. Por outro lado,
medidas que amplificariam este financiamento em anos eleitorais e que significariam redugao
de receitas tributdrias encontraram resisténcia em um discurso que preconizava a

responsabilidade fiscal. Os custos politicos seriam altos demais se medidas expansionistas
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fossem amplamente amparadas pelo Executivo, uma vez que o proprio processo de
estabilizacdo baseava-se em tentativa de controle de gastos. A explicacdo de Bresser Pereira
nos parece bastante acertada.

No entanto, a lei 9.096/1995 ndo trouxe apenas modificacdes no montante a ser
distribuido pelo Fundo Partidario, mas alterou a prépria distribuigdo de tais recursos. A lei
previa mudancgas gradativas na distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario, de modo que ao
final do periodo de adaptagdes, um rateio privilegiador dos maiores partidos fosse
estabelecido. Se anteriormente 20% dos recursos eram distribuidos de maneira absolutamente
igual entre todos os partidos registrados no Tribunal Superior Eleitoral, o novo texto propunha
que a propor¢do sujeita a um rateio equanime fosse de apenas 1%. Os demais 99% seriam
divididos apenas entre os partidos que atendessem a requisitos minimos impostos na lei. Tais
requisitos consistiam na obtencdo de, nas elei¢des para a Camara de Deputados, no minimo
5% dos votos validos em, pelo menos, um ter¢o dos estados e 2% nos demais estados
(BRASIL, 1995). Tais dispositivos foram, contudo, objeto de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI). Partidos que se sentiram prejudicados pela nova lei buscaram
junto ao Supremo Tribunal Federal (STF) a derrogacdo dos artigos que significariam, de outra
forma, a perda de muitos beneficios. Devido a esta provocacdo da Justica pelos partidos que
se consideravam prejudicados pelas novas regras trazidas com a lei 9.096/1995, no ano de
2006 a inconstitucionalidade de uma série de dispositivos da lei foi declarada pelo STF,
atendendo aos interesses dos partidos menores. Pelo texto original, os partidos que ndo
atendessem os requisitos minimos de desempenho eleitoral mencionados acima a partir das
eleicdes de 2006 sofreriam diversas restri¢des, inclusive nas possibilidades de atuacao dentro
do Poder Legislativo (BRASIL, 1995). Assim, os principais pontos restritivos a atuacdo de
partidos menores foram sustados pela atuagio do Poder Judiciario. As ADIs*® em questdo
foram propostas ainda em 1995, logo ap6s a publicagdo da Lei 9.096/1995, mas seus efeitos
sobre o sistema partidario foram sentidos em 2006, quando da decisdo do STF. E este
julgamento causou desdobramentos bastante interessantes no que diz respeito a disputa pelos
recursos financeiros do Fundo Partidério.

Até o advento da lei 9.096/1995 a propor¢do na distribuicdo do Fundo Partidario
manteve-se inalterada. A regra durante cerca de trés décadas foi que 20% dos recursos seriam
alcangados aos partidos indistintamente e que os 80% restantes obedeceriam ao critério da

representatividade na Camara de Deputados. A partir de 1995 comegam a ser aplicadas as

*® Duas, na realidade. O Partido Comunista do Brasil e outros partidos protocolaram a ADI n.° 1.351-3, ¢ o
Partido Social Cristdo protocolou a ADI n.® 1.354-8.
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regras de transi¢do previstas na nova lei. Ainda que houvesse ADIs tramitando junto ao STF,
ndo houve quaisquer efeitos suspensivos nos dispositivos a serem implementados, de modo
que a previsdo legislativa seguiu seu curso normal. No periodo compreendido entre a
publicacdo da lei 9.096/1995 e um dia antes da legislatura que iniciou em 1999 passou a ser
aplicado antes da distribuicdo 1%/99%, um destaque de 29% dos recursos do Fundo a ser
distribuido entre todos os partidos com estatutos registrados junto ao TSE, na propor¢do da
representacdo parlamentar filiada no inicio da sessdo legislativa de 1995 (BRASIL, 1995,
TSE, 1995; TSE, 1996). Assim, no periodo considerado, apenas 71% dos recursos do Fundo
Partidario efetivamente eram distribuidos numa propor¢do de 1% para os partidos que nao
conseguissem atingir os parametros provisorios que davam direito ao pleno funcionamento
parlamentar e 99% aqueles que atingissem tais requisitos.

A partir da legislatura que se iniciou em 1999 a regra de transi¢ao sofreu modifica¢des
previstas no texto da lei 9.096/1995. O destaque de 29% aplicavel até entdo foi substituido por
outro, de igual propor¢do, mas obediente a parametros diferentes. Até a proclamacdo dos
resultados da eleicdo de 2006, aqueles partidos que satisfizessem as condi¢des do art. 57 da lei
em questdo teriam direito a receber o destaque na propor¢ao dos votos obtidos na ultima
elei¢do para a Camara dos Deputados. Tratava-se de uma regra de transi¢do, mais restritiva do
que a prevista para a primeira legislatura sob a nova lei, no entanto, menos exigente do que a
que prevaleceria apos as eleicdes de 2006, quando as regras distributivas ficariam restritas as
proporg¢des de 99% para os partidos que atendessem os requisitos minimos para obter pleno
funcionamento parlamentar, e 1% para os demais.

No intersticio entre a publicacdo da lei 9.096/1995 e o dia anterior ao inicio da
legislatura de 1999, tinham direito ao funcionamento parlamentar na Camara dos Deputados
os partidos que houvessem elegido e mantivessem no minimo trés representantes de diferentes
estados (BRASIL, 1995; TSE, 1996, TSE, 1997). A partir da legislatura que se iniciou em
1999 até o resultado das eleicdes de 2006, os partidos politicos, para terem reconhecido o
direito ao funcionamento parlamentar, tiveram de atender a requisitos mais exigentes: a
eleicdo de representantes em duas elei¢cdes seguidas para a Camara dos Deputados, a eleicdo
de representantes de no minimo cinco estados na Camara Federal, bem como a obtencdo de
um percentual igual ou superior a 1% dos votos apurados, ndo computando os brancos e nulos
(BRASIL, 1995; TSE, 1997). Estes partidos seriam beneficiados com o destaque de 29% do
Fundo Partidério, sendo estes valores distribuidos conforme a propor¢do dos votos obtidos

para a Camara Federal (Ibid.).
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A partir de 2006, as regras transitorias perderiam eficacia e vigoraria tdo somente a
divisao de 1% igualitariamente, ¢ 99% na propor¢ao dos votos obtidos apenas aqueles
partidos que atingissem as exigéncias minimas para funcionamento parlamentar, mais rigidas
do que nas legislaturas anteriores.”’ Ndo foi o que aconteceu. Ainda ao final de 2006, o STF
julgou inconstitucionais uma série de artigos da lei, atendendo aos interesses dos partidos que
haviam submetido & corte sua inconformidade com as regras restritivas a atividade
parlamentar dos partidos menores. O resultado foi um curto periodo de vacuo interpretativo.
Revogados os dispositivos alvo das ADIs, ndo se sabia qual seria a regra vigente para a
reparticdo do fundo partidario, uma vez que ficava inviavel a aplicagdo das propor¢oes
originariamente previstas pelo legislador. Ainda em fevereiro de 2007, o TSE se reuniu e
deliberou sobre a questdo”®, aprovando um regulamento que enfrentasse a nova realidade. O
resultado de tal deliberagdao, no entanto, foi muito diferente daquele que a lei 9.096/1995
originariamente previa. Para o TSE, a partir do julgamento do STF, eliminavam-se as
restricdes temporais aos destaques do Fundo Partidario. Em outros termos, se antes havia um
destaque de 29% que, posteriormente, foi substituido por outro destaque, de mesma
propor¢do, mas com parametros diferentes, tal situacdo ndo mais imperava. Agora, segundo o
TSE, havia dois destaques de 29% convivendo juntos (TSE, 2007). O voto do relator

esclarece como os destaques seriam aplicados:

seriam dois os destaques de 29%. O primeiro, para partidos politicos com estatutos
registrados no TSE, na propor¢do da representacio parlamentar filiada no inicio da
Legislatura em curso (art. 56, V, LPP). O segundo destaque de 29%, para os
partidos com estatuto registrado no TSE e que tenham concorrido ou venham a
concorrer as eleigdes gerais para a Camara dos Deputados, elegendo representantes
em duas elei¢des consecutivas em, no minimo, cinco Estados, obtendo, ainda, um
por cento dos votos apurados no Pais, ndo computados os brancos e os nulos e
distribuidos na propor¢ao dos votos obtidos na ultima eleigdo geral para a Camara
dos Deputados (art. 57, I, LPP)(TSE, 2007, p. 6).

Restava ainda definir como seriam distribuidos os 42% restantes. Neste ponto, o TSE
se decidiu por uma distribui¢do absolutamente equanime entre todos os partidos registrados
junto a Corte. Em outros termos, esta por¢do final do Fundo Partidario sofreria um rateio

igualitario entre todos os partidos (TSE, 2007). Esta decisdao foi, portanto, em um sentido

*7 Conforme o art. 13 da lei 9.096/1995, a exigéncia era que o partido tivesse elegido representante, e que em
cada elei¢do para a Camara dos Deputados obtivesse o apoio de, no minimo, cinco por cento dos votos apurados,
ndo computados os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um ter¢o dos Estados, com um minimo de
dois por cento do total de cada um deles (BRASIL, 1995).

*% Baseando-se nas orientagdes constantes no julgamento do STF.
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totalmente contrario a previsdo original da lei 9.096/1995, que era de exclusdo dos partidos
menores.

Nao durou muitos dias a vigéncia da distribui¢do proposta pelo TSE. A resolucdo n.°
22.506, que regulamentava o rateio em proporcoes de 29%, 29% e 42% foi votada no dia 6 de
fevereiro de 2007 e publicada no Didrio da Justica em 13 de fevereiro do mesmo ano, no
entanto, ja no dia 8 de fevereiro, era apresentado projeto de lei na Camara dos Deputados com
o intuito de aprovar novas regras para o rateio. O projeto foi proposto pelo Deputado
Henrique Eduardo Alves (PMDB/RN), se beneficiou de requerimento de urgéncia e, na sessao
do dia 15 de fevereiro foi posto em votacdo no plendrio, sendo aprovado. No dia 21 de marco
o Presidente Luiz Inédcio Lula da Silva proveu sua sanc¢do e a lei 11.459 passou a vigorar a
partir do dia seguinte, estabelecendo novas regras a divisdo do Fundo Partidario, menos
concentradoras do que as originariamente previstas na lei 9.096, mas mais do que suas
predecessoras e consideravelmente mais do que a interpretacdo do TSE que vigeria enquanto
a lacuna legal ndo fosse preenchida.

Os novos parametros trazidos com a lei 11.459, de 21 de marco de 2007 e vigentes até
o0 momento em que este texto era escrito sdo: I) 5% dos recursos do Fundo Partidario passam
a ser distribuidos, em partes iguais, a todos os partidos que tenham seus estatutos registrados
no Tribunal Superior Eleitoral; e, I1I) os 95% restantes sdo distribuidos aos partidos na
proporc¢ao dos votos obtidos na ultima eleicdo geral para a Camara dos Deputados (BRASIL,
2007). A aprovacdo desta lei inaugurou um novo momento na distribui¢do dos recursos do
Fundo Partidario, com duas grandes modificacdes em relacdo a todas as leis anteriores que
trataram da matéria. Por um lado, houve uma diminui¢do nos percentuais do Fundo Partidario
que historicamente eram destinados aos partidos em funcao tdo somente do seu registro junto
ao TSE. Percentuais que durante décadas mantiveram-se em 20%, foram diminuidos para 5%.
Isto ¢ mais do que o originalmente previsto na lei 9.096 quando da sua implementagdo
completa, mas ¢ uma diminui¢cdo significativa em relacdo ao rateio que durante décadas
imperou junto ao sistema partidario brasileiro. Por outro lado, em sentido contrério, o
parametro utilizado para o calculo da distribui¢do proporcional foi modificado. Durante boa
parte da historia do Fundo Partidario no Brasil, a distribuicdo era feita levando-se em conta o
numero de assentos conquistados pelos partidos na Camara de Deputados. A partir de 2007
isto muda, sendo utilizado como critério para o rateio a propor¢do do nimero de votos obtido
por cada partido na ultima elei¢do para a deputancia federal. Os efeitos in abstracto e os de

facto de tais modificagdes serdo objeto das proximas segdes deste trabalho.
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3.1 REGRAS DE DISTRIBUICAO DO FUNDO PARTIDARIO: A CAMINHO DE MAIOR
CONCENTRACAO?

De modo geral, a partir do exposto acima, pode-se perceber que durante largo periodo
da historia recente do pais, ndo houve significativas modifica¢des na politica distributiva dos
recursos do Fundo Partidario. As regras no que dizem respeito ao rateio ndo foram alteradas —
a0 menos ndo substantivamente — até meados dos anos 1990. E com a nova Lei Organica dos
Partidos Politicos, lei n.° 9.096/1995 que o Fundo Partidario ganha destaque e que as
mudangas distributivas passam a ocorrer, primeiramente dentro de um escalonamento previsto
na propria lei e, posteriormente, em decorréncia da manifestacdo do Poder Judicidrio sobre as
regras ali contidas e da reacdo do Legislativo sobre tais manifestagdes. O emaranhado
legislativo pode intimidar qualquer um que ndo disponha de intimidade com os meandros do
Direito. E intimida também os iniciados. Para ndo afastar o leitor e facilitar a compreensao, a

tabela abaixo resume a legislacdo vigente em cada periodo acerca da distribuicdo do fundo

partidario:
Tabela 3.1. Leis sobre Fundo Partidério e seus Critérios de rateio
Periodo (cendrios) Referéncia da lei/resolugdo Critérios distributivos
20% equanimente; 80%
1965-1971 (cenariol) Lein.° 4.740/1965 proporcionalmente a bancada na
Camara dos Deputados
20% equanimente; 80%
1971-1995 (cenério 1) Lein.®° 5.682/1971 proporcionalmente a bancada na

Camara dos Deputados

Destaque de 29%: distribuidos
proporcionalmente a bancada na
Camara de Deputados em 1995
para os partidos que atingissem os
requisitos minimos do periodo para
1995-1999 (cenario 2) Lein.® 9.096/1995 obter 0 funcionamento
parlamentar; Os 71% restantes
seriam distribuidos da seguinte
forma: 1% equanimente e 99%
proporcionalmente ao nimero de
votos para a Camara de Deputados




1999-2006 (cenario 3)

Lein.® 9.096/1995

Destaque de 29%: distribuidos
proporcionalmente a bancada na
Camara de Deputados daqueles
partidos que atingissem  0s
requisitos minimos do periodo para
obter 0 funcionamento
parlamentar; Os 71% restantes
seriam distribuidos da seguinte
forma: 1% equanimente e 99%
proporcionalmente ao nimero de
votos para a Camara de Deputados
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2006- presente (nao
entrou em vigor devido
a declaragao de

Lein.® 9.096/1995

1%  equanimente; 99%  na
propor¢ao dos votos a Camara dos
Deputados obtidos pelos partidos

. . ) ue atingiram 0s  requisitos
inconstitucionalidade), qaue. & el
iy minimos para  funcionamento
(cenario 4)
parlamentar.
Primeiro  destaque de 29%:
distribuicao proporcional a

13 de fevereiro de 2007
a 21 de margo de 2007
(cenario 5)

Resolucdo n.° 22.506 do
TSE

representacdo parlamentar filiada
no inicio da legislatura; Segundo
destaque de 29%: para os partidos
com estatuto registrado no TSE e
que tenham concorrido ou venham
a concorrer as elei¢des gerais para
a Camara dos Deputados, elegendo
representantes em duas elei¢des
consecutivas em, no minimo, ¢cinco
Estados, obtendo, ainda, um por
cento dos votos apurados no Pais,
ndao computados os brancos e os
nulos e distribuidos na proporcao
dos votos obtidos na ultima eleicao

A partir de 22 de marco
de 2007 (cenario 6)

lei n.° 11.459/2007
(modificadora da lei n.°
9.096/1995)

geral para a Cémara dos
Deputados; 42% restantes:
equanimente.

