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RESUMO

Apés duas décadas com elei¢bes realizadas sob a influéncia de doagdes empresariais, o Brasil
mudou o sistema de financiamento de campanhas, com resultados incertos para a competi¢cao
politica futura. Varios atores participaram ativamente deste processo de reformulagdo que se
cristalizou em duas decisdes tomadas no mesmo més de setembro de 2015. O Supremo Tribunal
Federal (STF), instancia competente para o controle da constitucionalidade das leis, decidiu
pela inconstitucionalidade das doa¢des de empresas a partidos e candidatos nas campanhas
eleitorais. No mesmo més entrou em vigor a lei 13.165/15 modificando o financiamento
eleitoral e realizando outras modificagdes no sistema eleitoral. Tudo indica que estamos em
um momento de transicdo entre dois modelos de financiamento. As empresas, responsaveis
por trés quartos do custeio das campanhas, ndo poderdo mais aportar recursos. Resta saber em
quais fontes o novo modelo repousara. Este texto apresenta um balanco sobre o sistema de
financiamento das campanhas nas duas décadas passadas dando énfase a forte participacdo
das empresas, recapitula o processo de discussdo e aprovac¢ao da reforma em 2015 e avalia o
impacto dos pontos mais importantes da reforma sobre a competicdo politica no Brasil.

RESUMEN

Después de dos décadas con elecciones realizadas bajo la influencia de donaciones empresariales, Brasil
ha cambiado el sistema de financiacién de campaiias, con resultados poco seguros para la futura disputa
politica. Varios actores participaron activamente en este proceso de reformulaciéon que cristalizé en dos
decisiones tomadas en el mismo mes de septiembre de 2015. El Supremo Tribunal Federal (STF), instancia
competente para el control de la constitucionalidad de las leyes, decreté la inconstitucionalidad de las
donaciones de empresas a partidos y candidatos en las campanas electorales. En el mismo mes entré en
vigencia la ley 13.165/15 modificando la financiacién electoral y realizando otras modificaciones en el
sistema electoral. Todo eso apunta a que estamos en un momento de transicion entre dos modelos de
financiacion. Las empresas, responsables de tres cuartos de los gastos de las campaiias, no podran aportar
mas recursos. Queda saber cuadles seran las fuentes del nuevo modelo. Este texto presenta un balance sobre
el sistema de financiacién de las campanias en las dos décadas pasadas, centrado en la fuerte participacién
de las empresas, recapitula el proceso de discusion y aprobacién de la reforma en 2015 y evalda el impacto
de los puntos més importantes de la reforma sobre la disputa politica en Brasil.

ABSTRACT

After two decades of elections under the influence of corporations financing campaigns Brazil has banned
the private sector from making donations to party organizations and candidates running for political office.
Several political players had their share in a reform that culminated in two key decisions in September
2015. The Constitutional Court (STF) has ruled the current legislation allowing corporate donations violates
the basic principles of equality guaranteed by the Constitution. The same month a new law was approved by
Congress and signed by the President making several changes in the rules for campaign finance, including
a ban on donations by companies. All signs indicate Brazil is making a big change in the model of financing
politics. Companies have been responsible for 3 out of 4 Real spent in election campaigns in the past.
However it is still unclear how political competition in the new era without corporate money will look like.
This article looks back at the last two decades, discusses the dynamic of the reform in 2015 and makes an
informed guess on the impact of the new rules on parties and elections in Brazil.
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Apos duas décadas com eleicdes realizadas sob a influéncia de doacbes empresariais, o Brasil

mudou o sistema de financiamento de campanhas, com resultados incertos para a competicao PALAVRAS-CHAVE

politica futura. Varios atores participaram ativamente deste processo de reformulacdo que se F1nanc1anl\’(:_nt¢3
cristalizou em duas decisdes tomadas no mesmo més de setembro de 2015. O Supremo Tribunal canﬁ;aln::;
Federal (STF), instancia competente para o controle da constitucionalidade das leis, decidiu pela eleitorais;
inconstitucionalidade das doagbes de empresas a partidos e candidatos nas campanhas eleitorais. reforma politica;
No mesmo més, entrou em vigor alei 13.165/15 modificando o financiamento eleitoral e realizando setor privado;
outras modificagbes no sistema eleitoral. Tudo indica que estamos em um momento de transicao partidos politicos
entre dois modelos de financiamento. As empresas, responsdveis por trés quartos do custeio PALABRAS CLAVE
das campanhas, ndo poderao mais aportar recursos. Resta saber em quais fontes o novo modelo Financiacién
repousara. Este texto apresenta um balanco sobre o sistema de financiamento das campanhas nas politica; campafias
duas décadas passadas dando énfase a forte participacdo das empresas, recapitula o processo de electorales;
discussdo e aprovacao da reforma em 2015 e avalia o impacto dos pontos mais importantes da reforma politica;
reforma sobre a competicdo politica no Brasil. sector privado;
partidos politicos

