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RESUMO

A presente tese realiza uma analise econdmica do sistema de financiamento eleitoral e das
normas que regulam o funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro e constata
como eles favorecem a atuacdo de grupos econdémicos na promogdo de seus interesses
particulares, em detrimento de toda a coletividade. Os dados coletados e apresentados neste
trabalho indicam que as elei¢Bes brasileiras tém sido afetadas por um volume crescente de
doacbes provenientes de relativamente poucos e grandes doadores — pessoas fisicas e,
principalmente, juridicas —, geralmente interessados em beneficios providos pela atuacéo
governamental. Essa influéncia econdmica nas elei¢cdes reflete-se no exercicio de mandato dos
representantes eleitos. Nesta tese foi possivel recolher evidéncias de que o arcabouco juridico-
institucional que governa as relacdes entre os Poderes Executivo e Legislativo gera grandes
oportunidades para 0 comportamento no estilo rent seeking de grupos de interesse no processo
de concepgao das normas e das politicas publicas no Brasil. Utilizando como pano de fundo o
julgamento em que o Supremo Tribunal Federal proibiu a participagdo de pessoas juridicas no
financiamento eleitoral, esta tese procura demonstrar que essa medida é insuficiente e
ineficiente. A luz das recomendag@es da literatura especializada e da experiéncia internacional,
séo apresentadas diversas propostas de aperfeicoamentos legislativos para lidar com a questéo
de modo mais abrangente, atacando tanto a demanda quanto a oferta de recursos de campanha,
assim como combatendo a interferéncia do poder econémico no sistema politico e no processo

legislativo brasileiros.

Palavras-chave: Grupos de interesses. Rent seeking. Financiamento eleitoral. Producéo

legislativa. Presidencialismo de coaliz&o.



ABSTRACT

This thesis analyses the financing of the Brazilian elections and the rules governing its
Presidential system, showing how they favor special interest groups at the expense of the whole
society. Collected and processed data indicates that a growing volume of donations from
relatively few and large donors — mainly corporates — have influenced the results of the
Brazilian elections, usually motivated by interests in government action. This economic
influence extends to the legal and institutional framework that governs the relationship between
the Executive and Legislative branches, creating great opportunities for rent seeking behavior
in the legislative process. The thesis concludes that the recent decision of prohibiting the
electoral donations from corporations by the Brazilian Supreme Court is inefficient to curb the
economic influence in the elections and the policy capture by special interest groups. In order
to deal with these problems, this thesis presents several proposals for addressing this issue more
broadly, taking into account both the demand and supply of campaign financing, as well as
combating the rent seeking behavior in the political system and in the Brazilian legislative

process.

Keywords: Special interest groups. Rent seeking. Electoral financing. Legislative process.

Coalitional presidentialism.
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1 INTRODUCAO

O Predmbulo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 informa que
ela foi concebida para:

[...] instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos. (BRASIL, 1988).

Nesta Republica Federativa, “todo o poder emana do povo, que o0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (CRFB/1988, art. 1°,
pardgrafo Unico) e seus objetivos fundamentais s&o: i) construir uma sociedade justa, livre e
solidéria; ii) garantir o desenvolvimento nacional; iii) erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; e v) promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo (CRFB/1988, art.
3°).

A hipotese central desta tese é que o processo de escolha dos representantes e 0s
incentivos presentes nas regras de funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro
favorecem a atuacéo de grupos econdmicos privados!, que influenciam o processo legislativo e
geram uma legislacdo mais proxima de seus interesses — em detrimento dos objetivos
fundamentais previstos no art. 3° da Constitui¢do brasileira.

Para analisar o problema da influéncia econdmica sobre a representacéo politica e a
producdo legislativa brasileiras, parte-se do principio de que as normas tém por caracteristica
criar direitos ou obrigacOes, afetando as decisdes dos agentes econdmicos (produtores,
consumidores, trabalhadores e outros) por meio de seus efeitos sobre a renda, o patriménio, o
bem-estar etc. Por esse motivo, diferentes agentes e grupos sociais buscam convencer as
autoridades do Poder Executivo e do Poder Legislativo a conceder-lhes tratamentos
diferenciados ou a evitar que seus beneficios sejam eliminados ou diminuidos. A possibilidade
de ter seu bem-estar afetado por uma norma é o que desperta o interesse dos grupos sociais em
participar do processo eleitoral e legislativo — de empresas a entidades de defesa dos

consumidores, passando por ambientalistas e sindicatos de trabalhadores.

1 Ao longo desta tese, optou-se por utilizar a expressdo “grupos de interesse” para designar a atuacdo de um
conjunto de agentes econdmicos (empresas ou individuos) perante representantes do Estado em favor de seus
interesses privados. Ainda que sob pena de repeticdo, essa expressdo sera utilizada em detrimento de outras como
“grupos de pressdo” ou lobbies. Para uma distingdo técnica sobre os termos, ver Bobbio, Matteucci e Pasquino
(1998, p. 563-570).
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Segundo a resenha histérica elaborada por Alan Cigler (1989), Arthur Bentley (1908)
inaugurou de forma mais sistematizada o estudo do papel dos grupos de interesse na
democracia. Até o inicio da década de 1960, entretanto, prevaleceu o entendimento, expresso
em estudos como os de David Truman (1951) e Earl Latham (1952), de que, diante de
necessidades e identidades comuns, individuos se organizam com objetivos politicos para
melhorar sua situagdo ou proteger vantagens adquiridas anteriormente. Segundo essa
perspectiva pluralista, a politica seria concebida como a resolugdo de conflitos entre grupos
sociais, que se organizariam automaticamente sempre que seus direitos fossem ameagados, num
movimento autocorretivo capaz de contribuir positivamente para o funcionamento da
democracia (CIGLER, 1989, p. 101).

A partir da década de 1960, porém, diversos cientistas politicos comegaram a
identificar que as politicas publicas vinham sendo distorcidas pela atuacdo dos grupos de
interesse, em detrimento das necessidades da coletividade. Estudos como os de Elmer
Schattschneider (1960) e Theodore Lowi (1969) demonstraram que o principio do interesse
publico vinha perdendo eficécia diante de um viés em favor de grupos com grande poder de
organizacdo e pressdo. A sistematizagdo desse pensamento atingiu grande repercussdo tedrica
na obra classica de Mancur Olson (1965). Utilizando uma ldgica formal propria da teoria
econdmica, o autor analisou por que 0s grupos sociais sdo bem ou malsucedidos ao perseguir
objetivos comuns a seus membros.

Para Olson, grupos enfrentam o problema do carona (free-rider problem) na sua
atuacéo: considerando que as conquistas dos grupos serdo desfrutadas por todos os seus
membros (ou seja, tém a natureza de um bem publico), os individuos racionalmente escolhem
ndo assumir os custos (financeiros, de tempo ou esforgo) de uma participagdo mais efetiva nas
tarefas coletivas. Diante desse incentivo ao ndo engajamento, tendem a lograr um éxito maior
0S grupos restritos, que apresentam grande assimetria entre seus membros, dotados de
instrumentos de coergdo (como a aplicacdo de penalidades e outras sangbes) e com o
provimento de beneficios seletivos para quem se envolve nos projetos comuns.

O trabalho de Mancur Olson (1965) teve o grande mérito de demonstrar que grupos
organizados tém perspectivas de sucesso diferentes, diretamente relacionadas a sua capacidade
de fazer com que seus membros efetivamente trabalnem em fungdo do interesse comum.
Segundo a l6gica da acdo coletiva de Olson, grupos com interesses econdmicos bem definidos
tém mais chances de garantir vantagens — por meio de legislacdo, regulacdo ou politicas
publicas — do que grupos que patrocinam causas coletivas, de interesses difusos — como direito

do consumidor, meio ambiente e prote¢éo a minorias.



22

A contribuicdo de Marcur Olson ao estudo dos grupos de interesse abriu novas
perspectivas para as pesquisas em Economia e Ciéncias Politicas sobre o assunto. Partindo do
pressuposto de que a teoria de Olson analisou a atuagéo dos grupos na persecucéo de seus
objetivos pela dtica da demanda, desconsiderando que o governo tem papel central no
atendimento a seus pleitos (MITCHELL; MUNGER, 1991, p. 518), economistas da Escola de
Chicago debrucaram-se sobre a teoria da regulagdo. Trabalhos classicos como os de George
Stigler (1971), Richard Posner (1975), Robert Barro (1973) e Sam Peltzman (1976) enfatizaram
que o Estado ndo é um agente passivo diante dos pleitos dos grupos de interesses: as autoridades
governamentais, por seu poder de modificar as regras do jogo, exercem papel fundamental na
distribuicdo dos ganhos sociais. Por isso, agentes publicos possuem incentivos pessoais na
oferta de beneficios regulatérios para os setores — como subsidios, beneficios fiscais, barreiras
a entrada de competidores, restricdes a adocéo de tecnologias alternativas etc. — em troca de
contribuicdes de campanha, honrarias e benesses ou a perspectiva de atrativa colocagédo
profissional apds 0 mandato. A regulagdo, portanto, seria o resultado de um jogo em que grupos
de interesse e autoridades governamentais negociam a melhoria de seu bem-estar sob uma 6tica
privada, em que o interesse publico ou da coletividade fica restrito aos discursos e justificativas
oficiais.

Essa visdo de que os agentes publicos tém interesses particulares — de se reeleger, de
ter mais poder ou status e até mesmo de enriquecer —, que muitas vezes se sobrepdem ao
interesse publico relacionado ao exercicio de seus mandatos ou cargos, ja vinha sendo explorada
por académicos ligados a Virginia School of Public Choice e sua teoria da escolha publica.
Nesse grupo de pesquisa, reunido em torno de James Buchanan, Gordon Tullock (1967)
desenvolveu a teoria do rent seeking, expressdo cunhada posteriormente por Anne Krueger
(1974). Trata-se da estratégia de individuos e grupos privados de buscar extrair rendas (dai a
expressao rent seeking) do Estado em seu beneficio, a custa da coletividade.

O argumento central dessa teoria € que ndo apenas os beneficios concedidos pelas
autoridades governamentais aos grupos de interesse sd0 uma perda de bem-estar para
consumidores — que arcam com precos mais altos em funcéo da regulacdo favoravel aos setores
— ou aos contribuintes — no caso de pagarem maiores impostos para cobrir a concessdo de
subsidios, incentivos tributarios e outros privilégios —, mas que a estratégia de rent seeking
constitui, em si, uma perda social. Segundo Gordon Tullock (1967), em vez de aplicarem seus
recursos para produzir melhores produtos a precos mais baixos, as empresas preferem aplicé-
los em contribuigdes de campanha, lobbying e corrupgdo pura e simples para convencer

parlamentares e membros do Poder Executivo a conceder-lhes legislacéo favoravel, tratamento
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tributario especial ou regulacdo mais benéfica. De acordo com a teoria do rent seeking, grupos
de interesse levam grande vantagem ao lidar com o governo, uma vez que os beneficios sdo
concedidos a grupos especificos (ou seja, 0s ganhos sdo concentrados), enquanto 0s custos
daquela politica sdo diluidos entre um nimero indefinido de consumidores e contribuintes.

Destacando o papel das institui¢des nesse cenario, Daron Acemoglu e James Robinson
(2012) demonstram como a relacdo entre os sistemas politico e econdmico sdo determinantes
para o desenvolvimento dos paises. Discutindo uma série de casos que vdo da revolucéo
agricola no Periodo Neolitico & Primavera Arabe, passando pela Revolucdo Industrial e o
colonialismo britanico na Africa, esses autores argumentam que instituicdes politicas e
econdmicas atuam de maneira complementar rumo ao progresso ou a estagnacao ou até mesmo
ao retrocesso social. De acordo com os autores, sistemas politicos inclusivos e pluralistas — que
favorecam o livre acesso ao jogo politico, a competicéo entre partidos e a alternncia de poder
— tendem a atuar em conjunto com institutos econdmicos que estimulam a concorréncia e a
inovagdo, permitindo que pessoas e empresas fagam o melhor uso possivel de suas habilidades
e talentos. Seguindo a mesma l6gica, porém no sentido inverso, os autores advogam que
sistemas politicos extrativistas — com baixo poder de contestagdo aos grupos que se perpetuam
por décadas no governo — tendem a gerar normas que estimulam a concentragéo de renda, pois
0 apoio da elite econdmica é essencial para manter os representantes da elite politica no poder.

A analise de Daron Acemoglu e James Robinson (2012) ressoa, assim, os estudos
cléssicos da teoria da democracia, em particular o de Robert Dahl (1972). Analisando as
condigdes que aumentam ou diminuem as chances de democratizacéo de regimes hegemonicos,
o cientista politico norte-americano trabalha com as varidveis contestacdo publica e competigéo
politica como condigGes para a transi¢do para regimes politicos mais fortemente inclusivos. A
relacdo entre institui¢des politicas e econdmicas, tal qual proposta por Daron Acemoglu e James
Robinson (2012), assenta-se na questdo da redugdo da desigualdade econdmica e também na
concentracdo de recursos politicos entre 0s grupos sociais. Assim, um ambiente politico
competitivo exige uma ordem social pluralista, que por sua vez depende de uma economia
igualmente competitiva (DAHL, 1997, p. 73).

Trazendo o foco dessa discussdo para o caso brasileiro, Marcos Lisboa e Zeina Latif
(2013, p. 1-2) chamam a atengéo para a atuagéo de grupos de interesse que utilizam seu poderio
politico e econdmico para influenciar a concepgéo das politicas publicas e da legislagdo e,
assim, transferir renda para si em detrimento de toda a sociedade. Os autores argumentam que
0 rent seeking constitui uma caracteristica do desenvolvimento politico e econdmico brasileiro,

uma vez que grupos privados recorrentemente conseguem obter privilégios do Estado por meio
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da edicdo de normas e decisdes de politicas publicas que Ihes garantem incentivos tributarios,
protecdo comercial, financiamentos subsidiados, controle de precos, transferéncias monetarias
ndo orcamentarias, subsidios cruzados, entre outros®. Na visdo dos autores, essa pratica é
agravada pela pouca participacdo popular no processo politico e pela falta de transparéncia e
avaliacdo de seus resultados, que contribuem para que os beneficios sejam auferidos por poucos
e 0s custos diluidos por toda a sociedade, sem grandes contestacdes.

Também Marcos Mendes (2014, pos. 291) recomenda que se investiguem as causas
para o lento desenvolvimento econdmico brasileiro sob a 6tica do interesse dos grupos sociais.
Para ele, ndo ha um amplo consenso social pela busca de maior igualdade no Brasil. Os diversos
segmentos da sociedade — inclusive as minorias — buscam obter do Estado mais beneficios,
melhor prote¢do regulatoria e menor pagamento de tributos, resultando em politicas publicas e
legislacdo que favorecem alguns segmentos, mas prejudicam toda a coletividade.

E necessario reconhecer que nas Gltimas décadas tem havido uma atuago mais efetiva
de grupos de interesse ndo corporativos — como movimentos sociais, associagoes, sindicatos,
entidades de defesa de interesses de minorias, entre outros — no sistema politico brasileiro.
Estudos como os elaborados por Eli Diniz e Renato Boschi (1999) e Wagner Mancuso (2007)
identificam nesse processo algumas evidéncias de um maior pluralismo na concepcéo das
politicas publicas e da legislacdo no Brasil nos ultimos tempos. Porém, Manoel Leonardo
Santos (2014) destaca que, a despeito do crescimento do ndmero de fundagBes privadas e
associagdes sem fins lucrativos voltadas para a defesa de interesses difusos, ndo se observa uma
participacdo sistemética desses movimentos nos canais institucionais tradicionais. Analisando
0 cadastro de grupos de interesses e assessores parlamentares mantido pela Camara dos
Deputados, o autor especula que esse resultado pode ser atribuido a atuacéo esporadica e difusa
desses movimentos sociais. Como reflexo da baixa disponibilidade de recursos financeiros,
humanos e técnicos, esses coletivos tém que optar por concentrar seus esforcos em mobilizacdo
popular, em detrimento de um lobby institucionalizado e permanente perante os Poderes
Executivo e Legislativo.

Essa diferenca de mobilizac&o de recursos financeiros e humanos em prol das causas

de grupos empresariais e movimentos de defesa de interesses difusos no Brasil, que faz lembrar

2 A esse respeito, Fabio Nusdeo ja reconhecia que o Direito Econémico esta sujeito a influéncia dos grupos de
pressdo, que procuram valer-se da criacdo de normas desenhadas especialmente para atingir seus objetivos
privados (NUSDEO, 1986, p. 174). Também Marcos Mendes afirma que “a redistribuicdo para os ricos é antiga,
remonta aos primeiros anos da colonizacdo e ocorre independentemente do regime politico vigente: seja em
periodos autoritarios, seja em periodos democraticos, grupos econdmicos fortes e individuos de alta renda tém
acesso privilegiado ao poder e séo capazes de moldar as instituicdes a seu favor” (MENDES, 2014, p. 454).
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os preceitos de Mancur Olson (1965), pode estar na raiz de um viés a favor dos mais ricos na
atuacéo do Estado brasileiro. Marcos Mendes (2014, pos. 409) atesta que a expansdo do gasto
publico nas dltimas décadas est& associada a subsidios e outras vantagens fiscais extraidas do
Estado pela parcela mais rica da populacéo, por meio de financiamentos de bancos publicos
com juros subsidiados, concessdo de regimes tributérios especiais, perddo de dividas garantidas
pelo governo, entre outras®.

Partindo desses referenciais tedricos, esta tese procura demonstrar como, no Brasil, a
eleicdo de representantes para os Poderes Executivo e Legislativo e 0 seu comportamento no
exercicio do mandato estdo sujeitos a uma influéncia desproporcional por parte de alguns
setores econdmicos. Por meio da analise de dados sobre contribuicdes de campanha, resultados
das eleicOes e tramitacéo legislativa, esta pesquisa apresenta elementos que reforcam a tese de
Marcos Lisboa e Zeina Latif (2013) — para quem, no Brasil, os sistemas politico e econdmico
atuam de maneira coordenada para produzir leis que facilitam a transferéncia de renda da
coletividade para grupos especificos. Trata-se, assim, de uma pesquisa que remete aos trabalhos
de Mancur Olson (1965), a teoria da regulagdo de Chicago, & teoria da escolha publica e ao
neoinstitucionalismo de Daron Acemoglu e James Robinson (2012).

A presente pesquisa pretende realizar uma contribuicdo a Ciéncia do Direito ao
investigar como as normas positivadas no ordenamento juridico brasileiro, em especial as
normas de Direito Constitucional, Eleitoral e Parlamentar, representam incentivos a producgao
de uma legislagdo que, em Ultima instancia, gera desigualdade social e concentragdo de renda,
em desatendimento aos objetivos estabelecidos na Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil.

Por sua natureza, este trabalho se enquadra na agenda de pesquisa do Direito
Econbmico, mais especificamente da Analise Econdmica do Direito, entendida como o:

[...] campo do conhecimento humano que tem por objetivo empregar os variados
ferramentais tedricos e empiricos econémicos e das ciéncias afins para expandir a
compreensao e o alcance do direito e aperfeicoar o desenvolvimento, a aplicagdo e a

avaliagdo de normas juridicas, principalmente com relagdo as suas consequéncias.
(GICO JR., 2010, p. 8).

3 Em conclusdo a sua pesquisa sobre representacdo politica em Washington no inicio dos anos 1980, Kay
Schlozman chega a concluséo similar: “No geral, os resultados sugerem que, apesar da proliferacdo de grupos
de interesses nas Ultimas décadas, inclusive no interesse publico e de setores desfavorecidos, o sistema de pressdo
¢ inclinado fortemente em favor dos mais favorecidos, especialmente as empresas” (traducdo nossa). No original:
“Qverall, the findings suggest that, in spite of the proliferation of interests in recent decades, including in the
public interest and disadvantage sectors, the pressure system is tilted heavily in favor of the well-off, especially
business” (SCHOLZMAN, 1984, p. 1029).
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Esta tese utiliza técnicas e subsidios tedricos da Economia e da Ciéncia Politica para
analisar institutos juridicos do sistema politico-eleitoral e do processo legislativo brasileiros.
Trata-se, portanto, de uma pesquisa transdisciplinar que se insere no ambito do Direito
Econdmico, cujo objetivo é investigar as causas e as consequéncias das regras juridicas:

Tradicionalmente, os integrantes da academia juridica iniciam suas analises partindo
do pressuposto de que o direito é composto por normas e seu objeto prioritario de
pesquisa é identificar o conteldo e o alcance dessas normas. A normatividade das
regras juridicas € pressuposta e o instrumental de pesquisa predominantemente
utilizado é a hermenéutica. [...] Por outro lado, os juseconomistas tém como principal
caracteristica considerar o direito enquanto um conjunto de regras que estabelecem
custos e beneficios para 0s agentes que pautam seus comportamentos em fungdo de tais
incentivos. Assim, a abordagem jusecondmica investiga as causas e as consequéncias
das regras juridicas e de suas organizacdes na tentativa de prever como cidaddos e
agentes publicos se comportardo diante de uma dada regra e como alterardo seu
comportamento caso essa regra seja alterada. Nesse sentido, a normatividade do direito
nao apenas ndo é pressuposta como muitas vezes é negada, isto €, admite-se que regras

juridicas enquanto incentivos — em algum caso concreto — podem ser simplesmente
ignoradas pelos agentes envolvidos. (GICO JR., 2010, p. 21).

A fim de verificar em que medida a producéo legislativa brasileira sofre a influéncia
econdmica de grupos de interesses, partiu-se da analise de uma varidvel — o financiamento
privado de campanha — como elemento de ligacéo entre os sistemas politico e econdmico. Ao
longo da pesquisa sdo apresentadas estatisticas que demonstram que, de um lado, as
contribuigdes eleitorais séo decisivas para o resultado das eleigdes e, de outro, que governantes
e parlamentares tendem a exercer seus mandatos mirando o financiamento — passado ou futuro
— de suas campanhas na proposicdo e analise de projetos de lei e medidas provisorias que
concedem beneficios governamentais (como reducdes e isen¢des tributarias, crédito subsidiado,
regulagdo favorével e anistias, entre outros) para setores econdmicos bem organizados e com
alto poder aquisitivo. Trata-se, portanto, de apresentar evidéncias de como o ambiente
institucional brasileiro favorece a aprovacéo de normas que privilegiam determinados grupos a
custa do restante da sociedade, que ndo tem condicdes de se mobilizar contra esses privilégios

concedidos com recursos publicos®.

4 Isso ndo quer dizer que os interesses desses grupos econdmicos sempre prevalecam sobre a coletividade, como
muito bem notado por Adam Przeworski: “Estas conclusfes ndo devem ser interpretadas como o reconhecimento
de que o lobby é sempre politicamente bem-sucedido. Quando os interesses de lobbies poderosos estdo em
conflito, eles se neutralizam. Quando a opinido puablica, de forma esmagadora, apdia ou se opde a determinada
lei, os interesses corporativos nao prevalecem. A industria do tabaco, por exemplo, sofreu varias derrotas em
nivel federal nos Estados Unidos” (PRZEWORSKI, 2011, p. 11, traducdo nossa). No original: “These findings
should not be interpreted as implying that lobbying is always politically successful. When interests of powerful
lobbies are in conflict, they neutralize each other. When public opinion overwhelmingly supports or opposes a
particular law, corporate interests do not prevail. Tobacco industry, for example, suffered several defeats at the
federal level in the United States”.
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A influéncia econdmica sobre o sistema politico, tal qual se propde a analisar nesta
tese, € assim categorizada por Adam Przeworski:

As atividades de grupos de interesse incluem influenciar e mobilizar o eleitorado,
financiar campanhas eleitorais, pressionar os legisladores e 0 Poder Executivo e acessar
os tribunais. Esquematicamente, pode-se pensar que o dinheiro influencia os resultados
politicos em favor dos doadores se (1) as contribuicdes afetam as plataformas politicas
dos partidos nas elei¢des, (2) as contribuicdes de campanha afetam os resultados das
eleicdes, (3) as contribuicdes politicas ou os esforcos de lobby afetam as decisdes
legislativas e (4) as contribuicBes eleitorais, os esforcos de lobby ou puramente os
subornos influenciam as decisGes executivas ou regulatérias (PRZEWORSKI, 2011, p.
6, traducdo nossa).>

Embora os resultados desta pesquisa tangenciem, de certa forma, todas as quatro
categorias de influéncia do poder econdmico sobre o sistema politico, é necesséario destacar que
o foco esté na segunda — impacto do financiamento privado de campanha sobre o resultado das
eleicOes — e na terceira — producé&o legislativa sendo influenciada pelas contribuigdes eleitorais.
Para tanto, sdo testadas quatro hipOteses centrais a respeito da democracia brasileira: i) o
financiamento privado de campanha afeta o resultado das elei¢cbes para a Presidéncia da
Republica, o Senado Federal e a Camara dos Deputados; ii) as doacgdes privadas de campanha
sdo motivadas por uma expectativa de favorecimento durante o exercicio de mandato; iii) o
comportamento de parlamentares tende a ser impactado pelas contribuices recebidas de
empresas durante sua campanha eleitoral; e iv) a producéo legislativa brasileira tem sido
influenciada por setores econdémicos interessados nos seus efeitos.

A metodologia empregada envolve a producdo de estatisticas descritivas e a realizacéo
de testes de hipoteses utilizando um volume significativo de dados relativos a contribuigdes de
campanha e a tramitacio de projetos de lei e medidas provisorias no Congresso Nacional. E
preciso reconhecer, entretanto, que ndo foram realizados exercicios econométricos mais
complexos para atestar a causalidade entre influéncia econdmica e configuragdo da
representacdo politica ou o comportamento parlamentar. Entendeu-se que, para os fins desta
pesquisa, a quantidade de dados apresentados indica que existe uma forte correlagéo entre essas
varigveis, mas abre-se um campo promissor para futuras pesquisas nessa area.

Nesse sentido, acredita-se que a disponibilizagdo do imenso volume de dados coletados

para a elaboragdo desta tese constitui uma contribui¢do para o0 avango na investigagéo sobre a

5 No original: “Interest group activities include influencing and mobilizing the electorate, financing electoral
campaigns, lobbying legislators and the executive branch, and using courts. Schematically, one may think that
money biases political outcomes in favor of the donors if (1) political contributions affect the platforms offered
by parties in elections, (2) campaign contributions affect the outcomes of elections, (3) political contributions or
lobbying efforts affect legislative decisions, (4) political contributions, lobbying efforts, or outright bribes
influence executive or regulatory decisions”.
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relacdo entre grupos de interesse e concepcao de politicas publicas no Brasil. As estatisticas
aqui apresentadas foram calculadas a partir de informacdes dispostas de maneira dispersa e ndo
consolidada nos sitios eletrénicos do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, da Presidéncia da Republica e da Receita Federal do Brasil,
tendo sido necessario, em diversas ocasides, utilizar a Lei de Acesso a Informagdo — Lei n°
12.527/2011 - para a obtencéo de dados incompletos ou divulgados em formato ndo amigavel.
Ao longo da pesquisa da tese, esses dados foram sistematizados em planilhas consolidadas, que
estdo disponibilizadas na rede mundial de computadores para acesso de quaisquer interessados®.

Devido as peculiaridades do sistema politico brasileiro, a contextualizagdo dos
resultados desta tese com as referéncias da literatura especializada concentrou-se
prioritariamente nos trabalhos aplicados produzidos sobre o tema no Brasil — embora sem fazer,
em capitulo separado, uma resenha sistematizada sobre o atual estado da pesquisa. A esse
respeito, outros trabalhos j& realizaram revisdes bibliogréficas bastante completas sobre os
principais aspectos aqui abordados. Wagner Mancuso (2012) oferece um panorama abrangente
sobre a producdo brasileira a respeito de financiamento de campanha, desempenho eleitoral e
beneficios estatais de diversas naturezas para os doadores. No campo tedrico, Manoel Leonardo
Santos (2011) apresenta uma visdo panordmica sobre a interpretacdo de multiplas correntes
cléssicas e dos trabalhos internacionais da Ciéncia Politica e da Economia para o fendmeno dos
grupos de interesse e de sua influéncia no Congresso e no governo. Em se tratando de trabalhos
empiricos, Dalson Britto Figueiredo Filho (2009) realizou uma sintese dos resultados sobre a
influéncia econdmica nas eleigdes e no comportamento parlamentar encontrados nos artigos
mais citados nas revistas internacionais. Pelo mesmo motivo, esta tese ndo tem a pretensdo de
rever os classicos trabalhos socioldgicos relacionados ao patrimonialismo, ao clientelismo e a
patronagem no Brasil — como os de Sérgio Buarque de Holanda (1936), Raymundo Faoro
(1958), Victor Nunes Leal (1949), Roberto da Matta (1979) e José Murilo de Carvalho (2001),
entre outros.

Outra observacdo importante sobre os limites desta pesquisa refere-se ao recorte
temporal adotado nas andlises. A pesquisa se debruga sobre o financiamento de campanhas, 0s
resultados eleitorais e o comportamento parlamentar no periodo afetado pelas elei¢des gerais

de 1994 a 2014. Sendo assim, abarca os mandatos presidenciais e as legislaturas compreendidas

6 Devido ao grande volume de dados, tornou-se inviavel apresenta-los como anexos a esta tese. As planilhas
consolidadas, portanto, encontram-se disponiveis no endereco eletronico: SANTOS, Bruno Carazza dos. Dados
sobre financiamento de campanhas eleitorais, producao legislativa e comportamento parlamentar. Disponivel
em: <www.leisenumeros.com.br>. Acesso em 12 maio 2016.
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entre 1995 e 2015 — periodo extremamente fértil, pois envolve governos federais capitaneados
por dois importantes partidos brasileiros, o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e
0 Partido dos Trabalhadores (PT). Porém, a andlise teve que ser realizada tendo em vista a
disponibilidade de dados a respeito dos varios temas tratados. Sendo assim, as relagdes entre as
varigveis sdo apresentadas em uma perspectiva temporal mais restrita ou mais ampla ndo em
funcéo do interesse de se ressaltar este ou aquele governo, mas sim porque os dados disponiveis
ndo permitiram analisar o periodo em sua inteireza. Por essa raz8o, é necessério frisar que ndo
se pretendeu fazer, nesta tese, qualquer julgamento sobre os méritos e os deméritos dos
diferentes governos brasileiros no periodo.

Por fim, é importante destacar o que esta tese ndo é. Em virtude do objeto da pesquisa
e do caminho metodolégico adotado, este trabalho ndo trata especificamente do modo de
atuacdo dos grupos para obter uma legislacéo favoravel. Por esse motivo, a pesquisa ndo analisa
como funcionam as técnicas de lobby, assim como ndo dispde de evidéncias sobre corrupcéo e
trafico de influéncia no processo de tramitacdo de projetos de lei. Embora tenha sido elaborada
num momento de grande efervescéncia politica, em que diversas investigacdes policiais
evidenciaram a relacdo entre doacdes de campanha e favorecimento ilicito, a tese também néo
trata especificamente dos julgamentos em curso no pais, tampouco 0s menciona.

E importante destacar ainda que a promogao de interesses, sejam eles particulares ou
coletivos, junto a agentes publicos é, em principio, legitima e democratica — os métodos
empregados e 0s objetivos buscados é que podem afrontar os ideais do Estado Democratico de
Direito. Anthony Downs (1957), inclusive, faz distingdo entre grupos de interesse e 0S
chamados favor-buyers (“compradores de favores”, numa traducéo livre). Segundo esse autor,
grupos de interesse seriam aqueles que se utilizam de seu poder de representatividade perante
um conjunto considerdvel de eleitores para tentar convencer o governo (ou o Parlamento) a
adotar politicas que os beneficiem — é o caso, por exemplo, de sindicatos ou movimentos
sociais. Situacgéo diferente é a daqueles agentes que atuam no jogo eleitoral sem representar
ninguém, apenas buscando convencer os politicos a apoiar medidas que os beneficiem em troca

de dinheiro, status ou poder’.

7 Wagner Mancuso (2007, p. 64-65), ao analisar a atuacdo representativa da Confederacdo Nacional da IndUstria
(CNI) no Congresso Nacional, distingue o que seria uma “representagdo aberta de interesses coletivos diante do
poder legislativo federal” da “atuacdo politica discreta e secreta” na “promocao reservada de interesses especiais
junto a agéncias atomizadas do poder executivo federal”. Seguindo a terminologia de Anthony Downs (1957),
no primeiro caso trata-se de grupos de interesses, enquanto no segundo prevalece o favor-buying. Wagner
Mancuso (2007) reconhece que ambas as praticas convivem no Brasil até os dias atuais.
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O presente trabalho, portanto, ndo faz distingéo entre grupos de interesses que estéo
promovendo objetivos coletivos ou individuais, ou utilizando técnicas condizentes ou ndo com
as normas juridicas, mas sim as regras que facilitam o acesso privilegiado de alguns setores
econdmicos aos agentes publicos em detrimento de outros. Em outras palavras, ndo pretende
discutir as atividades de rent seeking no Brasil, mas o ambiente institucional que favorece sua
ocorréncia. Para isso, a pesquisa esta estruturada em quatro capitulos, sendo que os trés
primeiros seguem uma abordagem positiva e 0 quarto tem um viés normativo.

No primeiro capitulo, utiliza-se um indicador publico e oficial — os registros de
doacdes eleitorais de pessoas fisicas® e juridicas junto ao TSE — como medida para aferir a
influéncia econdmica no processo de escolha dos representantes da sociedade nos Poderes
Executivo e Legislativo. A ideia é demonstrar como as contribui¢fes de campanha tém sido
crescentemente decisivas nas eleicdes de governantes e parlamentares. Os nimeros revelam o
quanto determinados setores econdmicos tém se envolvido cada vez mais no jogo politico,
provavelmente buscando retorno em termos de legislacéo e politicas publicas favoraveis para o
investimento realizado nos candidatos. A importancia de se aprofundar neste tipo de
investigacao é justificada porque, segundo Wagner Mancuso (2012, p. 3) a concentragdo do
investimento eleitoral em poucas empresas de grande porte pode afetar valores democraticos
importantes, como a igualdade e a competicéo politica. Além disso, é possivel a ocorréncia de
outros efeitos deletérios a democracia, como a troca de favores ilicitos entre representantes
eleitos e seus financiadores, a extorsdo de doadores por politicos, o desestimulo as candidaturas
de pessoas mais pobres ou sem relagbes com grandes grupos e, por fim, a desconfianga na
politica.