5%: equanimente; 95%: na

propor¢do dos votos obtidos na
ultima elei¢do geral para a camara
dos Deputados

Fonte: elaborado pelo autor a partir de consulta a legislacao.

Pela tabela acima, fica claro que até 1995 ndo houve mudangas naquilo que diz

respeito aos critérios de distribui¢do do Fundo Partidario. E a partir de 1995 que as mudangas

passam a ocorrer, alterando gradativamente os pardmetros de distribuicdo de recursos, até se
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obter um cendrio institucional de distribuicao de recursos centrado nos maiores partidos. Com
a impossibilidade de implementac¢do de regras mais rigidas e a atuacdo da Justica justamente
em sentido contrario, novas regras sao criadas, novamente concentrando recursos, mas dentro
de limites menos rigidos do que os anteriores.

Existe, no entanto, um complicador. Ao mesmo tempo em que parece claro um
movimento concentrador quando analisada isoladamente a proporcao utilizada no rateio dos
recursos, as mudangas no qualificador daqueles que se enquadram nas categorias distributivas
ndo permite conclusdes antecipadas. Nao hd como dizer, ou pelo menos ndo ¢ prudente
arriscar-se a tal, se a distribui¢do de recursos em 1971 era, efetivamente, mais igualitdria do
que em 1996, 2001 e 2007. O complicador estd no fato de o que definia o valor a ser recebido
em alguns periodos ser o tamanho da bancada na Camara Federal e, em outros momentos, o
numero de votos. O movimento legislativo veio nesta direcdo, da substituicdo da variavel
“assentos na Camara” pela “votos conquistados em eleicdes para a Camara”. E sabido que o
sistema eleitoral brasileiro possui distor¢des na representacdo parlamentar. Especialmente por
conta das representacdes minimas e maximas atribuidas aos Estados pela legislagdo, alguns
estdo sobre-representados e outros sub-representados. No entanto, esta distor¢do ndo afeta a
analise aqui constante, uma vez que ela prejudica e beneficias partidos com participagdes
semelhantes na Camara de Deputados. A composi¢do das bancadas padece de distorgdes
intrinsecas a organizacdo do sistema, mas estas desproporcionalidades afetam de maneira
prejudicial também aos maiores partidos. Segundo Tafner (1996), o entdo Partido da Frente
Liberal (PFL), atual Democratas (DEM) era o partido que mais se beneficiava com as
desproporcionalidades do sistema politico-eleitoral brasileiro. Por outro lado, o Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), Partido da Social-Democracia Brasileira
(PSDB) e o Partido dos Trabalhadores (PT) — outros grandes partidos — tinham sua
representacdo na Camara Federal diminuida em relagdo aquela que seria obtida se levada em
consideragdo tdo somente o numero de votos conquistados (Ibid.). A substituicdo do critério
“tamanho da bancada” pelo “votos conquistados” na legislacdo que trata da distribuicdo do
Fundo Partidario ndo pode ser vista, portanto, do ponto de vista de uma transferéncia de
recursos de partidos menores para partidos maiores, ou vice-versa. Uma vez que a
modifica¢do beneficiou grandes partidos em detrimento de grandes partidos, houve apenas
uma troca de regra sub-constitucional, de modo a corrigir distor¢des que ndo beneficiavam
um ou alguns grandes players. Uma alteragdo de maior monta no sistema, que corrigisse as
distor¢des de representatividade exigiria uma discussdo muito mais ampla, pois envolveria

altera¢des na Constituicdo e uma rediscussao da construgdo da federacdo brasileira. Por outro
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lado, a simples ado¢do de regras diferenciadas para o rateio do Fundo Partidario pode ser
levada a cabo através de lei ordindria, de facil aprovagdo quando sdo muitos os interessados,
ainda mais quando estes possuem largas bancadas no Legislativo. Desta forma, a simples
mudanga de um critério distributivo baseado nos assentos para outro baseado nos votos
angariados, ndo significa necessariamente um movimento de concentragdo. Ao contrario,
partidos pequenos, que pela regra do coeficiente eleitoral ndo conseguem assentos na Camara
Federal e que — pelos critérios anteriores de distribui¢do — estariam excluidos do rateio da
maior parcela do Fundo Partidario, pela regra da propor¢ao dos votos conseguiram a inclusao
neste rateio. No entanto, uma vez que diversos partidos grandes também se beneficiaram com
esta mudanga nas regras, ¢ possivel perceber o beneficio alcancado pelos partidos menores
mais como um efeito spillover”” do que efetivamente uma conquista tributaria do seu esforgo

politico.

3.2 CENARIOS INSTITUCIONAL-LEGAIS DE DISTRIBUICAO

Parece bastante claro, a partir da tabela 3.1 e de todo o discorrido até o momento, que
a legislacdo brasileira efetivamente foi alterada ao longo dos anos naquilo que diz respeito a
distribuicdo do Fundo Partidario. No entanto, a simples andlise das leis que regulam e
regularam a questdo ndo fornece elementos suficientes para concluirmos por um processo de
concentragdo ou de pulverizacdo destes recursos. Para tal, ¢ preciso perceber in concreto se os
diferentes cenarios provocam diferencas na distribui¢do e, em caso afirmativo, o quanto um
cenario se afasta de outro. Nao ¢ preciso, porém, adentrarmos ainda na empiricidade dos
montantes. Mais prudente ¢ reconstruir modelos esquematicos dos periodos, mostrando a
realidade distributiva a partir de exemplos ideais que traduzem os artigos das leis em
distribuicdo de recursos para os diferentes grupos de partidos politicos existentes em nosso
sistema. E o que faremos.

Para tal empreitada, consideraremos um cenario fixo, tanto naquilo que diz respeito
aos partidos registrados, aos partidos com representa¢do na Cadmara Federal, aos montantes do

Fundo e, aos desempenhos dos partidos expresso em percentual de assentos conquistados e

% Spillover, termo corrente na Economia, significa que h4 literalmente um derramamento dos beneficios
oriundos de um evento de modo a beneficiar outros agentes que nio aqueles originalmente previstos.
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percentual de votos validos recebidos. Este cendrio fixo serd transladado para os diferentes
arcabougos institucional-legais existentes na historia da democracia brasileira recente, de
modo que conseguiremos assim visualizar, de maneira confiavel, se houve at¢ o momento
movimentos concentradores de recursos financeiros publicos ou nio.

Dito isto, passemos a construgdo do cendrio. Consideremos um sistema eleitoral-
partidario com 29 legendas registradas junto ao TSE*’. Destas, 21 partidos possuem ao menos
um assento entre os 513 da Camara Federal. Consideremos ainda que a previsdo para
distribuigdo para todos os anos seja constante em R$ 100.000.000,00 (Cem milhdes de reais),
a serem entregues aos partidos conforme as regras vigentes no periodo. Os partidos, dentro do
nosso cendrio e tal como na realidade, conquistaram no hipotético ano de 200X diferentes
proporg¢des das vagas disponiveis na Camara, bem como obtiveram desempenhos bastante
diversos em termos de votos conquistados. Alguns partidos conquistaram muitos assentos,
outros menos, ¢ outros ainda ndo conseguiram eleger nem ao menos um representante. Os
partidos podem ser classificados em cinco grupos: i) Partidos fortes, que detém mais de 10%
dos assentos da Camara Federal; ii) Partidos intermediarios, que conquistaram uma propor¢ao
de assentos variavel entre 5% e 10%; iii) Partidos Pequenos, os quais obtiveram uma
representacdo entre 1% e 5% da Camara de Deputados; iv) Partidos nanicos, com até 1% dos
assentos e, finalmente, v) Partidos sem representacdo, que ndo elegeram nenhum
represen‘[an‘[e3 !

Em nosso esquema hipotético, cada grupo classificatorio serd transformado em um
partido ideal, representativo de todos os partidos que podem ser colocados dentro de tal
categoria. Assim, temos cinco partidos: i) Partido Forte (PF); ii) Partido Intermediario (PI);
iii) Partido Pequeno (PP); iv) Partido Nanico (PN); v) Partido Sem-Representacdo (PSR). A
cada partido ¢ atribuido um numero de assentos conquistados junto a Camara Federal e um

numero de votos recebidos na eleicdo mais recente para a mesma Camara. Os assentos

** Dados de 2006.

3! Esta classificagiio ¢ tributaria ao trabalho de Tafher (1996), embora haja algumas diferengas. Tafner coloca
como condigdo classificatoria aos partidos ndo apenas um percentual minimo de assentos conquistados, mas
também uma representatividade territorial. Este ultimo requisito, todavia, ndo tem utilidade para a compreensao
da distribui¢ao do Fundo Partidario, uma vez que ndo encontra correspondéncia com as exigéncias da legislacéo,
mesmo no periodo em que o funcionamento parlamentar esteve condicionado a algum desempenho naquilo que
diz respeito a distribuig¢do de votos pelos Estados da federagdo. Além disso, como trabalharemos com a média de
cada um dos grupos de partidos, apenas a consideragdo do percentual de assentos ou de votos conquistados ja ¢
suficiente para a aplicacdo da legislacdo. Isto simplifica o modelo e simplifica a analise. Por essa razao,
desconsideramos o requisito de distribuicao territorial, nos apropriando da terminologia de Tafner e vinculando-a
apenas ao requisito “propor¢do de representagdo na Camara Federal”. Além disso, acrescentamos uma quinta
possibilidade classificatoria ao esquema de Tafner, a dos partidos sem representacdo. Tal categoria ndo faz
sentido no trabalho original do autor, mas aqui ¢ importante a previsdo de partidos que, apesar de receberem
votos, ndo conquistam cargos na deputancia federal.
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atribuidos a cada partido e o seu nimero de votos conquistados ndo sdo escolhidos
aleatoriamente, mas correspondem a uma média dos resultados destas variaveis atingidos
pelos partidos que se enquadrariam nos rotulos propostos pelo seu desempenho nas elei¢cdes
de 2006. Da mesma forma, os dados de nimero de partidos registrados e de partidos com

32
I’“. Cada um dos nossos

assentos refletem a realidade mais atualizada da Camara Federa
partidos ideais (PF, PI, PP, PN, PSR) e o seu desempenho reflete uma média do desempenho
dos partidos classificaveis dentro destes rotulos nas elei¢des para Deputado Federal no ano de
2006. Para simplificar os célculos de alguns dos cendrios mais adiante, consideremos que 0s
24 partidos existentes no sistema e que ndo foram considerados no nosso esquema, podem ser
classificados dentro do mesmo sistema proposto e que possuem exatamente 0 mesmo
desempenho que o partido ideal que d4 nome ao grupo. Temos, dessa forma, quatro partidos
fortes, dois partidos intermediarios, sete partidos pequenos, oito partidos nanico e oito
partidos sem representagdo, todos com o mesmo desempenho que o partido que da nome ao
grupo™. Este é o esquema que sera testado em cada um dos quadros institucional-legais de
nossa historia recente.

Assim, supondo tudo o mais constante, os resultados eleitorais hipotéticos dos cinco

partidos ideais a serem comparados em seus desdobramentos distributivos de recursos do

Fundo Partidério estdo expressos na tabela a seguir:

Tabela 3.2 - Desempenho Hipotético dos Partidos para a Camara Federal em 200X

Partido Assentos conquistados | Votos conquistados
(em %) (em %)

Partido Forte (PF) 14,81 13,50

Partido Intermediario (PI) 6,63 6,65

Partido Pequeno (PP) 3,51 3,71

Partido Nanico (PN) 0,39 0,67

Partido Sem Representacdo (PSR) 0 0,17

O desempenho da tabela 3.2 serd, a partir de agora, aplicado as diferentes realidades
institucional-legais brasileiras, de modo que possamos perceber se houve algum movimento
na distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario em um sentido que privilegiasse algum dos

perfis de partidos em detrimento de outros.

32 Utilizamos a distribui¢iio baseada nos resultados das eleigdes, e ndo na posse.
3 Como trabalhamos com as médias, isso é possivel.
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3.2.1 Antes da lei n.” 9.096/1995

Até a promulgagdo da lei 9.096, em 1995, houve apenas duas leis que trataram da
distribui¢do do Fundo Partidario. No entanto, ambas utilizaram exatamente 0s mesmo
critérios, de tal forma que podemos coloca-las dentro de um mesmo cenario. Tanto na lei
4.740/1965 quanto na lei 5.682/1971 o Fundo Partidario era dividido da seguinte forma: 20%
distribuidos em parcelas iguais a todos os partidos, mesmo entre aqueles sem representagao
parlamentar, e os 80% restantes divididos proporcionalmente as bancadas dos partidos na
Camara Federal. Assim, o rateio dos recursos financeiros entre 0s nossos partidos hipotéticos

obedeceriam as seguintes proporgdes:

Tabela 3.2.1 Distribui¢do Hipotética dos Recursos do Fundo Partidario
antes da Lei n. 9.096/1995
. ]?1§tr1bu1gﬁo Dlst.rlbulgﬁo Percentual total
Partido | Equanime (em % do | proporcional (em % 2 do
total) do total) apropria
PF 0,69 11,85 12,54
PI 0,69 5,3 5,99
PP 0,69 2,81 3,50
PN 0,69 0,31 1,00
PSR 0,69 0 0,69

Durante todo o periodo compreendido entre 1965 e parte de 1995, enquanto houvesse
multipartidarismo, a distribui¢do de recursos do Fundo Partidério se comportou — no nosso
modelo - como mostrado na tabela 3.2.1. Todos os partidos se apropriaram igualmente de
0,69% do fundo em um primeiro momento. O que efetivamente diferencia a reparticdo ¢ a
utilizagdo da propor¢do da bancada como critério distributivo. Ao final, o PF recebeu 12,54%
dos recursos, o PI se apropriou de 5,99%, o PP de 3,50%, o PN recebeu 1,00% e o PSR foi
beneficiado com 0,69% dos recursos do fundo. E desta reparticio que partimos para

comparagdes com 0s cenarios que viriam nos momentos posteriores.
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3.2.2 Durante a vigéncia da lei n.’ 9.096/1995: primeira legislatura (1995-1999)

A partir de 20 de setembro de 1995, novas regras de transicdo comegam a ser
implementadas, com o objetivo de, ao final de 2006, iniciar a adog@o de normas definitivas
para o funcionamento parlamentar e o rateio do Fundo Partidario. A lei 9.096 prevé para a
primeira legislatura, a aplicacdo de um destaque em beneficio dos partidos que possuam
representacdo na Camara. Além disso, pela primeira vez um desempenho minimo ¢ exigido
para a obten¢do do pleno funcionamento parlamentar, o qual afeta a distribuicdo dos demais
71% dos recursos. S3o ainda requisitos de pequena monta, mas suficientes para afetar
diversos partidos. No nosso exemplo hipotético, além do PSR, apenas o Partido Nanico (PN)
ndo conseguira atingir tais requisitos minimos. A distribuicdo percentual do Fundo para o

periodo 1995-1999 se configurou da seguinte forma:

Tabela 3.2.2 Distribui¢do Hipotética dos Recursos do Fundo Partidario sob a Lei n. 9.096/1995

(1995-1999
Destaque de 29% Disirilmigy Distribui¢do proporcional sl
Partido Equanime (em % do o total
(em % do total) (em % do total) :
total) apropriado
PF 4,29 0,0245 10,17 14,48
PI 1,92 0,0245 5,01 6,95
PP 1,02 0,0245 2,80 3,84
PN 0,11 0,0245 0 0,13
PSR 0 0,0245 0 0,02