A dltima grande reforma do sistema de financiamento da politica foi realizada em reacéo ao KEYWORDS
escandalo Fernando Collor de Mello e Paulo César Farias (Collor-PC), em 1992. Ela substituiu as Political funding;
regras herdadas da ditadura militar. O fato de as informacées sobre a prética de financiamento car‘;l;?;rrlasl
1 '

ilicito das campanhas terem aparecido nos depoimentos do processo da Comissdo Parlamentar
Mista de Inquérito (CPMI) para apurar as denuncias contra Collor e o coordenador financeiro
da campanha Paulo César Farias ter sido uma figura chave do esquema de corrupcéo levou a
identificacdo do financiamento de partidos e campanhas como uma das causas principais do
escandalo’. As recomendacdes desta CPMI se tornaram a base para a reformulacdo da legislacdo

political reform;
private sector;
political parties

partiddria e eleitoral nos anos seguintes. As trés principais modificacdes destas reformas, entre Recibido:
1993 e 1997, em relacdo ao modelo anterior foram a legalizacdo das doagdes de empresas, o 09.12.2015
aumento substantivo dos recursos publicos para as campanhas e regras mais rigorosas para a Aceptado:
transparéncia do financiamento politico®. Os dois textos legais que consolidaram as modificacoes 01.02.2016

foram a Lei de Partidos Politicos 9096, de 1995, e a Lei Eleitoral 9504, de 19973,

1. O financiamento de partidos e campanhas entre 1995 e
2015 na lei e na pratica

1.1. O Fundo Partidario

Durante duas décadas o financiamento da politica funcionou sob as novas regras. Uma das
modificagdes foi a ampliagdo do valor de Fundo Partidario. Introduzido ainda sob o governo
militar, o Fundo Partidario havia recebido recursos insignificantes no periodo anterior a 1995. A
nova Lei de Partidos Politicos (1995) desenhou um novo modelo de financiamento, com a alocacdo
de recursos significativos as organizacdes partidarias. Além do incremento dos valores, a novidade
era que os recursos aos partidos seriam garantidos por lei, calculados em funcdo do nimero de
eleitores registrados e protegidos contra a inflacdo. Referente a distribuicdo, grande parte (95%)
seria alocada proporcional a porcentagem de votos alcancados na ultima eleicdo para a Camara
dos Deputados, com o restante sendo distribuido igualmente entre todos os partidos.

Emulando a regra anterior, o Fundo Partidario seria alocado aos diretdrios nacionais dos partidos.
A consequéncia seria o fortalecimento das instancias nacionais em relacdo aos diretérios dos
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partidos nos Estados®. Além do volume de recursos,
os diretérios nacionais ganharam liberdade para
definir a alocagdo entre diferentes instancias do
partido. O impacto do Fundo Partidario sobre a vida
intrapartidaria difere entre os partidos (Campos,
2009), em alguns casos também alcancando a
disputa entre fac¢bes (Ribeiro, 2009).

O Fundo Partidario era visto como fonte de recursos
para custear as organizagdes partidarias, nao as
disputas eleitorais, mesmo que ndo houvesse
uma limitacdo rigorosa para usar os recursos nas
campanhas. A mera comparacao do volume de
recursos mobilizados durante e fora das campanhas
eleitorais ilustra que o Fundo seria insuficiente para
cobrir parte significativa do custeio das campanhas.
Em média, o Fundo Partidario cobriria a metade ou
mais das despesas anuais dos diretérios nacionais
(Campos, 2009).

Enquanto o ajuste inflacionédrio mantinha os valores
reais, o crescimento vegetativo do eleitorado
resultariaem um aumento real do Fundo Partidario.
A linha interrompidano grafico 1 identifica este

crescimento vegetativo. Duas fontes adicionais
contribuiriam para o crescimento real do Fundo:
as multas aplicadas a partidos e candidatos e a
alocacao de recursos orcamentdrios acima do valor
minimo. Esta ultima modalidade é responsavel
por um crescimento real significativo dos valores
do Fundo Partidério, primeiro desde 2011, depois
novamente em 2015, como mostra o gréfico 1.

1.2. Prestacdo de contas e transparéncia

A nova regra sobre a prestacdo de contas para
campanhas eleitorais visava tanto restabelecer
a confianca do cidaddo na jovem democracia
representativa, como também garantir ao
financiador que os recursos de campanha fossem
realmente usados para estes fins. Varios escandalos
em torno das chamadas “sobras de campanha”
haviam lancado suspeita sobre o destino dos
recursos doados aos candidatos. A prestacdo de
contas diminuiria a suspeita de que os candidatos
ou coordenadores de campanha acabassem
embolsando recursos, fazendo fortuna as custas
dos doadores. Eu argumento que trazer mais

Gréfico: Valor do Fundo Partidario (1995 - 2015, valores agosto 2015)
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Fonte: elaboracgao prépria a partir de dados do TSE
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transparéncia sobre o processo de financiamento
das campanhas atendia naquele momento o
interesse de profissionalizar e modernizar a
competicdo politica mais do que atender a uma
demanda popular. A prestacdo de contas ajudaria
a reestabelecer a confianca entre candidato,
coordenador, partido e doador.

Foi a partir da implementacao da nova lei pela
justica eleitoral e da atencdo publica para os
dados por parte da midia e das organizacbes
sociais, que a prestacdo de contas ganhou outro
sentido. Nos primeiros anos apds a reforma, os
dados continuariam sendo entregues em papel
e guardados nas instancias inferiores da justica
eleitoral. Somente a partir de 2002, quando o
TSE implementou um sistema de prestacdao de
contas eletronica®. Estes dados foram usados por
varios atores para tornar o perfil de financiamento
eleitoral visivel e leva-lo ao debate publico. Este
papel do TSE em dar novo significado as leis
aprovadas também ficaria evidente em 2006
quando os Legisladores introduziram uma versao
bastante timida da prestacdo de contas prévia
sobre o processo eleitoral. Os candidatos teriam
que prestar contas sobre o total dos ingressos e
gastos, sem identificacdo dos doadores. A justica
eleitoral formatou esta prestacdio de contas
preliminar nos mesmos moldes das contas finais,
obrigando os partidos a fornecerem informacoes
detalhadas. Quando, em 2012, um pedido de
acesso a informacao foi encaminhado ao TSE, a
instituicdo determinou a divulgacdo dos dados
completos durante as campanhas.