Em seguida, no segundo capitulo, apresenta-se um panorama geral da producédo
legislativa brasileira nas Gltimas décadas, com evidéncias de como ela pode ser resultante de
um processo mais intenso de rent seeking presente no presidencialismo de coalizdo brasileiro.
Por meio da analise de dados sobre a natureza das normas, sua autoria, 0 prazo médio de
tramitacdo, os assuntos tratados e a forma de interagéo entre os Poderes Executivo e Legislativo,
séo identificados elementos que indicam haver incentivos significativos para a atuagéo dos
grupos de interesse no processo de elaboracéo e analise de projetos de lei e medidas provisdrias.

No terceiro capitulo, desloca-se o foco para o comportamento dos parlamentares em
distintas atividades proprias do Poder Legislativo — a participacdo em Frentes Parlamentares, a

atuacdo como membros em comissdes ou lideres de partidos e relatores, a propositura de

8 Pela tradicdo e presenca no dominio publico, nesta tese optou-se por manter a expressao “pessoa fisica” em
detrimento de “pessoa natural” — utilizada mais recentemente nos textos legais.
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emendas parlamentares e o posicionamento em votacdes especificas — para verificar se o
exercicio de sua missdo no processo legislativo encontra-se influenciado por seus doadores de
campanha. Mediante a andlise desses resultados, € possivel obter-se um forte indicativo de que
a atividade parlamentar no processo legislativo pode estar vinculada as contribuicdes recebidas
durante a campanha, fechando-se o ciclo de demonstracéo do rent seeking no Brasil.

No quarto capitulo da tese, séo discutidos os argumentos utilizados no julgamento da
Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.650, em que o Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil (CFOAB) questionou a conformidade do sistema de financiamento
eleitoral brasileiro com os principios da Constituigdo da Republica. Ao longo das se¢des, sdo
apresentados os pontos de vista presentes na peti¢do inicial, nas manifestacbes dos 6rgaos
consultados pelo relator, nas contribuicBes dos especialistas ouvidos em audiéncia publica pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) e nos votos dos Ministros. Essa discussdo juridica serve de
pano de fundo para a anélise do novo modelo de contribui¢des de campanha que foi instituido
com o julgamento da referida acdo e a publicacdo da Lei n°® 13.165/2015, bem como a
apresentacdo de recomendacOes, presentes na literatura especializada e na experiéncia
internacional, sobre possiveis medidas a serem adotadas para reduzir os efeitos da influéncia
econdmica e do rent seeking no sistema eleitoral e no processo legislativo brasileiros.

Do ponto de vista dos requisitos exigidos de uma Tese de Doutorado, espera-se que 0
critério de originalidade tenha sido cumprido pela abordagem empregada, utilizando elementos
das Ciéncias Econdmica e Politica para demonstrar como a legislagdo sobre financiamento
eleitoral e as regras constitucionais e regimentais que regulam a producéo legislativa sob o
presidencialismo de coaliz&o brasileiro facilitam a influéncia de grupos de interesse.

Com relagdo a exigéncia de relevancia social, sdo apresentadas sugestdes de reformas
legislativas para tornar a legislacéo eleitoral e as normas do processo legislativo menos sujeitas
a comportamentos de rent seeking. Busca-se, assim, concretizar o que Amanda Flavio de
Oliveira (2009, p. 173) denomina de “carater prospectivo do Direito Econdmico”.

Esta tese constitui, assim, um esforgo na direcdo do que seriam os maiores objetivos
da pesquisa em Direito do ponto de vista de uma Ciéncia Social aplicada: contribuir para a
producdo de normas que atendam aos objetivos constitucionais da Republica, livres dos trés
problemas apontados pelo economista Pérsio Arida em suas recomendacdes aos pesquisadores
da Anélise Econdmica do Direito:

Como pensar normas editadas na contramdo do que se desejaria? A resposta que
emerge da pesquisa econdmica enfatiza trés fatores: (i) a pressdo dos grupos de

interesses - no jargdo dos economistas, a ‘captura’ do Estado por interesses privados;
(i) distorcoes no processo de representacdo que fazem com que os parlamentares
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votem em desacordo com as preferéncias de seus eleitores; e (iii) a ignorancia do
legislador quanto aos efeitos econdmicos das normas que promulga. Os trés fatores tém
se demonstrado campos de pesquisa extremamente férteis. (ARIDA, 2005, p. 67-68).

Operando nas dimensBes positiva e normativa da Anélise Econdmica do Direito
(CARVALHO, 2008, p. 8), espera-se contribuir para o debate a respeito do aprimoramento das
instituicOes brasileiras, langando luz sobre problemas atuais e propondo um caminho de
reformas para tornar a produgéo do Direito menos sujeita a atuacdo de grupos de interesse que

conseguem se mobilizar para extrair beneficios e garantir privilégios, em detrimento de toda a

coletividade no Brasil.
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2 A INFLUENCIA ECONOMICA NAS ELEICOES BRASILEIRAS

2.1 O arcabouco juridico do financiamento eleitoral no Brasil

Até as elei¢Bes gerais de 1994, o modelo de financiamento eleitoral adotado no Brasil
proibia expressamente as doagdes de pessoas juridicas aos partidos politicos e, por extensdo, a
seus candidatos, por determinagdo da Lei n° 5.682/1971 — denominada Lei Organica dos

Partidos Politicos, ja revogada:

Art. 91. E vedado aos Partidos:

[...]

IV - receber, direta ou indiretamente, sob qualquer forma ou pretexto, contribuicéo,
auxilio ou recurso procedente de emprésa privada, de finalidade lucrativa, entidade de
classe ou sindical. (BRASIL, 1971).

Esse sistema em que s6 eram admitidas contribuices eleitorais de pessoas fisicas e do
Fundo Partidario para custear as despesas de campanha sofreu grande questionamento durante
as investigagOes que levaram ao processo de afastamento do Presidente Fernando Collor de
Melo, acusado de beneficiar-se de um esquema de corrupgdo que envolvia doacdes ilicitas de
empresas interessadas em contratos com o Governo Federal.

O chamado “caso PC Farias” — referéncia a Paulo César Cavalcante Farias, tesoureiro
da campanha do entdo candidato Fernando Collor — foi investigado por uma Comissdo
Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) do Congresso Nacional, cujo relatério, aprovado em
1992, continha uma secdo com discussGes sobre o funcionamento do financiamento eleitoral

aquela época, sintetizadas no excerto abaixo transcrito:

Essas proibicoes [de doagdes de pessoas juridicas] tém gerado muitas criticas, por
serem consideradas irreais e fantasiosas, constituindo, segundo alguns, um convite a
ilegalidade. Esse ponto tem centralizado as discussdes sobre as falhas da legislacéo,
produzindo mesmo a impressdo de que a legalizagéo das doagdes de empresas privadas
seria a medida fundamental para a moralizagdo e transparéncia das campanhas
politicas.

No entanto, a mera legalizagdo dos recursos utilizados nas campanhas praticamente
ndo mudaria a nossa realidade eleitoral, j& que se sabe que a grande maioria das
campanhas é movida por recursos ilegais — aquilo que agora é ilegal deixaria de sé-lo,
convertendo-se o poder do dinheiro em norma legal. A regulamentagdo das doagdes de
empresas so faz sentido se acompanhada de normas que as disciplinem, para impedir a
distorcédo da representacdo politica pelo poder econémico.

[...] Se admitirmos doacgBes irrestritas e a atuacdo indiscriminada dos interesses
econdmicos nas campanhas, estaremos comprometendo a normalidade e a legitimidade
das eleigBes. Ndo apenas por ferir o principio da igualdade, ja que, evidentemente, os
candidatos mais fortes economicamente seriam privilegiados, mas, talvez
principalmente, por permitirmos que se elejam bancadas representativas de interesses
econdmicos particulares, o que atingiria frontalmente o principio da liberdade — a
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independéncia ante as poténcias financeiras ¢ uma das condi¢cBes para o livre
funcionamento dos partidos politicos. Do contrério, ter-se-ia 0 Congresso reduzido a
uma banca de transacfes entre as grandes empresas. (CONGRESSO NACIONAL,
1992, p. 310).

Ciente da possibilidade de que a simples legalizacdo da participacdo das pessoas
juridicas no financiamento de campanhas, sem qualquer restricio, comprometeria 0
funcionamento da democracia pelo impacto da influéncia econdmica, tanto no resultado das
eleicBes quanto no comportamento parlamentar, a CPMI sugeriu um projeto de lei que admitia
as doagBes empresariais, porém sujeitas a uma série de condicionantes.

Em linhas gerais, apenas parte das propostas incluidas no Relatério Final da CPMI no
“caso PC Farias” foi efetivamente transformada em norma juridica. Com a aprovagdo da Lei n°
8.713/1993, que regulou as eleigdes gerais de 03/10/1994, foi definido o cerne do novo modelo
de financiamento eleitoral. Esse modelo foi estendido, com pequenos ajustes, a todas as elei¢des
gerais e municipais ap6s a publicacdo da Lei n® 9.504/1997.

De acordo com esse sistema, as despesas de campanhas dos candidatos a cargos
eletivos poderiam ser cobertas com recursos do Fundo Partidario, autofinanciamento ou
doacOes de pessoas fisicas ou juridicas, nos termos da redacéo original do art. 20 da Lei n°
9.504/1997:

Art. 20. O candidato a cargo eletivo fara, diretamente ou por intermédio de pessoa por
ele designada, a administragdo financeira de sua campanha, usando recursos repassados
pelo comité, inclusive os relativos a cota do Fundo Partidario, recursos préprios ou
doagdes de pessoas fisicas ou juridicas, na forma estabelecida nesta Lei. (BRASIL,
1997).

No que se refere as doacdes privadas, foram estabelecidos limites para cada uma das
fontes de recursos: pessoas fisicas e juridicas poderiam doar no maximo até determinado
percentual de seus ganhos no ano anterior as eleigdes, enquanto os candidatos poderiam utilizar

recursos proprios até o limite maximo de gastos definido pelo seu partido:

Art. 23. A partir do registro dos comités financeiros, pessoas fisicas poderdo fazer
doagdes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro para campanhas eleitorais, obedecido
o disposto nesta Lei.

8§ 1° As doagdes e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas:

I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos rendimentos brutos auferidos no ano
anterior a eleigdo;

I - no caso em que o candidato utilize recursos proprios, ao valor maximo de gastos
estabelecido pelo seu partido, na forma desta Lei.

[-]

Art. 81. As doagOes e contribuigdes de pessoas juridicas para campanhas eleitorais
poderdo ser feitas a partir do registro dos comités financeiros dos partidos ou
coligagdes.

8§ 1° As doagdes e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas a dois por
cento do faturamento bruto do ano anterior a eleicdo. (BRASIL, 1997).
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A Lei n® 9.504/1997 também trouxe consigo proibicbes de doacgBes a partidos e
candidatos provenientes de um extenso rol de entidades em funcdo de sua natureza e de suas
relacbes com o Poder Puablico - lista que foi sendo ampliada, ao longo do tempo, por meio de
diversas alteragdes pontuais:

Art. 24. E vedado, a partido e candidato, receber direta ou indiretamente doacio em
dinheiro ou estimavel em dinheiro, inclusive por meio de publicidade de qualquer
espécie, procedente de:

| - entidade ou governo estrangeiro;

11 - 6rgdo da administragdo publica direta e indireta ou fundagdo mantida com recursos
provenientes do Poder Pablico;

111 - concessionario ou permissionario de servigo publico;

IV - entidade de direito privado que receba, na condicdo de beneficiaria, contribuicéo
compulséria em virtude de disposicdo legal;

V - entidade de utilidade publica;

V1 - entidade de classe ou sindical;

VI - pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior.

VI1II - entidades beneficentes e religiosas; (Incluido pela Lei n°® 11.300, de 2006)

IX - entidades esportivas; (Redacdo dada pela Lei n° 12.034, de 2009)

X - organizagdes nao-governamentais que recebam recursos publicos; (Incluido pela
Lei n° 11.300, de 2006)

X1 - organizacdes da sociedade civil de interesse pablico. (Incluido pela Lei n° 11.300,
de 2006). (BRASIL, 1997).

Esse modelo de financiamento eleitoral vigorou até as elei¢des de 2014, quando foi
questionado perante o STF pelo Conselho Federal da OAB, no d&mbito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.650. Em sintese, a peti¢do inicial argumentava que ele agredia
0s principios constitucionais da igualdade, da democracia e da Republica e, por isso, 0 STF
deveria intervir decretando sua inconstitucionalidade e instituindo uma regra de transicdo até
que o Congresso Nacional aprovasse um novo arcabouco juridico para o financiamento eleitoral
condizente com o espirito da Constituicdo Federal.

Neste capitulo e nos dois seguintes, serdo discutidas as consequéncias desse modelo
de contribui¢es de campanhas sobre a competigdo eleitoral e a producéo legislativa no Brasil.
Com base em estatisticas descritivas de diferentes fontes e tendo em vista as prescri¢des da
literatura das Ciéncias Econdmica e Politica sobre o tema, sera realizada uma analise econdémica
do Direito aplicada ao instituto do financiamento eleitoral no Brasil. As principais conclusdes
desse estudo constituirdo subsidios para a realizacéo, no quarto capitulo, de uma investigacéo
sobre o alcance do julgamento da ADI n° 4.650 — e da decorrente Lei n® 13.165/2015 — e de
medidas complementares que precisariam ser adotadas para se reduzir a influéncia econémica

desproporcional na elaboragdo das normas de Direito brasileiras.
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2.2 Contribuicdes de campanha como medida de influéncia econdmica nas elei¢es

brasileiras

Com o objetivo de convencer uma autoridade a lhes conceder rendas de monopdlio,
por meio de privilégios e beneficios especiais, empresas e individuos podem se valer de diversas
estratégias de rent seeking. No entanto, comprovar essa influéncia na concepcao de leis e
politicas publicas é extremamente complicado. Em primeiro lugar, no campo das praticas
amparadas pela legalidade, é muito dificil identificar variaveis que captem, em sua inteireza, 0s
recursos politicos que podem ser empregados®. Em segundo, obter evidéncias palpaveis de
préticas ilicitas, como corrupcdo ou tréfico de influéncia, depende de investigacbes e
condenagdes criminais — sendo que muitas delas nem chegam a ocorrer. Por fim, o caso
brasileiro ainda conta com um complicador: como serd discutido no Capitulo 4, a atuagdo dos
lobbies ndo é regulamentada no pais, o que limita ainda mais a investigacdo de como 0s grupos
de interesses se comportam em suas relagdes com o0s agentes publicos.

Pelos motivos expostos acima, nesta pesquisa serdo utilizadas informacdes das
doac0es eleitorais efetuadas por pessoas fisicas e juridicas, registradas nas prestacdes de contas
dos candidatos ao TSE, como uma medida aproximada do poder de influéncia econdmica no
sistema politico e no processo legislativo brasileiros. Essa escolha obviamente ndo é perfeita,
mas a literatura indica que, ainda assim, trata-se de um bom indicador.

Além de captar apenas parcialmente o poder politico dos agentes econdmicos, a
escolha das contribui¢Ges de campanhas apresenta outras limitagdes. Bruno Speck (2015, p.
247-248) chama atencdo para o fato de que partidos e candidatos contam com recursos que vao
além das contribuicfes de campanha para financiar sua participacdo nas eleigdes. Acesso ao
horario eleitoral gratuito, apoio da méaquina administrativa do governo, cobertura favoravel de
veiculos da midia, contribuicBes em espécie, concessdes de descontos, prestacao de servicos
gratuitos e até mesmo declaracBes favoraveis de personalidades que gozam de reputacdo na
sociedade podem aumentar as chances de eleicdo de um candidato. Apesar de reconhecer que
utilizar exclusivamente os dados de financiamento de campanhas seja uma opg¢ao pragmatica
para o pesquisador — pela acessibilidade dos dados e a facilidade da mensuragdo —, o autor

recomenda ndo esquecer que a importancia do dinheiro nas elei¢des é bem mais ampla.

I Nas palavras de Wagner Mancuso: “Recurso politico é tudo que possui valor em uma sociedade e pode ser
utilizado pelo ator com o objetivo de moldar uma decisdo politica, como por exemplo dinheiro, posicao social,
boas conexdes com ocupantes de cargos publicos, informacdo, inteligéncia, honra, boa reputagéo, controle sobre
a oferta de bens e servicos valorizados, tempo, popularidade, legitimidade, legalidade, entre muitas outras coisas”
(MANCUSO, 2007, p. 81).
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Outro cuidado que se deve ter em mente ao utilizar os dados de financiamento eleitoral
como unidade de medida da influéncia econdmica é o fato de que os valores declarados ao TSE
certamente ndo representam a totalidade dos recursos transferidos pelo setor privado as
campanhas, em funcdo da existéncia de doagdes ilegais, popularmente chamadas de “caixa
dois”. A analise do padrdo das contribuicfes de campanha, contudo, aponta para a seguranga
dessa fonte de informagdes, como pondera David Samuels:

Podemos confiar nesses dados? Os céticos podem argumentar que ndo, dada a
reputacdo do Brasil em relagdo a corrupgdo. Esta € uma questdo crucial, pois, se 0s
dados ndo tém validade, entdo ndo podemos aprender muito sobre financiamento de
campanha no Brasil a partir deles. Como este estudo vai mostrar, os dados estdo em
conformidade com as expectativas do senso comum em relacéo a sua distribuicéo entre
candidatos, cargos e diferencas partidarias; se as contribuicdes declaradas fossem

totalmente falsas, ndo seria de se esperar que qualquer padrdo surgiria a partir deles.
(SAMUELS, 20014, p. 29, traducdo nossa)?.

Apesar dessas limitagGes, a produgdo académica internacional tende a reconhecer a
utilidade de se analisar as contribuicbes de campanhas na representacdo da influéncia
econdmica no comportamento parlamentar, conforme atesta Dalson Britto Figueiredo Filho
(2009, p. 65). Realizando uma meta-analise de quarenta artigos publicados em revistas
internacionais e citados nas principais resenhas elaboradas até entdo sobre o assunto, o autor
ressalta a importancia de se investigar o potencial das contribuicdes de campanha em afetar o
resultado das eleicdes. A revisdo bibliografica realizada pelo autor conclui que,
independentemente do modelo de pesquisa adotado, todos os trabalhos aceitam, em maior ou
menor grau, que a quantidade de recursos investidos nas campanhas influencia positivamente a
dispersdo dos dados entre os candidatos.

As contribuicbes de campanha declaradas ao TSE, portanto, sdo uma evidéncia
concreta, oficial e de relativamente facil observagdo para verificar se existe mesmo essa
influéncia sobre o resultado das eleicbes e, posteriormente, no comportamento dos
representantes eleitos ao alterar a legislacdo federal brasileira. Conforme reconhece Bruno
Wanderley Reis, as contribui¢Bes oficiais de campanha constituem uma variavel fundamental
para o estudo do funcionamento do regime democratico brasileiro: “De fato, € dificil imaginar
tema mais relevante, mais arido, menos estudado e mais central a nossa conjuntura politica que

o financiamento de campanhas eleitorais” (REIS, 2007, p. 96).

2 No original: “Can we trust these data? Skeptics might argue no, given Brazil’s reputation for corruption. This is
a crucial question, for if the data lack validity, then we cannot learn much about campaign finance in Brazil from
them. As this study will show, the data conform to common-sense expectations regarding cross-candidate, cross-
office, and cross-partisan differences, if the declared contributions were wholly false, we would expect no
patterns to emerge”.
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2.3 Obtengéo e compilacéo dos dados de contribuigdes de campanha como medida de

influéncia econdmica nas elei¢oes

Até as eleicOes de 2014, a Lei n® 9.504/1997 determinava que os candidatos a cargos
eletivos poderiam financiar os gastos com suas campanhas por meio de recursos repassados
pelos comités eleitorais (inclusive provenientes do fundo partidario), de recursos do proprio
candidato e de contribuicdes feitas por pessoas fisicas ou juridicas. O regramento das doagdes
e da prestacdo de contas estava previsto nos arts. 20 a 32 da citada lei®.

No que diz respeito ao acesso as informagdes, desde 2002, o TSE disponibiliza na
internet os dados individuais das prestagdes de contas de todos os candidatos das eleigdes
ocorridas no Brasil. Da mesma forma, aquele Tribunal também oferece para consulta uma
excelente base de dados com a série historica desagregada dos dados pessoais dos candidatos e
de seu desempenho nas eleicdes, que, em alguns casos, remonta a 1945*, Trata-se de um esforgo
notavel de transparéncia, pois, de acordo com pesquisa feita por Vitor Peixoto (2010), o Brasil
encontra-se no seleto grupo de 12 paises — num total de 96 pesquisados pelo Institute for
Democracy and Electoral Assistance (IDEA) — que apresentam o grau maximo de transparéncia
nas doagdes eleitorais, com legislacdo que exige tanto dos partidos quanto dos doadores
informar as contribuicdes recebidas e efetuadas.

Os testes e estatisticas produzidos nesta pesquisa utilizam como insumo principal essas
informagdes oficiais divulgadas pelo TSE, cujo processo de extracdo e tratamento de dados é
descrito a sequir.

A grande dificuldade em trabalhar com o Repositério de Dados Eleitorais do TSE
reside na consolidagdo dos dados de votagéo para cada candidato, que estdo pulverizados em
zonas eleitorais e se¢es em centenas de arquivos de texto em cada eleigdo, e dos dados de
contribuicdes de campanha — desagregados por ato de doacéo a cada candidato. Apos coletado,
esse volume imenso de informagdes foi integrado a partir da utilizacdo de informagdes comuns
— como unidade da federagéo, nimero de urna e inscricdo no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF),
para os dados dos candidatos, e inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ),

para 0s dados dos doadores — por elei¢ao.

3 O tempo verbal neste paragrafo encontra-se no passado porque, em 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF)
julgou inconstitucionais diversos dispositivos da Lei n° 9.504/1997 relativos as doacGes privadas de campanha,
no ambito da Acdo Direita de Inconstitucionalidade — ADI n° 4.650. No Capitulo 4 essa questdo sera discutida
com mais detalhes.

4 Os dados encontram-se em: TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Repositério de dados eleitorais.
Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/repositorio-de-dados-eleitorais>. Acesso em: 12
maio 2016.
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Com relacdo a classificagdo dos doadores segundo os setores econdmicos em que
atuam, foram utilizados os “Cddigos e Descri¢fes da Atividade Econdmica Principal” obtidos
a partir do nimero de inscricdo de cada doador no CNPJ®. Posteriormente, os codigos obtidos
foram remetidos & Tabela de Cddigos da Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas
(CNAE)® para se obter seu enquadramento setorial em secBes, grupos, divisdes, classes e
subclasses. Conforme o nivel de desagregacdo desejado na pesquisa, foi utilizada uma
classificagdo mais ou menos detalhada.

Apesar da abrangéncia da base de dados disponibilizada pelo TSE, o escopo da
pesquisa encontrava um importante limitador temporal. A existéncia de dados desagregados
apenas a partir das elei¢des de 2002 restringiria a investigagdo somente ao periodo em que a
Presidéncia da Republica foi ocupada pela coligagdo comandada pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), bem como a apenas trés legislaturas completas — 522 (2003-2006), 532
(2007-2010) e 542 (2011-2014). Para os fins de se obter um cenéario mais completo do processo
politico e legislativo brasileiro recente, seria ideal ter acesso as informacdes relativas as doacdes
nas eleicOes de 1994 e 1998, conseguindo, assim, um retrato também de mais duas legislaturas
— 502 (1995-1998) e 512 (1999-2002) - e, consequentemente, dos dois mandatos presidenciais
capitaneados pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).

Esse problema foi solucionado a partir do momento em que, tendo conhecimento dos
estudos de David Samuels (2001a, 2001b, 2001c), que utilizaram dados de doagdes de
campanhas das eleigOes de 1994 e 1998, questionou-se diretamente ao TSE sobre a existéncia
desses dados em formato digital. Em resposta, a Assessoria de Informag6es ao Cidadéo daquele
Tribunal informou que nas elei¢es de 1994 e 1998 ndo havia o sistema eletronico de prestacdo
de contas dos candidatos, e que o pesquisador David Samuels realizou pessoalmente o
levantamento dos dados a partir dos registros existentes em papel arquivados no TSE. De posse
desse esclarecimento, entrou-se em contato diretamente com o pesquisador, que gentil e
prontamente disponibilizou sua base de dados, incorporada a esta pesquisa.

Com a obtencdo dos dados de doagdes eleitorais em 1994 e 1998 mediante 0 acesso a

base de Samuels, foi possivel obter um panorama geral da influéncia das doagdes de campanha

5 Trata-se de informacédo publica que pode ser consultada na pagina eletronica da Receita Federal do Brasil:
RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Emissao de comprovante de inscrigéo e de situagéo cadastral. Disponivel
em: <http://www.receita.fazenda.gov.br/Pessoaluridica/CNPJ/cnpjreva/Cnpjreva_Solicitacao.asp>. Acesso em:
12 maio 2016.

6 Utilizou-se aqui a tabela “CNAE 2.0 Classes”, disponibilizada pela Comissdo Nacional de Classificacdo
(Concla), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), podendo ser consultada em: INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Concla. Classificagdes. Disponivel —em:
<http://cnae.ibge.gov.br/classificacoes/download-concla.html>. Acesso em: 12 maio 2016.
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sobre o resultado das disputas para os cargos de Presidente da RepuUblica, Governador de
Estado, Senador e Deputado Federal nas Gltimas seis elei¢des gerais, abarcando o horizonte de
duas décadas (1994 a 2014) da histdria recente da democracia brasileira. De forma a eliminar o
efeito da inflacdo no periodo, os dados apresentados nas se¢des a seguir foram deflacionados
utilizando-se o Indice de Pregos ao Consumidor Ampliado (IPCA), calculado pelo IBGE e
adotado oficialmente no sistema de metas de inflagdo do Banco Central do Brasil. Assim, todos
os valores de doagOes foram atualizados levando-se em conta a inflagdo acumulada entre 0 més
de realizagéo das eleicOes e janeiro de 2016. Sem a distor¢éo provocada pela inflagéo, torna-se
possivel analisar a dindmica e o perfil das doaces eleitorais e seu efeito sobre as chances de

um candidato se eleger, conforme sera apresentado nas se¢des a seguir.

2.4 Evolucéo do financiamento de campanhas eleitorais (1994 a 2014)

A fim de cumprir o primeiro objetivo desta pesquisa, que é investigar a influéncia
econdmica sobre a representacéo politica no Brasil, foram coletados dados sobre o perfil de
financiamento das campanhas eleitorais — como medida da influéncia econémica — e a
competicdo nas eleigdes gerais de 1994 a 2014.

Ao longo dessas seis elei¢des, a primeira constatacdo, quando se analisam os dados, €
o crescimento exponencial da arrecadagdo de recursos nas campanhas eleitorais. No Gréfico 1
é apresentada a evolucéo da arrecadacdo nas eleigdes estaduais e federais desde 1994. Antes de
iniciar a interpretacdo das informagdes coletadas e processadas, porém, é preciso fazer duas
observacdes. A primeira delas é que, embora o foco desta pesquisa esteja apenas nos cargos de
ambito federal (Presidente da Republica, Senadores e Deputados Federais), optou-se por incluir
nesta fase inicial os dados também dos cargos de Deputados Estaduais e Governadores, para
propiciar uma visdo geral do volume total do financiamento de campanha nas elei¢des
brasileiras’. Nesse quesito, contudo, é preciso destacar que ndo se dispde dos dados de
financiamento das campanhas para Deputado Estadual nos pleitos de 1994 e 1998, uma vez que
eles n&o séo disponibilizados pelo TSE nem foram coletados pelo pesquisador David Samuels.
Embora a falta desses dados seja um limitador, julgou-se oportuno apresentar no Gréfico 1
todos os dados disponiveis, para que se tenha o panorama mais abrangente possivel da dindmica

da arrecadacéo de recursos nas eleicdes brasileiras numa perspectiva de medio prazo.

7 Nas secOes e capitulos posteriores, a atencdo ficard concentrada nas disputas para os cargos de Presidente,
Deputado Federal e Senador.
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Gréfico 1 — Doagdes totais para candidatos, comités eleitorais e partidos politicos nas
eleicbes de 1994, 1998, 2002, 2006, 2010 e 2014
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Nota 1: Valores deflacionados pelo IPCA até janeiro de 2016.

Nota 2: Os dados referentes as candidaturas para Deputado Estadual em 1994 e 1998 néo estdo disponiveis.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir do banco de dados do pesquisador David Samuels (1994 e 1998) e de
informacdes do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE (2002 em diante).

Os dados expressos no Grafico 1 revelam que, apds uma pequena queda entre 1994 e
1998, a partir desta elei¢do os candidatos, comités eleitorais e partidos politicos passaram a
arrecadar cada vez mais recursos para suas campanhas. Com excecdo do cargo de Senador, que
teve uma queda na arrecadacgéo na eleigdo de 2014, todos os demais demonstraram arrecadacoes
crescentes e exponenciais nos ultimos pleitos, com destaque para o crescimento da arrecadagdo
dos partidos politicos — a explicagdo para tal fato sera discutida adiante.

Para a interpretacdo dos dados organizados no Gréafico 1, deve-se fazer um alerta: o0s
nimeros ndo sdo cumulativos — ou seja, o total arrecadado em toda a eleicdo ndo equivale a
soma das arrecadagdes dos candidatos a todos os cargos, dos comités eleitorais e dos partidos.
A justificativa reside numa particularidade da legislacéo eleitoral brasileira, que permite que 0s
candidatos facam doacfes entre si. Ou seja, candidatos a Presidente da Republica ou a
Governador, por exemplo, podem doar 0s recursos que arrecadaram para candidatos a
Deputados Federais ou Estaduais. Essa caracteristica — conhecida popularmente como

“dobradinha” — impede que os dados de doagGes a cada candidato sejam somados diretamente,
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pois isso ocasionaria uma dupla contagem®. Trata-se, contudo, de um interessante tema para
pesquisa futura: identificar como os candidatos redistribuem os valores arrecadados e verificar
se 0s beneficiados se mostram mais leais a esses candidatos-doadores, gerando a formagéo de
uma espécie de bancada parlamentar particular dentro dos préprios partidos e coligagdes.
Ciente do risco da dupla contagem em caso de soma dos valores apresentados no
Gréfico 1, buscou-se contorna-lo computando a participacdo das doagdes eleitorais no Produto
Interno Bruto (PIB) levando em conta apenas as doacdes efetuadas por pessoas fisicas e
juridicas nas eleicbes a partir de 1994. Esse indicador subestima o peso econdmico do
financiamento eleitoral, pois ndo contabiliza o valor doado pelos partidos a partir dos valores
recebidos do fundo partidério e das outras receitas que eventualmente tenham auferido. Trata-
se, portanto, de uma estimativa mais cautelosa — e, portanto, mais realista — do volume
arrecadado nas eleicOes brasileiras. Como pode ser visto no Grafico 2, a participagdo das
doacOes de campanha é crescente a partir de 1998, chegando a 0,12% do P1B em 2014 — o triplo

do observado em 1994,

8 Essa adverténcia é reforcada por Wagner Mancuso e Bruno Speck: “E muito importante levar em conta que, além
de realizar as despesas diretas apontadas acima, os partidos, os candidatos e os comités também podem transferir
recursos entre si. Por exemplo, uma empresa pode doar um milhdo de reais para um diretorio partidario estadual,
e este pode repartir a doacdo entre dez candidatos a deputado federal, cada um deles recebendo cem mil reais.
Como veremos abaixo, 0 volume dessas transferéncias internas é muito significativo. Portanto, a estimativa
correta do total de recursos investidos em um ciclo eleitoral deve descontar todas as transferéncias internas, para
evitar multiplas contagens dos mesmos recursos” (MANCUSO; SPECK, 2014, p. 138).
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Gréfico 2 — Participacdo das doacdes eleitorais de pessoas fisicas e juridicas no PIB
brasileiro nas elei¢des de 1994, 1998, 2002, 2006, 2010 e 2014
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Nota: Nao foram computados, por ndo estarem disponiveis, os dados referentes as candidaturas para Deputado
Estadual em 1994 e 1998.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir do banco de dados do pesquisador David Samuels (1994 e 1998) e de
informacdes do Repositério de Dados Eleitorais do TSE (2002 em diante) e do Banco Central do Brasil.

Um alerta a respeito da interpretacao desses dados vem do trabalho de Bruno Speck e
Jodo Luiz Marciano (2015, p. 277), que creditam o crescimento das doagdes eleitorais a dois
fatores que merecem maior investigagéo: i) o crescimento real dos custos de campanhas e ii) a
maior lisura na prestagdo de contas, que passou a atrair valores que ndo seriam declarados em
eleicdes passadas. Para os autores, testes empiricos sdo necessarios para avaliar qual dessas
influéncias foi mais relevante para a evolugédo do financiamento eleitoral.

Independentemente dessa ressalva, 0s nimeros apresentados nesta se¢do demonstram
que as elei¢cdes brasileiras tém se tornado mais dispendiosas ao longo dos Ultimos vinte anos, o
que a literatura associa as regras do sistema eleitoral brasileiro, que serdo discutidas no Capitulo
5. Na secéo seguinte, passa-se a analisar as fontes de abastecimento de recursos para as
campanhas eleitorais. Por meio da decomposicdo do perfil de financiamento eleitoral, sera
possivel ter uma visdo melhor a respeito de quais grupos de interesse podem se beneficiar dessa

caracteristica do regime democratico brasileiro.
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2.5 Perfil geral do financiamento de campanhas eleitorais

Na secdo anterior, demonstrou-se como as elei¢des brasileiras tém absorvido cada vez
mais recursos para viabilizar a competicéo entre partidos e candidatos. Nesse cenario, a anélise
do perfil do financiamento eleitoral segundo as fontes de recursos — ou seja, 0s tipos de doadores
— revela um quadro peculiar, com a participagéo de relativamente poucos agentes, que aplicam
grandes volumes de dinheiro nas campanhas.

O primeiro fato relativo ao financiamento das campanhas no Brasil é o baixo
envolvimento da populagido (MARENCO, 2010, p. 822)°. No Grafico 3 percebe-se que, apesar
de uma tendéncia de alta observada até 2010, o percentual de pessoas fisicas que devota
recursos proprios para candidatos e partidos politicos é extremamente baixo — pouco mais de

200 mil pessoas, ou 0,2% do eleitorado total brasileiro.