A implementagdo da regra de destaque aumenta a proporc¢ao dos recursos destinados
aqueles partidos com representacdo parlamentar e, mesmo entre estes, exclui os partidos
menores, que ndo atingiram requisitos minimos de representatividade, de tal forma que — no
nosso exemplo — PSR e PN tiveram sua participagdo no rateio severamente diminuida (em
96,45% e 87,00 %, respectivamente). Por outro lado, o PF ampliou sua propor¢do na
apropriacdo do Fundo em 15,47%; o PI também foi beneficiado com um aumento na sua fatia

de 16,03%. Para o PP, sua fatia sofreu um incremento em 9,71%.
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3.2.3 Durante a vigéncia da lei n.’ 9.096/1995: segunda e terceira legislaturas (1999 a
20006)

A partir da segunda legislatura sob a lei n.° 9.096/1995, outras mudangas foram
introduzidas naquilo que diz respeito a distribuicdo do Fundo Partiddrio. O destaque de 29%
permaneceu, mas com critérios distributivos diferenciados. Passaram a ser distribuidos na
propor¢ao dos votos conquistados, mas apenas aqueles partidos que atingiam as exigéncias
minimas de funcionamento parlamentar, mais exigentes do que no periodo imediatamente
anterior. No nosso esquema hipotético, novamente o PSR e o PN ndo atingiram os requisitos
minimos legais para terem direito ao destaque. A distribuicdo para o periodo considerado

ficou assim:

Distribui¢ao Hipotética dos Recursos do Fundo Partidario sob a Lein. 9.096/1995 (1999 a

2006)
Distribuigdo Distribuigdo Percentual
0
Partido D(Z;tla;u(eljfolef Equanime (em % do | proporcional (em % do total
° total) total) apropriado
PF 4,2 0,0245 10,17 14,39
PI 2,07 0,0245 5,01 7,10
PP 1,15 0,0245 2,8 3,97
PN 0 0,0245 0 0,02
PSR 0 0,0245 0 0,02

A primeira vista, os partidos maiores nio se beneficiaram com as novas regras. A
apropriacdo percentual de recursos, no nosso esquema, manteve-se praticamente inalterada.
No entanto, como veremos mais adiante, ainda que nossos partidos ideais ndo demonstrem,
houve mudangas importantes na distribuicdo quando da modificagdo deste quadro. Tais
mudangas, porém, sdo aqui encobertas pelo véu da média, que ndo permite um exame

individualizado dos partidos dentro de cada faixa classificatoria.
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3.2.4 Previsao original da lei n.’ 9.096/1995 para distribuicdo apods 2006

Com a declaragdo de inconstitucionalidade por parte do STF de diversos dispositivos
da lei n.° 9.096/1995, a terceira e derradeira etapa, cuja implementacdo estava originariamente
prevista para o periodo apds as eleigdes de 2006, acabou ndo se concretizando. No entanto, a
mudanga ocorreu por um fator até certo ponto externo - a manifestacdo do Poder Judiciério -
ainda que provocado por partidos que se sentiram prejudicados pelos requisitos impostos pela
lei. Segundo o texto original, a partir de 2006 ndo haveria mais destaques na distribui¢do do
fundo, que obedeceria a uma propor¢ao 1%/99%. No nosso exemplo construido, a

distribuigdo prevista se comportaria da seguinte forma:

Tabela 3.2.4 Distribui¢do Hipotética dos Recursos do Fundo Partidario sob a
previsdo original da lei n. 9.096/1995 para o periodo apos 2006
Partido Equg;fg;bgﬁf;) do Distribuig:oﬁo proporcional Percentugl total
total) (em % do total) apropriado
PF 0,03 19,91 19,94
PI 0,03 9,81 9,84
PP 0,03 0 0,03
PN 0,03 0 0,03
PSR 0,03 0 0,03

O requisito minimo de 5% de votos na eleicdo para Deputado Federal impunha uma
severa restricao a todos os que estivessem abaixo de tal desempenho. Isto afetaria diretamente
os partidos sem representacdo, os partidos nanicos e os partidos pequenos, que seriam
excluidos da reparticdo de 99% dos recursos do Fundo Partidario. Uma vez que os votos
daqueles que ndo atingiram a marca dos 5% ndo possuem qualquer utilidade, sdo
desconsiderados quando do rateio entre os que detém direito aos 99%. Como resultado, ha
uma alavancagem dos percentuais apropriados pelos partidos fortes e intermedidrios, uma vez
que a inabilitagdo dos partidos menores ao rateio lhes cria um beneficio indireto, aumentando
o peso das suas proporc¢des de votos. No exemplo proposto, PSR, PN e PP tém de se contentar
com o rateio igualitario de 1% do Fundo entre os 29 partidos registrados. Por outro lado, PF e
PI ampliam consideravelmente seus recursos, 38,57% no caso do PF e 38,59% no do PI. Isto

acontece porque os recursos que nao serdo distribuidos para os partidos que ndo atingirem as
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exigéncias minimas ndo recebem outro destino que ndo o rateio entre os que atingiram estas
mesma exigéncias. Assim, ha menos partidos habilitados a receber os valores, mas estes
mantiveram-se constantes. Como resultado, a fatia daqueles que estdo aptos a participar do
rateio proporcional cresce consideravelmente. Esta seria a distribuicdo que vigeria no pais
apos as eleicdes de 2006, no entanto, por conta da inconformidade de partidos que se
consideraram prejudicados pelas novas regras previstas, o STF sustou a possibilidade de
distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario segundo a propor¢do 1%/99%. Esta regra,
prevista na lei n.° 9.096/1995 jamais chegou a ser implementada. Por outro lado, a decisdo do
STF levou o TSE a editar resolucio trazendo uma nova sistematica distributiva. E o proximo

cenario que montaremos.

3.2.5 Interpretacao distributiva do TSE (resolucio n.° 22.506)

Por conta do vacuo deixado pela decisdo do STF ao declarar a inconstitucionalidade de
uma série de dispositivos da lei n.° 9.096/1995, o TSE foi levado a se manifestar sobre quais
regras distributivas do Fundo Partidario efetivamente estavam em vigor. Com a
impossibilidade de se aplicar a concentradora previsdo original da lei, os ministros do
Tribunal se decidiram por uma interpretacdo justamente em sentido contrario aquela que
prevaleceria se o STF ndo houvesse se manifestado. Assim, aplicada ao nosso exemplo, a

distribuicao dos recursos, segundo o TSE, teria a seguinte configuracao:

Tabela 3.2.5 Distribui¢do Hipotética dos Recursos do Fundo Partidario sob a resolucdo n.
22.506 do TSE
Primeiro destaque | Segundo destaque Distribuicao Percentual
Partido | de 29% (em % do | de 29% (em % do | equanime (em % do total
total) total) total) apropriado
PF 4,29 4,2 1,45 9,94
PI 1,92 2,07 1,45 5,44
PP 1,02 1,15 1,45 3,62
PN 0,11 0 1,45 1,56
PSR 0 0 1,45 1,45

E visivel o rompimento com a tendéncia concentradora anterior. O Partido Forte e o

Partido Intermedidrio foram negativamente afetados pelos novos critérios distributivos. Por
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outro lado, os demais partidos foram beneficiados, tendo suas fatias do Fundo Partidario
bastante ampliadas. De todos os cenarios analisados, este ¢ o menos concentrador. No entanto,

sua vigéncia foi por demais curta, sendo imediatamente substituidos pela lei n.° 11.459/2007.

3.2.6 Distribuicao apos a lei n.” 11.459/2007

Apos a decisd@o do TSE que estabeleceu novas regras para a distribui¢do do Fundo
Partidario, ndo tardou a reacdo por parte do Legislativo, sendo aprovada muito rapidamente
uma nova lei substituindo as regras previstas na resolu¢do n° 22.506 do TSE. Se a resolugao
rompeu com um processo crescente de concentracdo na apropriacdo dos recursos por parte
dos maiores partidos, a nova lei afastou a distribuicdo mais pulverizada imposta
externamente, por parte do Poder Judiciario ao sistema politico-partidario. No entanto, ¢
possivel perceber que a lei n° 11.459/2007 ndo estabelece os mesmo niveis de concentragdo

de recursos anteriores, como fica claro na tabela abaixo:

Tabela 3.2.6 Distribui¢do Hipotética dos Recursos do Fundo Partidario sob a
lei n. 11.459/2007
Distribuigdo Distribuigdo
Partido | Equanime (em % do | proporcional (em % do Percentugl 151
total) total) PR

PF 0,17 12,83 13
PI 0,17 6,32 6,49
PP 0,17 3,52 3,69
PN 0,17 0,64 0,81
PSR 0,17 0,16 0,33

De fato, a partir da tabela acima depreende-se que ha uma reagdo em relacdo a
desconcentracdo proposta pelo TSE. Se, a partir da resolucdo daquela corte, o PF receberia
9,94% do fundo e o PSR ficaria com 1,45% do montante do rateio, com a nova lei os
percentuais passam a ser de 13,00% e 0,33%, respectivamente. No entanto, se ha um retorno a
uma distribui¢do mais concentrada, ela ndo atinge os niveis posteriores a publica¢do da lei n°
9.096/1995. Ao contrario, a concentracao volta a niveis muito préximos do periodo anterior a
esta lei, ou seja, ao periodo até 1995. Este cendrio seria, a principio, incompativel com uma

teoria que pressupunha uma atuacdo cartelizada por parte dos principais partidos politicos
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existentes e atuantes dentro de um sistema, pois se isolarmos tdo somente dois recortes
temporais — antes de 1995 e apds 2007 — e analisarmos as propor¢des do Fundo Partidario
apropriadas por cada tipo de partido (forte, intermedidrio, pequeno, nanico e sem
representacdo), inexistem movimentos significativos de concentragdo em favor daqueles
partidos maiores. Este ¢ um ponto bastante interessante e nos debrugaremos sobre ele no

proximo item.

3.3 MOVIMENTOS DE CONCENTRACAO E DISPERSAO NA DISTRIBUICAO DO
FUNDO PARTIDARIO

As modificagdes no arcabougo institucional-legal do sistema politico-partidario
brasileiro, naquilo que diz respeito a distribuicdo do Fundo Partiddrio podem ser divididas,
conforme todo o exposto acima, em seis momentos diferentes. Conforme o argumento
proposto originariamente por Katz e Mair, deveria ser possivel perceber um aumento nos
beneficios aqueles partidos participantes de um sistema cartelizado. Os partidos ja
consolidados, portanto, deveriam se beneficiar mais dos fundos publicos do que os partidos
menores, entrantes na competicdo, ou partidos sem representacdo legislativa. Uma boa
maneira de observar isto € a partir da concentracdo ou dispersdo da distribuicdo dos recursos
do Fundo Partidario. Seguindo a logica de um cartel, os partidos maiores deveriam se
apropriar de fatias maiores da distribuicdo. E mais, deveria ser visivel um movimento
crescente nesta apropriagdo. Em outros termos, deveria haver uma migrac¢ao dos recursos dos
partidos menores para os partidos maiores, fortalecendo relativamente ainda mais estes em
relacdo aqueles.

O grafico abaixo ilustra o percentual do fundo apropriado pelo nosso tipo ideal Partido
Forte e pelos trés tipos imediatamente abaixo, nos seis diferentes momentos ocorrentes desde

a década de 1970.
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Grafico 3.3

Mudancas nos percentuais de apropriagcao do Fundo Partidario entre Partidos
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Legenda: Cenario 1: até 1995; Cenario 2: 1995-1999; Cenério 3: 1999-2006; Cendario 4:
2006-presente (ndo entrou em vigor); Cendrio 5: fevereiro a mar¢o de 2007; Cenario 6: apos

marco de 2007.

A partir do comportamento do grafico, ¢ possivel observar algumas coisas, feitas as
devidas ressalvas. Em relagdo a apropriagdo por parte do PF — e por conseqiiéncia, de todos os
partidos fortes — a entrada em vigor da lei n.° 9.096/1995 inaugura um claro movimento de
aumento da concentragdo. No periodo 1995-1999, ha um aumento da apropriacdo por parte
destes partidos dos recursos do fundo em relacdo ao arcabouco institucional-legal anterior. O
crescimento da participagdo destes partidos no rateio ¢ de 15,47%. Na legislatura seguinte,
que compreende os anos 1999-2002, h4, em niimero agregados, uma certa estabilidade. Nao
parece haver um movimento de crescente concentragdo, tampouco de declinio nas proporgdes
apropriadas. No entanto, uma importante mudanca dificulta a analise. E nesta legislatura que
ocorre uma mudanga importante no modo como ¢ calculado o rateio do fundo. Até entdo, o
parametro para distribuicdo da maior parte dos recursos era baseado no nimero de assentos
conquistados na Camara Federal. A partir de 1999, no entanto, o calculo passa a ser baseado
no numero de votos conquistados na eleicdo para a deputancia federal. Esta mudanca

beneficiou marginalmente os partidos menores e prejudicou, no agregado, os partidos fortes.
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No entanto, ¢ preciso fazer uma importante ressalva. Nem todos os partidos fortes foram
afetados por tal mudanga. Ou melhor, todos os partidos fortes foram afetados, mas nem todos
foram afetados negativamente. Na realidade, ela foi benéfica para a maioria dos partidos
fortes. Apenas o Partido da Frente Liberal (PFL, atual Democratas — DEM) foi afetado
negativamente. O PFL, pelo perfil dos seus redutos eleitorais, se beneficiou durante muitos
anos das desproporcionalidades de nosso sistema eleitoral, possuindo uma bancada na Camara
Federal bastante superior aquela que seria possivel se tais despropor¢des inexistissem. Tafner
(1996) ilustrou muito bem essa questdo. Entre os partidos prejudicados pela sobre-
representacdo das regides bastids do pefelismo estariam, como as simulag¢des de Tafner (Ibid.)
deixaram claras, o PSDB, o PMDB e o PT. Isto significa que, ainda que na média os partidos
fortes ndo tenham ampliado a fatia do grupo na reparticdo do fundo, dentro do grupo houve
um movimento em detrimento do PFL e em beneficio dos demais partidos fortes. Isto pode
explicar, em grande parte, a aparente irracionalidade em se adotar medidas que, a principio,
nao beneficiam o grupo dos principais partidos. De fato, a substituicdo do pardmetro “assentos
conquistados” por “votos conquistados” beneficiou a maioria dos partidos fortes, todos menos
um, o PFL. Os efeitos sobre os partidos pequenos, nanicos e sem representacdo desta troca
ndo sdo irrelevantes, mas podem estar muito mais associados a um efeito de derramamento
dos beneficios ou spillover sobre estes partidos do que qualquer outra coisa.

O grande salto na concentragdo de recursos aconteceria se a previsdo original da lei n°
9.096/1995 houvesse, de fato, sido aplicada a partir de 2006, conforme ditava o texto
aprovado em 1995. A imposicdo de clausula de barreira ampliaria consideravelmente os
recursos disponibilizados aos partidos fortes e aos partidos intermediarios. Este cenario ¢ o
quarto do gréafico acima e mostra dois movimentos em contraposi¢do. Por um lado, partidos
fortes e intermediarios apresentariam forte incremento na apropriagdo proporcional do fundo.
Por outro, ¢ visivel o declinio na apropriacdo por parte dos partidos menores. A cldusula de
barreira e uma distribuicdo na propor¢ao 1%/99% dividiriam claramente o cenario politico-
partidario brasileiro entre partidos beneficiados com amplas fatias do Fundo Partidario e
partidos com participa¢do muito diminuta no rateio. Se fossemos restringir nossa analise até
este momento, ainda ndo poderiamos dizer que existiu uma acdo cartelizada de alguns
partidos para se beneficiar do Fundo Partidario em detrimento de outros. Faltaria, entre outras
coisas, adentrar na aprovagdo da lei para examinar como cada partido votou e se ha uma
divisdo cristalina entre prejudicados e beneficiados pelas novas regras. No entanto, o que se
pode dizer até aqui ¢ que ha indicios. A crescente concentragdo desde o primeiro cendrio

considerado até o quarto (ainda que este tenha sido tdo somente potencial) corroboraria com
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esta tese. No entanto, os cendrios que viriam logo apds complicam um pouco a andlise,
deixam mais nebulosa qualquer conclusdo e tornam tudo mais interessante.