Outro exemplo sobre o papel normativo do TSE
se refere a prestacdo de contas dos partidos. Pela
lei eleitoral estes teriam que apresentar apenas
balancetes peridédicos durante as campanhas para
depois prestar contas em abril do ano seguinte
as eleicoes. Doadores e politicos descobriram
que poderiam ocultar o vinculo entre empresas e
candidatos se fizessem contribuicoes aos partidos
que, por sua vez, repassassem OS recursos aos
candidatos. O esquema ganhou o apelido de
doagbes ocultas. O TSE fechou esta brecha em
2010, obrigando os partidos a prestarem contas
no mesmo formato e na mesma data que os
candidatos, inviabilizando a ocultacao do papel das
empresas®.
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1.3. As doacdes das empresas

Mesmo antes da legalizacdo das doagoes
de empresas, elas eram a fonte principal das
campanhas eleitorais. Apenas ndo era possivel
estimar a grandeza destes valores com alguma
certeza. As primeiras prestacbes de contas sob
a nova lei de 1997, entregues em milhares de
documentos em papel, na pratica nao melhoraram
esta situacdo. Nao had nenhum tipo de balanco
confidvel sobre os recursos nas campanhas para
estes primeiros anos, mesmo que os partidos e
candidatos cumprissem a lei’”. Somente os dados
eletrénicos, disponiveis a partir de 2002 deram
uma ideia mais clara sobre a origem, volume e
destino dos recursos nas campanhas. Também
permitiram estimar o seu impacto sobre a disputa
eleitoral e sobre os legisladores. Mesmo que
o fantasma do “caixa 2" continuasse pairando
sobre as declaracbes financeiras dos partidos e
candidatos, as informacdes disponiveis permitiram
um importante insight sobre o papel do dinheiro
na politica.

Em seguida, enumeramos cinco caracteristicas
importantes do financiamento das campanhas
pelas empresas no periodo. Primeiro, a arrecadacao
de recursos das empresas apresenta uma forte
tendéncia de concentracdo em relacdo aos
doadores. Poucas empresas doam e, entre os
doadores, novamente, o maior volume das doacoes
vem de poucos atores. Do total de 5 milhdes de
empresas no Brasil, apenas 20 mil fazem doacbes
nas campanhas. Destas 20 mil doadoras, os 100
primeiros concentram 57% dos recursos doados
por todas as empresas na eleicado de 2014. Na
eleicdo de 2010 este percentual foi de 51%.

Segundo, ha igualmente uma forte concentragao
dos recursos em um numero reduzido de
candidatos. Adicionalmente as doagdes tem uma
estreita relacdo com o desempenho eleitoral dos
candidatos. Isto sugere que 0s recursos sao um
fator importante para o sucesso eleitoral. Visto pelo
angulo da capacidade de atrair doadores para as
suas campanhas poucos candidatos tem condicoes
de disputar o mandato para valer. E as empresas
sdo a fonte mais importante para alavancar as
campanhas.

Terceiro, os candidatos tendem a depender
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excessivamente de poucos doadores. Mesmo
com a predominancia de recursos privados nas
campanhas, os candidatos ndo conseguem
distribuir o risco, arrecadando valores menores de
muitos doadores. Um levantamento revelou que
existe umadependéncia estrutural entre candidatos
e doadores importantes (Speck e Marciano, 2014).

Quarto, o papel dos partidos politicos como
intermediarios dos recursos cresceu. Nas Ultimas
elei¢cées, mais recursos foram absorvidos pelas
organizagoes partiddrias. Este movimento merece
mais analises. Para os doadores, contribuir para o
partido diminui a taxa de desperdicio de recursos
em candidatos perdedores e aumenta a chance
de estabelecer relagées de influencia de longo
prazo. Para os partidos, a intermediacdo dos
recursos significa mais poder sobre os candidatos

de que o modelo de financiamento baseado em
doagbes de empresas havia falido.

E interessante notar que nem todas as afirmacées
desta critica do modelo de financiamento sao
confirmadas pela pesquisa empirica. Uma das
afirmacgoes dizrespeito ao constante encarecimento
das campanhas. Quanto a participacdo das
empresas, as campanhas ndo encareceram na
ultima década. Apenas as eleicdes presidenciais
sdo a excecao, como mostra a tabela 1. Outro ponto
interessante se refere a conviccao de que doagoes
compram favores. A analise dos dados disponiveis
trazresultados controversos®. Certamente, os dados
sobre o financiamento empresarial produzidos no
periodo de 2002 a 2014 (quatro eleicdes nacionais
e estaduais e trés eleicdes municipais) serdo um
fundo para a pesquisa académica futura ainda. Mas,

Tabela 1: As contribuicoes das empresas para as campanhas eleitorais (2002 a 2014)
2002 2006 2010 2014