9 Néo foram computados os valores para as eleices de 1994 e 1998, porque o banco de dados organizado por
David Samuels néo utiliza 0 CPF ou 0 CNPJ do doador como critério de identificagdo, mas sim seu nome. Como
na andlise dos dados foram identificados milhares de inconsisténcias na grafia dos nomes dos doadores (erros
ortograficos, sobrenomes ausentes, uso de abreviaturas ou padrfes de abreviaturas diferentes — como S/A, SA,
S.A. etc.), preferiu-se ndo correr o risco de computar o mesmo doador varias vezes em funcdo da possibilidade
de seu nome ter sido registrado de modo diverso numa base de dados que tinha originalmente 108.495 registros
de doagdes. No caso dos dados disponibilizados a partir de 2002 no Repositério de Dados Eleitorais do TSE,
este problema néo existe, pois a referéncia para o doador, além de seu nome, é o nimero do CPF ou do CNPJ.
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Grafico 3 — NUmero de pessoas fisicas que realizaram doacdes eleitorais e percentual
sobre o eleitorado nas elei¢des de 2002, 2006, 2010 e 2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informag8es do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Num cenario, portanto, em que o sistema politico demanda recursos crescentes para
financiar a competicdo eleitoral e ha um baixo envolvimento da populacdo com a atividade
partidaria, faz-se necessario analisar o perfil do financiamento de campanhas no Brasil para
identificar de onde, entéo, partidos e candidatos obtém dinheiro para cobrir suas despesas nas

eleicdes. O Gréfico 4 traca a dindmica das doacGes sob a 6tica do tipo de doador.



46

Gréfico 4 — Evolucéo do perfil de financiamento eleitoral por tipo de doador nas eleiges
de 1994, 1998, 2002, 2006, 2010 e 2014
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Nota 1: Valores deflacionados pelo IPCA até janeiro de 2016.

Nota 2: Nao foram computados, por ndo estarem disponiveis, os dados referentes as candidaturas para Deputado
Estadual em 1994 e 1998.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do banco de dados do pesquisador David Samuels (1994 e 1998) e de
informacdes do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE (2002 em diante).

O Gréfico 4 apresenta algumas tendéncias bastante nitidas sobre o perfil de
financiamento das campanhas eleitorais no Brasil. A principal delas é a participacao crescente
e majoritaria das doacdes realizadas por pessoas juridicas, em detrimento das feitas por pessoas
fisicas e pelos proprios candidatos.

Em segundo lugar, houve um pico de doacgdes realizadas pelos partidos politicos e
comités nas elei¢bes de 2010, uma vez que, com a aprovagéo da Lei n® 12.034/2009, a legislacéo
brasileira passou a permitir que eles realizem a intermediagdo de doacfes de pessoas fisicas e
juridicas para candidatos sem declarar a identidade do doador original — numa préatica chamada
convencionalmente de “doagdes ocultas”. A referida lei introduziu no art. 39 da Lei n°

9.096/1995 — Lei dos Partidos Politicos — o seguinte dispositivo:

Art. 39[..]

[-]

§ 52 Em ano eleitoral, os partidos politicos poderdo aplicar ou distribuir pelas diversas
eleigcdes os recursos financeiros recebidos de pessoas fisicas e juridicas, observando-se
o disposto no § 1° do art. 23, no art. 24 e no § 1° do art. 81 da Lei n° 9.504, de 30 de
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setembro de 1997, e os critérios definidos pelos respectivos 6rgaos de direcéo e pelas
normas estatutarias. (BRASIL, 1995).

Levando em consideracdo os problemas relacionados a falta de transparéncia e as
dificuldades de controle social que essa autorizagdo gerou, o0 TSE coibiu esse comportamento
nas elei¢des seguintes com a edicdo da Resolugédo n° 23.406/2014 (TRIBUNAL SUPERIOR
ELEITORAL, 2014), que passou a exigir a identificagdo da origem dos recursos em todos 0s
repasses feitos pelos partidos e comités aos candidatos, nos seguintes termos:

Art. 26. As doacdes entre partidos politicos, comités financeiros e candidatos deverdo

ser realizadas mediante recibo eleitoral e ndo estardo sujeitas aos limites impostos nos
incisos | e Il do art. 25.

ggﬁ As doagdes referidas no caput devem identificar o CPF ou CNPJ do doador
originario, devendo ser emitido o respectivo recibo eleitoral para cada doacéo.
(TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, 2014).

Como resultado, a importancia desse tipo de doador nas Ultimas elei¢des caiu
sensivelmente. No entanto, é importante verificar como essas doagdes partidarias ocorrem — se
de forma igualitaria entre os candidatos, ou de acordo com critérios como as chances esperadas
de vitoria ou a proximidade aos lideres regionais dos partidos. Bruno Speck (2016, p. 129)
contextualiza a l6gica do crescimento das doagBes para e de partidos politicos e a necessidade
de aprofundamento das pesquisas sobre esse assunto. Em sua opinido, do ponto de vista dos
doadores, contribuir para um partido diminui a taxa de desperdicio em candidatos perdedores e
aumenta a chance de influenciar relacbes politicas no longo prazo. J& para os partidos, ter a
prerrogativa de definir para quem distribuir o dinheiro recebido dos doadores constitui um
significativo incremento de poder sobre os candidatos individuais.

Para ter uma ideia da participagdo da sociedade civil na arrecadagéo eleitoral sem essa
distorgdo causada pelas doagdes de partidos e comités, pelos valores sem identificacdo de CNPJ
ou CPF do doador e pelas denominadas “Outras Receitas”*?, calculou-se o percentual doado
por pessoas juridicas, pessoas fisicas e pelo autofinanciamento dos candidatos sobre o total
proveniente dessas trés fontes. O resultado, apresentado no Gréfico 5, revela que as pessoas
juridicas representam em media mais de 75% do total de doag¢des nos ultimos vinte anos, e com
participacdo crescente a partir de 2002. Outra constatacdo interessante é que o total aplicado
pelos candidatos em suas prdprias campanhas € muito proximo aquele doado por todos os outros

eleitores do pais nas elei¢des — e essa diferenca pode ser até menor, se forem consideradas as

10 Qutras receitas sdo aqueles recursos angariados a partir de venda de camisetas, livros, jantares etc. durante a
campanha de algum candidato.
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doacBes realizadas por parentes proximos, 0 que merece ser objeto de uma pesquisa mais

aprofundada no futuro.

Gréfico 5 — Evolucdo da participacdo de pessoas juridicas, pessoas fisicas e dos recursos
dos proprios candidatos nas doacdes eleitorais em 1994, 1998, 2002, 2006, 2010 e 2014
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Nota 1: O gréafico leva em conta apenas as doacOes realizadas por pessoas juridicas, pessoas fisicas e recursos
préprios dos candidatos, ndo considerando os recursos dos partidos e os valores ndo identificados/outras receitas.
Nota 2: Ndo foram computados, por ndo estarem disponiveis, os dados referentes as candidaturas para Deputado
Estadual em 1994 e 1998.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do banco de dados do pesquisador David Samuels (1994 e 1998) e de
informacdes do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE (2002 em diante).

Apos pesquisarem a analise do perfil de financiamento das campanhas dos candidatos
eleitos para a Camara dos Deputados nas trés legislaturas entre 2003 e 2014, Bruno Speck e
Jodo Luiz Marciano (2015) destacaram a dependéncia da maioria de seus membros por grandes
doacgBes de pessoas juridicas e, em menor grau, de recursos proprios e doacdes de pessoas
fisicas. Para os autores, todas essas fontes de financiamento tém repercussdes sobre o perfil da

atuacdo parlamentar num ambiente democratico:

Essa prevaléncia de fontes de financiamento reflete realidades distintas, com
caracteristicas e riscos proprios para cada tipo de financiamento. As grandes doagdes
empresariais podem prejudicar a independéncia dos parlamentares na sua futura
atuacdo como representantes. Esse risco da “compra de favores” tem mais visibilidade
entre os observadores e analistas, mas de fato a metade dos candidatos é fortemente
sujeita a esse risco. O autofinanciamento das candidaturas reflete outro problema. Um
sistema de representagdo que se baseia fortemente no autofinanciamento limita os
cargos representativos parcialmente a uma determinada faixa de propriedade. Outro
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risco oriundo do autofinanciamento estd ligado ao fato de que os representantes
poderdo pautar sua atuacéo na missao de recuperar os investimentos econdmicos feitos
na disputa pelo cargo. O financiamento por pessoas fisicas poderia expressar um
financiamento mais democratico, desde que os recursos sejam de pequenos valores e
provenientes de muitos doadores. (SPECK; MARCIANO, 2015, p. 272-273).

A prevaléncia das pessoas juridicas no financiamento privado de campanhas no Brasil,
apesar de hegemdnica em termos de volume de recursos, também padece do problema de falta
de representatividade frente ao universo de empresas brasileiras — fato que foi verificado no
caso das doacOes de pessoas fisicas no Grafico 3. Apos coletar os dados sobre o nimero de
pessoas juridicas empresariais que doaram recursos nas eleicdes gerais de 2002 a 2014, e
confrontar com o total de empresas ativas no pais divulgado anualmente nas Estatisticas do
Cadastro Central de Empresas do IBGE, constata-se que o percentual de envolvimento também
€ muito baixo. De acordo com o Grafico 6, 2010 foi 0 ano em que mais empresas doaram
recursos nas elei¢des, num total de 21.513 unidades — o que representa pouco mais de 0,4% das

5.128.568 pessoas juridicas ativas no Brasil naquele ano.

Gréfico 6 — NUmero de pessoas juridicas empresariais que realizaram doagdes eleitorais

e percentual sobre o total de empresas brasileiras nas elei¢cdes de 2002, 2006, 2010 e 2014
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Nota: No célculo do percentual de empresas doadoras nas elei¢des de 2014, foi levado em conta o nimero total
de empresas ativas no pais no final de 2013 — ultimo dado disponivel.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informac6es do Repositério de Dados Eleitorais do TSE e das Estatisticas
do Cadastro Central de Empresas, do IBGE.
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A partir da observacdo dos Graficos 3 e 6, percebe-se que a oferta de recursos para
partidos e candidatos é extremamente concentrada em poucos agentes. Tomando-se 0s dados
das eleicdes gerais de 2014, nota-se que 0s R$ 7,4 bilhdes doados pela sociedade civil para as
campanhas eleitorais foram arrecadados junto a 16.926 empresas (0,3% do total), 142.487
individuos (0,1% do eleitorado) e 10.311 candidatos (40,3% do total). O baixissimo
envolvimento de empresas e pessoas fisicas nas campanhas eleitorais brasileiras, entretanto,
nao € o unico indicador de como esse processo é pouco democratico — no sentido de ndo contar
com ampla participacdo popular. A andlise da distribui¢do dos valores arrecadados junto aos
doadores revela que o financiamento é, além disso, altamente concentrado.

Pesquisando o perfil das doacdes realizadas por pessoas fisicas (incluindo os préprios
candidatos) e juridicas, chama atencdo o fato de que a cada elei¢do cresce o nimero daqueles
que aportam altos valores na disputa. No Gréafico 7, apresenta-se 0 niUmero de doadores por

faixas de valores totais de contribui¢des a cada ano.

Gréfico 7 — Quantidade de doadores por valor de doacédo total nas elei¢cbes de 2002,
2006, 2010 e 2014
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Nota: Valores deflacionados pelo IPCA até janeiro de 2016.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informag8es do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

No Gréfico 7, as trés faixas de doagdes mais elevadas apresentam uma tendéncia clara

de evolucédo da quantidade de doadores a cada ciclo eleitoral. Tomando o intervalo das doacoes
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acima de R$ 1 milhdo, vé-se que o numero de pessoas fisicas e juridicas aumentou de 199 nas
eleicdes de 2002 para 747 em 2014. Essa tendéncia se manifesta ndo apenas no niimero de
doadores, mas também no valor das doacbes, fazendo com que a representatividade das altas
contribuigdes no total da arrecadagdo seja também crescente, como se vé no Gréfico 8.

Gréfico 8 — Distribuicédo do valor arrecadado por faixa de doacao nas elei¢cdes de 2002,
2006, 2010 e 2014
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Nota: Valores deflacionados pelo IPCA até janeiro de 2016.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informacdes do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.

O Gréfico 8 revela que as doagbes milionarias, que representavam 38,8% do total
arrecadado em 2002, atingiram o patamar de 75,4% nas elei¢Oes de 2014. Isso quer dizer que a
cada R$ 4 doados para todos os partidos e candidatos nas dltimas eleicBes, R$ 3 vieram de
apenas 747 pessoas fisicas e juridicas, que aportaram mais de R$ 1 milhdo no pleito. Visto sob
a perspectiva do conjunto dos potenciais doadores, que nesse pleito abrangia 148,2 milhdes de
eleitores e 5,4 milhdes de empresas, vé-se que as campanhas eleitorais brasileiras tém um perfil
de financiamento extremamente concentrado.

Decompondo esse grupo de doadores milionarios, observa-se que ele é crescente em
todas as categorias ao longo das Ultimas quatro eleicdes e composto majoritariamente por
pessoas juridicas. Também chama atengdo o nimero de candidatos que aplicam recursos em

suas préprias campanhas, o que indica que o sistema politico tem atraido um nimero crescente
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de pessoas que decidem comprometer um valor elevado de sua renda pessoal para buscar ocupar

um cargo representativo nos Poderes Executivo ou Legislativo.

Gréfico 9 — NUumero de doadores que realizaram contribui¢des superiores a R$ 1 milhado
nas elei¢cbes de 2002, 2006, 2010 e 2014 por tipo de doador
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Essa grande dependéncia dos candidatos em poucos doadores, que por sua vez aportam
grandes somas de valores nas campanhas, tem consequéncias importantes para o exercicio dos
mandatos. Nesse sentido, Bruno Speck e Jodo Luiz Marciano (2015, p. 276) fizeram um
interessante estudo sobre a concentragdo de doacfes aos Deputados Federais eleitos. Tomando
a composicao da Camara dos Deputados entre 2011 e 2014, os autores concluiram que 84% dos
Deputados tiveram mais de 10% de sua arrecadacdo de campanha provenientes de uma Unica
empresa ou individuo. Elevando o patamar de corte, Speck e Marciano concluiram que 0s
principais doadores sdo responsaveis por mais de 30% dos recursos arrecadados nas campanhas
de 36% dos Deputados Federais da 542 legislatura. Para os autores, esses nimeros tém grande
repercussao sobre a independéncia da atuacdo desses parlamentares, uma vez que geralmente é
mais dificil recusar demandas quando existe a ameaca de perder o apoio de doadores que
representam grande parcela do orgamento de suas campanhas.

Outra dimens@o a respeito do risco da influéncia dos grandes doadores sobre o

resultado das elei¢des é apontada por Rodrigo Dolandeli Santos, que, ao analisar o perfil de
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doagOes para as campanhas de candidatos a Deputados Federais em 2002, identificou ndo
apenas essa prevaléncia de grandes doadores, como também que sua taxa de acerto € superior
a de pessoas juridicas ou fisicas que fazem contribuicGes com valores mais baixos (SANTOS,
2009, p. 73). Em artigo posterior, que inclui dados sobre as elei¢cdes de 2002, 2006 e 2010, o
mesmo autor apresenta evidéncias de que os grandes doadores sdo mais bem-sucedidos em
aplicar recursos em candidatos vitoriosos, principalmente aqueles identificados como de maior
importancia politica — que tenham exercido cargos de lideres partidarios —, com maior
proximidade de interesses — identificados pela participacdo em Frentes Parlamentares relativas
ao setor — e “bons de votos” — que apresentam uma sequéncia de boas votagdes em varias
eleicbes (SANTOS, 2011).

No Capitulo 3, essa associagdo entre doacdes de campanhas e o exercicio dos mandatos
eletivos serd explorada com mais profundidade sob diversos aspectos da atividade parlamentar
e legislativa. Antes, porém, é necessério seguir a investigacdo sobre a composicdo do

financiamento eleitoral no Brasil, destacando a 6tica empresarial.

2.6 Composicgéo e dinamica setoriais das contribuices eleitorais empresariais no Brasil

A participacédo desigual no financiamento de campanhas no Brasil também pode ser
demonstrada numa perspectiva econdmica, confrontando-se o percentual que cada setor atingiu
no total da arrecadacdo de partidos e candidatos e sua participagdo no PIB brasileiro. Partindo
do fato de que as empresas sdo responsaveis pela parcela majoritaria das contribuices
eleitorais, o objetivo de utilizar esse indicador é verificar se alguns setores econdmicos
possuem, no “mercado” eleitoral, uma parcela maior que sua relevancia na economia brasileira.

Para tanto, foram computadas as doagdes de setor nas ultimas elei¢des — utilizando os
dados do TSE e das atividades econdmicas principais extraidas do CNPJ dos doadores — e a
participacdo setorial no PIB (segundo o valor adicionado) divulgada pelo IBGE. Ambas as
classificacbes se referem as “secdes” (sdo vinte no total) da Classificacdo Nacional de
Atividades Econdmicas (CNAE 2.0). Infelizmente, a compatibilidade entre essas classificagdes
—do CNPJ e dos dados do PIB divulgados pelo IBGE —esta disponivel somente a partir de 2010,
0 que impede que a investigacao tenha um alcance temporal maior. Os Gréficos 10 e 11, assim,
apresentam a discrepancia entre as doacOes eleitorais e a participagdo no PIB apenas nas
eleicOes de 2010 e 2014.
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Gréfico 10 — Discrepéancias entre a participacdo no PIB e no total de doacdes de pessoas
juridicas nas elei¢des de 2010 por setor econdémico
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes do Repositério de Dados Eleitorais do TSE e do IBGE.

Gréfico 11 — Discrepéancias entre a participacdo no PIB e no total de doac¢des de pessoas
juridicas nas elei¢des de 2014 por setor econdémico
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Os Gréficos 10 e 11 revelam que as contribuicBes de campanha ofertadas pelas
empresas se encontram distribuidas de forma desigual pelos setores econdmicos e que alguns
deles doam proporcionalmente muito mais do que sua participagdo no PIB justificaria.
Destacam-se igualmente como grandes doadores e como doadores que investem recursos em
propor¢do superior & sua importancia na economia brasileira os seguintes setores: industria de
transformacdo, setor de construgdo, setor financeiro (atividades financeiras, de seguros e
servigos relacionados), setor de entretenimento (artes, cultura, esporte e recreagéo), saneamento
basico e tratamento de residuos (&gua, esgoto, atividades de gestdo de residuos e
descontaminacdo) e, apenas nas eleigdes de 2010, o setor de servicos (atividades administrativas
e servicos complementares). Os demais setores contribuem para as campanhas eleitorais em
percentual inferior & sua participacéo no PIB.

Esses dados indicam que alguns setores aplicam mais recursos nas elei¢cdes do que os
demais, revelando que a decisdo de contribuir para candidatos e partidos politicos pode estar
relacionada com interesses nas politicas publicas a serem produzidas durante o exercicio dos
mandatos eletivos, seja por meio de execucdo orcamentéria, da regulacdo ou dos beneficios
tributérios.

Outra maneira de demonstrar essa relagdo entre interesses econdmicos e contribui¢des
de campanha é investigar sua evolucéo ao longo do tempo, uma vez que o volume de doacbes
em campanhas no Brasil vem se multiplicando a cada novo pleito. O Gréfico 12 apresenta a
evolucdo das doagBes das pessoas juridicas segundo sua se¢do da CNAE (a classificagdo mais
abrangente do sistema). Nele, verifica-se que, no periodo de 2002 a 2014, as doacdes de todas
as empresas em conjunto variaram quase 450%. Em termos setoriais, porém, 0os montantes das
contribuices realizadas por empresas vinculadas aos setores de eletricidade e gas, indUstrias
extrativas, construcdo civil, 4gua e esgoto, salide e indUstria de transformacéo (destacados em

azul) tiveram um desempenho superior a média.
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Gréfico 12 — Variacdo das doacdes de campanha de pessoas juridicas por se¢do da

CNAE - todos os cargos entre as elei¢cdes de 2002 e 2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

A dindmica presente no Grafico 12 oferece indicios de como as varias formas de
atuacdo governamental — por meio de regulagdo, licitacdes de obras e outras compras
governamentais, regimes de concessdes, emprestimos subsidiados de bancos estatais — podem
atrair contribuigdes de campanha de determinados setores econdmicos. A énfase dos grandes
projetos de infraestrutura do Governo Federal nos Gltimos anos — como o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), o Programa Minha Casa Minha Vida, os investimentos na
exploracdo do pre-sal, as obras para 0s megaeventos esportivos de 2014 e 2016, a retomada dos
programas de concessao de infraestrutura etc. —, o protagonismo do crédito subsidiado do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e as mudangas regulatérias nos
setores de eletricidade e de saneamento basico podem ter estimulado as doagdes de campanha
provenientes de empresas da industria de transformacédo, do setor de construcdo, da indUstria
extrativa e das areas de agua, esgoto, eletricidade e gas.

Apesar desses sinais inequivocos de como o sistema de financiamento eleitoral
constitui um incentivo para a influéncia de importantes setores econdmicos no resultado das

eleicdes e, consequentemente, no exercicio do poder, David Samuels (2001a, p. 37) chama
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atencdo para importantes segmentos empresariais que, a despeito de sua notdria atuagdo como
grupos de interesses no processo politico, assumem pouca relevancia entre os grandes doadores
de campanha, como as empresas de midia, a industria automobilistica e a agroinddstria.

N&o obstante essa limitagdo, que tampouco pode ser elucidada nesta tese e merece uma
pesquisa mais aprofundada, a aparente relacdo entre interesse econdmico nas eleigdes e
comportamento dos politicos eleitos, que sera analisada com mais detalhes nos dois proximos
capitulos, pode ser explorada também sob o prisma da destinagdo dos recursos aos partidos
politicos. A ideia central, nesse caso, é verificar se o setor privado, ao decidir o total de recursos
a serem aportados neste ou naquele partido ou candidato, pauta-se por convicgdes ideoldgicas
ou por uma postura mais pragmatica, relacionada a possiveis beneficios que poderdo ser
colhidos ao longo do mandato das chapas vencedoras. Para pesquisar esse aspecto, tomou-se
um fato inédito na historia brasileira — a ascensdo a Presidéncia da Republica de um partido de
esquerda —, para verificar como o empresariado se comportou em termos de doacdes de
campanhas antes e ap0s a vitoria do Partido dos Trabalhadores nas elei¢fes presidenciais de
2002.

2.7 Evidéncias preliminares sobre o carater nao ideoldgico das doacdes privadas: o caso

do Partido dos Trabalhadores

Numa anlise pioneira sobre as doagfes de campanhas no Brasil, David Samuels
(2001a) demonstrou como os partidos de esquerda — em especial o PT — tinham mais
dificuldades de acesso ao financiamento eleitoral privado, arrecadando valores menores e
dependendo mais das doacgdes de pessoas fisicas. Para o autor, essas caracteristicas dificultavam
a viabilidade politica de partidos e candidatos com esse ideério no cendrio brasileiro.

A inédita conquista da Presidéncia da Republica por um partido de esquerda no Brasil
em 2002, com a elei¢do de Luis Indcio Lula da Silva, porém, alterou esse prognéstico do autor.
Embora a presente pesquisa ndo pretenda analisar as raz0es para essa alteragdo — que certamente
se encontram tanto em decisdes internas do PT, quanto no cenario politico e econdémico
nacional —, os dados apresentados a seguir pretendem levantar uma hipdtese sobre o interesse
privado na destinagdo de recursos nas eleigdes: as mudangas no volume e no perfil de
financiamento das campanhas do PT a partir de sua ascensdo ao poder em nivel federal
constituem uma evidéncia de que as pessoas juridicas contribuem para campanhas movidas

pelas chances de vitdria, e ndo por ideologia.
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A primeira evidéncia para comprovar essa hipotese reside no montante de recursos
destinados aos maiores partidos nas ultimas eleicbes. Como pode ser visto no Grafico 13, a
medida que o PT se consolida ndo apenas como um partido ideologicamente bem reconhecido,
mas também como um campedo de votos — vencendo ndo apenas as elei¢cdes presidenciais de
2002 a 2014, mas também diversos governos estaduais e alcancando uma grande bancada de
parlamentares na Camara dos Deputados e no Senado Federal —, o volume de doagdes recebidas
aumenta exponencialmente, a ponto de aproximar-se dos niveis de PSDB e PMDB, partidos

que tradicionalmente ocupam as posi¢Oes de lideranga na atracdo de capital nas eleigdes.

Graéfico 13 — Volume de financiamento privado — pessoas fisicas, pessoas juridicas e
autofinanciamento de candidatos — de partidos selecionados nas elei¢cdes de 1994, 1998,
2002, 2006, 2010 e 2014
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Nota: Valores deflacionados pelo IPCA até janeiro de 2016.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Analisando a distribuigdo das fontes de financiamento das campanhas do PT nas
eleicBes gerais nas duas Ultimas décadas, percebe-se que ela também se aproxima cada vez mais
dos partidos tradicionais de centro e de direita. No Gréafico 14, foram selecionados os cinco
partidos com maior arrecadacdo no pleito de 2014, verificando-se o peso dos recursos
provenientes de pessoas juridicas nas elei¢cGes a partir de 1998. Nele, observa-se que o PT

dependia menos das doagdes de empresas do que os demais partidos. No entanto, a partir de
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2002, quando assumiu a Presidéncia, sua dependéncia de recursos empresariais cresce até
atingir um patamar proximo ao de seus principais rivais, que possuem inclinacéo ideoldgica a

sua direita.

Grafico 14 — Percentual de doacdes feitas por pessoas juridicas no financiamento
privado de partidos selecionados nas elei¢cdes de 1998, 2002, 2006, 2010 e 2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Essa atracdo de mais recursos empresariais para cobrir as despesas eleitorais do PT
resulta, como consequéncia, numa menor representatividade das doagdes de pessoas fisicas.
Nesse ponto, nota-se claramente uma distingdo entre a evolucédo do perfil do PT — e também de
seu principal e mais fiel parceiro de coligacdes nas elei¢des presidenciais, 0 PC do B — e dos
partidos de esquerda mais radicais, como o PSOL, o PSTU, o PCB e o PCO, como pode ser
visto no Grafico 15. Nele, nota-se que, a partir das elei¢des presidenciais de 2002, PT e PC do
B conseguiram atrair um volume t&o significativo de recursos empresariais, que a participacao
das doacdes provenientes de pessoas fisicas foi sendo reduzida a cada ciclo eleitoral para um
nivel bem inferior ao dos demais partidos de esquerda que ndo participaram oficialmente da

coligagéo no poder.
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Gréfico 15 — Percentual de doacdes feitas por pessoas fisicas no financiamento privado
de partidos de esquerda nas elei¢des de 1998, 2002, 2006, 2010 e 2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Os numeros apresentados acima constituem, portanto, evidéncias de que o setor
empresarial pode decidir sobre o quanto doar para este ou aquele partido em fungdo ndo de sua
posicdo ideoldgica, mas sim das chances de vitoria e de seu interesse de ter acesso privilegiado
ao poder. A comprovacdo definitiva dessa hipdtese, no entanto, requer estudos mais
aprofundados, a fim de verificar se, dada a importancia de arrecadar recursos para custear
campanhas cada vez mais competitivas e caras, os partidos mudam suas plataformas de governo
para torna-las mais atraentes ao capital empresarial — ou seja, nesse caso, o contetdo ideol6gico
seria relevante, ainda que numa forma reversa. Em ambos os casos, contudo, tém-se indicativos
de como o financiamento de campanhas influencia a concorréncia eleitoral.

Na secdo seguinte, portanto, a pesquisa avangard para responder a uma questdo
fundamental para se investigar a relagdo entre interesses econdmicos e representacdo politica

no Brasil: contribuigdes de campanha afetam o resultado das elei¢des?



61

2.8 ContribuigBes de campanha e resultado das elei¢des

Embora a Constituicdo brasileira, em seu art. 14, 8§ 3° e 4°, estabeleca critérios pouco
rigidos para alguém se candidatar — os requisitos de elegibilidade estdo relacionados a
nacionalidade, pleno exercicio dos direitos politicos, alistamento e domicilio eleitorais, filiacdo
partidaria, idade minima e alfabetizacdo —, na pratica, a possibilidade de ser eleito para um
cargo publico encontra uma séria restricdo: a necessidade de arrecadar recursos para fazer frente
aos altos custos das campanhas eleitorais.

A constatacdo do quanto a arrecadacao é fator determinante para um cidaddo ser eleito
no Brasil foi possivel ap6s serem trabalhados os dados desagregados por candidatos referentes
a votacgdo e doagdes recebidas, segundo a base de dados do TSE.

A primeira evidéncia nessa dire¢do pode ser encontrada no Gréafico 16, em que se
verifica que a razéo entre a arrecadacdo de campanha e 0s votos recebidos pelos eleitos — ou
seja, 0 valor médio arrecadado por voto recebido — vem crescendo a cada elei¢do para todos 0s

cargos.

Gréfico 16 — Valores médios arrecadados por voto obtido pelos candidatos vencedores
nas elei¢bes de 2002, 2006, 2010 e 2014
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Nota: Valores deflacionados pelo IPCA até janeiro de 2016.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informag8es do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.
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O Gréfico 15 revela que o “pregco” médio de cada voto — representado pela razéo entre
os valores arrecadados pelo candidato vencedor e o nimero de votos recebidos — vem
crescendo, de forma acentuada, em todos os cargos nos Ultimos quatro pleitos. Verifica-se,
ainda, que as eleicbes proporcionais — para Deputados Estaduais e Federais — exigem
proporcionalmente mais doacfes por voto conquistado que as eleicbes majoritarias —
Governadores, Senadores e Presidente da Republica. Tem-se, ai, uma comprovacdo da tese,
presente na literatura especializada, de que o sistema de eleicdo proporcional e em lista aberta,
em distritos eleitorais de grande magnitude populacional e geogréfica — vigente para as
Assembleias Legislativas e para a Camara dos Deputados — cria incentivos para a majoragéo
dos custos das campanhas (SAMUELS, 2001a). Conforme serd discutido no Capitulo 5, as
eleicOes para Deputados Estaduais e Federais exigem maior dispéndio de recursos por voto
obtido devido ao maior nimero de candidatos e a necessidade de que estes disputem com seus
concorrentes e também com os préprios correligionarios o direito a ocupar as cadeiras obtidas
por suas legendas.

Além disso, esse resultado pode estar associado & maior exposicdo dos pleitos para
Governadores e Presidente — pelo menor nimero de candidatos, pelo maior tempo na
propaganda politica e pela maior repercussdo na midia, que acabam gerando um ganho de escala
no nimero de votos auferidos. Nesse caso, as elei¢bes para Senadores tém uma menor relacéo
entre doacles e votos, porque as chapas para esses cargos estdo diretamente associadas as
disputas para Governador e Presidente, 0 que acaba gerando uma externalidade da exposigdo
desses cargos de mais visibilidade para os candidatos ao Senado Federal.

Avangando na proposta de verificar a importancia das contribui¢cdes de campanha no
resultado das eleigBes, a Tabela 1 apresenta a arrecadacdo média de candidatos vencedores e

derrotados nas quatro ultimas elei¢des no Brasil por cargo disputado.

Tabela 1 — Doag¢Bes médias por candidatos eleitos e ndo eleitos - 2002 a 2014

Doagdes/Candidato ELEICOES 2002 ELEICOES 2006 ELEICOES 2010 ELEICOES 2014
ELEITO NAO ELEITO ELEITO NAO ELEITO ELEITO NAO ELEITO ELEITO NAO ELEITO
DEPUTADO ESTADUAL | R$ 214.844,14 R$ 22.570,32 RS 351.424,23 RS 32.146,72 RS 569.589,99 RS 54.888,33 RS 597.986,84 RS 47.150,37
DEPUTADO FEDERAL | R$488.899,73 R$ 44.171,00 RS 813.040,64 R$58.794,18 | R$1.496.504,95 | R$102.249,52 RS 1.498.497,95 RS 82.661,21
GOVERNADOR R$ 9.566.425,80 R$831.033,16 [ R$12.789.322,60 | R$ 1.630.132,81 | R$ 21.242,503,79 | R$3.637.489,31 | RS$19.539.800,91 | R$4.206.146,40
SENADOR RS 1.738.408,33 R$239.387,19 RS 2.486.636,56 | R$446.817,62 | R$2.125.621,31 | R$2.035.074,80 | R$5.004.156,73 | RS 1.086.237,68
PRESIDENTE RS 75.353.393,25| RS20.949.555,47 |RS$152.840.315,97| RS 21.964.191,92 | RS 208.722.140,16| RS 24.594.182,12 | RS 385.896.203,17 | RS 32.122.558,48

Nota: Valores deflacionados pelo IPCA até janeiro de 2016.
Fonte: Elaborada pelo autor a partir de informagdes do Repositdrio de Dados Eleitorais do TSE.

A Tabela 1 indica que, para todos os cargos em disputa e em todas as eleigdes entre
2002 e 2014, o valor doado aos candidatos eleitos é muito superior ao arrecadado pelos

derrotados. Essa diferenga também é demonstrada em teste estatistico realizado por Leany
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Lemos, Daniel Marcelino e Jodo Henrique Pederiva (2010), que confirmaram a superioridade
crescente das médias de contribuicfes para vencedores e vencidos nas elei¢cdes para a Camara
dos Deputados e para o Senado Federal, em 2002 e 2006.

Deve-se destacar, todavia, que esse primeiro indicador — a comparagdo das doagoes
médias dos eleitos com as dos ndo eleitos — apresenta uma série de imperfeices se o0 objetivo
é demonstrar a importancia das contribui¢cfes de campanha no resultado das elei¢des. Em
primeiro lugar, a média dos ndo eleitos encontra-se subestimada, devido ao grande nimero de
candidatos que tradicionalmente se alistam para participar nas eleicGes apenas para fazer
niamero (no caso dos cargos de Deputados Estaduais e Federais) ou para marcar posicoes
ideoldgicas extremas (nas disputas para os Governos estaduais e distritais, Senado Federal e
Presidéncia da Republica).

Além disso, os nimeros da Tabela 1 ndo esclarecem a razdo de causalidade entre a
arrecadacdo e o resultado das eleicdes. Em outras palavras, ndo se pode afirmar com preciséo
se nas eleigcdes brasileiras os candidatos vencem as elei¢des porque arrecadam mais, ou se eles
recebem mais doagdes porque tém mais chances de sairem vitoriosos nos pleitos. No entanto,
seja qual for o sentido da relacéo entre contribui¢cGes de campanha e votacéo, esses resultados
sugerem implicagfes importantes para a democracia brasileira.