O quinto cendrio é o estabelecido a partir da declaracdo, por parte do STF, da
inconstitucionalidade de uma série de pontos da lei n.° 9.096/1995 e da publicacdo da
resolucdo n.° 22.506 do TSE. A queda na concentragdo ¢ consideravel e os partidos fortes sdo
justamente os mais prejudicados. Ha, neste cendrio, uma maior proximidade entre as
proporgdes apropriadas pelos diferentes grupos de partidos. Nunca os partidos fortes se
apropriaram de tdo pouco do fundo partidario e nunca os partidos nanicos se apropriaram de
tanto. De fato, a reducdo na apropriacdo por parte dos partidos fortes em relagdo ao arcabougo
imediatamente revogado foi superior a 50%, e a dos partidos intermedidrios se reduziu em
cerca de 45%. Os partidos pequenos, por outro lado, em comparacdo com a fatia que lhes
seria destinada pelo texto original da lei 9.096/1995, tiveram um incremento de nada menos
do que 12.000%. Os partidos nanicos e 0s sem representacdo se contentariam com aumento na
participagdo do rateio de 5.200% e 4.833%, respectivamente. Mesmo quando comparamos a
distribuicdo pensada pelo Judicidrio com a vigente até 1995, ela ¢ menos concentrada. Ha
aqui definitivamente uma quebra com qualquer movimento concentrador que pudesse estar se
fazendo presente desde 1995. A primeira vista, quem olhasse tio somente o comportamento
da curva de apropriagdo proporcional do Fundo Partidario (grafico 3.3), ndo teria divida da
inexisténcia de qualquer movimento por parte dos partidos politicos, ou melhor, de alguns
destes partidos, no sentido de beneficiar mais uns do que outros no que diz respeito a
reparticdo dos recursos. A partir de 2007 a concentragdo seria bastante inferior aos anos
anteriores. Mais ainda, seria a menor da histéria do fundo partidario brasileiro. Tal conclusao,
no entanto, padece de uma clara miopia na andlise. De fato, a concentragdo atingiu niveis
bastante inferiores, mas sua causa ¢ eminentemente externa. Em outros termos, aquilo que deu
origem a vertiginosa queda na concentracdo foi um choque externo, com origem em outro
poder: o Judicidrio.

O Supremo Tribunal Federal, provocado pelos partidos menores — insatisfeitos com a
nova legislacdo — desempenhou papel decisivo na impossibilidade de aumento da
concentragdo dos recursos do fundo partidario. Quando adentramos nos votos do Ministros do
Tribunal proferidos na ADI 1.351-3 fica clara a preocupagdo com a impossibilidade de
sobrevivéncia dos partidos menores frente as regras previstas na lei objeto da ADI. O
argumento basico para a decisdo de interromper um processo concentrador e reverté-lo de
maneira tdo afrontosa baseou-se, conforme se depreende dos registros do julgamento,

essencialmente em dois pontos: o enfoque da protecdo ao multipartidarismo e a prote¢do as
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minorias (STF, 2007). Na visdo dos Ministros, a lei n® 9.096/1995 deixaria a mingua grande
parte dos partidos brasileiros, inviabilizando a representacdo parlamentar das minorias em
detrimento de alguns grandes partidos. Assim, os partidos menores®* e as novas siglas, como o
PSOL, por exemplo, jamais poderiam deixar sua condicdo embrionaria (STF, 2007). Dentro
desta perspectiva, o enxugamento do numero de partidos caberia ao povo, na sua vontade, de
quem emanaria o poder, ¢ ndo ao arbitrio de alguns partidos, especialmente aqueles que mais
se beneficiariam com tal situagdo (Ibid.). Eis, portanto, o porqué da queda na concentracao da
apropriacdo dos recursos do fundo partidario no quinto cenario proposto: a manifestagdo do
Poder Judicidrio.

O sexto cendrio € o existente a partir da publicacdo da lei n.° 11.459/2007. Pode-se
observar um novo movimento concentrador, mas em niveis bastante inferiores aos dos
arcabougos previstos na lei n.° 9.096/1995. De modo geral, os patamares de concentragdo na
apropriagao do fundo sdo, a partir de 2007, bastante proximos aos vigentes até¢ 1995, de modo
que todo o movimento concentrador de meados da década de 1990 até a metade dos anos
2000 esvai-se em uma nova realidade distributiva, menos concentradora e que,
aparentemente, ndo revela sinais de nova inflexdo. Sobre a lei mais recente e suas
circunstancias, € preciso tecer algumas breves — porém importantes — observagdes. De fato, a
lei n.° 11.459/2007 foi gestada e aprovada pelo Legislativo. Além disso, seu efeito pratico foi
um retorno a niveis de concentracdo na apropriagdo anteriores a 1995, ou seja, razoavelmente
concentrados. No entanto, ainda que — a primeira vista — ndo haja novamente interferéncia
externa, isto ndo ¢ verdadeiro. Mais uma vez, a influéncia do Judicidrio se fez sentir quando
da aprovacdo desta nova lei. No corpo da decisdo do STF sobre a inconstitucionalidade de
partes da lei n.° 9.096/1995, a corte deixa clara a sua intencdo em limitar o legislador, de
modo que a lei que sobreviesse no que diz respeito a matéria respeitasse essencialmente os
principios do pluripartidarismo e da liberdade de criacdo de partidos (STF, 2007). Este
respeito seria ndo apenas formal, mas principalmente substancial. Em outros termos, as
limitagcdes aos partidos deveriam ser as mais brandas possiveis, de modo a garantir a
representatividade das minorias e a possibilidade de novos partidos emergirem de uma
situacdo embriondria e se consolidarem como novos atores politicos relevantes.

Assim, ainda que indiretamente, a influéncia do Judiciario na distribui¢do dos recursos

do Fundo Partidério a partir de 2007 se faz presente, ndo através de atuagdo legislativa direta,

** Sempre que utilizarmos o termo “partidos menores”, estamos nos referindo a partidos com menos de 5% dos
assentos da Camara Federal. “Partidos maiores”, por sua vez, sdo os partidos fortes, com 10% ou mais de
representacdo naquela casa, e os intermediarios, com mais de 5% e menos de 10%.
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mas sim ao expor claramente ao legislador os limites aos quais esta sujeito. O Judicidrio
deixou claro, quando do julgamento da ADI 1.351-3, que ndo haveria espaco institucional
para o favorecimento de alguns partidos em detrimento de outros. Se havia qualquer intengao
cartelizante — e o texto original da lei 9.096/1995 mostrava alguns indicios disto — esta ficou
impossibilitada pela atuagdo de outro Poder. O sistema de freios e contrapesos funcionou, no
caso brasileiro, em favor dos partidos menores. Sem terem caminhos concentradores
disponiveis e tendo que respeitar uma fragmentacao politico-partidaria imposta externamente,
ndo coube ao legislador outra alternativa que a criagdo de nova lei tratando da distribuigdo do

Fundo Partidario em niveis distributivos proximos aqueles vigentes antes de 1995.

3.4 APOIO DOS PARTIDOS AS MUDANCAS NA LEGISLACAO

Nos seis cenarios institucional-legais analisados acima, existem dois momentos em
que hd a entrada em vigor de nova legislacdo tratando dos critérios de rateio do Fundo
Partidario. Compreender como os partidos se comportaram quando da discussdo e aprovagao
destas leis ajudard a algarmos alguma luz sobre a existéncia ou ndo de uma divisdo entre
grandes partidos de um lado, e os demais de outro.

A lei 9.096/1995 — fundamental para a compreensdo dos interesses partidarios na
discussdo sobre distribuicao de recursos publicos aos partidos - tem sua origem no Projeto de
Lei 1.670, de 1989, cuja autoria ¢ do Deputado Paulo Delgado, do PT de Minas Gerais. O
projeto original, no entanto, guarda poucas semelhancas com o texto final publicado. A
proposta de rateio do Deputado petista era que 50% do fundo fosse repartido igualitariamente
entre todos os partidos e que os 50% restantes obedecessem ao critério de proporcionalidade
da bancada na Céamara Federal (DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL, 1989). A
justificativa para a sugestdo de tais critérios se baseava no “principio da mais ampla liberdade
para os partidos, que norteou o Constituinte” (Ibid., p. 827). A postura do Partido dos
Trabalhadores ao longo dos anos seguintes iria se modificar, conforme o partido conquistava
espago politico e assentos no Legislativo. Apos as eleicdes de 1986, o PT detinha tdo somente
16 assentos na Camara Federal, o que o colocava no grupo de partidos pequenos, com 3,3%
das cadeiras disponiveis (NICOLAU, 2006). Em 2006, sua propor¢cdo de assentos

conquistados era de 16,2%, o que o colocava no grupo dos partidos fortes. Estas mudancas
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parecem ser importantes para explicar as diferentes posturas defendidas por este partido ao
longo dos anos.

Da proposta original do deputado Paulo Delgado, muito pouco resistiu. Ainda na
primeira tramitacao pelas comissdes na Camara de Deputados, foi apresentado substitutivo ao
projeto de 1989. O Senado Federal, quando discutiu a matéria, apresentou novo substitutivo, o
qual foi parcialmente rejeitado pela Camara. E possivel perceber alguns padrdes
comportamentais nos partidos envolvidos, especialmente quando a aprovacdao do projeto se
tornou mais iminente. Ao final de 1992 foi aprovado requerimento de urgéncia para
apreciacdo do projeto. Ao contrario do que se poderia imaginar, cerca de trés anos antes da
aprovacao, também alguns lideres de partidos menores assinaram o requerimento pedindo
urgéncia. E mais, quando da sua tramitagdo na Comissdo Especial de Legislacdo Eleitoral e
Partidaria, partidos menores com representacdo na comissao, votaram pela aprovagdo do texto
oferecido pelo relator, que ja previa uma reparticdio com a propor¢ao 1%/99%. Nesta
comissdo, o projeto foi aprovado por unanimidade, também com a concordancia dos partidos
menores (DIARIO DA CAMARA DE DEPUTADOS, 1993). Suas atitudes perante o projeto
viriam a se modificar, contudo, conforme a aprovagdo se aproximasse.

A partir de agosto de 1995, durante a discussdo em turno unico do substitutivo do
Senado Federal na Camara dos Deputados, torna-se um tanto clara a divisdo entre dois grupos
de interesse. De um lado, os partidos menores atuam de maneira coesa na tentativa de retirar a
urgéncia urgentissima que dotava o projeto. De outro, os partidos maiores insistem na
manuten¢do da urgéncia urgentissima e na votacdo da matéria. No entanto, esta contraposi¢ao
nem sempre foi dotada de contornos perfeitamente estabelecidos. Na sessao do dia 27 de
junho de 1995, lideres de partidos pequenos e intermedidrios submeteram requerimento de
retirada da ordem do dia do projeto de lei 1.670/1989. Entre os maiores partidos que
assinaram o requerimento, destacavam-se o PT, PDT e PP, todos partidos intermediarios a
época. No entanto, o lider do PFL*, Deputado Inocéncio Oliveira, juntou-se ao coro,
afirmando que

esse projeto deveria ser adiado por cinco sessdes, possibilitando que, durante o més
de agosto, possamos retomar esses entendimentos e colocar a matéria, que ¢ muito
importante, em votagao.

Faremos as reformas econdmica, tributaria, previdenciaria ¢ administrativa, ou seja,
a reforma do Estado, mas ndo poderemos deixar de fazer a reforma partidaria e
eleitoral, a fim de completarmos as mudangas que desejamos para a sociedade e
para o pais (DCN, 1995a, p. 14340).

3% Partido com a segunda maior bancada a época (NICOLAU, 2006).
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Assim, ndo se pode falar ainda em uma dicotomia perfeita entre partidos com
interesses contrarios. No entanto, ¢ visivel a preocupacdo por parte dos grandes partidos em
votar tdo logo quanto possivel a matéria. Na mesma sessdo que o Deputado pefelista se
manifestou, também PMDB e PT usaram da palavra para apelar que o projeto fosse votado
logo. Os demais partidos cujos deputados se manifestaram, mostraram-se contrarios a
qualquer votacdo, por a considerarem apressada (DCN, 1995a).

Em agosto, o projeto 1.670/1989 retornou a pauta. Novamente alguns partidos
menores tentaram retird-lo da pauta através de requerimento assinado pelos lideres do PPR e
do bloco PL/PSC/PDC. Durante a discussdo, fica evidente a tensdo sobre as perspectivas
futuras dos partidos menores. O deputado do PV, Fernando Gabeira, ao discursar, expos a

preocupagdo dos partidos menores:

Sr. Presidente, ¢ sempre muito delicado fazer discurso quando as armas estdo
apontadas contra nos; todos ja passaram por esta experiéncia. E dificil, e temos de
ter muita habilidade neste momento.

(..)

O Deputado Jodo Almeida, na televisdo, tem tido um papel inteligente e brilhante,
mas extremamente negativo para os pequenos partidos, porque sempre anuncia,
direta ou indiretamente, o nosso fim, como se fosse um Anténio Conselheiro,
prometendo que o paraiso ¢ o PMDB, o PFL ou o novo partido do Maluf.

O Deputado Jodo Almeida compreendera que, no momento, esse debate nos
dividira, colocando-nos em grande constrangimento (DCN, 1995b, p. 18509).

Mesmo aliados tradicionais viram-se ocupando posi¢des opostas no que diz respeito
aos interesses relativos ao projeto em questdo. Foi o que aconteceu com o PC do Be o PT. A
divergéncia entre os aliados historicos ficou clara na fala do Deputado Aldo Rebelo, do PC do

B, quando este afirmou que

gostaria de publicamente lamentar que o Partido dos Trabalhadores adote tal
posicdo diante de matéria de tdo grande importancia para a vida democratica do
pais®®, posicdo esta que impede que partidos como o PCdoB possam discutir, de
maneira mais democratica e aberta, a matéria em curso do interesse ndo do PCdoB,
mas da prépria sociedade brasileira (DCN, 1995b, p. 18510).

Outro Deputado do PC do B, ao questionar o discurso do lider do PMDB, resumiu o

receio dos partidos menores da sua ndo-sobrevivéncia:

Sr. Presidente, gostaria de fazer referéncia as palavras do Lider do PMDB dizendo
que a questdo de fundo ¢ a necessidade de fazer um expurgo do processo politico
neste pais. A questdo foi abordada de forma transparente pelo ilustre Lider do
PMDB, mas, no meu entender, de forma antidemocratica, porque se dito para a
imprensa que ¢ preciso acabar com as legendas de aluguel. Mas, com tal pretexto,
esse discurso vai acabar com partidos que té€m tradi¢do de luta politica, que lutaram
pela consolidagdo da democracia. Na minha terra tive oportunidades de ouvir
declaragdes do Deputado Jodo Almeida, Relator dessa matéria, dizendo que ndo ha

%% O Deputado se referia a posicdo do PT de manter a urgéncia urgentissima do projeto.
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prejuizo para a democracia acabar-se com o PCdoB. (...) Esse discurso que defende
o enxugamento da estrutura partidaria tem por objetivo criar uma ditadura
partidaria, uma oligarquia partidaria, em que alguns poucos partidos, manietados
por uma estrutura rigida, imporiam decisoes a este Congresso (DCN, 1995b, p.
18511). Grifo nosso.

Depois de iniciada a votagdo do requerimento do qual fora signatério, o Lider do PPR

questionou a atuacdo dos partidos maiores:

Sr. Presidente, estou realmente surpreso com a posi¢do que os grandes partidos
estdo adotando. Todos eles tém conhecimento de que ha sobre a mesa um
requerimento subscrito por 180 Deputados solicitando a retirada da urgéncia
urgentissima desse substitutivo do Senado Federal. E, ndo obstante, querem impedir
sua votagdo e precipitar a aprovacao do projeto (DCN, 1995b, p. 18513).