PRES 219.881.430,16 296.936.374,37 560.339.977,58
SENA 119.836.245,04 81.803.856,89 206.394.559,10 80.690.844,87
DFED 278.897.418,14 402.937.867,26 503.014.202,01 375.644.580,27
PNAC 584.467.916,75 901.427.751,51
GOVE | 297.584.511,03 413.113.380,78 500.810.285,47 314.718.132,22
DEST 207.219.275,05 289.912.677,48 396.248.702,58 315.492.876,70
PEST 348.999.869,98 542.481.787,07
TOTAL | 903.537.449,26 1.407.649.212,57 2.836.871.910,26 3.090.795.950,22

Fonte: elaboracgéo prépria a partir de dados do TSE (repositério), valores deflacionados para outubro

2015

individuais. A ideia que a disputa eleitoral é tarefa
exclusivamente dos candidatos individuais tende
a ser relativizada pela realidade do financiamento.

Quinto, o forte engajamento de algumas empresas
privadas na politica ajudou a criar uma imagem
da democracia brasileira como plutocracia.
Sem dinheiro ndo é possivel ganhar elei¢oes,
e sem doacbes empresariais é dificil alavancar
campanhas. Da mesma forma, a relagdo contratual
de muitos notérios doadores com o estado (no caso
das construtoras ou dos beneficidrios de créditos
publicos) criou a imagem de que as doagdes
compram favores, ou que os negdcios com o poder
publico resultam em compromissos adicionais que
serdo cobrados nas campanhas eleitorais. Politicos,
ativistas e observadores chegaram a um consenso
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para o debate publico, estas duvidas sdo pouco
relevantes. A aparéncia de corrupgao do sistema
pelo dinheiro é o fator decisivo.
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2. A reforma em 2015. O
processo

Apesar do grande nimero de iniciativas de reforma
politica (Speck, 2013) os esforcos para mudar
o sistema de financiamento ndo tiveram éxito.
Varios projetos foram elaborados em comissoes,
especialmente instaladas para este fim, dos quais
poucos chegaram a ser discutidos pelo plenério. A
falta de consenso sobre alternativas apresentadas
(Renno, 2007), a incerteza sobre o resultado de
mudancas radicais e o calendario apertado para as
reformas (Speck, 2012) resultaram na prevaléncia
do status quo. Entre as muitas iniciativas lancadas
nas duas décadas desde a introducao do sistema
de financiamento atual nenhuma resultou em uma
mudanca significativa do sistema.

Este cendrio mudou com a entrada de outro ator no
palco do debate sobre as reformas. O STF, corte de
revisdo constitucional no sistema politico brasileiro,
recebeu, em setembro de 2011, uma Acdo Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) movida pela Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB) questionando as
doacdes de empresas para a competicao politica.
Apds longa tramitacdo de quase dois anos, em
dezembro de 2013, o relator do processo, Ministro
Fux, apresentou o seu voto favoravel a ADI.
Nos meses seguintes, outros ministros da corte
acompanharam o relator, chegando, em abril 2014,
a um placar de seis votos, a maioria dos integrantes
da corte. Neste momento um dos ministros usou um
artificio regimental, interrompendo a tramitacao
por tempo indeterminado®. A decisdo suspensa
do STF, indicando que a posicao seria favoravel ao
veto das doa¢des das empresas, mas nao indicando
quando a decisao sairia influenciou o debate sobre
a reforma politica.

No mesmo ano 2014 as elei¢des nacionais se
realizaram, e como em vdrias ocasides anteriores,
terminadas as elei¢des, o Congresso instalou uma
comissao de reforma politica. Diante da decisao
pendente do STF, a dindmica da negociacdo na
comissao e, principalmente, as opcdes disponiveis
mudaram em relacdo aos debates anteriores.
Enquanto antes os defensores do status quo podiam
se contentar com a falta de acordo sobre a reforma
que resultaria na manutencao do status quo, agora
teriam que defender ativamente o financiamento
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empresarial. Uma das solucbes em defesa do
financiamento das campanhas pelas empresas seria
incluir na Constituicdo um dispositivo tornando as
doacodes de empresas legais.

Na votacdo na Camara, de fato, esta posicao
prevaleceu. Com uma maioria de 3/5, a Camara
aprovou em duas votacdes, nos dias 17 de
junho e 12 de agosto, uma proposta de emenda
constitucional que inclui explicitamente as doa¢des
de empresas entre as fontes para o financiamento
de partidos politicos no texto da Constituicdo. O
projeto foi encaminhado ao Senado, onde precisa
da aprovacao pela mesma maioria qualificada em
duas votacdes para aprovacao. Até o momento,
novembro de 2015, néo foi votado.

Adicionalmente a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC), o Congresso elaborou uma lei
ordinaria, modificando as regras do financiamento,
bem como outros pontos do sistema eleitoral. A
mudanca foi aprovada na Camara, no dia 14 de
julho, proibindo as doa¢des de empresas para
candidatos, mas mantendo a possibilidade de
doacdes das empresas para os partidos politicos.
Empresas que mantivessem contratos com 6rgaos
publicos nas circunscricbes da eleicdo ndo poderiam
fazer doagbes. Também foram introduzidos tetos
maximos para os valores das doa¢des que qualquer
pessoaouempresa pudesse contribuir para partidos
ou elei¢ées ao longo de um ano. Este projeto foi
encaminhado ao Senado que aprovou versdo
modificada em 8 de setembro. As modificacoes
referentes ao tema do financiamento se referiam a
vedacao total de doa¢des de empresas, tanto para
partidos como para candidatos. Adicionalmente,
o Senado reduziu o teto para doagdes de RS 20
milhdes para R$ 10 milhdes. Ao receber o projeto
modificado, a Camara reestabeleceu a versao
anterior que permite doa¢des de empresas para
partidos politicos, mas ndo aos candidatos, veda
contratantes com o Estado e estabelece um teto
de R$ 20 milhbes para as doagbdes. Esta verséao foi
enviada a sangdo presidencial em 10 de setembro.