Para refinar um pouco mais essa questdo da importancia das arrecadagdes no resultado
das campanhas eleitorais, foi realizado um teste mais preciso. Em vez de comparar 0s
candidatos eleitos com a média dos derrotados, decidiu-se trabalhar apenas com os dados entre
o0 candidato eleito com menos votos e o candidato que conquistou o posto de primeiro suplente.
Em outras palavras, decidiu-se comparar o “0ltimo dos primeiros” (o candidato eleito com
menos votos) com o “primeiro dos Ultimos” (o candidato derrotado que obteve mais votos).
Dessa forma, torna-se mais facil captar a influéncia do montante arrecadado nas eleicbes apenas
entre os dois candidatos que ficaram na margem entre ser eleito ou ndo**.

O exercicio foi realizado levando em consideracéo as elei¢Bes para os cargos de
Senador e Deputado Federal nas elei¢des de 2002 a 2014. Em ambas, é necessario levar em
conta algumas peculiaridades, tendo em vista serem elei¢des completamente distintas.

No caso da elei¢do para Senador, trata-se de um pleito majoritario, em que € eleito o

candidato mais votado em termos absolutos em cada unidade da federacdo brasileira. O

11 Paulo Arvate, Klénio Barbosa e Eric Fusitani (2013), Taylor Boas, Daniel Hidalgo e Neal Richardson (2014) e
Gustavo Araujo (2014) utilizam essa metodologia em exercicios econométricos que investigam a relagéo entre
doacdes eleitorais e contratos administrativos relacionados a obras puablicas. Sérgio Lazzarini e outros (2014)
também o fazem com foco em empréstimos do BNDES.
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exercicio proposto, neste caso, foi comparar a votagéo e as doagdes do candidato eleito com os
mesmos indicadores para o candidato derrotado que obteve mais votos. No entanto, é preciso
ter em mente que, de acordo com o art. 46 da Constituicéo brasileira, os trés postos de Senadores
de cada Estado (incluindo o Distrito Federal) sdo substituidos de maneira alternada: a cada
quatro anos, elege-se um Senador, para no periodo seguinte serem eleitos outros dois. Logo,
para verificar a influéncia das doagdes de campanha na margem, o teste comparou: i) nas
eleicOes de 2006 e 2014, o primeiro colocado (eleito) e o segundo (n&o eleito), e ii) nos pleitos
de 2002 e 2010, o candidato classificado em segundo lugar (eleito com menos votos) e o terceiro
(ndo eleito).

No Gréfico 17 foi computado o percentual de situagdes em que o Senador eleito em
primeiro lugar (nas eleicdes de 2006 e 2014) ou em segundo lugar (em 2002 e 2010) recebeu

mais doacdes que o candidato derrotado com maior doagéo.

Gréfico 17 — Percentual de situacdes em que o Senador eleito recebeu mais doacgdes de

campanha que o candidato derrotado com mais votos nas elei¢cdes de 2002, 2006, 2010 e
2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informag8es do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Na primeira série de quatro colunas do grafico anterior, o teste é realizado levando em
conta as doagdes totais recebidas pelos dois candidatos em questdo. Nela, vé-se que o percentual

em que o candidato eleito é também o candidato que mais arrecadou recursos na campanha
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eleva-se de 55,6% em 2002 para 70,4% em 2014. Essa dindmica também se verifica quando
sdo levadas em conta apenas as doagBes provenientes de pessoas juridicas. Como pode ser visto
na segunda série de colunas, se em 2002 apenas 40,7% dos vencedores receberam mais
contribuigdes privadas que os vencidos, em 2014 o percentual chegou a 59,3%. Esses resultados
corroboram, portanto, as evidéncias apresentadas anteriormente de que o financiamento privado
de campanhas passa a ter importancia crescente no resultado das elei¢des.

No que se refere as disputas para Deputado Federal, é necessario considerar que se
trata de uma eleigdo proporcional, realizada no dmbito de cada unidade da federag&o. Pelas
regras estabelecidas nos arts. 105 a 112 da Lei n® 4.737/1965 — Cddigo Eleitoral —, a escolha
dos ocupantes das cadeiras de Deputados em cada Estado depende do total de votos obtidos por
cada partido ou coligacdo (“quociente partidario”) e da votacdo individual dos candidatos em
cada partido ou coligacdo. Sendo assim, h& duas disputas distintas sendo realizadas a0 mesmo
tempo: uma entre os partidos/coligagdes — que determina a quantas cadeiras cada agremiagao
teré direito — e outra entre os candidatos de cada partido/coligacéo — para estabelecer quem tera
assento nessas cadeiras. Para os fins desta pesquisa, portanto, considerou-se que dentro de cada
coligacdo ou partido ndo coligado ha uma eleigdo diferente, em que sdo eleitos os candidatos
mais votados.

Partindo desse principio, realizou-se 0 mesmo exercicio de comparar as doagdes
recebidas pelo Deputado eleito com menos votos (o “Ultimo dos primeiros”) com aquelas
auferidas pelo primeiro suplente (o “primeiro dos Gltimos™) em cada coligagao/partido de todos

os Estados e do Distrito Federal. Os dados estdo consolidados no Gréafico 18.
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Gréfico 18 — Percentual de situaces em que o Deputado Federal eleito com menos votos
recebeu mais doagdes de campanha que o primeiro suplente de sua coligacéo/partido nas
elei¢bes de 2002, 2006, 2010 e 2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Embora os indices dos Deputados ndo sejam tdo expressivos como os verificados nas
disputas para o Senado Federal, observou-se que as doagdes totais recebidas pelos vencedores
s&o maiores que as dos primeiros suplentes (os derrotados com mais votos), em torno de 60%
dos casos nas elei¢cBes para a Camara dos Deputados. E no que tange as doacdes recebidas de
pessoas juridicas, percebe-se que, nos dois ultimos pleitos, 0s recursos privados passaram a ser
mais expressivos para os candidatos que se elegeram em relagdo aos que ficaram na supléncia,
atingindo quase 55% em 2014.

Com o objetivo de analisar mais profundamente a importancia das contribuigdes de
campanha nas eleicbes de Deputados Federais, foi realizado um exercicio adicional. Em cada
eleicdo, calculou-se a razéo entre as doagdes recebidas pelo candidato eleito com menos votos
e aquelas auferidas pelo primeiro suplente para cada coligagao/partido. Nesse caso, se 0 nimero
obtido for maior que um, significa que o vencedor arrecadou mais recursos que seu oponente
vencido. Utilizando o mesmo raciocinio, foi calculada a razdo entre as votagOes obtidas pelo
altimo eleito e pelo primeiro suplente. De posse desses dados, foram transpostos, nos Graficos

19 a 22, os pontos que medem as razdes entre as doagdes (expressas no eixo vertical) e as razdes
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entre 0s votos (expressas no eixo horizontal) para cada coligacdo de todos os Estados e do
Distrito Federal. Para obter resultados mais realistas, foram excluidos 0s casos extremos em
que a raz&o entre as doagdes mostrou-se superior a 10 ou que a razdo entre as votacoes tenha
sido maior que 3,5.

Os Graéficos 19, 20, 21 e 22 representam os resultados obtidos para as eleigdes de
Deputados Federais de, respectivamente, 2002, 2006, 2010 e 2014.

Gréfico 19 — Raz&o entre doagdes (eixo vertical) e votacdes (eixo horizontal) obtidas pelo
Deputado Federal eleito com menos votos e o primeiro suplente da sua coligacéo na
eleicdo de 2002
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informac6es do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.
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Graéfico 20 — Razdo entre doac0es (eixo vertical) e votagdes (eixo horizontal) obtidas pelo
Deputado Federal eleito com menos votos e o primeiro suplente da sua coligacdo na
eleicdo de 2006
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informac6es do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.

Graéfico 21 — Razdo entre doac0es (eixo vertical) e votagdes (eixo horizontal) obtidas pelo
Deputado Federal eleito com menos votos e o primeiro suplente da sua coligagéo na
eleicdo de 2010
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Fonte: Elaborado pelou autor a partir de informag6es do Repositério de Dados Eleitorais do TSE.



69

Gréfico 22 — Raz&o entre doagdes (eixo vertical) e votacdes (eixo horizontal) obtidas pelo
Deputado Federal eleito com menos votos e o primeiro suplente da sua coligacdo na
eleicdo de 2014

Elei¢cdes para Deputado Federal em 2014

Suplente

Doagdes Totais para Eleito MenosVotado / Doagdes Totais para o Primeiro

1 15 2 25 3 35

Votacio do Eleito Menos Votado / Votagio do Primeiro Suplente

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informag6es do Repositorio de Dados Eleitorais do TSE.

Observando atentamente o conjunto dos Gréficos 19 a 22, verifica-se que as linhas de
tendéncia calculadas apresentam inclinagdo positiva. Isso significa que, em geral, em todas as
eleicOes para Deputado Federal de 2002 a 2014, diferencas maiores entre os valores recebidos
pelos candidatos eleitos com menor nimero de votos (0s “dltimos dos primeiros”) e os auferidos
pelos primeiros suplentes (os “primeiros dos Ultimos”) estdo também associadas a uma maior
diferenca entre os votos obtidos por eles. E importante notar, ainda, que a inclinagéo verificada
na eleicdo de 2014 é a maior da série, o que também reforga o sentimento geral de que o volume
de contribui¢bes de campanha, que é crescente nos ultimos anos, tem se mostrado determinante
para o resultado das eleigdes.

Os resultados apresentados acima, contudo, estdo sujeitos a uma critica metodoldgica,
uma vez que poderiam estar contaminados por uma relagdo de endogeneidade. Explica-se:
assim como as doagdes de campanha afetam o resultado das eleigdes, a expectativa de votos de
determinado candidato também atrai mais doagdes de campanha, principalmente diante da
perspectiva de beneficios futuros. Ou seja, ndo apenas as doagdes afetam o nimero de votos,
mas uma maior probabilidade de receber votos afeta também o total de doagOes recebidas.

Bruno Speck chama atengéo para esse problema:
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A interpretacdo desses dados e o refinamento da analise levantam uma série de
questbes, a maioria das quais ainda ocupa a investigacdo académica. Em primeiro
lugar, correlagdo ndo representa causalidade. A primeira interpretacdo intuitiva de que
a disponibilidade de recursos é uma das causas que influencia os resultados eleitorais,
se somam outras, igualmente plausiveis (Ansolabehere; Figueiredo; Snyder, 2003;
Milyo, 2007). Podemos imaginar que os doadores ajam estrategicamente, contribuindo
com recursos somente para aqueles candidatos que tiveram chance de sucesso eleitoral.
Neste caso a expectativa de sucesso nas urnas é a causa das contribuicdes. Uma terceira
alternativa é que tanto a arrecadacdo de recursos como a conquista de votos tém a sua
origem em outros fatores. Os candidatos que sdo apoiados por um partido bem
estruturado e que tém experiéncia na arena eleitoral conseguem arrecadar recursos com
mais eficiéncia que outros. (SPECK, 2015, p. 258).

No exercicio em questdo, acredita-se que o efeito dessa endogeneidade é bastante
reduzido. Em primeiro lugar, ao excluir os candidatos que receberam muitos votos (e, portanto,
possam ter atraido mais contribui¢des devido a sua maior probabilidade de vitoria) e também
aqueles que tiveram votacéo baixa (e, assim, devem ter recebido poucas doacgdes por suas
diminutas chances de se eleger), tem-se a chance de captar melhor o papel das doagdes no
desempenho do candidato, uma vez que a anlise esta centrada apenas nos candidatos que se
encontram na situacdo incerta entre ser eleitos ou ndo — e, nesses casos, as contribuigdes foram
realizadas numa situacdo de total incerteza quanto ao resultado final da eleicdo.

Em segundo lugar, as caracteristicas do processo eleitoral brasileiro indicam uma baixa
probabilidade de ocorréncia de endogeneidade, principalmente no caso das elei¢cOes para a
Céamara dos Deputados. E o que defende Vitor Peixoto (2012, p. 22), para quem as eleigdes
proporcionais no pais — com alto nimero de competidores, auséncia de lista pré-ordenada (“lista
fechada”), possibilidade de amplas coligagbes partidarias, sem pesquisas sistematicas de
intengdo de voto para Deputado e baixa identificacdo dos eleitores com os partidos — tornam
muito improvavel que os doadores consigam identificar os candidatos com maiores potenciais
de serem eleitos.

Portanto, a estratégia realizada neste experimento de calcular as diferencas entre
votacgdo e doagdes de campanha apenas entre candidatos eleitos na Ultima colocacéo e os seus
suplentes imediatos, combinada com o ambiente extremamente incerto das eleicGes
proporcionais brasileiras, sugerem que se possa afastar com relativa seguranga o risco de
endogeneidade na andlise. Os resultados apresentados nesta se¢do, portanto, indicam que o
volume de contribuicfes de campanha, especialmente as doag¢des empresariais, esta associado
a uma maior chance de se eleger — e que essa relacdo tem se intensificado nos ultimos ciclos

eleitorais.
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2.9 Conclusoes do capitulo

Analisando a questdo da importancia do financiamento privado de campanha para o
resultado das elei¢bes, o senso comum considera que a decisdo de uma empresa de aportar
recursos em determinada candidatura ndo leva muito em conta o aspecto ideoldgico. Para
grande parte das pessoas, prevalece a l6gica empresarial: as doag¢des de campanhas seriam um
“investimento” realizado pelos doadores na expectativa de um “retorno” proporcionado pela
acdo dos politicos eleitos com 0s seus recursos. Esse retorno viria de inimeras formas, como
regulagdo mais favoravel, resolucéo de problemas burocréticos e de fiscalizagdo, beneficios
tributérios, licitagbes direcionadas e outros privilégios estatais para particulares.

Os dados apresentados nesta secdo contribuem para um entendimento mais abrangente
do contexto em que se realizam as elei¢ces brasileiras. As principais conclusdes sobre a
evolugdo da arrecadacdo eleitoral e sua composicdo desde 1994 podem ser sintetizadas da
seguinte forma:

i) As eleigdes brasileiras vém demandando um volume crescente de recursos para

financiar as despesas de partidos e candidatos;

i) As doagdes eleitorais evoluem num ritmo mais intenso que a economia
brasileira, ampliando sua participagdo no PIB;

iii) O financiamento empresarial é dominante, e sua importancia relativa vem
crescendo nos ultimos pleitos;

iv) Uma parte infima do eleitorado e das empresas brasileiras contribui para as
campanhas eleitorais;

V) Candidatos aplicam recursos proprios num volume bastante préximo ao
devotado pelo total dos demais individuos da sociedade, o que sinaliza paraum
carater censitario das candidaturas;

Vi) Partidos politicos tém assumido um maior protagonismo no financiamento de
candidaturas, o que, a despeito das doagdes ocultas, pode revelar um sistema
de preferéncias para determinados candidatos em detrimento de outros;

vii)  Doacbes acima de R$ 1 milh&o, feitas por um grupo restrito, embora crescente,
de pessoas fisicas e juridicas, respondem por 75% de todo o volume do
financiamento de campanhas;

viii)  Alguns setores econdmicos (construcdo civil, inddstria de transformagdo e

setores financeiro, de entretenimento e de agua e esgoto) respondem pela maior
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parte das doacdes de empresas, € num patamar superior a sua participacéo do
PIB;

iX) Setores econdmicos com forte interesse na atuacdo governamental — via
licitacBes, regulagdo, crédito de bancos oficiais etc. — apresentam um
crescimento no volume de doagdes bem superior & média;

X) Pessoas juridicas tendem a aumentar o aporte de recursos em candidaturas com
mais chance de vitoria;

Xi) Maior volume de doagbes, em especial de pessoas juridicas, esta associado a
maior chance de eleicdo para os candidatos a cargos parlamentares.

Essas conclusBes parciais da pesquisa ddo respaldo a hipdtese, presente inclusive no
senso comum da populagdo, de que as doacOes eleitorais s&o motivadas por interesses
econdmicos e afetam o resultado das elei¢gbes. Os diversos indicadores apresentados neste
capitulo parecem revelar que os incentivos ofertados pela legislagéo eleitoral no Brasil seguem
0 modelo extrativista proposto por Daron Acemoglu e James Robinson (2012): ao aumentar as
chances de que candidatos que possuem maior capacidade de arrecadar recursos junto a grandes
doadores vengam as elei¢Bes, imagina-se que a legislacdo e as politicas publicas implementadas
por esses mesmos governantes favoregam os grupos que os financiaram.

Esse argumento encontra também respaldo na conclusdo de David Samuels sobre o
sistema de financiamento eleitoral no Brasil:

Enguanto o poder no Brasil tem historicamente ficado altamente concentrado nas maos
de poucos, a competicdo democratica oferece a possibilidade de influéncia popular na
politica do governo. Mas o sistema de financiamento de campanha néo regulado no
Brasil (para todos os efeitos e propdsitos) tende a perpetuar o status quo, apertando 0s
lagos entre as elites politicas conservadoras e 0s interesses empresariais e limitando a

capacidade dos novos interesses a ter voz nas instituigdes representativas brasileiras.
(SAMUELS, 20014, p. 42-43, traducédo nossa)*2.

Se, de um lado, os dados apresentados neste capitulo sugerem que 0s agentes
econdmicos, via contribuicbes de campanha, afetam a escolha dos dirigentes, nos Capitulos 2
e 3 serd investigada a segunda parte desse sistema retroalimentador entre as esferas politica e
econdmica: a relagéo entre doacdes e o comportamento dos agentes publicos beneficiados por
elas. Tais questdes tém grande relevancia para as discussdes sobre reforma politica e

financiamento eleitoral no Brasil, e serdo debatidas com mais detalhes no Capitulo 4.

12 No original: “While power in Brazil has historically been highly concentrated in the hands of a few, democratic
competition offers the possibility of popular influence in government policy. But Brazil’s system of (for all
intents and purposes) unregulated campaign finance tends to perpetuate the status quo by tightening the links
between conservative political elites and business interests and limiting the ability of new interests to gain a
voice in Brazil’s representative institutions”.
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3 PRODUCAO LEGISLATIVA BRASILEIRA E OPORTUNIDADES DE RENT
SEEKING

3.1 O presidencialismo de coalizdo brasileiro como linha condutora para a analise da

producéo legislativa brasileira

Em novembro de 1987, no auge dos debates da Assembleia Nacional Constituinte, o
cientista politico Sérgio Abranches enviou para a revista Dados um artigo académico que
analisava 0 modo de operagdo das relagdes entre Executivo e Legislativo na nova ordem
democrética brasileira. O titulo desse trabalho cunhou uma expresséo que se cristalizou nas
analises politicas académicas e até mesmo na imprensa: “presidencialismo de coalizdo”. No
subtitulo, um diagndstico e quase uma profecia: “o dilema institucional brasileiro”.

Sergio Abranches (1988) denomina de presidencialismo de coalizdo o conjunto de
caracteristicas do sistema politico brasileiro que pauta o relacionamento entre o governo do
Presidente da RepuUblica e os parlamentares. Para o autor, a combinacdo de um sistema
presidencialista que delega muitas competéncias para o chefe do Poder Executivo, a existéncia
de muitos partidos no Congresso Nacional — com Deputados escolhidos em elei¢Ges
proporcionais — e uma Constituicdo extremamente detalhista geram a necessidade de
negociagdes para se garantir amplas maiorias parlamentares para sustentagédo do governo:

Apenas uma caracteristica, associada a experiéncia brasileira, ressalta como uma
singularidade: o Brasil é o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o "presidencialismo imperial”, organiza o Executivo com base em
grandes coalizBes. A esse traco peculiar da institucionalidade concreta brasileira
chamarei, a falta de melhor nome, "presidencialismo de coalizao". [...] Adicionando-
se a equacdo os efeitos politicos de nossa tradicdo constitucional, de constituicoes
extensas, que extravasam 0 campo dos direitos fundamentais para incorporar
privilégios e prerrogativas particulares, bem como questfes substantivas, compreende-
se que, mesmo no eixo partidario-parlamentar, torna-se necessario que 0 governo

procure controlar pelo menos a maioria qualificada que lhe permita bloguear ou
promover mudangas constitucionais. (ABRANCHES, 1988, p. 22).

Segundo o raciocinio do autor, o sistema de elei¢cBes proporcionais com lista aberta,
combinado com a existéncia de muitos partidos politicos, praticamente inviabiliza a
possibilidade de o Presidente da Republica obter maioria no Congresso apenas com sua legenda.
Num regime em que as mudangas constitucionais e a aprovacdo de legislagdo complementar
exigem quérum qualificado (3/5 e maioria absoluta dos membros, respectivamente) para
aprovacdo, o chefe do Poder Executivo é forcado a negociar uma ampla coalizdo — tanto

partidéria quanto regional, na visdo do autor — paraimplementar seu programa de governo junto
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ao Parlamento. A necessidade de formacdo de uma grande base de sustentagdo do governo,
portanto, € uma marca registrada de nosso sistema presidencialista, moldando o relacionamento
entre os Poderes Executivo e Legislativo.

O dilema institucional brasileiro, ainda segundo Sérgio Abranches (1988), reside no
fato de que, para serem amplas, essas coalizbes acabam envolvendo um nimero grande de
partidos e parlamentares com posices ideoldgicas variadas. Essa configuragdo do condominio
do poder eleva o custo de se chegar a um denominador comum sobre cada aspecto das reformas
desejadas pelo governo, induzindo a crises e ao imobilismo social e econdmico:

Nestes casos, a solugdo mais provavel ¢ a grande coalizdo, que inclui maior nimero de
parceiros e admite maior diversidade ideoldgica. Evidentemente, a probabilidade de
instabilidade e a complexidade das negociacfes sdo muito maiores. Estes contextos, de
mais elevada divisdo econdmica, social e politica, caracterizam-se pela presenca de
forgas centrifugas persistentes e vigorosas, que estimulam a fragmentacdo e a
polarizagdo. Requerem, portanto, para resolucdo de conflitos e formacao de “consensos

parciais”, mecanismos e procedimentos institucionais complementares ao arcabougo
representativo da liberal democracia. (ABRANCHES, 1988, p. 27).1

De acordo com Timothy Power (2015, p. 30), o presidencialismo de coalizdo
representa a “arquitetura institucional da democracia brasileira” pos-Constituicao de 1988, e é
determinante para se analisar as estratégias de aliangas implementadas pelo Executivo, a forma
como os partidos respondem aos incentivos do Executivo (clientelismo, politica de trocas), as
varigveis institucionais que afetam esses relacionamentos (poder de agenda presidencial e
regras legislativas internas) e seus efeitos colaterais em termos de comportamento eleitoral e
recrutamento politico.

O diagnostico proposto por Sérgio Abranches (1988) inaugurou uma série de estudos
académicos sobre as relagdes entre os Poderes Executivo e Legislativo sob a otica do
presidencialismo de coalizdo, despontando-se duas correntes distintas a respeito das
consequéncias desses incentivos institucionais do sistema politico brasileiro sobre a
governabilidade e, consequentemente, sobre a producéo legislativa, como destaca Manoel
Leonardo Santos (2014).

1Lee J. Alston e Bernardo Mueller (2005, p. 4), embora sem citar expressamente o argumento de Abranches
(1988), ponderam sobre o risco de a estabilidade politica gerar imobilismo social e econdémico: “Pode haver uma
linha ténue entre a capacidade de reformar, quando necessario, e estabilidade politica. Em suma, a estabilidade
politica ndo deve ser confundida com o impasse politico. Um dos dilemas fundamentais em todas as democracias
representativas é como induzir a estabilidade nos resultados governamentais, mantendo a capacidade de
reformar” (traducéo livre). No original: “There may be a fine line between the ability to reform when needed,
and policy stability. In short, policy stability should not be confused with policy gridlock. One of the fundamental
dilemmas in all representative democracies is how to induce stability in governmental outcomes while
maintaining the ability to reform”.
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Os primeiros estudos sobre o assunto destacavam que as regras constitucionais sobre
as quais se sustentava o presidencialismo de coalizdo incentivavam o comportamento
individualista de parlamentares, a infidelidade partidaria e crises institucionais recorrentes. De
acordo com Scott Mainwaring (1993, p. 28-29), a combinagdo de um sistema de representacao
proporcional na Camara dos Deputados com clausulas de barreiras muito incipientes, distritos
eleitorais grandes, coligacOes partidarias e sobrerrepresentacdo de Estados menos populosos
produz uma composigdo congressual que dificulta a obtencdo de consensos na coalizdo
governista, mesmo diante de prerrogativas constitucionais que garantem ao Presidente da
Republica superpoderes na conducdo da agenda legislativa — poder de veto parcial, iniciativa
exclusiva de projetos de lei sobre diversos temas, edicdo de medidas provisorias etc. Trabalhos
posteriores de Bolivar Lamounier (1994), do préprio Scott Mainwaring (1997) e de Barry Ames
(2003) destacaram que os interesses locais e eleitorais dos parlamentares, num contexto de
fragmentagdo partidaria, elevam sobremaneira o custo de governar no Brasil, tornando o
Presidente da Republica refém de continuas e desgastantes negociacbes com Deputados e
Senadores que frequentemente conduzem a crises politicas.

Com base em abrangente andlise de votacbes nas legislaturas posteriores a
Constituicdo de 1988, diversos estudos realizados por Fernando Limongi e Argelina Cheibub
Figueiredo (1995, 1997, 1998, 1999, 2004, 2007) questionaram essa interpretacdo até entdo
dominante do sistema politico brasileiro. Os dados de votagdes nominais, extensamente
compilados por esses pesquisadores, indicavam que, contra todos os prognésticos, observava-
se alta taxa de disciplina partidaria e de previsibilidade das votagBes no Brasil pos-Constituicao
de 1988. Segundo os autores, a razéo para esse resultado surpreendente estava nos poderes
constitucionais que garantem o exercicio da funcéo legislativa pelo Presidente da Republica e
nos arranjos previstos nos Regimentos da Camara dos Deputados e do Senado Federal que
concedem grande poder aos lideres partidarios.

Segundo Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1998, p. 86), a preponderéncia
legislativa do Poder Executivo — também conhecida como poder de agenda — decorre da
possibilidade de editar medidas provisorias e de propor emendas constitucionais, de requerer
urgéncia constitucional para a tramitacdo de determinado projeto e de ter reserva de
competéncia para legislar sobre determinados temas (administracdo publica, or¢amento,
tributacdo etc.). Tais atribuicGes, somadas a instrumentos de patronagem (como a possibilidade
de livre nomeagédo para milhares de cargos de confianga e o controle sobre a execucdo das
emendas or¢amentérias de parlamentares) garantem ao Presidente da Republica o poder de ditar

o0 ritmo da tramitag&@o legislativa e, em geral, assegura a cooperagdo dos parlamentares nas
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propostas do Executivo?. Esse controle sobre a agenda legislativa pelo Presidente da Republica
envolve, na visdo dos autores, a capacidade de determinar ndo apenas quais propostas serdo
objeto de deliberagcdo do Congresso, mas também o momento em que isso ocorrera. Esse poder
de agenda, na pratica, minoraria os efeitos da separacdo dos poderes, induzindo os
parlamentares a cooperagao.

Outra razdo para a estabilidade e a previsibilidade da atividade legislativa no
presidencialismo de coalizdo brasileiro, de acordo com Fernando Limongi e Argelina
Figueiredo (1998, p. 95), reside nas atribuigdes conferidas pelos regimentos internos da Camara
e do Senado aos lideres partidarios. Na visdo dos autores, esse poder se revela na definicdo da
“ordem do dia” — ou seja, estabelecendo o que serd votado em cada sessdo —, nas votacdes
simbdlicas de projeto (que ndo exigem a comprovacdo do posicionamento individual de cada
parlamentar), na nomeagédo dos representantes dos partidos nas comissdes e na Mesa Diretora,
e até mesmo na distribuicdo do tempo de palavra a cada parlamentar na tribuna. Assim, 0s
lideres dispdem de importantes mecanismos para obter disciplina partidéria e estabilidade de
governanga nas votagdes. Os dados apresentados pelos autores comprovam que o0s partidos
contam nas votacBes legislativas, e os lideres conseguem garantir a unidade de suas
agremiacOes, a despeito das tendéncias ao comportamento individualista por parte dos
parlamentares®.

A proficua linha de pesquisa de Fernando Limongi e Argelina Cheibub revela que o
sistema politico brasileiro adquiriu grande estabilidade e previsibilidade por meio de
dispositivos constitucionais que atribuem considerdveis poder de agenda e recursos de
patronagem ao Poder Executivo e arranjos regimentais que conferem ascendéncia dos lideres
sobre seus colegas de partido. No entanto, a solidez dos ndmeros apresentados pelos
pesquisadores ndo desautoriza os argumentos presentes nos trabalhos dos autores da primeira
corrente (representada por Scott Mainwaring, Bolivar Lamounier, Barry Ames e outros) de que
essa estabilidade é fragil, sujeita a crises e exige um alto custo — tanto politico como econdmico.

As duas interpretaces para o fendmeno do presidencialismo de coalizéo brasileira seriam,

2 Lee J. Alston e Bernardo Mueller (2005, p. 3) argumentam que a concentracdo de poderes no Executivo, em
detrimento do Legislativo, decorre da diferenca das conexdes eleitorais dos representantes de cada um: enquanto
o0 Presidente da Republica responde por interesses nacionais, os parlamentares tém forte vinculagdo com suas
bases eleitorais, que geralmente sdo geograficamente bem definidas. Neste caso, a op¢do constitucional de
atribuir maior poder ao Executivo conferiu maior peso a questdes com repercussdo mais geral, como, por
exemplo, crescimento econdmico e reducdo das desigualdades sociais e regionais, na pauta de discussGes do
Congresso.

3 Além da estabilidade e da previsibilidade, Leslie Armijo, Philippe Fauchner e Magdalena Dembinska (2006, p.
766-767) destacam também o carater democratico do presidencialismo de coalizdo brasileiro. Para esses autores,
a despeito do preco politico a ser pago para se construir consensos, nosso sistema seria suficientemente efetivo
em incentivar todos os atores relevantes a negociar suas posicoes.
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portanto, muito mais complementares que antagdnicas, fato destacado por Lee J. Alston e outros

(2005, p. 17-18), que apresentam uma visdo conciliadora entre as duas correntes:
Alega-se que mesmo um sistema politico com os incentivos para comportamentos
opostos, como o brasileiro, proporciona equilibrio e estabilidade. No entanto, neste
caso, € um equilibrio muito dindmico que pode mudar de um tépico para outro e
depende da capacidade do Presidente e seus lideres partidarios de oferecer incentivos
adequados (beneficios politicos e econdémicos) que podem garantir os melhores
resultados eleitorais para os legisladores individuais. Esta combinacdo de regras
institucionais é a chave para a compreensao de como é possivel partidos politicos fracos
na arena eleitoral coexistirem com partidos politicos fortes dentro do Congresso
(Pereira e Mueller, 2003). Assim, a premissa desta analise é que ndo ha contradigdo
entre partido e comportamento individual no sistema politico brasileiro ao mesmo
tempo. De fato, o primeiro € uma das raz6es mais importantes para explicar o tltimo.
Em outras palavras, legisladores se comportam de acordo com as preferéncias dos
lideres do partido no Congresso de modo a ter acesso aos beneficios que irdo aumentar
sua chance individual de sobreviver politicamente (ALSTON et al., 2005, p. 17-18,
traducdo livre)*.

Esta tese procura investigar um ponto pouco explorado nas andlises sobre o
presidencialismo de coalizdo brasileiro. Embora a literatura especializada destaque a
estabilidade e a efetividade do sistema politico na tramitacéo legislativa — nos diversos trabalhos
derivados da pesquisa de Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1995) —, mesmo que sujeita
a crises institucionais, imobilismo nas reformas e alto custo politico e econémico nas
negociacdes — ponto central dos primeiros trabalhos realizados apds o artigo pioneiro de Sérgio
Abranges (1988) —, pouca atencdo se da as implicacbes desse sistema sobre a producgéo
legislativa. Em outras palavras, a extensa pesquisa realizada em quase trés décadas concentra
seu foco principalmente nas relagdes entre os Poderes Executivo e Legislativo, avangando
pouco o olhar sobre os resultados que o presidencialismo de coalizdo gera e como outros
agentes sociais se posicionam frente a esse modo de operar a politica no Brasil.

Neste capitulo, serdo apresentadas as principais caracteristicas da producdo legislativa
brasileira nas ultimas décadas e como ela oferece oportunidades de rent seeking para a atuagéo
de grupos de interesses. O argumento central é que o presidencialismo de coaliz&o brasileiro

estabelece incentivos para que grupos de interesse influenciem a tramitacdo de projetos e,

4 No original: “It is claimed that even a political system with incentives for opposing behaviors, like the Brazilian
one, provides equilibrium and stability. However, in this case it is a very dynamic equilibrium that can change
from one issue to another and it depends on the capacity of the President and his party leaders to offer appropriate
incentives (political and economic benefits) that can ensure the best electoral returns to individual legislators.
This combination of institutional rules is key to understanding how it is possible for weak political parties in the
electoral arena to coexist with strong political parties inside Congress (Pereira and Mueller, 2003). Thus, a
premise of this analysis is that there is no contradiction between party and individual behavior in the Brazilian
political system at the same time. In fact, the former is one of the most important reasons to explain the latter. In
other words, legislators behave according to the preferences of party leaders within Congress so as to have access
to benefits that will increase their individual chance of surviving politically”.
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assim, sejam aprovadas leis que lhes concedam ou perpetuem beneficios de natureza regulatéria

ou tributaria — questdo que seré aprofundada no Capitulo 4.

3.2 A dindmica da producéo legislativa no Brasil (1995/2014)

No periodo de 1995 a 2014 — os cinco mandatos presidenciais seguintes a estabilizacdo
inflacionaria advinda com o Plano Real em 1994 —, foram aprovadas no Brasil 4.107 leis
ordinarias federais. Na média, isso significa 205,35 leis por ano, ou praticamente quatro novas
leis publicadas por semana.