Mesmo apds grande mobilizagdo dos partidos menores, seu objetivo de retirar a
urgéncia urgentissima do projeto e rediscuti-lo, de maneira mais vagarosa, ndo perseverou.
Votaram contra a retirada da urgéncia apenas quatro partidos: PMDB, PFL, PSDB e PT
(Ibid.). Juntos, estes quatro partidos possuiam nada menos do que 60% dos assentos
disputados nas elei¢cdes de 1994. Ao fim e ao cabo, a nova Lei Organica dos Partidos Politicos
foi aprovada, apesar das resisténcias dos partidos menores, preocupados com a sua
sobrevivéncia futura. Os interesses dos partidos maiores prevaleceram até 2006, ano em que o
STF decidiu pela inconstitucionalidade de uma série de artigos da lei, especialmente naqueles
pontos que prejudicavam os partidos menores em detrimento dos maiores.

A reagdo, no entanto, por parte do legislativo foi rapida. J4 em fevereiro de 2007 o
Deputado Henrique Eduardo Alves, do PMDB, apresentou projeto de lei estabelecendo novos
critérios para distribuicdo do Fundo Partidario. Este projeto tramitou sob o nimero 84/2007 e
se beneficiou do regime de urgéncia. Tratava-se de uma reforma pontual na lei n.® 9.096/1995,
alterando as propor¢oes de distribui¢do do Fundo Partiddrio. Pelo novo projeto, todos os
partidos registrados junto ao TSE receberiam equanimente 5% dos recursos do fundo,
enquanto que os 95% seriam distribuidos conforme o niumero de votos alcangados. Quando da
decisdo do STF pela inconstitucionalidade de parte da lei n.° 9.096/1995, ficou claro que a
legislacdo superveniente haveria de limitar as restri¢des aos partidos menores, uma vez que —
para os Ministros do Tribunal a liberdade de criagdo de partidos e as possibilidades de
sobrevivéncia e crescimento destes partidos deveriam ser respeitadas, uma vez que contidas
no texto da Constituicao Federal.

Assim, o projeto apresentado pelo Deputado Henrique Eduardo Alves — lider do
PMDB - continha uma proposta de rateio mais distributiva do que a revogada pelo STF, mas
muito mais concentradora do que a estabelecida pela interpretagdo do TSE. Os novos

parametros propostos conquistaram o apoio ndo apenas dos quatro maiores partidos — PMDB,
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PSDB, PT e PFL — mas também de outros imediatamente menores. Quando do despacho a
Comissdo de Constituicdo e Justiga, assinaram a justificativa do projeto solicitando apoio dos
parlamentares a proposta de rateio os lideres ou vice-lideres dos seguintes partidos: PMDB,
PSDB, PT, PFL, PTB, PDT, PR e PP (Diario da Camara dos Deputados, 2007).

Apesar do novo projeto de lei contar com o apoio de um numero maior de partidos,
ainda assim houve resisténcia entre boa parte dos menores. O Deputado Carlos Willian expds

a insatisfagdo de muitos destes partidos com o projeto 84/2007:

(...) Os pequenos partidos que fazem parte da democracia deste Brasil lutam para
que ndo sejam atropelados pelos grandes, que tém espaco na midia. Os pequenos,
que sdo alternativa para o eleitor, estdo sendo massacrados por este Congresso
Nacional, que lhes retira o direito que lhe foi concedido, o repasse financeiro.

Sr. Presidente, considero um absurdo votarmos essa matéria com tanta
urgéncia, inclusive tendo de emitir parecer da Comissdo em plendrio e
designando-se um Lider que ¢ a favor do pensamento da maioria. Isso significa
matar os pequenos partidos. Obviamente, S. EXA. E favoravel, e digo isso com
todo o respeito que tenho pelo nobre Lider Aleluia.

Sr. Presidente, pelo projeto justifica-se a necessidade da democracia
representativa. Mas que democracia ¢ essa? Que democracia pode ser
representativa enquanto asfixia os pequenos partidos? Que democracia ¢ essa que
mata por inanigdo os pequenos partidos, quando permite que somente 5% dos
recursos sejam distribuidos a essas agremiagdes?

Nao querem o crescimento dos pequenos partidos. Ndo querem que os
pequenos abalem os grandes. Ora, democracia ¢ dar condigdes, se ndo iguais,
pelo menos semelhantes.

(...)

Deixem os partidos pequenos sobreviverem! Deixem os partidos pequenos
respirarem! Nao serd dessa forma, retirando-lhes recursos a que tém direito, que
havera democracia neste pais. Ainda mais 5%, Sr. Presidente. Se fossem 20% ou
30% a serem distribuidos para os partidos pequenos, com pouca
representatividade, e, depois, proporcionalmente ao numero de Deputados,
concordariamos. Mas 5%, Sr. Presidente! E muito pouco...”’

(...) Democracia so se faz oferecendo opgdes a todos; democracia so se faz
oferecendo ao povo alternativas no momento de votar. Como irdo crescer o PV, o
PSOL, o PSC, o PTC, se ndo nos dio condigdo financeira minima para manter
nossos partidos? Temos tempo na televisdo , mas ndo temos recursos financeiros
para produzir um programa televisivo de comunicagao partidaria.

Solicito aos colegas que votem por uma divisdo mais equanime do Fundo
Partidario. S6 assim a democracia prevalecera neste pais (DIARIO DA
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007, p. 4939-4940).

*7 Este ponto da fala do Lider do PTC é especialmente importante. Ainda que os novos critérios distributivos
resultantes do Projeto de Lei 84/2007 sejam muito menos concentradores do que aqueles previstos na lei
n.9.096/1995 e sensivelmente mais proximos dos critérios anteriores a 1995, a fatia destinada aos pequenos é
proporcionalmente menor do que aquela vigente até o advento da lei 9.096/1995. No caso especifico do PTC a
sua apropriac@o dos recursos do Fundo Partidario, com as novas regras, ficaria em torno de 1,03% do total. Isto é
infinitamente superior aquilo que lhe seria repassado pela propor¢ao 1%/99% da lei 9.096/1995, mas ¢ cerca de
12% inferior ao cenario anterior a 1995. Em outros termos, um partido como o PTC — do mesmo porte € com o
mesmo desempenho eleitoral — estaria recebendo proporcionalmente 12% menos recursos em 2007 do que nos
anos anteriores a 1995. Ele perdeu menos do que perderia no cenario de aplicagdo da lei 9.096/1995 p6s-2006,
mas ainda assim perdeu. O percentual pode ndo parecer muito elevado, mas quando se trata de dinheiro publico
incorporado aos partidos, ninguém deseja ver sua disponibilidade financeira diminuida.
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No mesmo sentido, a Deputada Luciana Genro, do PSOL, foi ainda mais enfatica:

(...)E impressionante como, com tanta rapidez, os grandes partidos se uniram
para defender seus proprios interesses, € como essa rapidez toda ndo ocorre
quando se quer discutir e votar propostas de interesse da maioria do povo (Ibid.,
p. 4940).

Chico Alencar, também do PSOL discursou em seguida:

(...) O que motivou essa iniciativa dos 4 grandes partidos da Casa? (...) Aqui é o
espago do consenso, quando for possivel, e da votagdo, esgotada a minima
trajetoria do debate. E isso ndo esta ocorrendo. Vamos passar o rodo, garantir os
milhdes para os grandes e manter os pequenos na sua condi¢do de pequenos. Sera
assim? (Ibid., p. 4942).

Naquilo que diz respeito as estratégias dos favoraveis e dos contrdrios a nova lei — a
qual acabaria com a interpretacdo distributiva do TSE — estes optaram pela obstru¢do, numa
tentativa de nio votar a matéria.”® Os demais, evidentemente esforcaram-se e o fizeram a
favor da nova lei. Assim, os partidos que orientaram seus parlamentares a seguir uma
estratégia de obstru¢do foram: PSOL, PV, PSB, PDT, PCdoB, PMN, PHS, PAN, PTdoB,
PTC, PSC — todos partidos pequenos ou nanicos™. Por outro lado, os que se manifestaram
perante suas bancadas a favor da aprovac¢ao dos novos critérios distributivos foram: PMDB,
PFL, PT, PSDB, PPS, PTB, PR, PP (DIARIO DA CAMARA DE DEPUTADOS, 2007, p.
4945-4954). O que se percebe, a partir destes dados, ¢ que apenas partidos pequenos e nanicos
se manifestaram contrariamente & nova proposta, ou seja, pela manutencdo — ao menos
provisoriamente — da interpretacdo judicial da reparticdo de recursos do Fundo Partidéario. Por
outro lado, todos os partidos grandes votaram a favor da nova lei, com o apoio de outros
partidos imediatamente menores. Assim, PTB e PPS, ao contrario do que se poderia esperar,
votaram pelas novas regras. Talvez estes dois partidos tenham calculado os valores a que
teriam direito e os considerado razoavelmente justos, talvez tenham feito negociagdes
politicas de troca de apoio entre projetos de mituo interesse. De qualquer modo, o fato ¢ que
apenas estes dois partidos classificaveis entre os pequenos, votaram desta forma, enquanto
que todos os demais partidos pequenos e nanicos se posicionaram num sentido oposto.

Houve, portanto, na historia politica recente do Brasil, dois momentos em que os
partidos tiveram de se posicionar acerca da distribui¢do dos recursos financeiros provenientes

do Fundo Partidario. O primeiro, quando da aprovagdo da lei n.° 9.096/1995 e o segundo, bem

¥ Segundo glossario elaborado pela propria Camara de Deputados, obstrugio ¢ um “Recurso utilizado pelos
parlamentares, em uma Casa legislativa, com o objetivo de impedir o prosseguimento dos trabalhos ¢ ganhar
tempo dentro de uma acdo politica. Os mecanismos mais utilizados sdo os pronunciamentos, pedidos de
adiamento da discussio e da votagdo e saida do Plendrio para evitar quorum” (CAMARA DE DEPUTADOS,
2008).

% Ainda que muitos partidos tenham se agrupado em blocos, as manifestagdes dos Lideres foram individuais,
para cada partido. O PRB nfo usou da palavra, mas seu tnico representante optou pela estratégia da obstrugao.
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mais recente, em 2007. Os partidos maiores, em ambos 0os momentos, mantiveram uma
atuacdo coesa na defesa de projetos que ampliavam sua apropriacdo de recursos do Fundo
Partidario em relagdo ao arcabougo vigente no periodo imediatamente anterior. Conseguiram
ainda o apoio de alguns partidos menores, especialmente no segundo projeto de lei, mas de
forma geral, hd uma divisdo entre os partidos maiores e os menores nos dois periodos. Nao
parece existir em nenhum momento o apoio dos grandes a uma distribui¢do mais equanime
dos recursos do Fundo Partidario. A disputa pelos recursos ¢ grande, e assume — entre os
maiores partidos — um discurso de combate aos partidos de aluguel e da necessidade de uma
reforma no sistema partidario. Ainda se a coesdo dos grandes partidos ndo ficasse evidente
pela propria atuagdo destes em sua relativa unicidade, as legendas menores ndo cansaram de
proclama-la, acusando os grandes de atuarem no sentido da extingdo dos menores partidos.

A partir dos dados trabalhados acima, ¢ possivel perceber alguns pontos importantes.
As mudancas nas regras de reparticdo do Fundo Partidario podem ser divididas em dois
grupos: aquelas provocadas pela atuacdo do Legislativo e aquelas cuja causa tem origem no
Judiciario. As do primeiro grupo possuem um claro sentido concentrador. Em todas as
modificacdes legislativas com origem no Congresso Nacional, as novas regras trouxeram uma
distribuicdo mais concentrada do que as vigentes no periodo imediatamente anterior. O
Judiciario, por outro lado, ocasionou mudangas num sentido mais distributivo. Aquelas que
tiveram origem no Legislativo beneficiaram, em todos os momentos, os partidos maiores —
fortes e intermediarios. As que foram ocasionadas pela atuacdo do Judiciario, porém,
privilegiaram os partidos menores em detrimento dos maiores. Em outros termos, as
mudangas nas regras do jogo ocasionadas pelo Legislativo beneficiaram sempre mais aos
partidos maiores do que aos partidos menores. As externas ao Legislativo, por sua vez,
favoreceram os menores. De um modo geral, aqueles que mais se beneficiaram com as
mudangas foram os que as apoiaram. Os maiores partidos atuaram de maneira coesa na
aprovacdo das mudancas legislativas que aumentavam a concentragdo de recursos. Os
partidos menores atuaram contra a aprovacdo de tais modificacdes, mas nem sempre de
maneira unissona. O resultado final do processo, ao longo de quase trés décadas, ¢ um nivel
de concentracdo maior do que no inicio do processo, mas ndo muito maior. As grandes
oscilagdes nos percentuais de apropriacdo do Fundo Partidario ocorreram no interregno entre
o primeiro e o ultimo cendrios. Neste sentido, o Judicidrio teve um papel fundamental ao
evitar a prevaléncia de niveis crescentes de concentragdo dos recursos. Nao fosse esta
interferéncia externa, inexistiriam motivos para se pensar em uma possivel queda na

concentragdo de origem interna ao Legislativo.
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4 FINANCIAMENTO PUBLICO VS. FINANCIAMENTO PRIVADO

Os dados trabalhados até o presente momento mostram o quadro geral — no ambito
sistémico e por grupos de partidos — de quais sdo os maiores beneficiados com as
modificagdes institucionais nas regras de distribuicdio do Fundo Partidario. Permitem
observar, portanto, quem tem se beneficiado mais dos cendrios institucionais vigentes e quem
se beneficiaria daqueles propostos, mas nao implementados. Isto, no entanto, ndo permite
observar a importancia dos recursos provenientes do Fundo Partiddrio no financiamento das
atividades dos partidos. Nao mostra, em outros termos, a contribuicdo do financiamento
publico na manutencdo das organizacdes partidarias e na expansdo das suas estruturas
organizacionais.

Um dos pontos fundamentais do modelo proposto originalmente por Katz e Mair
(1995, 1996) consiste na ampliagdo da importancia dos recursos publicos para os partidos. Os
partidos, motivados pela crise de confianca nas instituicdes democraticas, voltar-se-iam ao
Estado para garantir um afluxo de recursos necessario a sua manutengio e expansio.*
Revela-se, desta forma, sobremaneira importante partirmos para uma analise da relevancia do
Fundo Partidario na contabilidade dos partidos brasileiros. Nao ¢ tarefa facil.

O Brasil ¢ um pais de proporg¢des continentais, de modo que os partidos aqui atuantes,
ainda que possuam presenc¢a nacional, dividem-se em diretorios estaduais e locais. Estes, além
dos diretorios nacionais, possuem contabilidades proprias e recebem doacdes diretamente de
pessoas fisicas ou juridicas. Além disso, existe a possibilidade de transferéncias de recursos
entre as diferentes esferas de um mesmo partido.*’ Os recursos do Fundo Partidario sio
repassados pela Justi¢a Eleitoral para os diretorios nacionais, os quais podem ou ndo repassar
parte dos valores recebidos aos diretorios estaduais e locais. Os partidos detém certo grau de
liberdade na aplicacdo dos recursos do Fundo repassados. As principais limitagdes consistem
na utilizagdo de no maximo 20% do montante repassado para pagamento de despesas com
pessoal e a obrigatoriedade de aplicagdo de um minimo de 20% em instituto de pesquisa,
doutrinacdo e educagdo politica (BRASIL, 1995). As demais limitacdes consistem em
restrigdes de utilizagdo dos valores recebidos em atividades proprias aos partidos e na

manuten¢do da sua estrutura burocratica. Nao existe uma regra legal que disponha sobre a

% Embora Detterbeck (2005) tenha afirmado que o caso da Alemanha ndo encontre correspondéncia com o
modelo inicialmente concebido.