Neste momento, novamente o timing das decisdes
tomadas pelos diferentes atores se torna um fator
relevante. Entre o envio e a sancdo pela Presidente,
o STF retomou o julgamento', declarando
inconstitucionais as doacbes das empresas nas
campanhas eleitorais''. Esta decisdo também

VOLUMEN 3 - NUMERO 4



® GAME OVER @

influenciaria a decisdo da Presidente, que esteve
diante da escolha entre sancionar a lei ou veté-la
parcialmente ou na integra. A Presidente opta pelo
veto parcial referente as doacdes de empresas aos
partidos politicos, sancionando a lei 13.165, em 30
de setembro. Apds longa disputa entre posicoes
antagonicas sobre o papel do setor privado no
financiamento politico, prevaleceu a posicao do
STF, proibindo doa¢des de empresas para partidos
e campanhas eleitorais.

A disputa pode ter um possivel epilogo, com a
decisdo pendente do Senado sobre a emenda
constitucional ~encaminhada pela Camara.
Mesmo que o Senado aprove a emenda,
constitucionalizando as doagdes por empresas,
prevalecerd, neste momento, a lei 13.165 que veda
doacdes de empresas nas campanhas eleitorais.
Mas, ficaria aberta a possibilidade de mudancas
futuras, legalizando novamente as doacbes
por empresas por meio de legislacdo ordinaria.
De qualquer forma, o STF influenciou em pelo
menos dois momentos o debate sobre a reforma
politica: primeiro, com a criagdo de uma ameaca
sobre o sistema atual, mudando o calculo dos
congressistas interessados em defender o sistema
atual; depois com o timing da decisdo final antes da
promulgacao da lei pela Presidente, incentivando
esta a vetar partes da lei.

3. As mudancas

Asmudancasintroduzidascomalei13.165/2015sao
as mais abrangentes no sistema de financiamento,
desde a modificacdo das regras de competicao
politica entre 2003 e 2007. As modificacbes se
referem em grande parte a questdo da alocagéo de
recursos publicos e privados nas campanhas e em
uma parte menor ao sistema eleitoral.

3.1. Doagdes de empresas

A grande modificacdo emrelagdo ao financiamento
da competicao se refere a proibicdo das doacdes de
empresas nas campanhas eleitorais. Os candidatos
poderao usar somente recursos préprios, doacdes
de pessoas fisicas e recursos transferidos pelos
partidos nas campanhas (art. 20). Com esta
regulacdo a nova lei incorpora a decisao do STF
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sobre a vedacdo das doac¢des de empresas para
campanhas eleitorais na legislacdo. A lei eleitoral
nado é explicita quanto a extensao deste veto as
doacgdes para os partidos, mas a decisao do STF
deixa claro que a vedacdo também se estende
aos partidos politicos e autoriza o TSE a regular a
matéria neste sentido, caso o Congresso néo realize
0s ajustes necessarios na legislacao'.

3.2.Tetos para gastos

O segundo assunto importante das novas regras
sobre o financiamento se refere aos tetos maximos
para as despesas eleitorais. A regra anterior se
orientava na autoregulagao, ideia ja inscrita na
primeira lei eleitoral (Campos, 2009) e objeto
de questionamento desde entdo. A legislacdo
previa que os proprios partidos definissem para
os seus respectivos candidatos, tetos para gastos,
criando a situacdo pouco comum que candidatos
disputando o mesmo cargo tivessem que obedecer
tetos diferentes, estabelecidos pelos seus partidos.
Adicionalmente a lei previa a possibilidade de
ajustar este teto, no decorrer da campanha. Na
pratica, nesta questdo de limite dos gastos, a lei
brasileira nunca chegou perto da ideia original
de tornar as campanhas mais equitativas menos
caras’.

Com a Lei 13.165/2015, o Brasil se junta a outros
paises que introduziram tetos para gastos de
campanha'. Os tetos sdo iguais para todos os
competidores da mesma eleicdo e definidos
pelo TSE. Os legisladores autorizaram o TSE a
estabelecer o valor a cada eleicdo, usando como
referencia 70% da campanha mais cara para o
mesmo cargo na ultima eleicdo™. O principal
impacto esperado de um teto para os gastos nas
campanhas é tornar a competicao mais equitativa.
A solugao também cumpre o objetivo de reduzir o
custo das campanhas.