Com o objetivo de compreender a forma de atuagdo dos grupos de interesse no
processo legislativo brasileiro®, foram compilados dados de autoria, data de proposicdo, ementa,
numeracdo do projeto original, data de publicacdo e outras informagdes sobre todo esse
conjunto de leis que estdo disponiveis para consulta no Sistema de Informagdes do Congresso
Nacional (Sicon) (SENADO FEDERAL, 2016b). Essa base de dados foi complementada com
informagBes sobre medidas provisdrias obtidas na pagina oficial de legislagdo do Palacio do
Planalto (PORTAL DA LEGISLACAO, 2016), organizada pela Subchefia de Assuntos
Juridicos da Casa Civil — principalmente Exposi¢fes de Motivos e dados sobre vigéncia,
rejeicdo, perda de prazo e conversdao em lei ordinaria. Dados sobre tramitagdo legislativa
(prazos, relatorias, proposicdo de emendas, votagdes nominais etc.) também foram consultados
individualmente nos relatérios disponibilizados nas péaginas da Camara dos Deputados
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016) e do Senado Federal (SENADO FEDERAL, 2016a).
Esses dados estdo compilados em planilhas, disponibilizadas na rede mundial de computadores
para a consulta de quaisquer interessados (LEIS E NUMEROS, 2016).

Para verificar como o presidencialismo de coaliz&o influencia a produgdo legislativa
brasileira, partiu-se primeiramente de uma pesquisa sobre a autoria dos projetos de lei e medidas
provisorias que resultaram nas leis ordinérias aprovadas entre 1995 e 2014. De acordo com 0s
dados coletados, as leis aprovadas no periodo foram propostas majoritariamente pelo Poder
Executivo (68%), seguido por Deputados e Senadores (27%) e pelo Poder Judiciario e

Ministério Publico (abaixo de 5%), conforme se pode ver no Grafico 23.

5 Ana Regina Amaral (2009), especialmente no Capitulo 3 de sua obra, apresenta uma descricdo detalhada sobre
as regras que disciplinam o processo legislativo no Brasil.
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Graéfico 23 — Autoria de projetos de lei e medidas provisérias que resultaram em leis
ordinarias federais (1995-2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Sistema de Informagdes do Congresso Nacional - Sicon.

Esse protagonismo do Poder Executivo na producéo de leis federais mostra-se mais
evidente quando as leis sdo classificadas de acordo com os temas tratados. Utilizando as
descricOes dos textos das ementas e as indexagdes por assunto oferecidas nas fichas legislativas
do Sicon, as normas aprovadas foram agrupadas individualmente em cinco categorias, de
acordo com os objetivos desta pesquisa: i) tributos e beneficios fiscais, ii) orcamento publico,
iii) estrutura administrativa, criacdo de cargos e remuneracdo de carreiras, iv) leis meramente
simbdlicas (designacdo de nomes para logradouros e datas comemorativas) e V) outros assuntos.

Na Tabela 2, a atuagdo de cada Poder na agenda legislativa do periodo de 1995 a 2014
fica mais clara a partir do cruzamento de dados sobre autoria de projetos de lei e medidas

provisorias que resultaram nas leis ordinarias e sua classificacdo por assunto:
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Tabela 2 - Classificagdo da autoria de projetos de lei e medidas provisdrias por assuntos
(1995-2014)

. .. . |Judicidrio e Ministério
Assunto Executive | Legislativo . Total Geral
Pablico

Leis orcamentarias (PPA, LDO, LOA e Créditos

T 1671 0 0 1671
Adicionais)
Estrutura administrativa, criagdo de cargos e
. ) 384 29 188 601
remuneragdo de servidores
Tributos e beneficios fiscais 287 41 0 328
Outros Assuntos 452 620 0 1082
Simbdlicas (datas comemaorativas,
15 410 0 425

denominacao de logradouros, etc.)
Total Geral 2809 1110 32 4107

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do Sistema de Informac6es do Congresso Nacional (Sicon).

A partir da leitura da Tabela 2, é possivel identificar que o Poder Executivo tem uma
predomindncia em todas as categorias, com exceg¢do das leis simbdlicas — propostas quase que
exclusivamente por Deputados e Senadores — e da categoria residual de “outros assuntos”, que
serd detalhada adiante neste capitulo.

Como ressaltado pela literatura apresentada, esse resultado inusitado — um pais
democrético em que o Presidente da Republica é o autor da maioria das leis aprovadas pelo
Congresso — decorre em parte das disposicdes da Constituicdo brasileira, que concentram muito
poder legislativo nas maos do Presidente da Republica.

A dominéncia do Poder Executivo na producéo legislativa brasileira justifica-se, por
exemplo, pela exclusividade na propositura de normas orgamentérias. Por determinacéo dos
arts. 84, XXIIl, e 165, caput, da Constituicdo, 0s projetos que tratam dos Planos Plurianuais,
das Diretrizes Orcamentarios e do Orgamento Anual e suas alteracdes (créditos suplementares,
especiais e extraordinarios) tém iniciativa reservada exclusivamente ao Presidente da
Republica. Em matéria orcamentaria, os membros do Congresso Nacional podem apenas
aprovar, rejeitar ou alterar a proposta do Poder Executivo por meio de emendas. Por esse
motivo, ndo se encontra, na Tabela 2, nenhuma lei de natureza orcamentéaria que tenha sido
proposta por Deputados ou Senadores.

Da mesma forma, em obediéncia ao principio da separacdo de Poderes, as normas que
regulam suas estruturas administrativas, incluindo a criacdo de carreiras e sua remuneracao,
tém suas iniciativas reservadas respectivamente ao Presidente da Republica (art. 37, X, e art.
84, VI, CRFB/1988), & Camara dos Deputados (art. 51, IV, CRFB/1988), ao Senado Federal
(art. 52, X111, CRFB/1988) e ao Supremo Tribunal Federal e aos Tribunais Superiores (art. 96,
I, CRFB/1988). Portanto, a participacdo do Poder Legislativo (29 leis) e do Poder Judiciario e



81

do Ministério Publico (188 leis) na categoria de “estrutura administrativa, criagdo de carreiras
e remuneracdo de servidores” deve-se tdo somente a leis que disciplinam seus proprios
organogramas.

Diante desse quadro definido pelos dispositivos constitucionais, Fabio de Barros
Gomes (2013, p. 34) destaca a necessidade de se relativizar a predominancia do Poder
Executivo na producéo legislativa brasileira, uma vez que ela decorre mais de uma condicéo
preexistente — as competéncias privativas na iniciativa dos projetos de leis estabelecidas na
Constituicdo — que de uma submissdo permanente do Parlamento & Presidéncia da Republica.
Na viséo do autor, as necessidades administrativas rotineiras do Poder Executivo geram grande
demanda de normas, deixando aos parlamentares uma atuacdo residual nos temas restantes,
inclusive os sociais. No entanto, a despeito dessa realidade e mesmo nesses casos, O
protagonismo de Deputados e Senadores na autoria de leis aprovadas é limitado, em funcéo da
possibilidade, conferida pelo art. 62 da Constituicdo, de o Presidente da Republica editar
medidas provisorias — normas “com forcga de lei”, com vigéncia imediata apds sua publicacéo,
porém sujeitas a aprovacao do Congresso Nacional para serem convertidas definitivamente em
leis ordinéarias.

A combinacdo de uma exploracdo flexivel da indeterminacdo dos conceitos de
“urgéncia” e “relevancia” por parte dos véarios Presidentes da RepuUblica que exerceram seus
mandatos apds a Constituicdo de 1988 com o controle insuficiente dos Poderes Legislativo e
Judicirio sobre esses requisitos constitucionais para a sua edicéo, alcou as medidas provisorias
a um patamar de proeminéncia na producao legislativa brasileira®.

Tomando apenas o periodo de 1995 a 2014, um total de 790 medidas provisérias foram
convertidas em lei. Isso significa que 19,2% das 4.107 leis ordinérias aprovadas pelo Congresso
Nacional nesse periodo de vinte anos decorreram de medidas provisorias. Uma vez descartadas
as leis simbdlicas, que tém conteldo normativo irrelevante, a importancia das medidas
provisorias sobe para 21,5% do total.

Em resumo, num periodo de cinco mandatos presidenciais, em torno de um quinto das
leis brasileiras foram aprovadas sob o regime de urgéncia das medidas provisdrias, com um
debate parlamentar premido pelo tempo limitado e sujeito a um ambiente de negociagdes entre
Poder Executivo, Poder Legislativo e grupos de interesses, como serd visto adiante. Nessa

direcéo, Octavio Amorim Neto e Paulo Tafner alertam para a ameaca que a proliferacdo de MPs

6 Fernanda Machiaveli (2009, p. 102-103) chama atencéo para o fato de que, mesmo apds a mudanca constitucional
no rito processual com a promulgacéo da Emenda Constitucional n® 32/2001, o Congresso ndo exerceu seu papel
de apreciar os requisitos de “urgéncia e relevancia” das MPs.
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representa para a democracia brasileira: “Mudar constantemente as principais leis do pais por
fiat executivo com posterior chancela legislativa € um convite permanente a violagdo de direitos
individuais e a destruicdo da capacidade de planejamento dos agentes econdémicos” (AMORIM
NETO; TAFNER, 2002, p. 31).

O Grafico 24 destaca a participacdo das medidas provisérias no total das leis ordinarias

aprovadas ano a ano.

Graéfico 24 — Participacdo das medidas provisdrias no total de leis ordinarias federais
(1995-2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Sistema de Informagdes do Congresso Nacional (Sicon).

Do ponto de vista dos assuntos tratados pelo Poder Executivo nas medidas provisorias,
observa-se que o peso desse tipo de norma é bastante dispar. Utilizando a mesma classificagao
em cinco temas, nota-se que, do total de leis ordinarias que tratam de tributos e beneficios fiscais
publicadas entre os anos de 1995 e 2014, 74,1% decorrem de medidas provisorias editadas pela
Presidéncia da Republica. Esse percentual € significativamente superior ao uso das MPs para
tratar de temas como estrutura administrativa (23,6%), outros assuntos (21,6%) e legislacéo
orcamentaria (10,5%) (Tabela 3).
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Tabela 3 — Percentual de leis ordinarias decorrentes de medidas provisorias por assunto
(1995-2014)

Medidas |Projetos| Total de Leis %
Assunto Provisorias| de Lei Ordindrias
(MPs/LOs)
(MPs) (PLs) (LOs)
Tributos e beneficios fiscais 237 83 320 74,1%
Estrutura administrativa, criagio de cargos e remuneragdo de servidores 139 449 588 23,6%
Outros assuntos (regulacdo em geral, programas governamentais, etc.) 238 865 1103 21,6%
Leis orgamentdrias (PPA, LDO, LOA e Créditos Adicionais) 176 1455 1671 10,5%
Simbdlicas (datas comemaorativas, nomes de logradouros, etc.) 0 425 425 0,0%
Total Geral 790 3317 4107 19,2%

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do Sistema de Informag6es do Congresso Nacional (Sicon).

Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1997 p. 146), em estudo sobre o uso das
medidas provisorias até o primeiro ano do governo Fernando Henrique Cardoso (1995),
consideram que as MPs foram o instrumento por exceléncia da regulamentacdo econdmica ap6s
a promulgacéo da Constituigdo, utilizadas principalmente para o combate as crises financeiras
e o controle da inflagdo’. No entanto, diante da constatacdo de um uso relativamente alto das
MPs para tratar de legislacdo tributaria, gestdo de fundos orcamentarios e aliquotas de
contribuigdes sociais, 0s autores sugerem a necessidade de um aprofundamento do estudo dessa
finalidade de atuagéo do Poder Executivo.

Este estudo oferece uma possivel explicacdo para esse fendmeno. O trdmite processual
das medidas provisorias possui uma série de oportunidades bastante propicias a atuacdo dos
grupos de interesses, a saber: i) a indeterminacdo dos requisitos de “urgéncia e relevancia”
oferece ampla margem para o Presidente da Republica legislar sobre praticamente qualquer
assunto; ii) a edicdo da medida gera beneficios imediatos para os interessados, pois entra em
vigor imediatamente com sua publicagdo; iii) 0 prazo curto para aprovagdo das MPs atribui aos
Deputados e Senadores grande poder de barganha contra o Poder Executivo em troca de
aprovacéo da MP; iv) o poder de emenda concede aos parlamentares a possibilidade de insergdo
de dispositivos que tratam de assuntos que pouco ou nada tém a ver com a MP original; v) o
poder de veto do Presidente da Republica d& uma ultima oportunidade ao Poder Executivo de
ajustar a versdo final da lei a seus interesses, mas vi) reabre a janela de negociagdes com o

Congresso e 0s grupos de interesse quando de sua votagéo final.

7 Acir Almeida (2014, p. 44), realizando testes econométricos para o periodo de 1989 a 2012, conclui da seguinte
maneira a respeito da opgdo por usar MPs no lugar de projetos de lei: “Com relacdo as demais varidveis de
controle, encontrou-se que proposi¢des sobre tema econémico ou social tém probabilidade de serem apresentadas
por meio de MP significativamente maior que as sobre tema administrativo (a categoria de referéncia), e o
primeiro tipo tem probabilidade maior que o segundo e que o uso de MP em matéria econdmica diretamente
relacionada a uma crise é relativamente mais frequente que para matéria ndo relacionada (todas as diferengas sdo
significativas ao nivel de 5%, pelo menos)”.
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Esse conjunto de incentivos a negociacdo transformou a tramitacdo das MPs num
ambiente propicio & negociacdo entre todas as partes envolvidas (Poder Executivo,
parlamentares e grupos de interesse), ainda que a um custo social elevado. E néo é por outra
razdo que essas espécies normativas se tornaram o canal privilegiado para a aprovacdo de
medidas tributarias e concessdo de beneficios fiscais. Considerando que poucas medidas de
politica governamental tém tanto poder para alterar o status patrimonial e de renda de
individuos e empresas como os tributos, é revelador que um tipo de norma cujo rito de
tramitagdo seja tdo propenso a acao de grupos de interesses se constitua na opcéo preferencial
do Poder Executivo para alterar a legislacdo tributéria.

Marcelo Sobreiro Maciel (2011), ao pesquisar sobre politica industrial e incentivos
tributarios, destaca que o Poder Executivo passou a se valer crescentemente de regimes
tributarios especiais para incentivar setores ao longo do tempo. Para o autor, essa estratégia,
que remonta ainda ao governo Fernando Henrique Cardoso, mas que se intensifica nos
mandatos de Luis Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff, incentiva a atuacgdo rentista de setores
econdmicos:

O recrudescimento recente no uso dos incentivos fiscais — cujas raizes remontam a
meados do segundo mandato do presidente Fernando Henrique, quando os primeiros
regimes diferenciados do PIS e da Cofins foram estabelecidos — sugere um
renascimento do Estado capitalista brasileiro e uma reconducdo da trajetoria
desenvolvimentista das décadas de 1960 e 1970. Ha semelhancas e diferencas nos
segmentos beneficiados, pois ao lado de bens de capital e automobilistico, figura agora
como prioridade, entre outros, farmacos, semicondutores, construgdo Ccivil,
agroindustria, além das politicas de inclusdo digital e educacional. Uma semelhanga de
conduta tem sido extrapolada: a criacdo de regimes especiais de tributagdo. Agora
existem, entre outros, Reporto, Repes, Recap, Reidi, Prouni, Lucro Presumido,
Simples, além de um emaranhado de regimes e exce¢des no ambito do Pis e da Cofins.
[...] Essa tendéncia “regimificadora” sinaliza ao empresariado que esses mecanismos
de exce¢do sdo a maneira vidvel de se ganhar competitividade. Assim, a acdo
estratégica do principal ator da reforma tributaria [0 empresariado] passa a ser a de
buscar a continuidade — ou melhoria — de seu regime especial, e, caso esse ainda ndo
exista, seu objetivo passa a ser criar um. A generalizacdo dessa pratica dificulta a

aglutinacdo de esforcos entre o segmento empresarial para uma acdo concertada na
reforma tributaria. (MACIEL, 2011, p. 278-279).

Em estudo sobre a concessdo de beneficios tributarios — mais especificamente aqueles
relacionados ao Programa de Integracdo Social (PIS), a Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins) e & Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSSL) — no periodo
de 2003 a 2010, Maeté Pedroso Gongalves (2010, p. 71) correlaciona os setores beneficiados,
a prevaléncia do Poder Executivo (por meio do uso das medidas provisorias e da iniciativa de

projetos de lei) e as contribui¢fes de campanha para Presidente da Republica. Apés a analise

detida dos dados da tramitagédo legislativa, das justificativas e exposi¢cbes de motivos, dos
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relatorios e dos pronunciamentos dos relatores, a autora conclui que as instituicbes politicas
brasileiras ndo criam entraves a formulacdo de politicas pablicas que possam beneficiar setores
especificos da economia. A concessdo de beneficios fiscais por meio de medidas provisorias
seria, assim, um mecanismo discricionério e de implementagdo mais &gil de transferéncia de
renda para setores especificos, com pouca observancia dos requisitos constitucionais e dos
principios instituidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Onofre Batista Junior (2005) vai
além e afirma que os regimes tributarios especiais representam um atentado ao principio da
legalidade estrita, constituindo verdadeiros contratos entre o setor privado e o Poder Executivo
que levam a uma deterioracdo ndo apenas financeira, mas também juridica.

Os nimeros apresentados até aqui parecem indicar que, para alcancar seus propdsitos,
grupos de interesses precisam agir junto ao Poder Executivo, uma vez que este detém o poder
de propor projetos de lei e editar medidas provisorias principalmente em matéria orcamentaria
e tributéria, incluindo ai as leis que tratam de beneficios fiscais. No entanto, o Poder Legislativo
ndo pode ser subestimado, pois tem permissdo constitucional para emendar as propostas
provenientes do Executivo, inclusive as medidas provisorias, e de colocar os projetos em
votagdo. Além disso, conforme pode ser visto na Tabela 2, os parlamentares tém papel mais
ativo na propositura de normas de contetdo variado (classificadas como “Outros Assuntos”),
em que demonstram ligeira vantagem em relac&o ao Presidente da Republica na sua autoria.

Para captar melhor essa dinamica, a categoria “Outros Assuntos” foi decomposta por
seu contelldo material — também utilizando, para tanto, as ementas e a indexacdo fornecidos
pelo Sicon. Os dados apresentados na Tabela 4 compilam a autoria dos projetos de lei que

resultaram nesse grupo residual de normas.
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Tabela 4 — Classificacdo da autoria de projetos de lei e medidas provisorias por

categoria do grupo “Outros Assuntos” (1995-2014)

Assunto Executivo |Legislativo| Total |% Executivo
Regulagdo 86 92 178 48,3%
Direito administrativo 79 61 140 56,4%
Direito e processo civil 35 85 120 29,2%
Direito e processo penal 39 70 109 35,8%
Legislagdo trabalhista e previdenciaria 55 54 109 50,5%
Educagdo 22 41 63 34,9%
Finangas publicas 50 11 61 82,0%
Programas governamentais 28 28 56 50,0%
Profisstes g8 30 38 21,1%
Salde 5 27 32 15,6%
Infra estrutura - Plano Nacional de Viagao 2 26 28 7.1%
Meio ambiente 10 18 28 35, 7%
Direito eleitoral 0 22 22 0,0%
Relagbes internacionais 19 2 21 90,5%
Direito do consumidor 1 19 20 5,0%
Transito 3 14 17 17.6%
Crianga e adolescente 2 11 13 15,4%
Idosos 0 10 10 0,0%
Esporte 5 4 9 55,6%
Direito constitucional 3 5 8 37.5%
Total 452 630 1082 41,8%

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do Sistema de Informagdes do Congresso Nacional (Sicon), da
Presidéncia da Republica, do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

Interpretando os dados da Tabela 4, fica nitido 0 mesmo padréo j& expresso nos dados
anteriores. Observa-se que as normas que tratam de assuntos relacionados ao funcionamento do
Estado tém a maior parte de sua proposicdo concentrada no Poder Executivo. E o que se
observa, por exemplo, nas normas referentes a Direito Administrativo (56,4%), Finangas
Publicas (82%) e Relagdes Internacionais (90,5%). Todas elas sdo tipicas do funcionamento
estatal e partem majoritariamente de propostas do Poder Executivo. Nota-se também um
equilibrio entre a autoria dos Poderes Executivo e Legislativo nas leis que instituem ou alteram
Programas Governamentais (50%), assim como na legislagdo trabalhista e previdenciéria
(50,5%).

Os resultados apresentados na se¢éo anterior reforgam o entendimento de que o Poder
Executivo prevalece na autoria de normas que determinam seu modo de atuac¢éo na sociedade.

Analisando conjuntamente as Tabelas 2 e 4, constata-se que cabe ao Executivo a propositura
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de leis relativas & aplicacdo de recursos publicos (leis orcamentarias e programas
governamentais), & sua estrutura administrativa (criacéo e alteracéo de 6rgéos, carreiras e direito
administrativo) e também a politica econdmica (leis tributérias e que concedem beneficios
fiscais e finangas publicas).

Jaaatuacdo do Poder Legislativo, exceto nas leis simbolicas, concentra-se em matérias
regulatdrias, principalmente em questdes relativas a areas sensiveis da ordem social (como
direito penal, educacdo, saude, infraestrutura e meio ambiente), bem como na protegéo de
grupos especificos — como legislacdo trabalhista e previdenciaria, direito do consumidor,
estatutos de protecdo as criangas, adolescentes e idosos e regulamentagdo de profissdes.
Também se destacam normas relativas a direito e processo civil, legislagdo eleitoral e direito
constitucional®,

Essa observacéo langa luz sobre um aspecto relevante para compreender como as leis
séo elaboradas no Brasil: com uma significativa predominancia de assuntos relacionados ao
funcionamento do Estado e & politica econdmica propostos pelo Poder Executivo, Deputados e
Senadores concentram-se na apresentacéo de projetos de lei que impactam diretamente a vida
de seus representados, em geral minorias ou assuntos movidos por grande repercusséo social —
como a legislacdo penal, por exemplo. Aos parlamentares cabe, também, o imprescindivel papel
de analisar e alterar as propostas enviadas pelo Poder Executivo.

Esses resultados sobre a natureza das leis propostas por Deputados Federais e
Senadores reforga 0s achados de Octdvio Amorim Neto e Fabiano Santos (2003, p. 672-673).
Analisando um conjunto de 269 leis de autoria de parlamentares no periodo de 1985 a 1999, os
autores constataram que: i) quanto ao nivel territorial de seus efeitos, 66,5% dessas leis tém
carater nacional; ii) em 49,1% dos casos as leis concedem beneficios; e iii) quanto ao assunto,
48% das leis tratam de questbes sociais e 23% de interesses econdmicos. Esses nimeros
levaram os autores a concluir que hd uma diferenca entre o perfil de atuagdo do Poder Executivo
e dos parlamentares na propositura de projetos de lei: ao primeiro caberia a propositura de leis
que instituem politicas publicas numa dimensdo mais agregada ou abstrata (incluindo

macroeconomia e politicas fiscais e tributérias), enquanto os membros do Poder Legislativo

8 Embora utilizando uma classificacdo diferente de tematicas (administrativa, econdmica, homenagem/simbélicos,
politico-institucional e social), Fabio de Barros Gomes (2013) atesta a maior prevaléncia de autoria de Deputados
e Senadores na aprovagdo de projetos simbdlicos e sociais, enquanto o Poder Executivo, valendo-se
principalmente de medidas provisorias, predomina em todos os temas, mas em especial os de natureza
econdmica, social e administrativa, nesta ordem. Ana Regina Amaral (2009) apresenta um padrdo similar quanto
a prevaléncia de atuacdo dos parlamentares na propositura de projetos que tratam de temas sociais. Analisando
a 50?2 Legislatura (1995/1998), Carlos Pereira e Bernardo Mueller (2000, p. 48) apresentam dados que
comprovam essa especializacdo de temas entre os Poderes Executivo e Legislativo na propositura de projetos de
lei ordinéria.
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concentram-se em programas governamentais ou legislagdo mais pontuais, voltados para o

atendimento de grupos sociais e a vida cotidiana do “cidaddo medio”.

3.3 Processo legislativo e oportunidades para a atuacgéo de grupos de interesse na

elaboracéo de leis no Brasil

Diante dos indicadores apresentados na se¢éo anterior a respeito da especializacdo dos
Poderes na producdo legislativa brasileira, esta pesquisa parte da hipdtese de que os grupos de
interesse tém que atuar em duas frentes diferentes em sua estratégia de convencimento das
autoridades para a aprovacdo de normas que lhes favorecam. De um lado, a dominancia do
Poder Executivo na propositura de projetos de lei e edi¢do de medidas provisdrias torna este o
local prioritario caso se pretenda aumentar as chances de ver determinado assunto tratado em
lei ordinéria. Por outro, como a pauta de votagdes do Congresso € concentrada em projetos
provenientes do Poder Executivo, resta aos parlamentares quase que exclusivamente o papel
revisor. Sendo assim, o Poder Legislativo torna-se um espago privilegiado para tentativas de
inserir emendas as propostas provenientes da Presidéncia da Republica®.

A fim de aprofundar essa linha de raciocinio, foram coletados dados sobre o tempo de
tramitagcdo, no Congresso Nacional, dos projetos de lei e medidas provisorias que se enquadram
na categoria “Outros Assuntos”, apresentada anteriormente. Depois de computar o0 prazo entre
a data de apresentagédo do projeto no Congresso e a data em que efetivamente converteu-se em
lei para todas as 1.082 leis ordinérias classificadas nesse grupo, chegou-se ao seguinte grafico

que dispde sobre o tempo médio de tramitacdo segundo o autor da proposigao (Gréfico 25).

9 Analisando dados de projetos de lei ordinaria propostos no primeiro mandato presidencial de Fernando Henrique
Cardoso, Ana Regina Amaral (2009, p. 139-140) verifica uma elevada parcela de projetos alterados pela Camara,
porém ndo vetados pelo Presidente da Republica. Para a autora, isso seria um indicio do papel agregador e
aperfeicoador das propostas legislativas, possivelmente fruto de uma intensa negociagéo entre representantes dos
Poderes Executivo e Legislativo ao longo do processo.
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Graéfico 25 - Tempo médio de tramitacdo de projetos de lei e medidas provisorias que

resultaram em leis ordinérias federais segundo a sua origem (1995-2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Sistema de Informagdes do Congresso Nacional (Sicon), da
Presidéncia da Republica, do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

Como seria de se esperar, as medidas provisorias tém tramitacdo expressa: em média,
em 228 dias elas foram aprovadas pelo Congresso. Observa-se que este resultado supera a
previsdo de aprovacdo das medidas provisorias em no méximo 120 dias (sessenta dias,
prorrogaveis por igual periodo) estabelecida no art. 62, § 3°, da Constitui¢do. Essa discrepancia
surge porque no calculo também foram levadas em conta as medidas provisorias convertidas
em lei antes da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 32/2001'°, que proibiu as reedicdes
de MPs e fixou o limite de 120 dias. Antes dessa reforma constitucional, eram possiveis
sucessivas republicacdes da medida provisoria original, o que estendia o0 prazo de tramitacdo
até serem aprovadas pelo Congresso. Além disso, o indicador acima computa também o tempo
transcorrido entre a aprovagdo no Congresso e a efetiva sancdo presidencial, de quinze dias

Uteis segundo o art. 65, caput, da Constituicao.

10 Sobre a promulgagdo da EC n° 32/2001, Fernanda Machiaveli (2009) apresenta detalhadamente o processo de
negociagdo politica na Camara e no Senado para sua aprovagao.
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Com relagdo as leis ordinérias sujeitas ao processo legislativo comum, via projetos de
lei, é possivel observar uma gradacdo em relacdo a seu prazo de tramitacdo: a aprovagéo e
sancdo dos projetos de lei propostos pelo Poder Executivo € bem mais rapida (906 dias) que
aqueles de autoria de Deputados (1.702 dias) ou de Senadores (1.966 dias). Esses dados revelam
que ndo apenas a pauta de votagdes do Congresso tem maior prevaléncia de projetos propostos
pelo Presidente da Republica, mas também que suas propostas legislativas tém uma tramitacéo
significativamente mais rdpida que as provenientes de parlamentares — o0 que comprova o poder
de agenda detido pelo Poder Executivo, conforme aponta a literatura.

Fébio de Barros Gomes (2013), analisando a producéo legislativa entre 1999 e 2006,
constata que o prazo de tramitacdo de Propostas de Emenda & Constitui¢do, projetos de lei
complementar e projetos de lei ordinéria sdo significativamente inferiores quando a proposta
parte do Executivo, 0 que corrobora os dados apresentados acima. Esse resultado esta
diretamente relacionado ao uso dos regimes de urgéncia constitucional (solicitada pelo
Presidente da Republica) e de urgéncia legislativa (solicitada pelos proprios parlamentares). No
periodo analisado pelo autor, 64,9% das leis ordinarias de autoria do Executivo se beneficiaram
desse rito especial de tramitacdo, contra 20,1% das leis de autoria dos Deputados e 16,1% das
normas decorrentes de proposi¢des de Senadores.

No entendimento de Magna Inacio (2006, p. 172), as previsdes constitucionais e
regimentais quanto ao pedido de urgéncia sdo uma outra dimensédo do poder de agenda detido
pelo Presidente da Republica no processo legislativo brasileiro. Para a autora, a solicitagdo de
urgéncia restringe o tempo disponivel para a deliberacdo dos projetos, afetando o exercicio das
competéncias de verificag&o e controle do Executivo por parte do Poder Legislativo.

A anélise dos prazos médios de tramitacdo corrobora, portanto, a tese da dominancia
do Poder Executivo. Fabiano Santos (2006, p. 232), por exemplo, associa o prazo mais curto
para a tramitacdo de matérias propostas pelo Executivo & ocorréncia de negociacdes prévias de
seus representantes com os lideres partidarios. Sob essa linha de raciocinio, Lee J. Alston e
Bernardo Mueller (2005) sugerem a existéncia de uma légica econdmica para a propositura e
aprovacdo de projetos de interesse do Poder Executivo, tendo em vista 0s recursos de
patronagem de que dispde o Presidente da Republica para oferecer aos parlamentares:

Os ganhos da troca, como sempre, surgem a partir de um ator que possui direitos de
propriedade sobre um bem que é mais valorizado por outro. Ou seja, eles surgem
quando o Presidente obtém uma utilidade maior oferecendo patronagem do que o custo
que ele incorre ao fazé-lo, e os partidos ganham mais utilidade com a patronagem do
que perdem ao se mover para um resultado de politica longe de seus pontos de

preferéncia. Claramente, alguns problemas séo suficientemente caros aos partidos que
exigiriam mais patronagem do que o Presidente estaria disposto a oferecer. Nesses
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casos, 0 Presidente ndo levaria a proposta a votagdo, o que explica por que algumas
questdes cruciais, como as reformas politica e tributéria, sdo constantemente adiadas.
Ocasionalmente o Presidente pode calcular mal e propor um projeto de lei que sera
rejeitado, porém tais casos devem ser relativamente raros (ALSTON; MUELLER,
2005, p. 16, traducdo livre)'t,

Essa tendéncia & negociacdo prévia entre os Poderes Executivo e Legislativo também
é destacada em pesquisa de Carlos Pereira, Timothy Power e Lucio Rennd (2008), que discute
0 aparente paradoxo observado apds a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 32/2001, que
reformulou o instituto das medidas provisorias. Concebida para limitar os poderes do Executivo
e recuperar o protagonismo do Congresso no processo legislativo, a mudanga constitucional
acabou resultando num crescimento no uso de MPs pelo Presidente da Republica, acompanhado
de altas taxas de aprovagdo no Congresso. Para os autores, uma possivel explicagdo para esse
resultado contraditério reside no fato de que a Emenda Constitucional alterou os incentivos
disponiveis para cada uma das partes: se de um lado o fim das reedigdes e a limitacdo das
matérias que podem ser objeto de MPs reforcou o papel do Congresso, de outro o trancamento
de pauta aumentou os atrativos para o Presidente da Republica ditar a ordem de votacBes do
Congresso. O resultado, apontado pelos autores, foi que a mudanca na tramitagdo das MPs
aumentou a necessidade de entendimento prévio entre o Executivo e o Legislativo na defini¢éo
sobre o0 que pode entrar e 0 que pode mudar no texto de uma MP.

Essas conclusdes sdo bastante interessantes para entender os incentivos ofertados aos
grupos de interesses na concepcao das leis no Brasil.

A primeira delas é que parece evidente que, do ponto de vista de determinado grupo
de interesse (um setor industrial, um sindicato de trabalhadores, organizagdes néo
governamentais), atuar junto ao Poder Executivo parece ser 0 caminho mais proveitoso, pois é
ele quem dita o ritmo da agenda no Legislativo, tanto em termos de nimero de projetos
aprovados, quanto pelo menor tempo de tramitagdo. Wagner Mancuso (2007, p. 186) afirma
que, tendo em vista as prerrogativas constitucionais e seu papel crucial na produgdo legislativa
brasileira, o Poder Executivo é alvo prioritario do lobby da industria. Em sua andlise de dados
a respeito do posicionamento da Confederacdo Nacional da Industria (CNI) sobre projetos de

lei em tramitacdo no Congresso, o autor identificou que o sucesso politico do setor industrial

11 No original: “The gains from trade, as always, arise from one actor having property rights to a good that is more
highly valued by another. That is, they arise when the President gains more utility by giving patronage than the
utility cost he incurs in doing so, and the parties gain more utility from the patronage than they lose by having
policy move away from their preferred points. Clearly, some issues are sufficiently dear to the parties that it
would require more patronage than the President would be willing to offer. In such cases the President would
not even bring the proposal to a vote, which explains why some crucial issues, such as political system reform
and tax reform, are consistently being postponed. Occasionally the President may miscalculate and propose a
bill that will be rejected, however such cases should be relatively rare”.
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em manter ou melhorar o seu status quo diante de possiveis alteragdes legislativas esta
associado a uma sintonia com o posicionamento do Poder Executivo sobre as matérias.

No entanto, o Poder Executivo depende sobremaneira do Congresso Nacional para
aprovar leis que o autorizem a implementar sua agenda governamental: para alterar o orcamento
anual, criar 6rgéos e cargos publicos, reajustar a remuneracéo de servidores, alterar tributos etc.
Sendo assim, os parlamentares tém um poder nem um pouco desprezivel para barganhar a
aprovacdo desses inimeros projetos de lei e medidas provisorias encaminhados pela
Presidéncia da Republica e que congestionam a pauta de votacbes de ambas as Casas
Legislativas. Nessa dire¢do, Marcus Melo (2006, p. 197) argumenta que esse desenho
institucional hibrido, que combina um Executivo com amplos poderes e um Legislativo com
grande capacidade de emendar as propostas submetidas a sua avaliacdo, incentiva a barganha
durante a tramitag&o legislativa no &mbito da propria coalizdo governista.