*I Quando falamos de financiamento de partidos, estamos nos restringindo aquele nio-eleitoral. A contabilidade
eleitoral obedece a regras proprias e ¢ separada da contabilidade do partido enquanto organizagao.
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transferéncia dos recursos provenientes do Fundo Partiddrio entre os 6rgdos de diferentes
niveis dos partidos, no entanto, existe a obrigatoriedade de os critérios que cada partido utiliza
na sua reparticao interna estarem contidos no estatuto do partido. Isto significa que os partidos
dispdem de bastante liberdade quanto a deliberagdo do uso que fardo dos recursos. Um partido
pode decidir, portanto, que 90% dos recursos do Fundo Partiddrio a que tem direito serdo
alocados exclusivamente no diretério nacional, enquanto que os 10% restantes serdo
destinados aos diretorios estaduais e/ou locais. Ou pode decidir inverter esta proporcao.
Qualquer das duas possibilidades ¢ aceita, contanto que haja algum grau de rigidez nas
normas, sendo as diretrizes de distribui¢io expostas no estatuto partidario.**

Para a andlise aqui proposta, nos centramos apenas nos diretdrios nacionais dos
partidos politicos brasileiros. Sdo eles que recebem os recursos do Fundo Partidario e sdo
estes diretorios que concentram importancia decisoria nas eleicdes presidenciais. Estdo,
portanto, em situacdo de grande importancia para a politica nacional, uma vez que concentram
recursos financeiros, politicos e humanos em nivel nacional. Mas como medir a importancia
dos recursos publicos para estes partidos? A maneira mais parcimoniosa de perceber, em
nossa opinido, a relevancia dos recursos publicos em relagdo aos recursos privados para os
partidos ¢ através da razdo daqueles em relagdo ao total de recursos arrecadados pelos
partidos. Ou seja, dividindo-se o montante da receita proveniente do Fundo Partidario pela
receita total do partido em determinado periodo. Dessa forma, obtém-se um niimero entre 0 e
1, que dé& a proporcao dos fundos publicos em relagdo a receita total do 6rgdo do partido
considerado. Um quadro absolutamente completo da dependéncia dos partidos em relagdo aos
recursos publicos somente seria possivel através de um exame aprofundado das contas
partidarias de cada partido em nivel nacional, estadual e municipal. Uma andlise da
contabilidade nos trés niveis tragaria o retrato mais acurado do fluxo de caixa partidario e do
perfil dos recursos que financiam as atividades partidarias. Obviamente que uma pesquisa de
tal monta ¢ inviavel em nivel de Mestrado. No entanto, a simplicidade da razdo entre receitas
provenientes do fundo partidario e a receita total dos partidos esconde uma grande capacidade

explicativa.

*2 Muitos partidos, especialmente os menores, nio distribuem qualquer valor aos diretérios estaduais e locais,
uma vez que os montantes recebidos do Fundo Partidario ndo seriam suficientemente importantes para cobrir
parte das necessidades financeiras destes diretorios. Para tal, os diretérios prejudicados costumam assinar termos
de cessdo dos valores a que teriam direito.
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Esta razdo, que chamaremos doravante de Razdo de Relevancia do Fundo Partidario
(RRFP)*, demonstra em que medida os recursos que um partido recebeu do Fundo Partidario
foram importantes para o adimplemento das despesas inerentes a burocracia partidaria. Uma
vez que os montantes destinados a cada partido sdo estabelecidos pelo seu desempenho
eleitoral passado, ¢ possivel perceber se partidos com bom desempenho nas urnas — e
conseqiientemente maior participacdo no rateio do fundo — conseguem angariar fundos
privados com a mesma competéncia que conquistam votos.

Um partido que detenha uma ampla propor¢do do orcamento anual de seu diretdrio
nacional composto de recursos do Fundo Partidario revela-se mais dependente destes recursos
do que outros partidos cuja propor¢ao seja menor. Isto ndo significa que tal partido ndo
disponha de recursos privados. Possivelmente tais recursos estejam sendo alocados
diretamente em diretérios estaduais ou locais. Ou talvez tais recursos privados sejam
efetivamente escassos para o partido considerado. Isto ndo temos condi¢des de determinar. No
entanto, o proprio fato da RRFP ser um numero alto para determinado partido em nivel de
diretorio nacional, revela uma dependéncia destes valores. Se isto libera numerario para

outras esferas partidarias, ¢ outra questao.

4.1 NOTA METODOLOGICA

A proposta deste quarto e derradeiro capitulo consiste em mensurar a RRFP para os
partidos politicos brasileiros nas ultimas décadas e perceber se os fundos publicos sdo
relevantes para os partidos e se tém variado a sua participacio nos orcamentos partidarios. A
primeira vista, os obstadculos ndo parecem ser muitos. O calculo ¢ simples, de modo que a
maior dificuldade consistiria no grande nimero de observagdes a serem feitas. Infelizmente,
muitas vezes os dados que o pesquisador busca ndo estdo disponiveis com a mesma facilidade
com que as pesquisas sdo idealizadas. As dificuldades encontradas foram muitas.

Em primeiro lugar, foi apenas a partir da Lei n.® 9.096/1995 que os partidos politicos

brasileiros passaram a ter suas contas partidarias efetivamente controladas com maior rigor.

* A RRFP ¢ aqui calculada — como explicado acima — simplesmente pela divisdo entre receitas provenientes do
Fundo Partidario (RFP) e receita total (RT) dos partidos, ou RRFP = RFP/RT, onde 0 <=RRFP<= 1. Quanto
mais proximo de zero for o resultado, menor a relevancia dos recursos do Fundo Partidario no or¢amento do
partido considerado, e quanto mais proximo de um, maior a importancia destes recursos.
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Até entdo, o controle sobre a contabilidade partidaria era bastante débil, com uma exigéncia
minima de documentos a serem apresentados, os quais ndo possibilitariam a reconstru¢ao de
um retrato fiel do perfil de financiamento dos partidos existentes. Dados completos, portanto,
que possibilitem uma checagem confidvel dos niimeros, existem apenas para os anos a partir
de meados da década de 1990.

Em segundo lugar, existe o problema da busca dos dados. Todos os anos — desde 1995
— os partidos politicos tém de prestar contas ao Tribunal Superior Eleitoral (TSE) sobre a sua
situacdo financeira, apresentando uma série de documentos. Trata-se de um processo
semelhante aos judiciais, com um tramite proprio composto de diferentes etapas. Estes
processos de prestacdo de contas, quando tramitam junto a corte e quando sdo arquivados,
estdo misturados a todos os outros processos e peticdes apreciados pelo TSE. Apenas em 2008
o Tribunal Superior Eleitoral iniciou um trabalho de separacdo de documentos relativos a
prestacdo de contas dos partidos. Isto significa que — para todos os anos anteriores a 2008 — os
processos de prestacdo de contas estdo arquivados junto a todos os demais processos. Nao ha
como buscé-los isoladamente. Mesmo quando procurados através de sistema de busca
informatizado, a informagdo sobre sua localizagdo precisa inexiste. O resultado disso € que
localizar os processos de prestacdo de contas na sua versao impressa arquivada ¢ muito dificil.
Mais facil ¢ localiza-los em suas versdes digitalizadas. Estas também se encontram misturadas
a todos os demais processos arquivados, em dezenas de DVD’s, sendo agrupadas apenas por
ano da peticdo inicial. Foram nestes discos magnéticos que realizamos nossas buscas,
trabalhando em conjunto com servidores do TSE para segregar peticdes (entre as quais estao
as de prestagdo de contas) de todos os demais documentos contidos nos DVD’s. Apds esta
primeira etapa de separacdo, buscamos junto as petigdes apenas aquelas que dissessem
respeito a prestacdo de contas anual dos partidos.

O terceiro e ultimo complicador da pesquisa diz respeito ao processo judicial. Um
processo de prestagdo de contas pode — e normalmente ¢ assim — demorar anos para ser
julgado. Nao utilizamos processos de prestacdo de contas ainda nao julgados pelo simples fato
de ser impossivel garantir a acuricidade das informacdes destes processos, uma vez que
muitos dos quais podem ser julgados como ndo condizentes com a realidade contdbil dos
partidos, sendo, portanto, rejeitada a prestacdo de contas. Ndo raramente a documentacdo
originalmente apresentada na prestagdo de contas sofre corre¢cdes, de modo que apenas com o
julgamento do processo hd um retrato verdadeiro e confidvel das contas partidarias.

Todas estas dificuldades importaram na perda de dados. Assim, ndo temos dados

anteriores a 1995 e também ndo possuimos informagdes completas para determinados anos no
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periodo 1995-2007 acerca das contas de alguns partidos. No entanto, para a maioria dos
partidos, existe um numero de observacdes suficiente para tecermos algumas conclusdes

importantes.

4.2 MODIFICACOES NA RAZAO DE RELEVANCIA DO FUNDO PARTIDARIO PARA
OS QUATRO GRANDES PARTIDOS

Nos tultimos anos, quatro partidos se consolidaram como os maiores partidos do
sistema partidario brasileiro. PMDB, DEM, PSDB e PT, juntos, obtiveram 54,1% dos votos
validos nas elei¢des de 2006 para a Camara Federal, conquistando 59,1% das cadeiras
disponiveis (NICOLAU, 2006b). Conforme o modelo do partido-cartel, estes partidos seriam
aqueles que estariam em posicdo privilegiada para uma atuagdo cartelizada, uma vez que
possuem uma posicao privilegiada junto ao eleitorado e ao Legislativo. De fato, sua atuagdo
foi bastante coesa na defesa de modificacdes institucionais que implicassem concentra¢ao de
recursos do Fundo Partidario junto aos partidos maiores. Resta saber se o Fundo Partidario ¢
relevante para estes partidos e se tem crescido na sua importancia. A tabela abaixo traz os
valores da Razdo de Relevancia do Fundo Partidario (RRFP) para os quatro partidos, desde

1995 ate 2007.
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Tabela 4.1 - Razao de relevancia do fundo partidario para os partidos grandes

Partido
/RRFP 1995|1996 | 1997|1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 [ 2003 | 2004 | 2005 | 2006** | 2007
por ano

DEM | 0,55 (0,93 0,96 | 0,83 0,97 | 0,97 [ND*| ND [ 0,99 | ND | ND | 0,72 | 0,99

PMDB | 0,5 0,96 | ND /0,93 0,91]0,94]0,96 10,94 0,95 | ND | ND | 0,95 0,95

PSDB |0,37]0,95]0,95[0,71 | 0,91 | ND | 0,97 | ND | ND | ND | ND | 0,58 |0,84

pT |0,12]0,72]0,71 0,71 0,67 ]0,72]0,78 | 0,7 0,74 10,52 | ND | 0,36 | 0,6

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos processos de prestacdo de contas dos partidos
consultados no TSE

Algumas observagdes bastante interessantes podem ser feitas a partir da tabela 4.1. Em
primeiro lugar, os quatro partidos eram menos dependentes de recursos publicos em 1995 do
que nos anos posteriores. A partir da publicacdo e entrada em vigor dos dispositivos
constantes na Lei n.° 9.096/1995, o percentual dos recursos financiadores dos diretérios
nacionais dos grandes partidos brasileiros cuja origem esta no Tesouro Nacional cresceu, e
cresceu consistentemente. Este crescimento era previsivel, uma vez que, como afirmou
Backes (2001), até¢ a vigéncia da lei em questdo, ndo existia previsdo de recursos
or¢amentarios para o Fundo Partidario. A lei trouxe a meng¢do a valores, ocasionando um
incremento dos valores disponiveis ao Fundo. Assim, os montantes provenientes de
financiamento publico foram algados a novos patamares. Razoavel, portanto, o incremento do
financiamento publico no financiamento total dos partidos.

Em segundo lugar, o nivel de relevancia dos recursos publicos varia muito entre os
diferentes partidos. Isto ocorre ndo apenas entre os quatro maiores, mas também entre os
menores partidos, como veremos mais adiante. Para o DEM e o PMDB, os recursos do Fundo
Partidario tém correspondido, desde 1996, a maioria absoluta dos recursos arrecadados pelos
seus diretdrios centrais. Pode-se afirmar, sem receio de errar, que os diretérios nacionais
destes partidos sdo basicamente financiados por recursos do Fundo Partidario. Na realidade,

pode-se perceber que o PMDB ¢ o partido cuja relevancia do Fundo Partiddrio ¢ a mais

* Os dados utilizados para o calculo da RRFP nos anos de 2006 e 2007 nio foram ainda alvo de julgamento pelo
TSE. Ainda que ndo sejam numeros definitivos, comparamos as informagdes prestadas pelos partidos naquilo
que diz respeito ao Fundo Partidario com o informado pelo TSE, de modo a minimamente assegurar a
veracidade dos dados para os anos considerados. A razdo de termos aberto esta exce¢do se fundamenta na
possibilidade de termos acesso a dados mais recentes, uma vez que poucos processos da década de 2000 ja foram
julgados.

*> A abreviatura ND significa, nesta e nas tabelas seguintes, “Nio Disponivel”. Como dito anteriormente, nio foi
possivel obter dados para muitos partidos em diferentes anos. Para outros, os dados existiam, mas ndo eram
confidveis. A nao-disponibilidade dos dados pode resultar por diferentes motivos: 1) os dados ndo estavam
digitalizados; 2) os dados, apesar de digitalizados, ndo foram encontrados quando da sua busca; 3) o partido ndo
prestou contas a Justica Eleitoral para o ano em questdo; 4) o processo de prestacdo de contas continua
tramitando, ndo estando digitalizado e inexistindo garantia da sua acuricidade; 5) as contas partidarias foram
rejeitadas pelo TSE, de modo que nao refletem a realidade da contabilidade partidaria.
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homogénea, mantendo-se logo acima de 0,90 ao longo de todas as observagdes apos 1995. O
PSDB tem se revelado levemente menos dependente destes recursos, mas ainda assim eles
consistem na maior fonte de receitas do seu diretorio nacional. O caso do PT ¢ diferente.
Ainda que tenha atuado ao longo das ultimas décadas no sentido de ampliar a concentragdo de
recursos publicos em torno dos maiores partidos, o PT mostra-se como — dos grandes — o
partido onde o financiamento publico ¢ menos relevante. O percentual de receitas do seu
diretorio nacional cuja origem estd no Fundo Partidario sempre foi bastante reduzido em
comparagdo com DEM, PMDB e PSDB. Isto ndo significa que o Fundo Partidario ndo tenha
ampliado a sua importincia para o PT ao longo do tempo, tampouco significa que os
montantes recebidos do Fundo sejam despreziveis na contabilidade do partido. Porém, parece
claro que o PT ¢ menos dependente do Fundo Partidario do que os demais grandes partidos do
sistema. A singularidade do PT ajuda e explicar seus nlimeros, pois trata-se — entre os grandes
— de um “tipico partido de massa que conseguiu criar uma organiza¢do forte e uma imagem
partiddria de esquerda bastante nitida” (KINZO, 2007, p. 29). Trata-se, portanto, de um
partido que inicia sua trajetoria e se consolida no sistema partiddrio como um partido de
massas, com forte penetragdo nos movimentos sociais, de tal sorte que ¢ perfeitamente
compreensivel que um partido com este perfil possua parte importante de suas finangas

baseadas na mobilizacdo de simpatizantes e filiados.

4.3 MODIFICACOES NA RAZAO DE RELEVANCIA DO FUNDO PARTIDARIO PARA
OS PARTIDOS INTERMEDIARIOS

Conforme o resultado eleitoral das eleigdes de 2006, apenas dois partidos se
enquadravam como intermediarios: PP e PSB. Infelizmente os dados para estes partidos sdo
mais escassos. Esta ¢ uma dificuldade que se apresentou ao longo da pesquisa. Partidos
menores possuem processos de prestacdo de contas mais demorados; muitas vezes seus
demonstrativos sdo obscuros ou contraditdrios, o que torna o exame judicial ainda mais lento.
O que se observa, contudo, a partir dos dados existentes, ¢ que o Fundo Partidario possui
importancia diferente para cada um dos dois partidos examinados. A tabela abaixo ilustra bem

esta diferenca:
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Tabela 4.2 - Razao de relevancia do fundo partidario para os partidos intermediarios

Partido
/RRFP | 1995|1996 1997|1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
por ano

PPB/PP | 0,89 10,95]0,97 10,98 |0,98 | ND | ND | ND | ND | ND | ND | 0,91 [0,99

PSB 0,11 ] 0,5 | ND | 0,56 0,54 | ND [0,52]0,75| ND | ND | ND | ND |0,91

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos processos de prestagcdo de contas dos partidos
consultados no TSE

Para o PP, o Fundo Partidario sempre se configurou como a mais importante fonte de
financiamento para seu diretorio nacional. Ao contrario dos partidos fortes, a importancia dos
recursos publicos para este partido ja se fazia notar desde 1995 e continuou assim durante
todos os anos vindouros. Por outro lado, o PSB traz nimeros bastante diferentes. Em 1995 o
Fundo Partidario representava apenas 11% das receitas do diretorio nacional. Esta proporcao
aumentou em aproximadamente cinco vezes desde entdo, mas ainda assim manteve-se em
niveis inferiores aos de outros partidos examinados até aqui. Em 2007, a RRFP elevou-se
consideravelmente em relacdo as observacgdes anteriores, mas, conforme explicado em nota de
rodapé, ha que se tomar este dado com alguma cautela, uma vez que ¢ baseado apenas nas

informagdes prestadas pelo partido, ainda sem o exame judicial completo.