A medida adotada pelos legisladores vai na direcdo
certa, ao fixar o mesmo teto para todos. Ela pode
criar desequilibrios entre eleicdes, mas evita valores
irreais a partir de outros célculos teéricos sobre o
custo de campanhas. Por outro lado, a reducao do
gasto a 70% do maior gasto anterior ainda é uma
meta moderada. Somente poucos candidatos sao
afetados por estes valores. A campanha continua
altamente desigual. Na ultima campanha, somente
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0,6% dos candidatos a Deputado Estadual e 1,4%
dos candidatos a Deputado Federal estiveram
nesta faixa entre 70-100% da campanha mais
cara e teriam seus gastos reduzidos's. Estes dados
evidenciam que somente poucos candidatos serdo
forcados a reduzir os custos de suas campanhas.
A massa dos candidatos participa da campanha
sem recursos significativos. Estudos posteriores
terdo que analisar até que ponto a regra favorece
os mandatdrios. Uma das criticas da Ciéncia
Politica em relacdo aos tetos de campanha é
que candidatos desafiantes precisam de mais
recursos que os mandatarios (Jacobson, 1978;
Speck e Mancuso, 2014). Os tetos se tornariam um
mecanismo levando a cartelizagdo da competicao.

3.3. Campanhas mais curtas, horario eleitoral mais
eficiente

A nova lei faz varias modificacbes em relacdo
a duracdo das campanhas e o horario eleitoral
gratuito. Medidas importantes se referem ao
encurtamento da campanha, do periodo de
veiculagdo do hordrio eleitoral gratuito, mas
também do tempo disponivel para a arrecadacao
de recursos. A selecdo das candidaturas ocorre
aproximadamente um més depois do prazo
anterior (antes julho, agora agosto), e com isto
o periodo de arrecadacdo de recursos também
é encurtado. Outra modificacdo é a reducdo do
tempo para o hordrio eleitoral gratuito de quarenta
e cinco para trinta e cinco dias antes da campanha.

Mas, ha duas outras modificagées no horério que
sao importantes. A primeira se refere a distribuicao
dos blocos entre os cargos. Por um lado, os partidos
recebem um tempo menor a ser alocado para
cada cargo. No lugar de dois blocos de 50 minutos
receberdo somente metade deste tempo. Esta
parte do horério eleitoral tende a ser ineficiente
pela audiéncia reduzida'. Por outro lado, a reducdo
do tempo de propaganda para os diferentes cargos
é apenas aparente. O tempo das inser¢des de 30
a 60 segundos durante a programacao normal foi
ampliado de 30 minutos para 70 minutos didrios.
Estas inser¢des tem audiéncia maior. No balanco,
os partidos perderam 10 minutos de propaganda
por dia, mas ganharam na qualidade e eficiéncia da
comunicagao’s,

Outras duas mudancas em relagdo ao horario
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eleitoral diminuiram o espaco dos micropartidos.
A regra anterior de distribuicdo do horério
eleitoral incentivava fortemente os partidos
pequenos. Enquanto 2/3 do tempo era alocado
proporcionalmente a composicado da Camara, 1/3
do tempo era alocado de forma equitativa entre
todos os candidatos, resultando nos incentivos
perversos acima citados (Speck e Campos, 2014).
Com a nova regra, 90% do tempo é distribuido
proporcionalmente, diminuindo a fatia dos
partidos pequenos. A segunda mudanca diz
respeito ao acumulo do hordrio em coligacdes.
A sobre-representacdo dos micropartidos na
distribuicdo do horario eleitoral dava a estes um
poder grande de negociagdo no momento da
formacao de coligagbes eleitorais. Pela nova lei
somente o hordrio dos seis maiores integrantes
da coligacdo contardo para fins de célculo do
tempo disponivel ao candidato majoritario. Esta
modificacdo enfraquece o poder de negociacdo
dos micropartidos'.

3.4. Fundo Partidario

Outras modificagbes menores se referem ao uso
dos recursos do Fundo Partidario nas campanhas
eleitorais®. Na pratica, os recursos do Fundo ndo
tiveram um grande papel nas disputas eleitorais,
pelo menos na média dos valores alocados nas
Ultimas elei¢ées. Como vimos anteriormente a lei
define um piso, mas ndo um teto para os recursos
alocados ao Fundo Partidario. Os partidos politicos
usaram esta brecha, ampliando generosamente o
volume de recursos alocados ao Fundo Partidario.
No periodo de 2011 a 2014, praticamente
dobraram os valores reais em relacdo ao piso legal.
Qutro salto significativo dos valores alocados ao
Fundo Partidario ocorreu em 2015. Esta pratica
indica um caminho possivel para compensar a
perda das doacbes das empresas com recursos
publicos. Resta saber se esta saida é politicamente
defensavel.

3.5. Prestacdo de contas e transparéncia

A nova lei faz uma série de modificagbes em relacao
a prestacdo de contas e a transparéncia. Uma
medida positiva é a determinacdo da divulgacao de
doag¢bes num prazo de 72 horas apds a realizagao.
Esta medida amplia a transparéncia concomitante
que foi iniciada em 2006, com duas prestacoes
de contas prévias ao pleito. Uma das deficiéncias

VOLUMEN 3 - NUMERO 4



® GAME OVER @

do sistema anterior foi a falta de penalidades
pelo ndo cumprimento desta regra. Candidatos
que nao reportassem receitas ou despesas nas
suas prestacdes de contas prévias ndo seriam
penalizados. Esta lacuna aparentemente continua
na legislacdo atual. A peca importante para fins
de aprovacdo da contabilidade é a prestacao de
contas final. Um passo na direcdo de diminuir a
transparéncia é a introducdo de uma prestacao de
contas simplificada. Ela seria aplicdvel a campanhas
com gastos abaixo de R$ 20 mil, mas também em
todos os municipios com menos de 50 mil eleitores.