No que se refere a essa tendéncia a negociacdo politica nas votacOes legislativas, é
importante destacar que o padrdo de dominéancia do Poder Executivo na aprovacdo das leis
federais mudou ao longo dos ultimos mandatos presidenciais e legislaturas analisadas neste
trabalho. Como demonstram os dados da Tabela 5, nota-se uma clara tendéncia de redugéo do
poder de aprovacéo das propostas legislativas oriundas da Presidéncia da Republica no segundo
mandato do presidente Luis In&cio Lula da Silva e no primeiro mandato de Dilma Rousseff, em
comparagdo com as médias nos dois governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC | e FHC

I1, na tabela abaixo) e no primeiro mandato de Lula.

Tabela 5 — Participagéo das leis de autoria do Poder Executivo por mandato
presidencial (1995-2014)

% de Autoria de

Total de Leis | % de Autoria | Executivo (excluidas
Aprovadas | do Executivo |as Leis Orcamentdrias

e as Leis Simbdlicas)

FHC I 805 79,8% 61,0%
FHCII 860 79,4% 62,4%
Lula 1 625 79,4% 69,6%
Lula ll 1116 58,3% 49,6%
Dilmal | 701 47,6% 42,9%
Total 4107 68,3% 55,7%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do Sistema de Informacoes
do Congresso Nacional (Sicon), da Presidéncia da Republica, do Senado
Federal e da Camara dos Deputados.



93

Essa diminuicdo da prevaléncia das propostas dos Chefes do Poder Executivo Federal
na agenda legislativa do Congresso também pode ser comprovada analisando-se os nimeros de
edicdo das MPs, tomando-a como uma medida do protagonismo legislativo dos Presidentes da
Republica. Para tornar os dados comparaveis entre si, na Tabela 6, foram computadas apenas

as MPs editadas apds a promulgacdo da EC n° 32/2001.

Tabela 6 — Medidas provisorias editadas e aprovadas por mandato presidencial apos a
Emenda Constitucional n® 32/2001 (set/2001 a 2014)

MPs o MPs MPs Aprovadas | Taxa de Sucesso
. Média Mensal Taxa de Sucesso .
Editadas Aprovadas com Emendas Relativo

FHC Il (apos 59tf2001] 102 6,4 825 83,3% 25 70,6%
Lulal 240 5,0 217 90,4% 124 42,9%
Lulall 179 3,7 143 83,2% 94 36,9%
Dilmall 145 3,0 101 69,7% 79 21,8%
Total 666 4,2 552 82,9% 322 4,7%

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do Sistema de Informagdes do Congresso Nacional — Sicon, da
Presidéncia da Republica, do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

A partir da leitura da terceira coluna da Tabela 6, observa-se que a frequéncia de edigdo
das MPs vem caindo ao longo do tempo. Enquanto no final do seu segundo mandato o
Presidente Fernando Henrique Cardoso emitia, em média, mais de seis medidas provisorias por
més, a Presidente Dilma Rousseff reduziu para apenas trés, o que revela uma média de uma
nova MP a cada 10 dias.

Para calcular as taxas de aprovacdo das medidas provisorias no Congresso em cada
mandato presidencial desde 1995, foram elaborados dois indicadores. O primeiro, presente na
quinta coluna da Tabela 6, mede a taxa de sucesso na aprovagdo de uma MP no Congresso —
decorrente da razdo entre o niamero de MPs convertidas em lei e o total de MPs editadas pelos
respectivos Presidentes da Republica. Pela tabela, pode-se ver que a taxa de sucesso, no governo
Dilma Rousseff, é de quase 70% — um nimero alto, mas inferior a indices superiores a 80% nos
mandatos de Fernando Henrique Cardoso e Luis Inacio Lula da Silva.

O segundo indicador é mais restritivo, apresentando a taxa de sucesso relativo do
Presidente ao editar medidas provisorias. Neste ponto, procura-se computar a quantidade de
MPs aprovadas pelo Congresso sem quaisquer mudangas introduzidas pelos parlamentares
(“emendas parlamentares™).

Sob esse prisma, que avalia o poder do Presidente da Republica em aprovar suas
propostas sem qualquer interferéncia de Deputados e Senadores, novamente o governo Dilma

Rousseff mostra-se mais “fraco” que os demais. Como pode ser visto na ultima coluna da
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Tabela 6, enquanto Fernando Henrique Cardoso, nos ultimos dezesseis meses de seu segundo
mandato (entre 11/09/2001, data da promulgacéo da EC n® 32/2001, e o fim de seu governo),
conseguiu aprovar mais de 70% de suas MPs sem emendas, Dilma Rousseff alcangou um
percentual de apenas 21,8% em sua primeira passagem pelo Palacio do Planalto.

Em resumo, 0s numeros apresentados neste capitulo apontam para um cenario em que
0 Poder Executivo exerce uma dominancia na pauta de votacdes do Congresso, mas ao longo
dos ultimos mandatos os ocupantes da Presidéncia da Republica tém enfrentado maiores
dificuldades para obter a aprovacéo parlamentar para o elevado nimero de normas que editam
a fim de conduzir suas politicas publicas e econémicas®?.

Esses indicadores reforcam a hipdtese, levantada por Octavio Amorim Neto e Paulo
Tafner (2002, p. 22), de que o regime de medidas provisorias estimula a permeabilidade do
Congresso Nacional as opinifes dos grupos de interesses, que funcionariam como “alarmes de
incéndio” para mobilizar os parlamentares quando alguma medida ameaca piorar sua situacao
econdmica. Utilizando a teoria do agente-principal para pesquisar as relagdes entre Executivo
e Legislativo no que concerne & edi¢do das medidas provisorias, 0s pesquisadores argumentam
que os parlamentares frequentemente ouvem 0s grupos sociais afetados para extrair dai seu
juizo de valor a respeito da aprovacéo ou rejeicdo das matérias propostas pelo Presidente da
Republica. Tendo em vista o regime de urgéncia constitucional, os parlamentares ndo disporiam
de tempo para analisar profundamente os efeitos das medidas provisorias e acabariam tendo
que recorrer a reacdo dos grupos sociais afetados para formar sua opinido a respeito delas. O
problema, nesse caso, é que 0 acesso aos parlamentares é assimétrico e de custo elevado, o que
favorece 0s grupos de interesse com maior poder de organizagdo e mobilizagdo para
pressionarem por mudancgas nas MPs ou por sua rejeicao.

Os dados coletados por Fernanda Machiaveli (2009) comprovariam a tese de que, do
ponto de vista da atuacéo dos grupos de interesse, as pressoes devem ser realizadas tanto perante
0 Poder Executivo — pelo nimero elevado de medidas provisorias e suas altas de aprovacdo —

quanto no Congresso Nacional, pela possibilidade de modificar o texto em discuss&o.

12 Os dados apresentados nesta tese parecem contradizer a conclusdo de Fabiano Santos (1997). Escrevendo a
mesma época dos estudos de Fernando Limongi e Argelina Figueiredo, o autor argumenta, com razéo, que as
evidéncias sobre disciplina partidaria e previsibilidade do resultado no Brasil — em contraposicdo ao resultado
tedrico esperado com a combinacdo de sistema presidencialista, proporcional, com lista aberta e multipartidario
— decorrem da concentragdo de poderes de agenda e de patronagem (via nomeagdo para cargos publicos e
execucdo de emendas or¢camentarias) criados com a nova ordem constitucional pos 1988. Para o autor, isso teria
como consequéncia o completo dominio do Poder Executivo sobre a tramitacdo legislativa, o que parece ndo se
verificar durante os Gltimos mandatos presidenciais: “Defendo o argumento que mudangas nas regras que
regulam o processo decisério, e ndo as instituicdes que formam a polis, foram determinantes para a alteracdo da
relacdo Executivo/Legislativo. A agenda compartilhada cedeu espago para uma agenda imposta™ (SANTOS,
1997, p. 492, grifos no original).
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A permanéncia dos altos patamares de aprovacdo durante todo o periodo sugere que as
medidas editadas ndo contrariam as preferéncias do Legislativo. Ao contrario, as
maiorias parlamentares apoiam as propostas do Presidente e aprovam publicamente as
medidas provisorias. O processo de negociacdo permite que os atores ajustem suas
preferéncias através da modificagdo do texto e, eventualmente, da resposta do
Presidente através de veto parcial. Nos casos em que 0 Executivo ndo antecipa
corretamente a preferéncia da maioria ou a sensibilidade da opinido publica ao tema,
as medidas provisorias sdo rejeitadas ou perdem a eficacia em uma das duas Casas.
(MACHIAVELL, 2009, p. 115).

Discutindo a respeito da influéncia do lobby na nova redemocratizacéo brasileira, Eli
Diniz e Renato Boschi (1999) atribuem & hipertrofia do poder legiferante do Executivo,
principalmente por meio das medidas provisorias, um ingrediente adicional na permeabilidade

do Estado brasileiro aos interesses corporativos:

Num plano mais geral, nossa analise revela uma das maneiras contemporaneas em que
sistemas de representacdo de interesses se entrecruzam com sistemas de representacao
politica. Na medida em que tal entrecruzamento resulta de caracteristicas impressas no
padréo preexistente de diferenciacdo da estrutura de representacdo de interesses e sua
articulacdo com o Estado, observa-se nada mais que a emergéncia do velho. Antigos
interesses organizados corporativamente, bem como novos grupos de interesses
organizados em formatos mais pluralistas se combinam numa estrutura fragmentada
em que diversos pontos tratam de incidir sobre a estrutura do Estado. Este Estado,
crescentemente orientado a uma perspectiva em si mesma empresarial em face ao
enfrentamento da crise fiscal, adota padrdes de atuacdo que a um tempo reduzem as
instancias burocraticas ligadas ao Executivo e conferem ao Legislativo um papel
‘submetido’, mas ndo passivo, de ‘legitimador’ de medidas definidas como
emergenciais ou remetidas a eficacia e bom desempenho econdmico. Muito embora
possa ser vista como uma caracteristica das relagBes Executivo/Legislativo [...], a
distorcdo na tradicional divisdo de poderes em favor do Executivo torna-se anémala no
contexto do uso excessivo de medidas provisorias que caracterizaria os periodos mais
recentes da chamada transicdo dual em curso no Brasil. O recurso as medidas
provisdrias como forma rotineira e ndo extraordinaria de implementagao de politicas é
uma heranca do autoritarismo militar que reforca o papel do Executivo como emissor,
submete o Legislativo mas ndo o destitui de responsabilidade, na medida mesma em
que o transforma em um avalista ‘emasculado’ do processo decisdrio. Neste sentido,
paradoxalmente, instaurou-se uma tendéncia na qual o Legislativo fica situado como o
desaguadouro de um poder virtual para onde converge o processo politico e,
consequentemente, tornando-se o foco da atengdo publica. Para o Legislativo tendem
a transmigrar também a atragdo dos setores organizados na sociedade. (DINIZ;
BOSCHI, 1999, p. 28).

3.4 Conclusbes do capitulo

Neste capitulo foi demonstrado como uma das caracteristicas marcantes do
presidencialismo de coalizdo brasileiro — o poder de agenda do Presidente da Republica —
reflete-se na dindmica da producdo legislativa das ultimas duas décadas e nos incentivos

oferecidos para a atuacdo dos grupos de interesses na persecugao de seus objetivos:
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i) A maioria das leis ordinérias no periodo de 1995 a 2014 foram de autoria do
Presidente da Republica;

i) Seja devido as competéncias expressas na Constituicdo ou por ativismo
legislativo, o Poder Executivo exerce seu protagonismo em normas de
organizacdo do Estado e politica econdmica e fiscal (inclusive tributéria);

iii) Além do papel de revisor das propostas do Executivo, a atuagdo do Poder
Legislativo na autoria e aprovagdo de leis centra-se em matérias regulatorias,
principalmente em questdes relativas a areas sensiveis da ordem social (como
direito penal, educacdo, salde, infraestrutura e meio ambiente), bem como na
protecao de grupos especificos;

iv)  Nas tltimas legislaturas, as propostas advindas da Presidéncia da Republica tém
encontrado maiores resisténcias no Congresso Nacional, o que incentiva a
realizac8o de negociagOes entre os Poderes;

v)  Essa especializagdo na producdo legislativa entre os Poderes Executivo e
Legislativo expande os espagos para a atuagdo dos grupos de interesse em
atividades de rent seeking.

No préximo capitulo, essas interacfes entre grupos de interesses e os Poderes

Executivo e Legislativo seréo exploradas sob diversas dimensdes, procurando-se demonstrar
como, na pratica, 0s incentivos presentes nas regras do processo legislativo podem facilitar a

influéncia econdmica na elaboragéo das normas brasileiras.
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4 CONTRIBUICOES DE CAMPANHA E COMPORTAMENTO PARLAMENTAR

Nos capitulos anteriores, a pesquisa dedicou-se a demonstracdo de dois aspectos
centrais para se compreender os incentivos impostos & producéo legislativa no Brasil nos
ultimos anos: i) o crescimento das doagdes de campanha nas elei¢des para cargos do Executivo
e Legislativo federais e seu poder em desequilibrar o jogo em favor de candidatos e partidos
com maior capacidade de atrair recursos privados, sobretudo empresariais; e ii) as
caracteristicas do presidencialismo de coalizao brasileiro, com dominancia do Poder Executivo
e significativo poder de barganha dos lideres partidarios, aléem de grande relevancia das medidas
provisorias, que limitam o espaco para o debate parlamentar e facilitam a aprovagéo de normas
que concedem beneficios de variadas naturezas a determinados setores da sociedade.

Neste capitulo, desloca-se o foco para o processo legislativo em si, procurando
demonstrar se Deputados Federais e Senadores respondem & influéncia de setores econdmicos
que contribuiram para suas campanhas eleitorais. A ideia central, portanto, é verificar, em
diversos aspectos da atividade parlamentar, como a influéncia econdmica — medida por meio
das contribuicbes de campanha — norteia 0 comportamento dos legisladores, gerando a
producdo de normas que tendem a beneficiar certos setores em detrimento da coletividade.

A impressdo, presente inclusive no senso comum, de que politicos tomam decisdes
levando em consideragdo o0s objetivos de seus financiadores de campanha, encontra
sistematizacdo em diversos trabalhos econdmicos. Gene Grossman e Elhanan Helpman (2001)
partem de um modelo tedrico simplificado em que o bem-estar dos politicos (autoridades
governamentais, parlamentares ou partidos politicos) € uma fungdo entre i) suas preferéncias
pessoais sobre os varios resultados possiveis de uma politica publica, estando embutidas ai suas
preocupacdes com a reagdo futura de seu eleitorado quanto a sua deciséo; e ii) o montante das
contribuicbes de campanha a serem recebidas de determinado grupo de interesses. Ja os
financiadores de campanha, por sua vez, tomam suas decisdes em virtude da interagdo entre 0s
beneficios a serem auferidos com a politica publica em questdo e o valor da contribuicdo
necessario para influir na deciséo do candidato cuja campanha pretendem financiar.

Suponha a existéncia de dois grupos distintos interessados em determinada deciséo
politica (por exemplo, a concessdo de beneficios de meia-entrada para idosos ou para jovens, a
construgdo de obras de infraestrutura em uma regido ou outra etc.) e, por simplificagdo, que
ambos 0s grupos extraem 0s mesmos beneficios de dada politica pablica, e que a Gnica diferenca
é que um deles esta disposto a contribuir para a campanha do politico responséavel pela deciséo

e o outro ndo. Levando em consideragéo que todos os agentes se comportam racionalmente para
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maximizar seu bem-estar, os autores demonstram formalmente que: i) a oferta de recursos induz
0 politico a atribuir maior importancia ao grupo que tende a financié-lo; ii) quanto maior o peso
que o politico d& as contribuicdes de campanha, maior a diferenca de tratamento entre os dois
grupos; iii) o valor da doacdo eleitoral tem que ser suficiente para compensar o politico pela
perda de bem-estar decorrente de sua opcdo de privilegiar um grupo em detrimento de outro; e
iv) se o politico atribui um peso muito alto a suas preferéncias pessoais quanto ao resultado da
politica publica em questdo, o valor das contribuicbes tenderd a ser zero, pois o grupo de
interesse se recusara a pagar um valor tdo elevado para “comprar” a alteracéo da escolha em
seu favor.

Avancando a anélise para a influéncia econdmica sobre o comportamento parlamentar,
os autores discutem o papel das contribuigdes de campanha para garantir a aprovagdo de
projetos de lei que interessam determinado grupo. Em seu modelo, os autores procuram
demonstrar qual seria a oferta de doacdes eleitorais em dois estagios: convencendo o autor da
lei a propor um projeto que atenda aos anseios do grupo e tentando obter a maioria parlamentar
para aprovar a nova lei.

Entre as principais conclusdes do modelo de Gene Grossman e Elhanan Helpman
(2001), destacam-se as seguintes: i) figuras-chave na tramitacéo legislativa, como autores de
projetos importantes, relatores ou presidentes de comissdes, tendem a receber montantes
maiores que os de parlamentares com preferéncias proximas — ou mesmo intermediérias — ao
grupo de interesse; ii) 0s grupos tendem a contribuir mesmo que seja para manter seu status
quo, evitando assim uma piora em sua situacdo com a aprovagdo de projetos contrérios a sua
Vvisdo; e iii) quanto maior a propensédo dos parlamentares por contribui¢es de campanha (num
ambiente em que as eleigdes sdo muito caras, por exemplo), maior a influéncia dos grupos de
interesse e, portanto, menor o0 pre¢co — em termos de doagOes — a Ser pago para aprovar seus
projetos.

Diante dessas prescricdes de um modelo tedrico, o proposito deste capitulo é
apresentar evidéncias sobre a influéncia das contribuicdes de campanha na producdo legislativa
brasileira. Para atingir esse objetivo, serdo analisadas seis dimensfes diferentes da atividade
parlamentar: i) o exercicio de lideranga dos partidos; ii) a adesdo a Frentes Parlamentares de
apoio a determinado setor; iii) a participacdo em comissdes parlamentares; iv) o exercicio do
papel de relatoria de medidas provisorias; v) a propositura de emendas a medidas provisorias;
e vi) 0 voto em proposicdes legislativas especificas.

A respeito da importancia dessas questdes, Dalson Britto Figueiredo Filho (2009)

pesquisou quarenta artigos internacionais que investigam empiricamente se os parlamentares
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se comportam de acordo com o interesse de seus doadores de campanha em votagdes ocorridas
em diversos paises do mundo. Segundo a amostra levada em conta nessa meta-analise, em
60,5% das publicagOes, o autor encontrou evidéncias estatisticamente significativas de que as
doagOes de campanha influenciam o voto dos parlamentares (FIGUEIREDO FILHO, 2009, p.
55)!.

Apesar da existéncia de diversos estudos empiricos na literatura internacional acerca
do papel explicativo do financiamento eleitoral sobre a atuagdo parlamentar, Wagner Mancuso
(2012, p. 28) destaca que sdo praticamente inexistentes pesquisas similares no Brasil, o que
abre um amplo espago para avaliar a influéncia dos doadores sobre os legisladores em termos
de apresentacdo de projetos e emendas, elaboracéo de relatdrios e votages nas Comissdes e no
Plenério. Essa opinido é compartilhada por Bruno Speck (2015, p. 262), que sugere que estudos
com foco nas votagdes, no acesso aos parlamentares e na modificagéo de projetos de lei durante
a tramitacdo no Congresso seriam contribui¢cdes promissoras para o debate sobre a influéncia
do financiamento politico no Brasil.

A necessidade de realizacdo de pesquisas aplicadas para investigar o comportamento
parlamentar é destacada por Manoel Leonardo Santos (2014, p. 8), uma vez que, com a
redemocratizacdo brasileira, o Poder Legislativo voltou a ser uma arena politica relevante e,
portanto, é necessario investigar quais sdo os motivadores da agdo de Deputados e Senadores
na elaboracéo das leis.

O presente estudo, portanto, procura preencher essa lacuna na demonstracdo sobre a
influéncia econdbmica no comportamento parlamentar. Dessa forma, pretende-se apresentar
evidéncias importantes para o debate sobre o instituto juridico do financiamento eleitoral e,
também, subsidios para se minorar o incentivo ao rent seeking na producdo do Direito

brasileiro.

4.1 Lideranca e influéncia econdmica

No capitulo anterior, destacou-se que uma das explicagdes propostas por Fernando

Limongi e Argelina Cheibub (1998) para os altos indices de disciplina partidaria e de

1 Qutra conclusdo interessante formulada por Figueiredo Filho (2009, p. 59), reside no fato de que, embora em
menor nimero (23,7%), os estudos que ndo encontraram evidéncias significativas na influéncia das doac6es de
campanha sobre o voto dos parlamentares tém maior grau de relevancia em citagdes bibliograficas que aqueles
em que os resultados se mostraram relevantes estatisticamente. Embora ndo aprofunde na investigacéo sobre a
causa para esse resultado, o autor suscita a hipotese de que os estudos com resultados negativos representam uma
inflexdo no debate sobre o tema, 0 que estimularia sua citacdo em outros estudos como contraponto a discussao.
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previsibilidade nas votagOes parlamentares no Brasil reside no papel desempenhado pelos
lideres partidarios e nos poderes a eles atribuidos pelos Regimentos Internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal.

No caso especifico da Camara, as principais funcdes dos lideres estéo previstas no art.

10 do Regimento Interno?:

Art. 10. O Lider, além de outras atribuicdes regimentais, tem as seguintes
prerrogativas:

| - fazer uso da palavra, nos termos do art. 66, 88 1° e 3° combinado com o art. 89;
(Inciso adaptado aos termos da Resolugdo n° 3, de 1991)

Il - inscrever membros da bancada para o horario destinado as Comunicacdes
Parlamentares;

111 - participar, pessoalmente ou por intermédio dos seus Vice-Lideres, dos trabalhos
de qualquer Comissdo de que ndo seja membro, sem direito a voto, mas podendo
encaminhar a votacdo ou requerer verificagao desta;

IV - encaminhar a votagdo de qualquer proposicao sujeita a deliberacdo do Plenario,
para orientar sua bancada, por tempo ndo superior a um minuto;

V - registrar os candidatos do Partido ou Bloco Parlamentar para concorrer aos cargos
da Mesa, e atender ao que disp&e o inciso 11 do art. 8°;

V1 - indicar a Mesa os membros da bancada para compor as Comissdes, €, a qualquer
tempo, substitui-los. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1989).

De fato, da leitura desse dispositivo compreende-se que os lideres assumem grande
destaque em termos de representacdo do partido, orientacdo de bancada e possibilidade de
distribuicdo de acesso de seus correligionarios, tanto aos cargos da Mesa Diretora quanto a
Tribuna da Camara, para fazer pronunciamentos.

Na visdo de Fabiano Santos (2006, p. 231), além da func&o de distribuigdo de direitos
parlamentares, esses representantes dos partidos centralizam o processo decisorio nas Casas
Legislativas por meio do Colégio de Lideres — drgdo com fungdes consultivas e também
deliberativas a respeito de questdes cruciais para o andamento das discussdes, como a
convocagdo de sessbes extraordinarias ou secretas, a prorrogagdo da Ordem do Dia, a
solicitacéo de preferéncia para determinada votagdo ou o nimero de integrantes das Comissdes.
Na prética, o Colégio de Lideres controla o fluxo dos trabalhos legislativos, e seu
funcionamento esta assim previsto no Regimento Interno da Camara:

Art. 20. Os Lideres da Maioria, da Minoria, dos Partidos, dos Blocos Parlamentares e
do Governo constituem o Colégio de Lideres.

§ 1° Os Lideres de Partidos que participem de Bloco Parlamentar e o Lider do Governo
terdo direito a voz, no Colégio de Lideres, mas ndo a voto.

§ 2° Sempre que possivel, as deliberacBes do Colégio de Lideres serdo tomadas
mediante consenso entre seus integrantes; quando isto ndo for possivel, prevalecera o

2 Da mesma forma, as principais competéncias dos lideres partidarios estdo expressas nos arts. 66, 78, 154, § 7°,
293, 1l, e 338 do Regimento do Senado Federal. As referéncias ao Regimento citadas neste trabalho estdo de
acordo com a Ultima atualizagdo normativa, realizada pela Resolucdo n® 12/2015. (SENADO FEDERAL, 2015).
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critério da maioria absoluta, ponderados os votos dos Lideres em funcao da expressdo
numérica de cada bancada. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1989).

A ascendéncia dos lideres partidarios durante a tramitacdo dos projetos normativos
também esté expressa na possibilidade de realizarem requerimento de urgéncia para deliberagéo
de projetos em Plenério (art. 154, 1), inclusdo da matéria na ordem do dia para discusséo e
votacdo imediata de assuntos de relevancia (art. 155), solicitacdo de prioridade para que sejam
dispensadas exigéncias regimentais a fim de que a matéria entre na ordem do dia (art. 158) e de
preferéncia na sequéncia de proposicoes em discusséo (art. 160, § 4°). Durante as sessoes, 0S
lideres também podem se valer de suas prerrogativas para ditar o ritmo da apreciacdo dos
projetos, seja por meio de requerimentos de adiamento da discussdo (art. 177) e de
encerramento da discussdo para inicio da votacdo (art. 178). Uma vez iniciado o processo de
votacdo, podem ainda solicitar seu adiamento (art. 193) e requerer que o sistema de aferi¢do
dos votos se dé de maneira nominal — e ndo simbdlica, como é aregra— ou solicitar a verificagéo
do quérum de votacéo (arts. 185, caput, 88 3° e 4°). Deve-se ressaltar, ainda, que durante todo
0 processo os lideres tém a oportunidade de, a qualquer tempo, fazer comunicagdes destinadas
ao debate em torno de assuntos de relevancia nacional (art. 66, § 1°).

Marcia Cruz (2009, p. 103) também ressalta a prevaléncia dos lideres dos partidos nos
procedimentos de alteragéo dos textos legislativos em discusséo. De acordo com o0 Regimento
da Camara dos Deputados, as solicitagdes para votagcdo em separado de partes de proposi¢oes
— prética conhecida como “destaque” —, assim como para a verificacdo de quérum de votagdes
de emendas, somente podem ser feitas pelo lider do partido, e estdo sujeitas a limites. Sendo
assim, o conjunto das demandas de todos os parlamentares de um partido durante o processo de
votacdo precisa ser filtrado pelos lideres — e isso, obviamente, Ihes confere um grande poder na
tramitacdo legislativa.

Por sua funcéo central na conducéo dos trabalhos legislativos, os lideres partidarios
sdo vistos por Lee J. Alston et al. (2005, p. 19) como intermediarios entre os interesses dos
parlamentares e do Poder Executivo. Em outras palavras, sdo os lideres partidarios que
comunicam as demandas individuais dos legisladores nas negociagdes com 0 governo.

Diante da importancia dos lideres no processo legislativo, Octdvio Amorim Neto, Gary
Cox e Matthew McCubbins (2003, p. 552) analisam as relagdes entre Executivo e Legislativo
sob a perspectiva dos “cartéis legislativos” (traducdo considerada mais apropriada para o termo
original agenda cartels). Para os autores, da mesma forma que, nos cartéis econdémicos, as
empresas que detém parcelas relevantes do mercado podem se unir para impor suas condi¢des

de pregos e quantidades; nos cartéis legislativos, os agentes que possuem o controle dos postos-
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chave no processo legislativo podem chegar a acordos para definir quais propostas serdo
apreciadas, e qual sera o resultado esperado da votagdo. Segundo essa ldgica, tanto o Presidente
da Republica quanto os lideres partidarios tém poder de agenda para influenciar a tramitagéo
das propostas legislativas; ademais, no presidencialismo de coalizdo brasileiro, existem
incentivos suficientes para que eles coordenem suas agoes e controlem o processo de elaboragéo
de normas.

Diante da importancia dos lideres partidarios de ditar o ritmo do processo legislativo
e garantir que os parlamentares de seu partido votem de forma consideravelmente disciplinada,
muitas vezes em consonancia com os anseios do Presidente da Republica, é de se esperar que
grupos sociais tenham interesse em ter acesso a essas figuras-chave do Congresso Nacional.
Esta tese, portanto, investiga o perfil de financiamento de suas campanhas eleitorais, a fim de
verificar se ha indicios de que empresas aplicam um volume de recursos maior para esses
parlamentares visando a um tratamento diferenciado no processo de elaboracdo das normas
brasileiras.

Com o objetivo de averiguar se ha realmente um “cartel legislativo” entre o Presidente
da Republica e os lideres partidarios atuando nos trabalhos parlamentares, e de que forma o
processo legislativo sofre a influéncia de interesses econémicos, foram analisadas todas as 276
votagBes nominais de medidas provisorias realizadas entre 2001 e 2014 na Camara dos
Deputados. A escolha por centrar a andlise das medidas provisorias deve-se aos ja analisados
incentivos & barganha politica que elas contém, e o limite temporal de 2001 a 2014 deve-se ao
novo regime de tramitag&o instituido com a EC n° 32/2001. Além disso, analisar as votacoes
nominais é importante porque nelas podem ser identificados os posicionamentos dos lideres e
de cada parlamentar a respeito dos temas em votacéo e, assim, inferir a disciplina partidaria e a
fidelidade aos interesses do governo.

A primeira observagdo dessa andlise é que, das 666 MPs editadas no periodo, apenas
179 (ou seja, 26,9%) tiveram um ou mais dispositivos submetidos a votagdo nominal — e isso
inclui tanto a MP em si, quanto o parecer do relator ou emendas ou dispositivos destacados para
votagdo em separado. Esse resultado por si s6 ja demonstra o poder de agenda do Executivo e
dos lideres partidéarios, conforme proposto por Fernando Limongi e Argelina Figueiredo nos
inimeros trabalhos citados: praticamente trés de cada quatro medidas provisdrias editadas no
Brasil sdo decididas apenas com votagdes simbdlicas; ou seja, todos os seus dispositivos sdo
votados a partir dos acordos celebrados entre as liderangas dos partidos e representantes do

Presidente da Republica antes da votagdo propriamente dita.
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A constatacdo de Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1994), de que ha
fidelidade partidaria no Brasil, também continua valida no caso das medidas provisorias
aprovadas recentemente: na média, 91,1% dos Deputados permaneceram fiéis a orientacdo de
seus lideres partidarios nas votagdes analisadas. O Gréafico 26 mostra como cada partido se
comportou, com destaque para PT (o mais disciplinado das grandes legendas, com 97%), PSDB
(92,9%), PMDB (88,5%) e DEM/PFL (87,9%).

Gréfico 26 — Percentual de disciplina partidaria em votagdes nominais de medidas
provisorias (2001 a 2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informages da Camara dos Deputados.

Para verificar se a base de sustentacdo construida pelo governo entre os partidos se
manteve ou ndo fiel — ou seja, se o presidencialismo de coalizdo brasileiro continuou
funcionando a contento para o chefe do Poder Executivo —, foi pesquisada a média da
coincidéncia entre a orientacdo do lider do governo e a recomendacdo de voto dos lideres dos
partidos em todas as 276 votaces nominais de MPs. Como pode ser visto no Gréafico 27, entre
os partidos maiores, 0 PT guarda a maior sintonia com o governo (em 98% dos casos a
orientacdo do partido era votar com o governo), enquanto no polo oposto encontram-se PSDB

(12,1%) e DEM/PFL (11%) — principais partidos da oposicéo. Esse resultado é condizente com
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0 recorte temporal da pesquisa, que em funcdo da disponibilidade de dados, privilegiou quase
que exclusivamente o periodo em que o PT assumiu a Presidéncia da Republica. Mas o fato
mais relevante é que grande parte dos partidos apresenta altos percentuais de coincidéncia com
a posicéo assumida pelo governo — inclusive o PMDB, com 88,6% de sintonia com o governo.
Essa sintonia entre 0 governo e a maioria dos partidos conferiu grande margem para a aprovacéo
das medidas provisdrias — o0 que também corrobora as conclusdes de Fernando Limongi e
Argelina Figueiredo (1999), assim como a visdo de cartel legislativo proposta por Octévio
Amorim Neto, Gary Cox e Matthew McCubbins (2003).

Graéfico 27 — Percentual de coincidéncia entre orientacdo do partido e do governo em
votacdes nominais de medidas provisorias (2001 a 2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes da Camara dos Deputados.

Outro aspecto que merece ser analisado s&o 0s casos em que cada Deputado Federal
votou contra ou a favor da orientacéo do governo. Essa medida é importante para mensurar qual
o percentual de votos que a Presidéncia da Republica consegue efetivamente angariar em cada
partido, independentemente do posicionamento da lideranca partidaria. Esse indicador,
expresso no Grafico 28, é praticamente uma sintese dos dois anteriores: como a disciplina

partidaria é alta no Brasil e 0 governo consegue construir uma base heterogénea de sustentacao
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entre os partidos, o Poder Executivo consegue obter ndo apenas um elevado percentual de
adesdo dos partidos que compdem a sua base, como também importantes defec¢des em partidos
da oposicdo, a depender do contetido da matéria em votacdo. Neste ponto tem-se um indicativo
para a critica apresentada por autores como Scott Mainwaring (1991) e Barry Ames (2003), que
apontam que o presidencialismo de coalizo brasileiro apresenta um alto custo em termos de
concessdes feitas pelo Executivo (cargos politicos, emendas parlamentares e até mesmo
corrupcao) para garantir a governabilidade e, assim, evitar crises politicas. Barry Ames (2003,
p. 340), por exemplo, relativiza o poder da lideranca partidaria ao verificar que, em votacoes
cruciais e com grande controvérsia entre a sociedade, os lideres tém menos influéncia no
resultado das elei¢es do que a liberacdo de verbas pelo Poder Executivo para as emendas

parlamentares.

Graéfico 28 — Percentual de votos em sintonia com o governo por partido em votacoes

nominais de medidas provisdrias (2001 a 2014)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informages da Camara dos Deputados.

preponderancia do Poder Executivo e dos lideres partidarios na defini¢do da agenda legislativa,

embora a necessidade de obter maiorias expressivas, mesmo junto a parlamentares da oposicéo,
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indique um alto custo — politico e econdmico — para manter a governabilidade. Sob esse ponto
de vista, as duas interpretacdes mais consolidadas para o presidencialismo de coaliz&o brasileiro
— tendo como pesquisadores mais embleméaticos Fernando Limongi e Argelina Cheibub, de um
lado, e Scott Mainwaring e Barry Ames, de outro — antes de serem antagOnicas, S&o
complementares.