4.4 MODIFICACOES NA RAZAO DE RELEVANCIA DO FUNDO PARTIDARIO PARA
OS PARTIDOS PEQUENOS

A variabilidade na dependéncia de recursos publicos que os partidos maiores
apresentaram também parece se apresentar entre os pequenos. Nos partidos deste grupo,
alguns possuem seus diretdrio nacionais majoritariamente financiados pelo Fundo Partidério,
enquanto que outros tém nestes recursos uma fonte secundaria. A tabela abaixo ilustra a

diversidade encontrada:

4 Ver nota 47.
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Tabela 4.3 - Razdo de relevancia do fundo partidario para os partidos pequenos

Partido /
RRFP |1995]1996|1997 (1998|1999 2000|2001 |2002|2003|2004 [2005|2006 | 2007
por ano

PCdoB | 0,06 | 0,27 | 0,27 10,33 0,27 | ND | ND | ND | ND | ND | ND | 0,41 | 0,43

PDT | ND [0,92| ND | ND | 0,92 |0,92|0,94 (0,97 | ND | ND | ND | ND | ND

PL 0,35/0,92 | ND |0,61]0,95| 0,7 [0,94 | ND | 0,86 | ND | ND | 0,93 |0,24"

PPS 10,19]0,61 | ND | ND | 0,16 0,07 | ND | ND | ND | ND | ND | 0,82 | 0,95

PSC |[ND|ND| 1 109 ]0,76(0,970,95|0,87]0,97| ND | ND | 0,41 | 0,99

PTB ]0,7910,96 10,96 097| 1 1 1 |[ND| 1 |095|ND |084] 1

PV | ND | 0,58 | ND | ND | 0,43 |0,25|0,26 | 0,06 | 0,3 | ND | ND | 0,41 [0,97*

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos processos de prestacdo de contas dos partidos
consultados no TSE

A importancia que o Fundo Partidario detém no financiamento dos diretdrios
nacionais dos partidos contidos na tabela 4.3 varia consideravelmente. PCdoB e PV sdo os
partidos menos dependentes. PDT, PTB, PSC e PL sdo mais dependentes dos recursos
publicos, e o PPS apresentou um comportamento um tanto quanto erratico, sendo dificil de
analisd-lo, uma vez que ha somente seis observagdes. Na maioria dos casos, parece haver um
crescimento da importancia do Fundo Partidario, mas esta mudanca estd concentrada no
periodo 1995-1996. A partir de 1996, os valores tendem a se manter razoavelmente estaveis,

altos para alguns partidos e reduzidos para outros.

*" Esta queda na relevancia do Fundo Partidério para o financiamento do PL parece estar muito mais relacionada
com o fato deste partido ter se fundido com o PRONA, dando origem ao PR, do que propriamente com um
aumento na arrecadag@o de fundos privados por parte do partido.

* O aparente aumento da relevancia do Fundo Partidério para o PV em 2007 pode ser enganosa, uma vez que é
baseada unicamente na primeira versao dos documentos contabeis apresentados pelo partido. Em muitos dos
anos observados, os primeiros demonstrativos apresentados pelo PV ndo consideravam a maior parcela do
financiamento privado recebido. Tiveram, pois, de ser reconstruidos em diferentes anos, durante o trdmite dos
processos de prestagdo de contas. De fato, a corregdo de demonstrativos ¢ um expediente até certo ponto comum
na prestacdo de contas dos partidos, mas o caso do PV chama a atengdo pelo fato de constantemente terem de ser
re-elaborados muitos de seus demonstrativos.
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4.5 MODIFICACOES NA RAZAO DE RELEVANCIA DO FUNDO PARTIDARIO PARA
OS PARTIDOS NANICOS

Conforme diminui a presenca dos partidos no Legislativo nacional, reduz-se também a
disponibilidade de dados acerca das suas prestagdes de contas. Ha, todavia, ao menos duas
razdes para tal. A primeira consiste no fato de muitos dos menores partidos serem
relativamente novos. Isto diminui o nimero de observagdes disponiveis. Além de serem mais
jovens, muitos destes partidos passaram por processos de fusdo com outros partidos, o que
pode ter provocado, especialmente nos anos mais recentes, um esvaziamento das doagdes de
origem privada, ao mesmo tempo em que os repasses do Fundo Partidario persistiam. Em
segundo lugar — e este ¢ um ponto bastante importante - os partidos menores, em muitos
casos, possuem suas contas rejeitadas pela Justica Eleitoral. O Partido da Mobilizagao
Nacional - PMN, por exemplo, teve — de um total de sete observa¢des — nada menos do que
quatro desaprovadas pelo TSE. E o PMN ndo ¢ exce¢do. Muitos dos menores partidos tém
suas contas rejeitadas, incorrendo em penalidades que afetam justamente o repasse do Fundo
Partidario. Ter as contas anuais rejeitadas significa que as informagdes prestadas pelo partido
nado sdo suficientemente confidveis para tragar um retrato acurado da realidade financeira do
partido, razdo pela qual tais contas ndo possuem utilidade para esta pesquisa.

O quadro abaixo ilustra a dificuldade em se conseguir dados confidveis para os
partidos nanicos, bem como traz os valores da RRFP quando esta ¢ possivel de ser calculada

com precisdo:

Tabela 4.4 - Razao de relevancia do fundo partidario para os partidos nanicos

Partido /
RRFP por | 1995{1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 [ 2005 | 2006 | 2007
ano

PAN ND | ND | ND [ 0,52]0,55|0,19| ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND

PHS ND | ND | ND | ND 0,18 | 0,3 0,28 ND | ND | ND | ND | 0,6 | 0,93

PMN 10,5910,45]0,67| 0,4 0,18 | ND |0,11 | ND | ND | ND | ND | ND | 0,9

PRB ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND | 0,02 ] 0,88

PRN/PTC|ND | 1 | ND | 1 1 1 |ND |042| ND | ND | ND | ND | 0,94

PRONA [091] 0,7 | ND | 1 1 1 |ND | ND |ND|ND|ND|ND| | ND

PSOL | ND | ND | ND | ND |ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND | 0,18 | 0,63

PTdoB 0O |[ND|ND|ND| 05 |ND|ND|ND|ND|ND]|ND/|0,33]|0,88

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos processos de prestacdo de contas dos partidos
consultados no TSE
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Uma vez que o numero de observagdes ¢ bastante reduzido, ¢ dificil perceber
tendéncias para os diferentes partidos. No entanto, mais uma vez ¢ visivel a variabilidade da
dependéncia dos partidos em relagdo ao Fundo Partidario. Partidos de tamanho aproximado
parecem possuir diferentes graus de dependéncia de recursos publicos em seus or¢amentos de
diretérios nacionais. Em 1999, por exemplo, PTC e PRONA possuiam todos ou praticamente
todos os recursos que financiavam seus diretdrios nacionais com origem nos repasses do
Fundo Partidario. No mesmo ano, a RRFP para o PAN era de 0,55, para o PHS e o PMN de
0,18 e para o PTdoB, 0,5. Nos outros anos também ¢ possivel perceber as expressivas
variagdes entre os partidos dentro de um mesmo periodo. No entanto, quanto ao incremento
da dependéncia ao longo do tempo, para os partidos nanicos resta um tanto dificil de se fazer
tal afirmativa, assim como também inexistem observacdes suficientes e suficientemente claras

para se concluir pelo oposto.

4.6 MODIFICACOES NA RAZAO DE RELEVANCIA DO FUNDO PARTIDARIO PARA
OS PARTIDOS SEM REPRESENTACAO

Os partidos sem representacdo na Camara Federal ndo sdo poucos no Brasil. No
entanto, poucos sdo os dados acerca da sua situagdo financeira. Suas prestacdes de contas
padecem dos mesmos problemas que outros partidos que ndo os fortes e intermedidrio
possuem. Diversas observagdes tiveram de ser desconsideradas por conta da desaprovacao das
contas partidarias pela Justica Eleitoral. O PTN teve, por exemplo, suas contas rejeitadas por
trés anos consecutivos. O mesmo aconteceu com o PCO. A tabela 4.5 detalha a importancia

do Fundo Partidério para os partidos sem representacdo no Legislativo Federal:
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Tabela 4.5 - Razdo de relevancia do fundo partidario para os partidos sem representagdo

Partido /
RRFP [1995|1996(1997|1998 (1999 2000|2001 2002|2003 |2004 |2005|2006|2007
por ano

PCB ND 0,29 0,7 10,76 {091 | ND | 0,6 | ND | ND | ND | ND | 0,35 0,53

PCO 0 0 0 (0,96 ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND

PRTB 0 1 |0,I5] ND |ND |ND | ND |ND |ND | ND|ND|ND|ND

PSDC 0 | ND 0,13 0,8 | ND|ND |ND |ND | ND | ND | ND | ND|ND

PSL ND (0,75 1 1 |093|ND| I | ND|ND | ND | ND|ND]|O046

PSTU 0 10,03 ND |0,06]|0,04 | ND |0,05| ND | ND | ND | ND | ND | 0,64

PTN ND [0,05/0,95]0,58 | ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND | ND

Fonte: Elaborado pelo autor baseado nos processos de prestacao de contas dos partidos
consultados no TSE

Ainda que os dados sejam relativamente parcos, algumas consideracdes podem ser
tecidas. Nao ¢ possivel perceber tendéncias de longo prazo, uma vez que os dados para 2007
ndo sdo conclusivos. No entanto, mais uma vez aparece a impossibilidade de generalizar a
relevancia dos recursos do Fundo Partidario para partidos com desempenhos semelhantes.
PSTU e PCB mostraram-se menos dependentes destes recursos. Especialmente para o PSTU,
o financiamento publico aparece apenas como residual, em niveis muito inferiores aos do
financiamento privado. PSL, por outro lado, aparece como um partido em que os fundos
publicos sdo importantes na contabilidade do diretorio nacional, apenas com uma queda em

2007, cujos numeros ndo sdo ainda definitivos.

4.7 MODIFICACOES EM NIVEL AGREGADO

Analisando os dados de relevancia do Fundo Partidario de modo agregado, percebe-se
que existem algumas desconformidades em relacdo aquilo que se poderia esperar a partir de
uma perspectiva cartelizadora. Por um lado, poder-se-ia argumentar que — se existe uma
atuagdo até certo ponto coordenada dos grandes partidos em torno do seu privilegiamento no
que diz respeito ao acesso a fontes de financiamento publico — os partidos maiores haveriam
de ter a importancia do Fundo Partidario majorada nas suas contas. Se ha um esforco por parte
destes partidos em conquistar fatias maiores do orcamento do Fundo, deveria haver um

incremento na participacdo destes recursos na contabilidade partiddria. A tese do partido-
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cartel implica justamente um voltar-se ao Estado. E os recursos dai provenientes viriam em
substitui¢do aos recursos privados, se ndo totalmente, ao menos consideravelmente. Este
incremento, todavia, significaria justamente o prejuizo dos partidos menores, que teriam suas
fatias diminuidas.

Por outro lado, poder-se-ia argumentar de maneira diferente. Nesta segunda
possibilidade hipotética, os partidos maiores apresentam-se como sendo possuidores de maior
capacidade em angariar fundos privados. Uma vez que possuem resultados eleitorais passados
consistentes, apresentam-se como organiza¢gdes com maior poder econdmico. Seriam,
portanto, menos dependentes de recursos publicos, pois teriam maior acesso a doagdes
privadas. Os partidos menores, por outro lado, seriam mais dependentes do Fundo Partidario,
uma vez que ainda ndo conseguiriam obter recursos financeiros junto a populagcdo e empresas
para manter suas atividades em niveis satisfatorios.

De fato, as duas possibilidades ndo sdo auto-excludentes. Seria logicamente possivel
um cenario em que o financiamento publico fosse mais importante para os partidos menores
do que para os partidos maiores, mas que, ao longo do tempo, houvesse uma modificagdo do
perfil do financiamento dos partidos, em especial dos maiores, onde estes migrariam para um
financiamento principalmente publico, tendo em vista as condi¢des adversas de angariamento
de recursos junto a sociedade e a sua posi¢do privilegiada no sistema. No entanto, a realidade
parece ndo se encaixar perfeitamente no modelo.

E possivel perceber a existéncia de dois momentos importantes naquilo que diz
respeito a relevancia do Fundo Partidario para os partidos. O primeiro engloba o periodo até
1995 — antes da lei n.° 9.096/1995 — e o outro ¢ perceptivel a partir de 1996. Ai parece haver
um big push em dire¢do do financiamento publico. Até a vigéncia da lei n.° 9.096/1995, cujos
efeitos naquilo que diz respeito ao Fundo Partidario se fizeram sentir a partir de 1996, a
participagdo destes recursos no financiamento partidario era — em relagdo aos anos posteriores
— reduzida para a maioria dos partidos. A partir de 1995, o Fundo Partidario passa a receber
anualmente repasses do or¢camento da Unido, os quais sdo corrigidos anualmente, de modo a
nao perder seu valor real. Parece haver, a partir de entdo, uma relativa manutengdo da
propor¢ao do financiamento publico no financiamento total da maioria dos partidos, sempre
em niveis mais elevados do que em 1995 e, por conseqiiéncia, nos anos anteriores.

Ap0s este primeiro choque, no entanto, ndo ¢ discernivel outro movimento no sentido
de privilégio do financiamento publico ou privado. O crescimento da importancia do Fundo
Partidario, portanto, parece estar concentrado no periodo 1995-1996. Ele atinge, porém, ndo

apenas um grupo de partidos, mas parece atingir a sua ampla maioria. Pode-se afirmar que a
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partir de 1996 o financiamento publico ganhou importincia para grande parte das
organizagdes partiddrias, ndo ficando restrito apenas aos partidos fortes. Isto ¢ um ponto
importante. Ainda que tenha havido a tentativa — liderada pelos maiores partidos — de ampliar
a concentracdo de recursos que lhes seria destinada, desde 1996 o que se observa ¢ uma
ampliagdo da relevancia do Fundo também para os partidos menores. Apesar da existéncia de
uma legislacdo crescentemente concentradora, os recursos publicos aumentaram sua
participagdo na receita também dos partidos prejudicados pela concentragdo. Uma possivel
explicagdo para tal quadro passa obrigatoriamente pelo aumento do or¢amento do Fundo
Partidario. Ainda que a politica de distribuicdo tenha se tornado mais concentradora com o
passar do tempo, o proprio aumento vertiginoso dos recursos disponibilizados para o Fundo
Partidario parecem ter compensado o efeito concentrador, aumentando a relevancia do Fundo
tanto para os partidos fortes, quanto para os demais. Em outros termos, o aumento do
or¢amento do Fundo, mesmo com a crescente concentracdo na sua distribui¢do, acabou por
transbordar um aumento dos recursos para todos os partidos do sistema. Se os partidos
menores foram prejudicados pelas modificagdes na lei no sentido de maior concentracdo,
foram, por outro lado, beneficiados com o aumento dos recursos disponiveis. Receber uma
fatia pequena de um bolo maior pode ser mais vantajoso do que receber uma fatia maior de
um bolo pequeno. Para os grandes, contudo, as vantagens apenas somam-se, pois caso a
legislagdo originalmente prevista houvesse entrado em vigor, receberiam as maiores fatias de
um bolo grande. O Judiciario, porém, interferiu neste processo de maneira definitiva.