3.6. Sistema eleitoral

Uma das criticas constantes em relacdo a
competicdo politica no Brasil diz respeito ao
sistema eleitoral de listas abertas. O sistema
compatibiliza a escolha de candidatos individuais
com a escolha de uma lista. O mecanismo central é
atransferéncia de votos de candidatos com votacdo
alta ou baixa para outros candidatos (Desposato,
2007). Um dos efeitos considerados injustos deste
sistema de transferéncia de votos é que candidatos
com votacdo individual baixa podem se eleger
em uma lista enquanto candidatos com votacdo
mais expressiva ndo se elegem por outra lista. A
reforma de 2015 modificou o sistema de traducéo
de votos em cadeiras amenizando este efeito. Na
distribuicdo das cadeiras entre as legendas serdo
contempladas, em primeiro, lugar os candidatos
com votacao acima de 10% do quociente eleitoral.
Somente apds contemplar todos os candidatos
com estas caracteristicas as vagas remanescentes
serao distribuidas entre os outros candidatos?'.

Como em todos os sistemas de incentivos
institucionais, o impacto da reforma atual sobre
os atores envolvidos é incerto. A principio,
com a nova lei os partidos tém incentivos para
escolher candidatos com votacdo expressiva.
Com a dispersao dos votos entre candidatos
com baixa votacgéo, os partidos correm o risco de
nao preencherem as vagas que alcancam pelo
sistema de votacdo. Por outro lado, simulagdes
a partir dos resultados eleitorais mostraram que
o impacto da medida é bastante moderado.
Aplicando a nova regra sobre a votacao para a
Camara dos Deputados, Backes (2015) mostrou
que somente 1 e 2 mandatos na eleicao de 2010
e 2014, respectivamente, seriam alocados a outros
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candidatos®.

4. Balanco e perspectivas

A reforma politica, aprovada em 2015 modifica
profundamente o sistema de financiamento
das campanhas e a competicdo politica no
Brasil. A retrospectiva mostra que o sistema de
financiamento no passado era caracterizado
fortemente pela presenca dos recursos de empresas
no financiamento das campanhas. Na disputa
eleitoral, de cada quatro reais, trés eram doados
pelo setor privado. A extrema concentragao destes
recursos em poucos doadores, a dependéncia
excessiva dos representantes de poucos
financiadores, a forte correlacdo entre recursos
e votos entre os candidatos e a dependéncia
dos doadores de contratos com o poder publico
minaram a legitimidade deste sistema. Os avancos
em relacdo a transparéncia do sistema, certamente
um dos grandes logros nas ultimas décadas,
paradoxalmente, contribuiram para aprofundar a
impressao de um sistema plutocrético.

Uma mescla de fatores explica o fracasso de
tentativas anteriores de reforma deste sistema de
financiamento: entre estes, a discordia normativa
e a incerteza sobre possiveis alternativas. Em
2015, uma decisdo do STF sobre o financiamento
influenciou este debate, mudando as opcdes de
escolha para os legisladores. Enquanto antes a
discordia e a incerteza garantiam o status quo,
a decisdo do STF derrubou o financiamento
pelas empresas, criando um ponto de partida
diferente. Agora, para manter o sistema em vigor,
os defensores do financiamento empresarial
teriam que mobilizar maiorias significativas,
derrubando a posicao do STF. Os deputados, de
fato, se mobilizaram para aprovar uma emenda
constitucional que legaliza parcialmente as
doacgodes das empresas. Pela Emenda aprovada pela
Camara dos Deputados, as empresas continuariam
a realizar doagdes aos partidos politicos. Apenas
as doagdes aos candidatos seriam vedadas. Mas,
os senadores ndo acompanharam os deputados.
A PEC néo foi apreciada no Senado. No dmbito da
legislagdo ordinaria a, Camara aprovou proposta
idéntica, anulado as modificacbes feitas pelos
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senadores. Nesta instancia, a proposta de manter
as doagoes pelas empresas aos partidos sofreu um
revés pelo veto da presidéncia. Ao promulgar a lei
com vetos, a Presidente secundou a decisdo do STF
com o veto para as doacdes privadas, validando o
novo status quo criado pelo STF.

No balanco geral, a reforma pode ser caracterizada
como tentativa de diminuir a demanda por
recursos, introduzindo tetos para gastos e
tornando as campanhas mais curtas. Mas, também
reduziram dramaticamente a oferta, com a
vedacao das doagdes de empresas. O corte do lado
da oferta parece bem maior do que do lado da
demanda. Isto levanta a questao sobre as solu¢des
que os partidos e candidatos adotardo para fechar
a brecha nos proximos pleitos. Um caminho seria
campanhas mais baratas. Outro seria explorar
as fontes legais que sdo as fortunas pessoais,
seja através de doacdes de pessoas fisicas, seja
mobilizando recursos proéprios dos candidatos.
A terceira saida é a alocacdo de mais recursos
ao Fundo Partidario, solucdo adotada com certa
generosidade nos Ultimos anos.
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NOTAS

'O capitulo X do relatério da Comissdo Parlamentar Mista de
Inquérito (CPMI) que identifica “os fatores que possibilitam
esquemas do tipo PC" comeca com o item “O financiamento
das campanhas eleitorais”. Relatério da Comissao Parlamentar
Mista de Inquérito, Brasilia, Congresso Nacional, 1992, p. 303.