Nesta tese advoga-se, contudo, que ambas as linhas de pesquisa perdem de vista um
elemento muito importante para o funcionamento da democracia brasileira e 0 modo como as
leis sdo elaboradas no pais: esse arranjo institucional com, de um lado, um Presidente da
Republica com amplos poderes legislativos e, de outro, lideres partidarios com grande
ascendéncia sobre seus correligionarios € muito permeavel a influéncia de grandes grupos de
interesses, sobretudo econbmicos.

Partindo do pressuposto de que a agenda legislativa é definida em conjunto pelo Poder
Executivo e os lideres dos varios partidos que constituem a base governista no Congresso, o
raciocinio defendido é que dessa situacdo surja um problema de acdo coletiva para 0s
destinatarios dos projetos de leis em discussdo. Assim, agendas reformistas que podem
beneficiar a coletividade, envolvendo interesses difusos, mas que trazem prejuizos a grupos
organizados — como as reformas tributaria, previdenciaria, politica, trabalhista, administrativa
etc. — tém baixa probabilidade de serem aprovadas, pois poderdo encontrar resisténcia de lideres
dos partidos da coalizdo, tal qual preconizado ainda na época da Assembleia Nacional
Constituinte por Sérgio Abranches (1988)3. Em compensacdo, grupos de interesses bem
organizados conseguem ter acesso a Ministros de Estado, & alta clpula da Presidéncia da
Republica e aos lideres partidarios, aumentando a chance de terem seus pleitos inseridos na
agenda legislativa governista — via medida provisoria, de preferéncia, ou algum projeto de lei
tramitando em regime de urgéncia.

Se esta linha de raciocinio estiver correta, tendem a prosperar no Congresso as
propostas que trazem consigo beneficios concentrados e custos diluidos repassados a sociedade
— via aumento da carga tributéria ou pregos mais elevados, por exemplo. Reformas com ganhos
difusos e prejuizos concentrados tém poucas chances de ser aprovadas.

A andlise das contribuicdes de campanha e de dados sobre a atuacdo parlamentar

apresenta algumas evidéncias que corroboram essa hipdtese. Assumindo que a decisdo de

3 Sobre esse aspecto, Barry Ames (2003) questiona a importancia creditada a elevada taxa de aprovacgdo dos
projetos do Executivo argumentando que esses nimeros ndo levam em conta 0s casos em que 0 governo nem
sequer consegue propor ao Congresso reformas que considera importantes, diante da reacdo negativa dos lideres
partidarios.
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financiar determinado partido ou candidatura € um meio de obter acesso privilegiado perante
os parlamentares, e que isso tem efeitos sobre a probabilidade de serem arquivadas propostas
que prejudiqguem e de serem aprovados projetos que melhorem o status quo dos doadores,
calculou-se o volume médio de doacdes realizadas por empresas aos lideres partidarios frente
ao financiamento das campanhas dos demais Deputados Federais que exerceram mandatos nas

ultimas legislaturas. O resultado se encontra no Grafico 29.

Gréfico 29 — Média de doagdes de pessoas juridicas a lideres partidarios e demais
Deputados Federais nas eleigdes de 2002, 2006, 2010 e 2014
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informag8es da Camara dos Deputados e do Tribunal Superior Eleitoral.

Como visto, com excecdo da 522 Legislatura (2003-2006), as doacdes recebidas pelos
lideres sdo superiores as dos demais Deputados. A diferenca entre os dois grupos é
estatisticamente relevante para a 53 Legislatura (2007-2010), num nivel de significancia
inferior a 5%; e para a 542 Legislatura (2010-2014), com nivel de significancia inferior a 1%.
Embora os lideres tenham recebido mais que o restante dos Deputados na eleicdo de 2014, a

diferenca entre os dois grupos ndo se mostrou estatisticamente relevante.
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Contra essa evidéncia de que o setor privado busca acesso privilegiado aos lideres
partidarios por meio do financiamento eleitoral, poderia ser argumentado que os doadores de
campanha, no momento de decidir quanto destinar a cada candidatura, néo teriam como prever
se aquele candidato venceria as elei¢cbes ou, muito menos, se tornaria lider partidario. No
entanto, € preciso destacar que os lideres partidarios geralmente sdo mais experientes e tém uma
carreira politica mais consolidada, conforme demonstram os dados sobre taxas de reelei¢do de

Deputados Federais nos ultimos anos (Gréfico 30).

Gréfico 30 — Taxa de reeleicdo de lideres partidarios e demais Deputados Federais nas
elei¢Oes de 2002, 2006 e 2010
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Nota: Foram incluidos no céalculo todos os Deputados que exerceram mandato durante a legislatura, inclusive
suplentes que assumiram temporariamente.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes da Camara dos Deputados e do Tribunal Superior Eleitoral.

Os resultados apresentados no Gréafico 30 reforgam a constatacdo de Eduardo Leoni,
Carlos Pereira e Lucio Rennd (2004, p. 126), que, ao analisarem a evolucdo das carreiras
politicas dos Deputados Federais da 512 Legislatura (1995-1998), constataram que 0s ocupantes
de posicOes estratégicas, como a lideranca dos partidos, tém menor probabilidade de se

aposentarem mais cedo ou concorrem a outros cargos publicos. Para os autores, aqueles que
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tém poder de agenda no processo decisério da Camara recebem grande incentivo para se
reeleger e manter uma posicao de destaque nas legislaturas seguintes.

Diante de um quadro em que lideres partidérios ttm grande ascendéncia sobre seus
correligionarios e alcancam visibilidade midiatica suficiente para desfrutar de maiores chances
de reeleicdo, é de se esperar, entdo, que eles atraiam mais doagdes privadas também nas eleicbes
seguintes. O Grafico 31 comprova estatisticamente que lideres partidarios que decidem buscar
a reeleicdo na Camara dos Deputados recebem mais contribuicGes de empresas que seus pares.
Nos trés ultimos pleitos, a diferenca entre as doacdes médias dos lideres e dos demais
Deputados mostrou-se estatisticamente relevante com niveis de significancia de 10% (2006),
5% (2010) e 1% (2014).

Gréfico 31 — Média de doagdes de pessoas juridicas a lideres partidarios e demais
Deputados Federais nas eleigdes de 2002, 2006 e 2010
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Nota: Foram incluidos no calculo apenas os Deputados que tentaram a reeleicdo para o cargo de Deputado Federal
nas elei¢des seguintes.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informacdes da Camara dos Deputados e do Tribunal Superior Eleitoral.

Os dados apresentados no Gréfico 31 indicam, portanto, que a posi¢do-chave
desempenhada pelos lideres partidarios no presidencialismo de coalizdo brasileiro é explorada

pelo setor privado, que busca aproximar-se desses detentores de poder de agenda no processo
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legislativo por meio de doacdes eleitorais. Pesquisas futuras sobre o comportamento dos lideres
partidrios em votacdes que envolvam interesses econdmicos concentrados para determinados
setores, contudo, precisam ser realizadas para comprovar essa tese.

Nas secOes seguintes serdo apresentados indicadores adicionais a respeito de outros
aspectos da atividade parlamentar que contribuem para a visdo de que o presidencialismo de
coalizo brasileiro favorece grupos de interesse e, em ultima instancia, a producéo das normas

juridicas no Brasil.

4.2 Frentes Parlamentares, contribui¢des de campanha e adesdo de parlamentares

Gustavo Araujo (2014, p. 16), aprofundando uma questdo levantada por Adam
Przeworski (2011), alerta que é muito dificil aferir as posicdes particulares dos atores politicos
sobre temas de politicas publicas — e isso compromete a analise do efeito das doagbes de
campanha sobre o comportamento parlamentar. Em sua opinido, a relagéo entre financiamento
eleitoral e, por exemplo, votacdo de um projeto ou propositura de projetos de lei ou emendas
ndo é totalmente linear. Podem existir casos em que, a depender do assunto, o parlamentar se
posicione contra os interesses de seus doadores — seguindo suas convicgdes ou 0 apoio de outros
grupos de interesses — ou ainda casos em que legisladores se alinhem com setores mesmo néo
tendo recebido doagBes deles — igualmente por motivos ideoldgicos, por lobby ou, ainda,
visando a doacdes nas eleigdes futuras.

Uma das formas de minorar essa dificuldade é analisar a adesdo de Deputados e
Senadores as chamadas Frentes Parlamentares. Popularmente conhecidas como “bancadas”, sdo
associagOes multipartidarias de parlamentares para promover determinados interesses ou temas.
Muito mencionadas na imprensa — com frequentes referéncias as “bancadas” ruralista,
evangélica, ambientalista, da “bala”, da “bola” etc. —, mas ainda pouco estudadas
academicamente, as Frentes Parlamentares tém assumido um papel muito importante nos
ultimos anos e podem ser determinantes em votacdes de temas de grande repercussdo social.

Embora a atuacdo concertada de parlamentares provenientes de diversos partidos para
defender causas comuns provavelmente sempre tenha existido, somente recentemente, por meio
do Ato da Mesa n° 69, de 10/11/2005, o registro das Frentes passou a ser exigido para que elas
possam utilizar o espaco fisico da Camara para reunides e ter seus atos divulgados pelos meios
de comunicacdo (TV, radio, jornal e pagina da Camara na internet). De acordo com o art. 2° do
citado Ato:
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Art. 2° Para os efeitos deste Ato, considera-se Frente Parlamentar a associacdo
suprapartidaria de pelo menos um terco de membros do Poder Legislativo Federal,
destinada a promover o aprimoramento da legislago federal sobre determinado setor
da sociedade. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2005).

Na atual legislatura (2015-2018), existiam até 0 momento em que esta tese foi redigida
235% Frentes Parlamentares registradas sobre os mais variados assuntos — da promogédo do
rodeio ao combate a corrupgao, do apoio ao potassio brasileiro a defesa da vida e da familia. O
Grafico 32 revela, ainda, um movimento crescente na criacdo dessas associagdes

multipartidarias de parlamentares.

Graéfico 32 — Numero de Deputados Federais vinculados as Frentes Parlamentares de
apoio aos setores de construcéao civil e infraestrutura que foram financiados por
empresas do setor (2015-2018)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informages da Camara dos Deputados.

Uma possivel explicacdo para esse crescimento das Frentes Parlamentares reside na
tentativa de solucéo para o problema de coordenacdo enfrentado pelos parlamentares. Embora
nao discutam diretamente esses grupos suprapartidarios, Fernando Limongi e Argelina
Figueiredo (1998, p. 98) consideram que Deputados e Senadores, ao decidirem sobre seus

votos, ponderam suas chances de vitdria e derrota, levando em consideracédo a distribuicdo de

4 A relacdo das Frentes Parlamentares da Camara dos Deputados encontra-se disponivel no seguinte enderego:
<http://www.camara.gov.br/internet/deputado/frentes.asp>. Acesso em: 12 maio 2016.
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recursos de patronagem que o Poder Executivo e os lideres partidarios oferecem a seus aliados.
Assim, cada parlamentar procura coordenar suas acdes com as de seus colegas para maximizar
a probabilidade de, em caso de discordancia com o governo, conseguir derrotd-lo — caso
contrério, ele poderia ser marginalizado pelo Poder Executivo em questdes como liberagdo de
recursos para emendas parlamentares, nomeacdo de indicados para cargos em comissao etc.
Sob essa viséo, a formagéo de Frentes Parlamentares poderia representar um instrumento de
acéo coletiva dos parlamentares.

No entanto, a formag&o de Frentes também pode constituir um veiculo para a agéo de
grupos de interesses na tramitacdo legislativa — e isto vale tanto para causas sociais, quanto
econdmicas. A vinculagcdo a uma Frente seria, portanto, uma sinalizacéo de que o parlamentar
estd comprometido a defender os interesses de determinado grupo no Congresso Nacional.

Com o objetivo de verificar a influéncia econdmica na atuagdo dos parlamentares,
foram selecionadas dezessete Frentes Parlamentares que defendem temas de interesse de
determinados setores econdmicos nas Gltimas duas legislaturas (2011-2014 e 2015-2018)°. Uma
vez obtida a relagdo de seus integrantes, consultou-se sua lista de doadores e, por meio do
cruzamento das informacdes do Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas dos doadores, obteve-
se seu setor de atuacdo segundo o CNAE do IBGE. Em seguida, filtraram-se as doagOes
provenientes apenas dos setores relacionados ao tema da Frente Parlamentar. O Grafico 33
sintetiza o resultado dessa pesquisa, apresentando o percentual de membros de cada Frente que

receberam doacdes de campanha de empresas do setor relacionado.

5 As informagBes sobre a composicdo das Frentes na 522 e 532 Legislaturas ndo foram consideradas porque
encontram-se dispersas nas edi¢des do Diario da Camara dos Deputados e em arquivos de dificil manipulagdo.
Consultada, a Coordenacgdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacédo da Camara dos Deputados informou que
nao dispde de um cadastro unificado sobre a composig¢do das Frentes Parlamentares.
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Graéfico 33 — Percentual de Deputados Federais vinculados a Frentes Parlamentares que

receberam doactes de empresas do setor — 542 e 552 Legislaturas
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes da Camara dos Deputados e do Tribunal Superior Eleitoral.

Cruzando dados de filiagdo as Frentes com as doacdes de campanha recebidas por seus
membros, constatou-se, primeiramente, que o percentual de parlamentares que receberam
contribuicdes de empresas daquele setor em geral cresceu entre a 542 e a 552 Legislaturas. Isto
pode ser entendido como uma evidéncia de que as Frentes tém conseguido atrair um nimero
maior de Deputados que, tendo recebido doacgdes do setor, assume publicamente a defesa de
interesses a ele relacionados.

Tomando a situacdo de cada Frente em particular, destacam-se como tendo a maior
participacdo de membros que receberam doacdes de empresas do setor aqueles de perfil mais
abrangente, como as Frentes de apoio a industria (com quase 90% de seus membros com
financiamento de empresas industriais) e aquelas relacionadas ao setor de construcéo civil e
infraestrutura: Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (65,4%), Mercado Imobiliario (60,7%) e
Infraestrutura (60%). Esse resultado era esperado, uma vez que quanto mais abrangente a
atuacao da frente, mais setores ela abarca e, portanto, maior deve ser o indice de parlamentares
que receberam doagdes dos setores interessados.

O resultado mais evidente para os fins desta analise vem de Frentes Parlamentares com
foco mais restrito, e que ainda assim conseguem atrair um percentual relevante de filiados que

tiveram suas campanhas custeadas parcialmente por empresas do setor. Nesse campo mais
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restrito, destacam-se as Frentes de apoio a industria téxtil e de confeccdo (54,3% de seus
membros com doagBes do setor), do setor sucroenergético (41,7%), da mineracéo (38,2%) e da
inddstria maritima (36,2%).

Merece especial atencéo, ainda, a Frente de Apoio & Agropecuaria (FPA). A chamada
“pbancada ruralista”, considerada como tendo importante atuagdo na defesa dos interesses do
agronegocio, apresentou um percentual relativamente baixo de membros que foram
contemplados com recursos de empresas do setor nas eleigdes anteriores — em torno de 23%
nas duas uUltimas legislaturas. Ha fortes suspeitas, no entanto, de que esses dados estejam
subestimados: analisando as atividades de ocupagdo dos Deputados filiados & FPA declaradas
a Cémara dos Deputados e ao TSE, identificou-se que 13 membros da 542 Legislatura e 12 na
552, mesmo n&o tendo recebido doagdes de empresas do setor, autoproclamavam-se “produtores
rurais”, “pecuaristas”, “agricultores familiares”, “agropecuaristas” e afins. Ou seja, é possivel
imaginar que, nesta Frente Parlamentar, o interesse de seus membros com os assuntos do setor
se manifeste ndo apenas nas doacdes recebidas de empresas relacionadas, mas da propria
atividade profissional dos Deputados. Essa evidéncia abre a possibilidade para que pesquisas
futuras analisem o interesse particular de Deputados e sua atuacdo parlamentar — uma das
sugestdes é utilizar as informagBes sobre patriménio pessoal declaradas ao TSE e disponiveis
para consulta no Repositério de Dados Eleitorais.

Nesse ponto, é importante levantar algumas hipéteses para compreender melhor a
forma de atuacdo das Frentes Parlamentares no processo legislativo. Em primeiro lugar, é
preciso destacar que a adesdo a essas associa¢cdes multipartidarias tem custo baixissimo para o
parlamentar — basicamente, basta assinar uma lista de filiagdo, sem precisar se comprometer
com a defesa de propostas, com o trabalho nas plataformas politicas ou com a propositura de
projetos de lei, emendas ou sua relatoria. Isso pode explicar, em parte, 0 nimero elevado de
parlamentares que, embora associados a Frente, ndo possuem vinculagédo com empresas do setor
via financiamento eleitoral.

Outra possibilidade é que o parlamentar se filie a uma Frente Parlamentar ndo por
haver recebido doagdes de empresas daquele setor, mas por ter outros interesses eleitorais,
como, por exemplo, ter sua base eleitoral numa regido com grande predominio de atividades
daquele setor, ou ser empregado daquele setor.

O expressivo nimero de membros das Frentes cujas campanhas ndo receberam
dinheiro de empresas do setor também pode ser creditado ao interesse do Deputado ndo na
promocdo do setor, mas nos efeitos gerais que as politicas defendidas pela Frente podem ter

sobre outros grupos sociais. E o caso de Frentes como da Cadeia de Reciclagem, de apoio ao
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Transporte Publico e da Desoneracdo de Medicamentos — todas com baixa participacdo de
parlamentares que receberam doagdes de empresas desses setores. Nesse caso, 0 foco mais
amplo das Frentes, com temas de grande repercussdo social, pode ter atraido Deputados
interessados nas questfes ambiental, de ampliacdo de acesso ao transporte publico e de salde
publica, respectivamente, e ndo nos objetivos das industrias de reciclagem,
transporte/automobilistica ou farmacéutica.

Outro fator que torna esse quadro da relagdo entre financiamento eleitoral e
participacdo em Frentes Parlamentares setoriais mais turvo sdo as ja citadas “doacdes ocultas”
— doacdes feitas por pessoas fisicas ou juridicas para partidos ou candidatos que, por sua vez,
posteriormente repassam esses valores para outros candidatos. Embora o TSE tenha
aperfeicoado a regulacdo para coibir esse problema de falta de transparéncia, o problema ainda
persiste em certo grau e pode indicar que os dados apresentados acima estejam subestimados.

Por fim, como mencionado no Capitulo 2, a estrutura societiria dos grupos
empresariais brasileiros também pode ter contribuido para uma incidéncia mais baixa de
membros das Frentes Parlamentares que receberam doagdes de empresas do setor. Nesse caso,
grandes corporaces podem realizar doagBes eleitorais utilizando o CNPJ de subsidiérias,
coligadas e afins, camuflando assim a relagdo entre setor da empresa doadora e candidato
beneficiado.

Apesar dessas limitagcOes, uma questéo interessante a ser investigada mais a fundo no
futuro é identificar se parlamentares que receberam doacdes de empresas do setor tém atuagéo
mais marcante nas atividades da Frente Parlamentar que aqueles que ndo receberam valor
algum.

Analisando os dados das dezessete frentes setoriais pesquisadas, surgem algumas
evidéncias sobre essa questdo. Tomou-se, primeiramente, o conjunto de seus filiados na 542
Legislatura que conseguiram se reeleger nas elei¢cdes seguintes e, assim, mantiveram seus
mandatos na 55? Legislatura. Caso as frentes tivessem instrumentos para induzir o engajamento
de seus membros, seria de se esperar que boa parte dos reeleitos renovasse sua adesdo na
legislatura seguinte. Os numeros informados na Tabela 7, porém, indicam que, dos membros
das Frentes Parlamentares que conseguiram se reeleger, apenas 55,8% filiaram-se novamente a
mesma Frente no mandato seguinte. Atenta-se para o fato de que esse nimero é praticamente
idéntico entre os grupos que haviam recebido doacgdes de empresas do setor (desses, 55,1%

renovaram a filiagcdo) e que ndo receberam doagdes (56,1% de manuteng&o).
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Tabela 7 — Taxa de renovacéo da filiagdo a Frentes Parlamentares selecionadas entre a

542 e a 552 Legislaturas

b i leitos q sua Filiagdo Percentual de Renovagdo da Filiacdo
Que Ndo Tintham ‘Que Tinham E Ndo Tinham  Tinham Recebido Entre Aqueles Que | Entre Aqueles Que
Recebido Doagéio | Recebido Doagiio | Total | Recebido Doagéio dio setorial Total (Ndo Tinham Recebido | Tinham Recebido | Total
Setorial Setorial Setorial Doagiio Setorial Doagfio Setorial

Agropecudria 80 24 104 53 18 71 66,3% 75,0% 68,3%
Cadeia Produtiva da i 113 1] 113 37 0 37 32,7% - 32,7%
Cadeia Produtiva do Leite 86 17 103 51 10 61 59,3% 58,8% 59,2%
Desoneragio dos Medicamentos 121 4 125 78 3 81 64,5% 75,0% 64,8%
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano 59 51 110 43 29 72 72,9% 56,9% 65,5%
Indistria 28 35 123 14 47 61 50,0% 49,5% 49,6%
Industria Aerondutica 109 27 136 59 18 77 54,1% 66,7% 56,6%
Industria de Bebidas 87 12 99 58 10 68 66,7% 83,3% 68,7%
Industria Maritima 83 30 113 4 14 58 53,0% 46,7% 51,3%
Industria Téxtil e da Confecgdo 52 65 117 28 37 65 53,8% 56,9% 55,6%
Infraestrutura 39 59 98 20 28 48 51,3% 47,5% 49,0%
Logistica de Transportes e Armazenagem 100 18 118 55 10 65 55,0% 55,6% 55,1%
Mercado Imobilidrio 45 57 102 20 30 50 44,4% 52,6% 49,0%
Mineragio 90 29 119 33 15 70 61,1% 51,7% 58,8%
Setor Quimico, Petroguimico e Pldstico 125 31 156 76 16 92 60,8% 51,6% 59,0%
Setor Sucroenergético 87 42 129 46 24 70 52,9% 57,1% 54,3%
Transporte Piiblico 93 11 104 47 6 53 50,5% 54,5% 51,0%
Total 1.397 572 1.969 784 315 1.099 56,1% 55,1% 55,8%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes da Camara dos Deputados e do Repositorio de Dados
Eleitorais do TSE.

Como se pode verificar na Tabela 7, um nimero expressivo de parlamentares ndo
renovou sua filiagdo a Frente Parlamentar na legislatura seguinte. Levando em conta que tal
fato ocorre, em maior ou menor grau, em todas as Frentes analisadas, é possivel inferir que
essas associagdes de parlamentares que defendem causas comuns tém uma representatividade
efetiva menor que a numérica. Recuperando a logica da agdo coletiva proposta por Mancur
Olson (1965), é possivel imaginar que o baixo custo de adesdo a uma Frente Parlamentar induz
a um baixo envolvimento em suas agdes: ndo tendo quase nada a perder ao se filiar, o Deputado
s0 terd incentivos a ter uma atuacdo contundente na promog&o dos objetivos da Frente se tiver
algo concreto a receber, principalmente em termos eleitorais. Do contrério, sua adesdo servira
apenas para fazer nimero.

Os dados computados nesta pesquisa revelam que a participacdo em Frentes
Parlamentares pode ser recompensada nas eleicdes seguintes, dependendo do setor econdmico
em questdo. Tomando como base os parlamentares vinculados que ndo haviam recebido
contribuigdes de empresas do respectivo setor na 542 Legislatura e foram reeleitos, verificou-se
que 26,3% deles foram agraciados com doagdes de campanha nas elei¢cbes seguintes. Os
percentuais presentes no Gréfico 34 revelam que esses indices foram particularmente elevados
nas Frentes relacionadas aos setores industrial, construgdo civil e infraestrutura e téxtil, embora
nos demais também se verifica uma maior disposicdo de empresas do setor a investir em

campanhas de parlamentares vinculados as Frentes Parlamentares.
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Gréfico 34 — Percentual de membros das Frentes Parlamentares que passaram a receber

doacOes de empresas do setor entre a 542 e a 552 Legislaturas
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de informagdes da Camara dos Deputados e do Repositorio de Dados
Eleitorais do TSE.

O que os numeros apresentados nesta secdo revelam é que a participacdo de Frentes
Parlamentares que promovem politicas de interesses de determinados setores econdmicos pode
ser uma estratégia para que os parlamentares atraiam maiores contribuigdes de campanha nas
eleigOes seguintes e, assim, aumentem sua chance de reelei¢do. Para isso, no entanto, ndo basta
a simples assinatura do termo de adesdo: é necessério agir em favor dos interesses do setor.
Sendo assim, considera-se de grande valia para a compreensdo da influéncia econdmica no
comportamento parlamentar o desenvolvimento de pesquisas futuras sobre a dinamica de
funcionamento das Frentes, 0 comportamento de seus membros e seu resultado em termos de
doacgBes de campanha. Mais adiante neste capitulo, essa relacdo serd explorada por meio da
analise da participacdo de parlamentares associados a Frentes Parlamentares em Comissdes e

seu posicionamento em votagOes de interesse dos respectivos setores na Camara dos Deputados.

4.3 Comissdes, Frentes Parlamentares e contribuigdes de campanha

Embora as Frentes Parlamentares tenham papel relevante na promocao de interesses

localizados de determinados setores ou grupos sociais, a investigacdo da relagdo entre
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financiamento eleitoral e comportamento parlamentar precisa ser direcionada para 0 modo de
funcionamento do Congresso Nacional quanto ao processo legislativo. Tendo esse objetivo em
mente, nesta sec¢do sera analisada a composicdo das Comissdes Parlamentares, procurando
verificar se a indicacdo dos seus membros pelos lideres partidarios est4 associada as doacdes
de campanha realizadas por empresas que atuam em setores econdmicos afetados pelos projetos

de lei submetidos a sua apreciagéo.
As Comissbes sdo 0rgdos da estrutura das Casas Legislativas que tm como missao
organizar o processo legislativo®, segundo o estabelecido no art. 58 da Constituigo brasileira:
Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissfes permanentes e

temporarias, constituidas na forma e com as atribuicbes previstas no respectivo
regimento ou no ato de que resultar sua criagdo.

[-]

§ 20 As comisses, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

I - discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia
do Plenério, salvo se houver recurso de um décimo dos membros da Casa;

11 - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

111 - convocar Ministros de Estado para prestar informacgdes sobre assuntos inerentes a
suas atribuicoes;

IV - receber petigdes, reclamacOes, representacdes ou queixas de qualquer pessoa
contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas;

V - solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadéo;

VI - apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento e sobre eles emitir parecer. (BRASIL, 1988).

Como visto, as Comissfes assumem papel fundamental na estrutura das Casas
Legislativas, uma vez que tém competéncia para regular o processo legislativo (pela discusséo
e votacdo de projetos de lei, programas de obras e planos), fiscalizar a atuagdo do Poder
Executivo (por meio das convocagdes de Ministro para prestar informagdes) e ser um canal de
interlocucdo com a sociedade (mediante a realizacdo de audiéncias publicas, solicitacdo de
depoimentos e recebimento de petigdes, reclamacdes etc.).

Para Fatima Anastasia e Felipe Nunes (2006, p. 25), as Comissfes sdo as principais
instancias de deliberagdo nos 6rgdos legislativos, pois, em funcdo de sua especializacdo em
temas, constituem féruns que proporcionam ganhos informacionais para os legisladores
atuarem no Plenério. Dadas essas caracteristicas, sdo também um espaco institucionalizado para
as interagdes entre os parlamentares e 0s grupos organizados da sociedade civil. Seguindo a
mesma linha de raciocinio, Barry Ames (2003, p. 283) considera que as Comissdes conferem

maior estabilidade e, consequentemente, permitem um maior controle sobre o processo

6 Ana Regina Amaral (2009, p. 96-108) discute a evolucdo histérica do papel das Comissdes Parlamentares nas
Constituicdes brasileiras, assim como os principais dispositivos que regem seu funcionamento.
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legislativo, tendo em vista a maior homogeneidade entre seus membros e 0 maior poder de
agenda dos presidentes de Comissdes.

Portanto, do ponto de vista dos setores organizados que possuem assuntos em
tramitacdo nas Casas Legislativas, um bom acesso aos membros das Comissdes constitui um
passo importante na defesa de seus interesses. Além disso, por meio das audiéncias publicas e
da solicitacdo de depoimentos de autoridades e entidades sobre os assuntos em pauta, as
Comissdes conferem voz a determinados agentes, o que constitui um ativo valioso na formagéo
da opinido ndo apenas dos parlamentares, mas da sociedade em geral — uma vez que essas
audiéncias sdo amplificadas pela midia.

Em sua andlise do papel do lobby da Confederagdo Nacional da Industria (CNI) no
Congresso Nacional, Wagner Mancuso (2007, p. 93) revela que grande parte do esforco de
pressdo politica realizado pela industria acontece nas Comissdes, sendo frequente a participacéo
de representantes do setor em reunifes de trabalho, audiéncias publicas e seminarios para
manifestar suas demandas. Essa constatagdo empirica do autor corrobora o alerta feito por Fabio
de Barros Gomes (2013, p. 54), para quem 0 acesso aos membros da Comissdo € bastante
desigual, tendo em vista que setores menos favorecidos da sociedade ndo dispdem de
capacidade de organizagdo para demandar um tratamento equitativo aos grandes grupos de
interesses.

Apesar desses trabalhos que destacam a importancia das Comissdes no processo
legislativo e o poder de atragdo que podem exercer sobre os grupos de interesses, Fernando
Limongi e Argelina Figueiredo (2004, p. 50) acreditam que as atribui¢des conferidas pelos
Regimentos Internos aos lideres partidarios terminam por esvaziar sua autonomia e capacidade
de deciséo. Para os autores, embora a Constituicdo de 1988 tenha optado pela descentralizagéo
dos trabalhos legislativos, chegando inclusive a instituir que certas votagdes realizadas nas
Comissdes tenham carater terminativo, na prética os Regimentos atribuiram aos lideres
partidérios e aos membros da Mesa Diretora o poder de definir a agenda de votagBes e de avocar
para deliberagdo do Plenério qualquer matéria que tramite em uma Comissdo. No entendimento
desses autores, o reforco da posi¢do dos lideres minou o desenvolvimento das Comissdes como
instancias decisorias autdbnomas, tal como elas sdo instituidas, por exemplo, nos Estados
Unidos.

Fernanda Machiaveli (2009, p. 123), contudo, demonstra que o crescimento das
edicdes de medidas provisdrias apds a EC n° 32/2001 tem causado o frequente trancamento da

pauta de votacdes do Plenério — e isto teve como efeito colateral um uso mais intenso da
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apreciagéo conclusiva de projetos de lei nas Comissdes, que passaram a ser encaradas como um
atalho para a tramitacéo legislativa.

Sendo assim, a despeito da opinido de Fernando Limongi e Argelina Figueiredo
(2004), entende-se como relevante a pesquisa sobre a composicdo das Comissdes
Parlamentares. Nesse sentido, a importancia de se analisar a vinculagdo dos membros das
Comissdes com os setores dos doadores de campanha é reforcada pelos dados apresentados por
Manoel Leonardo Santos (2014, p. 56). Apos analisar 481 propostas legislativas de interesse da
CNI que tiveram sua tramitacdo encerrada entre 1996 e 2010, apenas 34 (7,1%) foram a
Plenério. As demais tiveram sua tramitacdo concluida nas Comissdes, em fungdo de sua
capacidade legislativa plena, prevista no art. 58, § 2°, |, da Constituicdo de 1988. Para o autor,
esse indicador sugere que as Comissdes sdo um espago privilegiado para a agdo do lobby, por
dois motivos principais: i) 0s custos de convencimento s&o bem menores nas Comissdes que no
Plenério; e ii) os trabalhos legislativos nas ComissGes estdo menos sujeitos ao escrutinio
publico, o que evitaria resisténcias advindas da opinido publica e de outros grupos de interesses
contrarios.

Para verificar como as contribuicdes de campanha estdo relacionadas com as
indicagbes de membros para as Comissdes Parlamentares, por razGes de disponibilidade de
dados, esta pesquisa ficara restrita a composi¢do das Comissdes da Camara dos Deputados.

O Regimento Interno da Cémara dos Deputados assim regula a existéncia das
Comissdes temporéarias e permanentes:

Art. 22. As Comissdes da Camara séo:

I - Permanentes, as de carater técnico-legislativo ou especializado integrantes da
estrutura institucional da Casa, co-participes e agentes do processo legiferante, que tém
por finalidade apreciar os assuntos ou proposi¢des submetidos ao seu exame e sobre
eles deliberar, assim como exercer o acompanhamento dos planos e programas
governamentais e a fiscalizacdo orcamentéria da Unido, no ambito dos respectivos
campos tematicos e areas de atuagdo;

Il - Temporérias, as criadas para apreciar determinado assunto, que se extinguem ao

termino da legislatura, ou antes dele, quando alcangado o fim a que se destinam ou
expirado seu prazo de duracdo. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1989).

De acordo com o art. 32 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, existem

atualmente 23 Comissdes Permanentes naquela Casa Legislativa’. Para verificar se ha

7 Sdo elas: i) Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural; ii) Constituicdo e Justica e de
Cidadania; iii) Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica; iv) Cultura; v) Defesa do Consumidor; vi)
Desenvolvimento Econémico, Indistria e Comércio; vii) Direitos Humanos e Minorias; viii) Desenvolvimento
Urbano; ix) Educagdo; x) Esporte; xi) Fiscalizagdo Financeira e Controle; xii) Financas e Tributacdo; xiii)
Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazonia; xiv) Legislacdo Participativa; xv) Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; xvi) Minas e Energia; xvii) Defesa dos Direitos das Pessoas com
Deficiéncia; xviii) Relacbes Exteriores e de Defesa Nacional; xix) Seguranca Publica e Combate ao Crime
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influéncia de setores econdmicos na composic¢ao das Comissdes permanentes, foram realizados
exercicios relacionando dados relativos a seus membros permanentes e suplentes, sua
participacdo em Frentes Parlamentares e as contribuicbes de campanhas recebidas pelos
Deputados nas eleigdes anteriores. Por conter uma perspectiva setorial dos doadores de
campanha, a analise a seguir representa um avanco na trilha aberta por Bruno Speck e Jodo Luiz
Marciano (2015), que analisaram a composi¢do das Comissdes de Constituicdo e Justica e de
Financas e Tributagdo com base no total do financiamento privado e das dez empresas que
doaram mais recursos. A presente pesquisa também se diferencia daquela feita por Carlos
Pereira e Bernardo Mueller (2000), que estudam a composicdo das Comissdes permanentes
segundo o alinhamento ou ndo de seus membros com as posigdes assumidas pelo Poder
Executivo.
O primeiro ponto a se destacar é que a composicdo das Comissdes Parlamentares segue

o principio da proporcionalidade partidaria, de acordo com a Constitui¢do Federal:

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissfes permanentes e

temporarias, constituidas na forma e com as atribuicbes previstas no respectivo

regimento ou no ato de que resultar sua criagdo.