Ainda que tenha havido um incremento na participagdo do Fundo Partidario na
maioria dos partidos observados a partir de 1996, ndo ¢ possivel observar um movimento
massivo no sentido de uma grande dependéncia destes recursos. O crescimento ¢ perceptivel,
mas se manifestou de maneira diferente nos partidos existentes. O Fundo Partidario parece
possuir importancia variavel conforme o partido, independentemente do fato dele ser
classificavel entre os fortes, intermedidrios, pequenos, nanicos ou mesmo sem representacao.
Em todos estes grupos existem organizagdes que, ao longo do tempo, demonstraram o maior
ou menor peso das fontes publicas de financiamento na sua receita total. Entre os grandes, o
PT aparece claramente como um partido menos dependente destes recursos. Entre os
intermediarios, o PSB se destaca no mesmo sentido. No grupo dos pequenos, PCdoB e PV sao
claramente mais financiados por recursos privados do que publicos. Quanto aos nanicos, 0
PMN se destaca. E, entre os que ndo possuem representante eleito, PCB e PSTU sdo
exemplos de partidos com menor indice de relevancia do Fundo Partidario. De um modo

geral, a relevancia do Fundo Partidario parece estar mais conectada a insercdo do partido
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junto a movimentos sociais € ao fato de possuir um perfil ideoloégico mais definido, em sua
maioria, mais a esquerda. Se partirmos do pressuposto de que partidos a esquerda possuiriam
uma militdncia mais atuante e engajada nas atividades partidarias do que outros partidos mais
ao centro e a direita, tais resultados fazem sentido. O PV, no entanto, se apresenta no mesmo
grupo de partidos menos dependentes de recursos publicos diretos, mas ndo esta tdo a
esquerda do espectro ideologico como os demais. No entanto, existem muitas excegdes a
regra € poucas observacdes para, neste momento, se tecer conclusdes definitivas a respeito
disso. O que se pode afirmar, contudo, ¢ que, de um modo geral, os partidos parecem ter
aumentado sua dependéncia do Fundo Partidario desde os anos 1990; no entanto, mesmo com
este movimento ascendente generalizado da dependéncia, o grau de relevancia destes recursos
varia muito entre os partidos. Para alguns, o Fundo Partidario ¢ uma grande fonte de receitas,

para outros, sua importancia ¢ menor.
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CONCLUSOES

A partir de todo o exposto, algumas conclusdes poder ser tecidas acerca das
peculiaridades do sistema politico-partidario brasileiro, especialmente nas ultimas décadas.
Infelizmente os dados sobre prestacdo de contas de muitos partidos sdo escassos e
insuficientemente precisos para serem utilizados. No entanto, mesmo com todas as
dificuldades encontradas, importantes observa¢des sobre a nossa realidade podem ser
realizadas. Nem sempre estas se apresentam de maneira absolutamente transparente, sendo
necessario algum trabalho interpretativo por parte do pesquisador e do leitor.

Sdo visiveis claramente duas tendéncias naquilo que diz respeito as modificacdes na
distribuicdo do financiamento publico proveniente do Fundo Partidario. Por um lado, as
transformagdes previstas na lei e concebidas pelo Legislativo possuem um carater
concentrador em favor dos maiores partidos. A partir de 1995, as regras previstas pela lei n.°
9.096 previam um movimento crescente de favorecimento dos partidos com melhores
resultados eleitorais, em detrimento dos menores. Tal movimento sofreu, no entanto, forte
revés por conta da atuacdo do Judiciario. Provocado pelos partidos menores, os quais se
sentiram prejudicados pelas limitacdes que a lei acima lhes trazia, o STF manifestou-se
contrariamente a0 movimento concentrador de recursos e a quaisquer barreiras que se pudesse
colocar a atuagdo dos partidos menores, igualados em legitimidade com os partidos fortes por
aquela corte. Quando o Congresso Nacional voltou a legislar sobre o rateio do Fundo
Partidario — em 2007 — o fez novamente num sentido concentrador, mas em grau bastante
inferior a lei anterior, uma vez que o Judiciario ja4 havia se manifestado sobre a
impossibilidade da lei contemplar disparidades muito grandes na distribuicdo de recursos
entre os partidos. Quando comparamos, portanto, a propor¢ao do Fundo apropriada por cada
grupo de partidos, nos anos 1980 e a partir do final de marco de 2007, a variagdo na
distribuicao ndo se modificou tanto quanto se poderia esperar. No entanto, ndo se pode dizer o
mesmo neste intersticio. As variagdes foram muitas e bastante expressivas: concentradoras
naquelas provenientes do Legislativo e dispersoras naquelas originarias no Judiciario.

Naquilo que diz respeito ao apoio dos partidos as mudangas no arcabougo
institucional-legal, os partidos que mais se beneficiaram daquelas que significavam maior
concentragdo de recursos atuaram coesamente no sentido da sua aprovagdo. Os partidos
prejudicados, de modo geral, trabalharam pela sua rejeicdo ou pela postergacdo das votagdes,

mas nem sempre de maneira absolutamente unissona. Esta unicidade parece estar mais
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presente na atuacao dos partidos fortes, o que seria uma evidéncia de atuagdo cartelizada. No
entanto, ao fim e ao cabo de um periodo superior a vinte anos, as modificacdes nas
propor¢des do Fundo Partiddrio entre os diferentes grupos de partidos foram relativamente
pequenas. Isto ocorreu, todavia, essencialmente por razdes externas a atuagdo dos partidos,
por conta do Judiciario.

Conforme a tese original do partido-cartel (KATZ e MAIR, 1995, 1996), haveria um
direcionamento do financiamento dos partidos no sentido da ampliagdo do financiamento
publico em relagdo ao financiamento total destas organizagdes. Uma vez que o financiamento
privado estaria se tornando escasso e insuficiente para as demandas crescentes das
organizagdes, os partidos — especialmente os maiores — se utilizariam do monopo6lio
legislativo de que dispdem para beneficiar-se de recursos publicos que lhes garantissem
montantes suficientes para sobreviver a crise de filiagao e de apoio junto a populagdo. Vimos,
ao longo do trabalho, que o caso brasileiro difere do cendrio europeu. Aqui ndo € possivel se
falar em partidos de massa que, apds décadas de inser¢do na sociedade, estariam
progressivamente se afastando da sua base de filiados e simpatizantes. Nossos partidos, de um
modo geral, possuem suas origens muito mais vinculadas as elites politicas e sociais do que
propriamente a movimentos sociais ou de classe. Nao houve, no Brasil, esta interpenetracao
entre populacdo e partidos. A origem das nossas organizagdes partidarias — especialmente as
da democracia recente — parece muito mais proxima da de partidos de quadros do que partidos
de massa.

Esta diferenca entre o contexto europeu e a realidade brasileira se fez sentir nos dados
analisados no quarto capitulo. Os dados para o Brasil ndo se comportaram exatamente como
se poderia esperar de um regime onde houvesse partidos-cartel. Houve um momento apenas
em que ¢ visivel uma tendéncia de aumento na participacdo do financiamento publico para os
partidos. E no periodo entre 1995 e 1996, quando a lei n.° 9.096/1995 entra em vigor e
comega a surtir efeitos. Neste momento, a participacdo do Fundo Partiddrio na contabilidade
dos partidos analisada sofre um aumento. No entanto, ao contrario do que poderia se esperar,
o aumento ndo € restrito apenas aos partidos fortes. Outros partidos também tiveram um
incremento na participacdo dos fundos publicos nas suas contas. De um modo geral, ndo
parece haver um comportamento generalizavel além do aumento da participagdo do Fundo
Partidario na receita total dos partidos em 1995-1996. Para trés dos quatro partidos fortes
existentes, o Fundo Partidério parece ser muito importante. Para o PT, no entanto, ele ¢ menos
relevante, ainda que represente um percentual consideravel de sua receita total. Os partidos

menores, por outro lado, também apresentaram resultados bastante varidveis. Ha partidos em
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que o Fundo Partidario ¢ muito relevante. Para outros, sua importancia ¢ menor. De um modo
geral, os dados foram se tornando mais escassos conforme a diminui¢cdo do tamanho dos
partidos, tornando mais dificil tecer conclusdes para os partidos menores com a mesma
precisdo do que para os partidos maiores. Nao obstante, a variabilidade da dependéncia dos
partidos em relacao ao Fundo Partidario ¢ patente.

Nao temos condigdes de afirmar se ha algum partido entre as dezenas que compdem o
sistema partidario brasileiro atual que se encaixe na defini¢do de partido-cartel. Este ndo era,
no entanto, o objetivo desta pesquisa. Podemos afirmar, contudo, que existem duas
caracteristicas no nosso sistema que se posicionam em dire¢des opostas quando relacionadas a
esta perspectiva. Por um lado, ndo ¢ visivel um movimento crescente de dependéncia de
financiamento publico. Para muitos partidos, ela sempre foi alta. Nao dispomos de dados para
o periodo anterior a 1995 para nenhum partido, mas ha razdes para crer que antes de 1995 os
partidos eram, de modo geral, menos dependentes do Fundo Partidario, pelo simples fato de
este Fundo possuir menos recursos do que viria a possuir nos anos posteriores. De fato, entre
1995 e 1996 percebe-se um incremento na relevancia do Fundo Partidario para os partidos
considerados individualmente. Nos anos posteriores, qualquer tendéncia parece inexistir. Para
a maioria dos partidos, o Fundo Partiddrio representou uma parcela expressiva dos recursos
disponiveis, ndo importando o tamanho do partido. Para outros — em menor nimero — o peso
destes recursos na receita total era menor. Ao contrario do que se poderia esperar, ndo houve
um movimento continuo de aumento do financiamento publico. Ao contrario, 0 movimento
nesta direcdo se deu essencialmente como um grande salto, que afetou a todos os partidos.
Isto ¢, até certo ponto, bastante 16gico, uma vez que as mudangas na legislagdo — quando
realizadas — foram de grande monta. Especialmente aquelas provenientes da lei n.® 9.096/1995
tiveram grande impacto no sistema partidario; ndo se apresentaram, portanto, como pequenas
reformas legislativas, mas uma intensa renovacdo do arcabouco institucional-legal até entdo
vigente.

Do ponto de vista das mudangas nas regras de rateio do Fundo Partidario, no entanto,
0 cendrio ¢ um tanto mais claro. Quem observar uma distribuicdo hipotética de recursos
publicos para o ano de 1994 e, posteriormente compara-la com o ano de 2008, ird concluir
que nao houve diferencas significativas. Um partido forte em 2008 recebeu
proporcionalmente mais recursos do que um partido exatamente igual em 1994. Mas a
diferenca ndo ¢ tdo expressiva assim. Apenas os partidos sem representagdo foram
efetivamente perdedores de recursos entre os dois periodos. Restringir-se aos extremos

observativos, porém, mascara as intensas modifica¢cdes na apropriacdo que os diferentes
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grupos de partidos sofreram ao longo do periodo analisado. Foram ao todo, seis cenarios
institucional-legais, abarcando um periodo superior a trinta anos.

Ao longo do periodo analisado, os partidos fortes agiram de maneira coesa na defesa
dos seus interesses, isto €, trabalhando no sentido de aprovar uma legislagdo que concentrasse
recursos publicos nos partidos maiores. Os partidos menores, por sua vez, agiram no sentido
contrario, reagindo negativamente as propostas dos partidos maiores, mas com menor coesao.
Esta situacdo corrobora com a tese do partido-cartel, pois ¢ visivel a atuacdo dos quatro
grandes partidos em beneficio dos maiores. O resultado final de pequena diferenciagdo entre
os niveis de apropriagdo de recursos publicos em 2008 e antes de 1995 se deu por um fator
eminentemente externo. A atuagdo do Judicidrio, ao garantir o multipartidarismo, acabou com
qualquer esperanca dos partidos grandes de ampliar seus recursos em detrimento dos menores
sem que haja uma mudanga constitucional. A discussdo sobre esta mudanga, como se sabe,
vem ocupando grande espaco na midia, mas ¢ dificil de ser realizada e os maiores partidos
ainda encontram resisténcia em implementa-la.*

Nao ¢ possivel, assim, alegar acerca da existéncia ou inexisténcia de partidos-cartéis
no caso brasileiro. Para tal, seria necessaria uma analise de diferentes dimensdes analiticas
fundamentais ao modelo. No entanto, se o partido-cartel ndo desponta e se revela nas
modificagdes no financiamento das ultimas décadas, pode-se afirmar que algum grau de agdo
coordenada em torno de interesses comuns dos grandes partidos parece haver. Nao se trata de
uma acdo suficientemente forte para tornar os interesses destes partidos plenamente
contemplados, mas em algum grau ha uma atuagido coordenada, num sentido que se aproxima
de um cartel, mas um cartel relativamente fragil, que depende de fatores externos para o
sucesso dos seus objetivos. Afinal, para haver cartelizacdo ndo ¢ necessario haver o partido-
cartel. Ele pode existir, mas ndo ¢ absolutamente necessario.

De um modo geral, a movimentagdo que se poderia esperar - no agregado dos partidos

— na dire¢do de maior peso do financiamento publico ndo se revelou. Apesar da crescente

* De fato, pode-se questionar até que ponto efetivamente interessa aos maiores partidos quando considerados
apenas enquanto organizagdes, a elimina¢do completa dos partidos menores. Por um lado, sua eliminagdo
poderia — em tese — melhorar a governabilidade, diminuindo o nimero de atores que participam das negociagdes
politicas. Também existe a questdo do direcionamento de recursos do Fundo Partidario, tempo de televisdo e
radio dos partidos menores em favor dos maiores. Menos partidos significaria mais recursos disponiveis aqueles
sobreviventes. Porém, a possibilidade de existéncia e de sobrevivéncia de partidos menores pode ser importante
para a propria estabilidade organizacional dos partidos maiores. Isto porque permitem as minorias insatisfeitas
dentro da organizacdo uma possibilidade de saida, diminuindo as tensdes politicas internas ao partido. A
impossibilidade de criagdo de novos partidos ou a sua dificuldade em sobreviver agiriam como desestimulo a
saida destas minorias, as quais permaneceriam como fonte de instabilidade no partido em que se originaram. A
recente criacdo do PSOL pode ser considerada um exemplo desta situacdo, uma vez que a saida dos membros
insatisfeitos do PT trouxe maior unidade a este partido, que padecia de rusgas internas causadoras de
instabilidade.
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concentragdo em favor dos partidos maiores ocorrida em boa parte dos anos 1990 e 2000, isto
ndo se refletiu num movimento massivo na dire¢do de maior peso do financiamento publico
para os partidos grandes e menor para os demais grupos.”® Todos os grupos mantiveram niveis
razoavelmente constantes de importancia destes recursos. Uma explicagcdo plausivel para esta
aparente discrepancia consiste no fato de o montante total do Fundo Partiddrio ter se
expandido expressivamente no periodo, de modo que mesmo aqueles partidos que tiveram
suas fatias proporcionalmente reduzidas, continuar, continuaram a receber valores
suficientemente importantes para manter ou mesmo ampliar sua propor¢ao nas receitas totais
dos partidos.

A Ciéncia Politica brasileira pode se beneficiar muito de estudos que aprofundem
ainda mais a andlise acerca do financiamento partidario. Entender como o dinheiro afeta os
partidos, quais as suas origens € o peso do financiamento publico sdo questdes extremamente
relevantes e necessarias. Nosso estudo, temos certeza disso, alcou alguma luz sobre as
modificagdes nos padrdes de financiamento dos partidos politicos brasileiros em nossa
historia recente. As limitagdes quanto aos dados disponiveis sdo, de fato, um obstaculo dificil,
mas que de modo algum torna as coisas menos interessantes. Ha ainda, no entanto, muito por

se descobrir.

*% Exceto no periodo 1995-1996, conforme mencionado anteriormente.
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