20 relatério da CPMI propode a legalizacdo das doagdes de
empresas com tetos e transparéncia, bem como limites para
os gastos dos candidatos e financiamento publico (Relatdrio
1992, 303 - 327).

*Algumas modificagbes foram introduzidas nas leis que
regularam as eleicoes de 1994 (Lei 8.713/93) e 1996 (Lei
9.100/95) e posteriormente seriam incorporadas, com
modificacdes, na Lei de Partidos Politicos (Lei 9.096/1995) e
na Lei Eleitoral (Lei 9.504/1997).

“Muitos dos grandes partidos tinham uma forte base nos
Estados, em parte em funcdo do importante papel das
eleicées dos Governadores desvinculadas das eleicdes para
Presidente nas elei¢des de 1982, 1986 e 1990. A introducdo
do Fundo Partidario em 1995 acompanha a sincronizacao das
eleicdes para Presidente com as eleicbes Estaduais a partir
de 1994, dando um forte apoio aos diretérios nacionais dos
partidos.

Em parte a expertise a partir da introducdo da votacdo
eletronica entre 1994 e 1998 possibilitou ou até pré-formatou
este caminho.

fAinda na mesma direcdo o TSE, em 2012, introduziu a
obrigacdo de identificar a trajetéria dos recursos desde
a arrecadacdo do doador, passando pelos partidos até o
destinatario final (um candidato ou um prestador de servicos).
Imprensa e movimentos sociais continuaram usando a
expressao das “doagdes ocultas’, mesmo que tecnicamente
o termo estivesse ultrapassado. A partir de 2010, nao havia
mais assimetria de transparéncia entre doagdes aos partidos
e doacdes aos candidatos.

’Na verdade néo ha sequer um balan¢o sobre o cumprimento
da lei porque os documentos se encontram espalhados em
milhares de cartérios eleitorais.

8Muito similar aos trabalhos académicos internacionais
sobre este tema, os trabalhos sobre o Brasil chegam a
conclusdes controversas. Claessen et al (2008) identificam
uma influencia positiva de doagées sobre créditos publicos,
Boas et al (2014) diagnosticam um impacto positivo sobre o
volume de contratos publicos dos financiadores, mas Santos
et al (2015) ndo conseguem identificar uma relacdo entre o
financiamento e as votacées no Congresso.

°0 ministro Gilmar Mendes pediu vistas do processo.

%Com a devolucéo do processo pelo Ministro Gilmar Mendes
e voto dele e dos outros ministros.

""Dos onze Ministros, oiuto votaram a favor da ADI (Fux,
Toffoli, Barroso, Barbosa, Weber, Carmen, Marco Aurelio de
Mello, Levandovski) e trés pela rejeicdo (Zavaski, Mendes,
Celso Mello).12Agradeco a Consultoria Legislativa da Camara
(Ana Luiza Backes e Roberto Carlos Martins Pontes) pela
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ajuda no esclarecimento deste ponto.

*A primeira versdo de limitar os gastos de campanha é o
Corrupt and lllegal Practices Prevention Act de1883 na Gra-
Bretanha.

“Segundo a base de dados do Institute for Democracy and
Electoral Assistance (IDEA) no continente americano os
paises com tetos para gastos em campanhas sdo Argentina,
Chile, Colémbia, Equador, Guatemala, México e Canada. Nos
Estados unidos os limites sdo condicionados a aceitacao de
recursos publicos. Cf. Political Finance Database www.idea.
int

SPara as elei¢bes nacionais a referencia séao os casos, em
2014, para as municipais os gastos em 2012.

'®Novamente meus agradecimentos a Consultoria Legislativa
da Camara (Thiago Alexandre Melo Matheus) pela extracao
destas informagdes do banco de dados sobre eleicbes e
financiamento elaborado em colabora¢édo com a USP.

7Speck e Mauro (2014) reportam uma queda de 20-30%
(nota 9, p. 18).

80 tempo dos blocos didrios para presidéncia, senador
e deputado federal e Estadual foi reduzido a metade. Os
governadores perderam um quarto do tempo, prefeitos um
terco. Os vereadores ndo terdo mais horario eleitoral, apenas
participam dos spots (na proporcao de 40%).

A nova regra possivelmente aumente a competitividade
porque os pequenos partidos buscarao apoiar candidaturas
menores (com até seis partidos coligados) para fazer valer a
sua fatia no horario eleitoral. As proximas eleicdes terdao que
mostrar se esta previsao é correta.

A legislacdo anterior carimbava somente uma pequena
parte dos recursos das campanhas para uso para educacéo
politica (20%). A nova lei estabelece a alocagao de 5 - 15%
dos recursos do Fundo Partidario para mulheres nas disputas
eleitorais. A regra estd limitada aos préximos trés pleitos
(duas elei¢des municipais e uma nacional).

2"Tecnicamente, o sistema eleitoral no Brasil é o sistema
D'Hondt, com uma clausula de barreira para os partidos
que néo alcancarem o quociente eleitoral. O novo sistema
introduz uma cldusula de barreira adicional para os
candidatos que néo alcancarem 10% do quociente eleitoral.

2Aumentando a clausula para 20% do quociente eleitoral,

a realocacdo aumenta para 15 e 18 candidatos em 2010 e
2014, respectivamente.
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