8§ 1° Na constituicdo das Mesas e de cada Comissdo, é assegurada, tanto quanto

possivel, a representacdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que
participam da respectiva Casa. (BRASIL, 1988).

No entanto, a indicacdo dos membros de cada partido ou bloco é feita pelos respectivos
lideres partidarios®, tal como preconiza o Regimento Interno da Camara dos Deputados:

Art. 10. O Lider, além de outras atribuicdes regimentais, tem as seguintes
prerrogativas:

£/I] indicar a Mesa os membros da bancada para compor as Comissdes, e, a qualquer

tempo, substitui-los. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1989).
De acordo com esses parametros normativos, entende-se que, se ficar demonstrado que
a composicdo das Comissdes guarda grande vinculagdo com doacgbes de campanha para seus
membros, tem-se um forte indicio de que a influéncia de grupos econdmicos € bastante
relevante para a producdo legislativa brasileira — uma vez que as Comissoes tém papel central

na tramitacao legislativa e a indicagéo de seus membros passa pelo crivo dos lideres partidarios,

Organizado; xx) Seguridade Social e Familia; xxi) Trabalho, de Administracdo e Servico Publico; xxii) Turismo;
e xxiii) Viacdo e Transportes.

8 Carlos Pereira e Bernardo Mueller (2000, p. 49) destacam também o papel estratégico do Presidente da Camara
na definigdo da tramitacdo dos projetos pelas Comissfes permanentes ou temporarias. Esta pesquisa, contudo,
ndo aborda essa dimenséo.
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agentes politicos que a literatura aponta como detentores de grande poder de agenda no
Legislativo.

Para analisar a vinculagdo setorial entre as Comissdes, as Frentes Parlamentares e as
contribuicbes de campanha, utilizaram-se os seguintes critérios: i) foram identificados os
setores da economia mais afetos a tematica das ComissBes, de acordo com a relagdo de
competéncias previstas no art. 32 do Regimento Interno da Camara dos Deputados; ii)
selecionaram-se as Frentes que apoiam 0s respectivos setores cujos assuntos séo regulados pela
Comissao; e iii) investigou-se o perfil setorial das contribui¢des de campanha dos Deputados
membros da Comisséo, de acordo com as divisdes da Classificagdo Nacional de Atividades
Econdmicas (CNAE) declarada no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) dos
doadores de campanha.

Seguindo este roteiro, o primeiro passo foi verificar em que magnitude os membros
indicados pelos partidos para atuar nas Comissdes permanentes da Camara dos Deputados eram
também associados a Frentes Parlamentares com interesse em matérias incluidas no seu rol de
competéncias.

Ao compilar os dados relativos & composicdo das Comissdes permanentes da Camara
dos Deputados na 55?2 Legislatura (2015-2018), verificou-se que, conforme pode ser visto no
Gréfico 35, muitos integrantes eram também associados a Frentes Parlamentares que defendiam

causas correlatas aos temas da Comissao.
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Gréfico 35 — Percentual de membros das Comissdes permanentes da Camara dos
Deputados vinculados a Frentes Parlamentares relacionadas (552 Legislatura — 2015-
2018)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados.

O Gréfico 35 revela que, com excecdo de quatro ComissBes (Finangas e Tributagdo,
Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional, Fiscalizacdo Financeira e Controle e Legislacdo
Participativa), todas as demais Comissdes permanentes da Camara dos Deputados possuem
mais da metade de seus membros vinculados a Frentes Parlamentares que tratam de matérias
sujeitas a sua competéncia regimental.

A importéncia das Frentes Parlamentares em prover quadros para as Comissdes é
atestada principalmente naquelas que tratam diretamente de matérias afetas a alguns grupos de
interesses com grande visibilidade no Congresso Nacional, como os setores de infraestrutura
(Comissdo de Viacdo e Transporte) e do agronegécio (Agricultura, Pecuéria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural), bem como trabalhadores e servidores publicos (Comissdo de
Trabalho, Administracdo e Servico Publico). As Frentes também tém presenca dominante em
ComissOes que tratam de matérias de forte cunho ideoldgico, como a Comissdo de Seguridade
Social e Familia e a Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado — ambas
com majoritaria participagdo de parlamentares associados a Frentes que representam setores

mais conservadores da sociedade. Nessas cinco Comissdes, mais de 90% de seus membros eram
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associados a uma ou mais Frentes Parlamentares que defendem interesses relacionados a sua
area de competéncia.

O disposto no paragrafo anterior revela que as Frentes estendem sua influéncia para as
Comissdes da Camara dos Deputados. E considerando as atribui¢des desses drgaos legislativos
para ditar o ritmo do processo legislativo e de dar voz a setores da sociedade por meio das
audiéncias e convocagdes, percebe-se que as Frentes vém assumindo posigdo de relevo na
atuacéo parlamentar.

Mas além da influéncia ideoldgica na composicdo das Comissfes Parlamentares —
captada pela importancia das Frentes Parlamentares —, é importante analisar o peso das relacbes
econdmicas na organizacdo interna da Camara dos Deputados. Para tanto, foram coletadas
informagdes sobre o setor de atuacéo das pessoas juridicas que contribuiram para as campanhas
dos parlamentares membros de cada Comissdo. O objetivo foi verificar se os Deputados
titulares ou suplentes receberam doacdes de empresas que atuam em setores sujeitos a sua esfera
de competéncia.

Analisando o rol de competéncias de cada Comissdo permanente no Regimento
Interno, num primeiro momento foram selecionadas apenas aquelas que regulam assuntos
relacionados diretamente a ramos especificos da economia; assim, identificou-se o percentual
de seus integrantes que receberam contribui¢des de empresas que atuam no setor respectivo. O

resultado esta retratado no Gréafico 36.
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Gréfico 36 — Percentual de membros das Comissoes Permanentes da Camara dos

Deputados que receberam doagdes de empresas do setor (552 Legislatura — 2015-2018)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados e do Repositério de Dados Eleitorais do
TSE.

De acordo com o Gréfico 36, verifica-se que também hd uma relagdo importante entre
financiamento eleitoral empresarial e participacdo nas Comissdes da Camara dos Deputados. O
resultado mais marcante é o da Comissdo de Desenvolvimento Econbmico, Inddstria e
Comércio: praticamente a totalidade de seus membros (96,7%) recebeu contribuicbes de
empresas do setor industrial e comercial. No entanto, como 91% dos Deputados eleitos para a
552 Legislatura (2015-2018) receberam doacbes de empresas industriais ou comerciais, esse
indice precisa ser relativizado. Quando se pesquisam Comissdes com foco mais restrito em
relacdo aos setores presentes nos assuntos de sua competéncia, tem-se um panorama mais
realista.

Mesmo apresentando indices inferiores, a relacéo entre o financiamento eleitoral e a
indicacdo de seus membros fica mais nitida em casos como das Comissdes de Desenvolvimento
Urbano (em que 75,8% de seus membros receberam doacdes dos setores de construcgéo civil e
agua e esgoto), de Financas e Tributacdo (com 61% de seus membros tendo recebido recursos
do setor financeiro) e de Minas e Energia (46,7% dos Deputados participantes receberam
doagOes de empresas mineradoras ou do setor de energia). Num patamar um pouco abaixo,

aproximadamente um terco dos membros das Comissdes de Viagdo e Transportes, Seguranga
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Publica e Agricultura receberam doacbes de empresas dos setores de infraestrutura, de
vigilancia e armas e do agronegdcio, respectivamente.

Embora esses resultados sejam dignos de nota, a influéncia do poder econdmico sobre
a indicacéo dos membros das Comissdes da Camara dos Deputados pode estar subestimada, em
funcdo da estrutura societaria dos grandes conglomerados econdmicos brasileiros. Como boa
parte das maiores companhias possuem subsidiarias ou participacfes aciondrias relevantes em
empresas de outros setores, é possivel que sejam utilizadas pessoas juridicas de setores
diferentes, porém pertencentes a0 mesmo grupo econdmico, para fazer doages aos candidatos®.
Uma das principais evidéncias desse fendmeno estaria no setor de infraestrutura. Nesse caso,
restringir o estudo da influéncia das doagdes dos setores de mineragdo e energia sobre 0s
membros da Comissdo de Minas e Energia significa eliminar um grande nimero de empresas
que, indiretamente, tém participacdo societéaria nesses setores — como as de construgao civil e
obras de infraestrutura. Sendo assim, o recomendavel seria expandir os setores envolvidos para
verificar uma eventual “dependéncia” dos membros das Comissdes setoriais.

Esse problema também fica evidente no caso da Comissdo de Finangas e Tributag&o.
De acordo com o Regimento Interno da Camara dos Deputados, a &rea de competéncia dessa
Comissdo vai muito além da regulacéo do setor financeiro. Devido a seu papel de apreciar, por
exemplo, os projetos de lei que alteram a estrutura tributaria do pais, ela assume um papel
crucial para todos os setores econdmicos, ndo apenas para o setor financeiro. Por essa razéo, o
ideal seria computar o papel de todos os grandes setores nas campanhas de seus membros.

Para tentar captar melhor a influéncia dos doadores empresariais na indicagéo dos
membros das Comissdes parlamentares da Cémara dos Deputados, realizou-se 0 mesmo
exercicio, porém agrupando os setores econdmicos (segundo as divisdes da CNAE) em apenas
quatro segmentos mais relevantes da economia: i) agropecuario; ii) financeiro; iii) industrial e
iv) infraestrutura (incluindo o setor de mineragéo).

Depois de agrupados os doadores de campanha de cada membro titular e suplente de
todas as Comissdes permanentes, verificou-se o percentual de seus membros que foram

financiados por esses quatro grandes setores. O resultado esta configurado no Gréfico 37.

9 Maick Costa, Rodrigo Bandeira-de-Mello e Rosilene Marcon (2013, p. 380) criticam a auséncia de informacdes
publicas e completas sobre a estrutura societaria dos grupos empresariais no Brasil. Danylo Rocha (2011, p. 8)
também aponta a intrincada rede de participagdes societarias cruzadas nas empresas brasileiras como um
obstaculo para analise da relacdo entre contribuicdes de campanha e, no caso do estudo do autor, os empréstimos
subsidiados do BNDES.
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Gréfico 37 — Percentual de membros das Comissdes permanentes da Camara dos
Deputados que receberam doacdes de empresas dos setores agropecuario, industrial,

financeiro e de infraestrutura (552 Legislatura — 2015-2018)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados e do Tribunal Superior Eleitoral.

No Grafico 37 cada poligono retrata o percentual de membros de cada Comissdo —
posicionadas nos vértices da figura — que recebeu financiamento eleitoral dos seguintes setores:
agropecuério (linha azul), financeiro (linha cinza), industrial (linha laranja) e infraestrutura
(linha amarela). Sendo assim, a distancia do centro do circulo até o limite externo indica o
percentual de integrantes de cada Comissdo que receberam doagdes eleitorais dos respectivos
setores — a escala central e os circulos concéntricos auxiliam a verificar o0 montante.

A analise desse gréafico de radar revela de maneira mais abrangente a influéncia das
doacgOes eleitorais de empresas na escolha dos membros das Comissfes. Percebe-se que 0s
setores de infraestrutura e industrial financiam a maior parte dos membros (superior a 60%) em
quase todas as Comissdes — refletindo sua prevaléncia no financiamento das campanhas de
todos os Deputados na Camara (80,7% no caso da indUstria e 87% no setor de infraestrutura).
O setor financeiro ocupa posi¢do intermediaria, financiando entre 40% e 60% dos membros das
ComissOes, enquanto o setor agropecudrio tem atuagdo mais limitada, sempre inferior a 30%

dos membros de todas as Comissoes.
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Analisando o formato dos poligonos, identifica-se que algumas Comissdes exercem
uma atracdo maior de cada setor, e isto esté relacionado a trés forcas centrifugas principais.

A primeira forga de atracdo sobre a participagdo dos setores no financiamento dos
membros de uma Comissdo € tematica. Como seria de se esperar, Comissdes setoriais exercem
uma atragdo natural sobre os respectivos setores. Por isso os Deputados financiados pelo setor
agropecuério tendem a ocupar mais cadeiras na Comissdo de Agricultura e Pecuéria, assim
como os Deputados que receberam contribui¢6es de industriais ttm um peso maior na Comisséo
de Desenvolvimento, Industria e Comércio. Outro exemplo ocorre nas Comissdes de
Desenvolvimento Urbano, Minas e Energia e Viagdo e Transportes, que atraem um maior
nimero de Deputados cujas campanhas receberam aportes de empresas do setor de
infraestrutura.

Mas outros fatores também influenciam o interesse desses setores econdmicos na
composicdo das comissdes da Camara. Além de promover suas propostas para fomentar os
negacios, as empresas também se preocupam com o andamento de uma espécie de “agenda
defensiva” — ou seja, é necesséria também uma mobilizacdo dos grupos para evitar que projetos
que afetem negativamente seus interesses avancem na Camara. Ana Regina Amaral (2009, p.
133) demonstra que as Comissdes tém um papel mais importante na rejei¢éo de projetos que o
Plenério da Camara dos Deputados — em fungdo da prerrogativa constitucional concedida a
esses 0rgdos de apreciar em carater terminativo os projetos de lei. A tentativa de suspender a
tramitacdo de matérias legislativas indesejadas ou restringir seu escopo para questdes
inofensivas € apontada por Wagner Mancuso (2007, p. 82) como uma estratégia de atuacéo da
Confederacdo Nacional da Inddstria no Congresso Nacional.

Essa evidéncia mostra-se condizente com o teste econométrico realizado por Manoel
Leonardo Santos (2011). Analisando a taxa de sucesso do lobby da industria no Congresso
Nacional no periodo de 1996 a 2010, o autor concluiu que a probabilidade de a industria ser
bem-sucedida no processo legislativo é significativamente maior quando se trata de barrar a
tramitacdo de projetos contrérios a seu interesse, por meio de rejei¢do, arquivamento ou
desisténcia do autor. Esses resultados séo corroborados em trabalho posterior do mesmo autor
(SANTOS, 2014), indicando a elevada participagdo de Deputados com contribuigdes de
campanha de setores especificos em Comissfes cuja teméatica pode ser desfavoravel a seus
interesses imediatos.

Nos gréficos apresentados acima, essa logica é evidenciada pela maior tendéncia do
setor agropecuério de financiar uma parcela relativamente maior dos membros da Comisséo de

Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentivel, por exemplo. O mesmo vale para a forca
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centrifuga dos gréficos na direcdo da Comissdo de Direito do Consumidor: os setores
financeiro, industrial e de infraestrutura financiam uma parcela relativamente maior dos
membros dessa Comisséo.

Ha também uma nitida tendéncia de todos os setores em ter uma participacdo maior
nas Comissdes de Financgas e Tributacéo e de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional para todos
0s setores. Acredita-se que a atracdo exercida por essas duas Comissdes estd associada as
matérias tributérias, que sdo discutidas na primeira, e aos assuntos relacionados a importacéo e
exportacdo, que sdo objeto de competéncia da segunda. Ambas as Comissdes, portanto,
despertam grande interesse do setor empresarial, independentemente de sua &rea de atuagao.

O perfil de indicagBes das Comissdes da Camara expostas no Gréafico 36 é reforcado
pela Tabela 8, em que se evidencia o valor médio das doagdes feitas por cada setor econdmico

aos membros das Comissoes.

Tabela 8 — Doag¢es médias dos setores econdémicos para os membros das Comissdes

permanentes da Camara dos Deputados (55?2 Legislatura — 2015-2018)

Comisstes Permanentes da Cimara dos Deputados - 552 Legislatura (2015-2018) Agropecudrio Financeiro _|Infi utura
Total da Cdmara dos Deputados (Incluindo Licenciados e Suplentes em Exercicia) RS 83.222,32 | RS 399.782,53 | RS 214.875,84 | RS 394.366,52
Agricultura, Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural RS 189.675,53| RS446.284,67| RS 167.139,70 RS 318.496,84
Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo e Informatica RS 28.080,00| RS 381.204,68| RS158.423,29| RS 355.913,18
Constituigdo e Justiga e de Cidadania RS 68.041,64| RS446.551,34| RS 216.249,70| RS 374.456,63
Desenvolvimento Econdmica, Industria e Comércio RS 19.167,86| RS 393.168,87| RS 261.002,41| RS 302.340,35
Desenvolvimento Urbano RS 38.591,88| RS 387.059,43| RS 173.291,89| RS 468.864,03
Finangas e Tributagio RS 152.051,84| RS559.955,99| RS 267.196,76| RS484.550,76
Minas e Energia RS 33.546,90| R$482.291,53| RS232.744,09| R$477.401,19
Via;;ﬁo e Transportes RS 214.898,50( RS 338.890,59| RS 228.896,61| RS 350.220,04
Cultura RS 103.700,00( RS 307.758,96| RS 130.944,50| RS 298.566,30
Defesa do Consumidor RS$51.139,17| RS 396.361,85| RS 234.910,47| RS450.454,12
Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia RS$17.375,00| RS 184.886,79| RS 109.116,08| RS 308.246,78
Direitos Humanos e Minorias RS 870,00| RS 304.799,12| RS 89.841,96| RS224.033,99
Educagﬁo RS 37.512,50| RS 306.828,76| RS 145.510,13| RS 295.857,97
Fiscalizacdo Financeira e Controle RS$17.891,67| RS 312.283,72| RS 260.290,02| RS 379.907,30
Integragio Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazénia RS41.300,00| RS 371.714,45| R$137.575,02| RS 272.619,00
Legisla§§0 Participativa RS 76.975,00| RS 398.967,54| RS 173.946,90| R$313.814,14
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel RS134.209,44| RS322.521,98| RS184.554,24| RS 321.260,39
Relagties Exteriores e de Defesa Nacional RS 116.715,00| RS$412.971,09| RS 294.785,21| RS$403.471,19
Seguranga Publica e Combate ao Crime Organizado RS 40.616,67| RS 373.807,19| RS 188.622,05| RS 366.381,76
Seguridade Social e Familia RS547.158,46| RS 254.515,65| RS 141.226,40| RS$294.102,99
Trabalho, de Administragio e Servigo Publico RS112.898,57| RS449.598,43| RS 260.611,59| RS 386.485,89
Turismo RS 33.750,00| RS 307.340,68| RS 350.684,21| RS 351.039,50
Comisséo do Esporte RS 20.252,50| RS 254.320,06| RS 118.485,03| R$222.311,41

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados e do Repositdrio de Dados Eleitorais do
TSE.

Na primeira linha da tabela, destacados em amarelo, estdo os valores médios das
doacdes de cada setor para os Deputados Federais eleitos em 2014 — no célculo estdo incluidos
também os suplentes que substituiram Deputados licenciados e falecidos e foram excluidos

aqueles que ndo receberam nenhuma contribui¢do de campanha do respectivo setor. Ou seja, a
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primeira linha contém o resultado da divisdo do valor total das doacbes do setor pelo nimero
de Deputados que receberam recursos daquele setor.

Nas linhas abaixo, o mesmo procedimento foi adotado para calcular as doacdes
setoriais médias em todas as Comissdes permanentes da Camara. Assim, foi possivel verificar
em quais casos o valor médio das doagdes direcionadas pelo setor aos membros da Comissao
foi superior & média do conjunto total de Deputados.

As células marcadas em verde representam as Comissdes em que 0S setores
“investiram” um valor superior & sua media de doagdes para toda a Camara. Os resultados
reforcam inteiramente os dados mostrados no Gréfico 37, apresentado anteriormente. Em
primeiro lugar, observa-se que infraestrutura e industria sdo os setores que repassaram 0S
maiores valores médios aos Deputados eleitos em 2014. Além disso, nas Comissdes setoriais
também predominam membros que receberam maiores doacfes dos respectivos setores. Além
dos ja destacados anteriormente, chamam a atenc¢éo a importancia da Comissdo de Viagéo e
Transportes para o setor agricola (a logistica € uma questdo chave para o setor) e as Comissdes
de Agricultura e Pecuéria e Minas e Energia para o setor industrial (certamente pelo papel que
tém esses setores da economia como insumos para as industrias). As altas médias do setor
financeiro em diversas Comisses setoriais sdo também elucidativas do quanto este segmento
da economia é dependente do bom desempenho do setor produtivo, via mercados de crédito e
aciondrio.

Seguindo a ldgica da protecdo contra uma eventual agenda negativa para 0s setores
selecionados, foram observadas médias altas nas Comissdes voltadas para interesses da
coletividade — e que, portanto, podem aprovar medidas prejudiciais a alguns setores
econdmicos: é o caso das j& citadas Comissdes de Defesa do Consumidor (para os setores
financeiro e infraestrutura), Meio Ambiente (para o setor agropecuério) e de Trabalho,
Administracéo e Servigo Publico (todos os setores, exceto infraestrutura).

Outra constatagdo obtida da interpretacdo da Tabela 8 refere-se & importancia de
Comissbes de perfil mais genérico. A Comissdo de Financas e Tributacdo, por seu papel
estratégico em relacdo a politica econdmica, exibe médias maiores nas doagdes de todos 0s
setores para seus membros. O mesmo é observado na Comissdo de Relag¢fes Internacionais e
Defesa Nacional, o que pode estar relacionado a politica externa e comercial. Por fim, a
Comissdo de Constituicdo e Justiga, por ser a Unica por onde tramitam necessariamente todos
0s projetos de lei, também possui médias mais altas dos setores industrial e financeiro.

Percebe-se, portanto, uma clara tendéncia de que as principais Comissdes da Camara

sejam dominadas por parlamentares que receberam maiores doagdes de setores que tém grande



131

interesse nos assuntos que compdem seu rol de competéncias. Os gréaficos e tabelas desta se¢do
demonstram que ha um nitido viés de selecdo em Comissdes de perfil mais geral, porém de
papel estratégico para a economia (Financas e Tributagdo, Constituicdo e Justica, Relacdes
Internacionais), nas Comissdes setoriais e também nas Comissdes que tratam de interesses
difusos, pois podem ter impacto negativo sobre 0s lucros desses setores.

Esses resultados conduzem a uma outra justificativa, pouco explorada pela literatura,
para o presidencialismo de coaliz8o e a composi¢ao das comissdes legislativas: além de seguir
uma logica baseada na lealdade dos membros a posicéo do partido ou na especializagéo prévia
dos parlamentares nos assuntos a serem discutidos, como destacado por Santos (2006, p. 231),
a influéncia econdmica, medida aqui pelas contribuigdes de campanha e pela participagdo em
Frentes Parlamentares, mostra-se bastante provavel.

Essa percepcdo é reforcada pela anélise da composigdo das Comissdes especiais — ou
temporérias. De acordo com o0 Regimento Interno da Camara dos Deputados, esse tipo especial

de colegiado tem as seguintes atribuicdes:

Art. 34. As Comissdes Especiais serdo constituidas para dar parecer sobre;

I - proposta de emenda a Constituicdo e projeto de cddigo, casos em que sua
organizacdo e funcionamento obedecerdo as normas fixadas nos Capitulos I e IlI,
respectivamente, do Titulo VI,

Il - proposi¢des que versarem matéria de competéncia de mais de trés Comissfes que
devam pronunciar-se quanto ao mérito, por iniciativa do Presidente da Camara, ou a
requerimento de Lider ou de Presidente de Comissao interessada.

§ 1° Pelo menos metade dos membros titulares da Comisséo Especial referida no inciso
11 seré constituida por membros titulares das Comissdes Permanentes que deveriam ser
chamadas a opinar sobre a proposicdo em causa.

§ 2° Caberé & Comissdo Especial o0 exame de admissibilidade e do mérito da proposi¢éo
principal e das emendas que lhe forem apresentadas, observado o disposto no art. 49 e
no § 1° do art. 24. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1989).

Fabiano Santos destaca o papel relevante desse tipo de Comissdo para o

relacionamento entre governo e Parlamento, chamando a atengéo para seus principais aspectos:

A questdo das comissdes especiais € mais um mecanismo de amesquinhamento das
atribuicdes das comissdes permanentes. Projetos de emenda constitucional e projetos
de cddigo ndo tramitam em comissdes permanentes. Ademais, matérias complexas,
apreciadas por mais de 3 comissdes permanentes, podem ser retiradas destas e enviadas
para uma comissdo especial, encarregada unicamente de proferir parecer sobre tais
matérias. Uma comissao especial difere de uma permanente pelo fato de ser constituida
apenas para dar conta da tarefa especificada no momento de sua criagdo, isto é, trata-
se de comissdo ad hoc cuja membership é escolhida caso a caso. O ponto central é que
a composicao das comissdes especiais pode ser manipulada pelos lideres, responsaveis
pela indicacdo de seus membros, independentemente de expertise no tema em
apreciacdo, apenas para dar aquiescéncia as finalidades do governo. As decisdes de
uma comissao permanente, contudo, para cuja montagem algum grau de dedicacdo e
especializacdo nos temas pertinentes é pressuposto de seus membros, ndo sao de facil
manejo por parte das liderancas do bloco governista. (SANTOS, 2004, p. 36).
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Fernando Sabdia Vieira (2011, p. 107-108) também corrobora essa opinido,
ressaltando que a escolha dos integrantes das Comissbes Especiais pelos lideres partidarios
tende a ser ainda mais direcionada, uma vez que elas possuem um assunto pré-definido, prazo
de duracéo especificado e temas geralmente de grande relevancia econémica ou social. Sendo
assim, seria interessante estender a analise na presente tese para verificar como se dé a
influéncia econdmica também neste tipo de colegiado.

Com o objetivo de ter uma perspectiva temporal dessa influéncia, tomaram-se os dados
das doagOes empresariais para 0os Deputados nas campanhas de 1994 e 1998 computados por
David Samuels (2001a) e aplicou-se sua classificacdo setorial aos dados para as elei¢Oes de
2002, 2006, 2010 e 2014 divulgados pelo TSE. Em seguida, foram selecionadas as Comissdes
Especiais que possuiam maior impacto econdmico entre todas as instituidas na Camara da 502
Legislatura (1995-1998) até a 552 (2015-2018), identificando-se os setores mais vinculados a
sua tematica. Por fim, calculou-se o percentual dos membros titulares que haviam recebido
doacOes de empresas do respectivo setor nas elei¢des anteriores. O resultado estd expresso no
Gréfico 38.
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Gréfico 38 — Percentual de membros das Comissdes Especiais da Camara dos Deputados
gue receberam doacgdes de empresas dos setores diretamente interessados em suas
deliberacdes (1995-2015)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados, do Repositério de Dados Eleitorais do
TSE e dados referentes as elei¢des de 1994 e 1998 compilados por David Samuels.

Como atesta o Gréafico 38, ao longo das Ultimas seis legislaturas, o indice percentual
de membros titulares das Comissdes Especiais da Camara dos Deputados com foco em questdes
econbmicas vem se elevando gradativamente. As médias observadas a cada legislatura,
destacadas pela linha vermelha, apontam para um aprofundamento da relagdo entre
contribuicdes de campanha e participacdo nas Comissdes que tratam de temas de interesse para
as empresas gque proveram recursos a seus integrantes. Esses nimeros indicam a percepgdo de
que o processo de concepcéo das normas brasileiras vem recebendo cada vez mais interferéncia
de agentes que possivelmente serdo seus destinatarios.

Antes de encerrar esta secdo, porém, é necessario destacar que ha razdes suficientes
para acreditar que a influéncia das doagbes de campanha na indicacdo de membros para as
ComissBes permanentes da Camara é ainda mais significativa que a retratada nesta se¢do. Tal
impressdo justifica-se pela importancia assumida, nas ultimas elei¢des, das ja mencionadas
“doacg0es ocultas” feitas por empresas a partidos e comités eleitorais.
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Para verificar se esse problema das doacgdes ocultas pode efetivamente levar a uma
subestimag&o da importancia das doagdes eleitorais na composi¢do das Comissdes Permanentes
da Cémara dos Deputados, foram realizados testes estatisticos comparando as doacdes feitas
pelos partidos politicos e comités aos membros das Comissdes da Camara. Assim, partindo da
premissa de que os partidos politicos e comités sdo meros intermediarios de doagdes das
empresas para os Deputados, é de se imaginar que os membros das Comissfes que nao
receberam doacgOes diretas de empresas do setor, na verdade, as receberam via partidos ou
comités (ou seja, pelas chamadas doacOes ocultas). A hipotese a ser testada, portanto, é se a
media de doacBes recebidas de partidos e comités por membros da Comissdo sem doacdes
diretas do setor é superior & média de doagBes recebidas pelos integrantes cujas campanhas
foram financiadas com contribuigdes diretas do setor. Em outras palavras, é necessério testar se
as doagdes ocultas sdo maiores para os Deputados sem doagOes diretas que para seus colegas

que receberam doagdes diretas em cada Comissdo permanente.

Tabela 9 — Teste-z para média de doacdes de partidos e comités para 0s membros das
Comissdes permanentes da Camara dos Deputados que ndo receberam e para 0s

membros que receberam doacdes de empresas do setor (552 Legislatura — 2015-2018)

Teste-z: duas amostras para médias | Ndo Receberam Doagdes do Setor | Receberam Doagdes do Setor
Média RS 77.945,83 RS 45.024,68
Variancia conhecida 443290035817 13460202052
Observagbes 361 272
Hipotese da diferenga de média 0
z 2,508951005
P(Z<=z) uni-caudal 0,006054504
z critico uni-caudal 1,644853627
P(Z<=z) bi-caudal 0,012109007
z critico bi-caudal 1,959963935

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados e do Repositério de Dados Eleitorais do
TSE.

A Tabela 9 demonstra que, em média, as doacdes de partidos e comités giram em torno
de R$ 77.945,83 para 0s membros das Comissdes que ndo receberam doacles diretas dos
setores. Ja para os Deputados que foram financiados por empresas do setor, os valores doados
por partidos sdo significativamente inferiores: R$ 45.024,68. Considerando um intervalo de
confianca de 95%, pode-se afirmar que h4 evidéncias estatisticas de que Deputados que, em
principio, ndo receberam doagdes de empresas do setor em questdo, podem estar recebendo-as

indiretamente, via doagdes ocultas de partidos e comités eleitorais.
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Esses resultados sdo reforgados por outro exercicio estatistico. Seguindo a mesma
I6gica, foi realizado o mesmo teste, porém utilizando a participacdo das doagdes de partidos e
comités no total arrecadado, em lugar do volume das doagdes. Assim, esperava-se constatar que
membros das Comissdes que ndo receberam doacdes diretas do setor tivessem maior parcela de
seus gastos financiados por doagdes ocultas via partidos e comités. A Tabela 10 comprovou a
hipGtese ao demonstrar que, na média, as doacdes ocultas representaram 8,2% da arrecadacéo
dos Deputados sem contribui¢des de campanha feitas diretamente pelo setor, enquanto aqueles
financiados por empresas no mesmo ramo teriam recebido apenas 3,0% de doacdes de partidos

e comités. Essa diferenga mostra-se significativa estatisticamente, com grau de certeza de 95%.

Tabela 10 — Teste-z para participacdo média das doacdes de partidos e comités para o0s
membros das Comissdes permanentes da Camara dos Deputados que ndo receberam e

para os membros que receberam doagdes de empresas do setor (552 Legislatura — 2015-

2018)

Teste-z: duas amostras para médias | Ndo Receberam Doagdes do Setor | Receberam Doagdes do Setor

Meédia 0,082434992 0,020379053
Varidncia conhecida 0,02800877 0,00574454
Observactes 361 272
Hipotese da diferenca de média 0

z 5,239558751

P{Z==z) uni-caudal 8,04805E-08

z critico uni-caudal 1,644853627

P{Z<=z) bi-caudal 1,60961E-07

z critico bi-caudal 1,959963935

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados e do Repositério de Dados Eleitorais do
TSE.

Mesmo levando em conta que as doagdes ocultas conduzem a uma subestimagéo dos
resultados apresentados, nesta se¢do foi possivel verificar que a indicagdo de membros para as
Comissdes permanentes da Camara dos Deputados é influenciada por doadores de campanha
interessados na pauta de deliberacBes desses 6rgdos. Esses resultados reforcam o entendimento
de que o processo legislativo é conduzido por parlamentares com um potencial conflito entre
os interesses de seus doadores de campanha e as suas atribuicdes, langcando ddvidas sobre a

qualidade das normas dai resultantes em termos do atendimento ao interesse publico.
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4.4 Relatoria e contribuig¢des de campanha

Neste capitulo, até o0 momento, foi discutida a influéncia econémica sobre figuras-
chave no processo legislativo, como os lideres partidarios e os membros das Comissdes e das
Frentes Parlamentares. Nesta se¢do, a pesquisa sera estendida a outra funcéo parlamentar que
tem papel central na elaboracgéo de normas no Congresso Nacional: os relatores, cuja atribui¢do
principal € analisar os projetos de lei e demais proposi¢fes quanto ao mérito, conveniéncia e,
em alguns casos, constitucionalidade e legalidade.

De acordo com o Regimento Interno da Camara dos Deputados, os relatores séo
designados pelos Presidentes de ComissBes para elaborar um parecer sobre determinada matéria
(art. 41, 1V). Em sua andlise, o relator deve fazer uma exposicéo circunstanciada da questéo em
tela (o “relatério”) e indicar seu voto sobre o projeto original e também sobre as emendas
apresentadas pelos parlamentares (art. 129, § 1°), propondo sua aprovagao ou rejeigdo, total ou
parcial. No caso de rejeigdo, o relator pode sugerir emendas ou um substitutivo global (art. 129,
lell).

Uma vez proferido o parecer pelo relator, o plenario da respectiva Comissdo
promover sua discussdo e votacdo (art. 56, caput e § 1°), nos seguintes termos:

Art. 57. No desenvolvimento dos seus trabalhos, as Comissdes observarao as seguintes
normas:

[-]

X - se for aprovado o parecer em todos os seus termos, sera tido como da Comissdo e,
desde logo, assinado pelo Presidente, pelo Relator ou Relator substituto e pelos autores
de votos vencidos, em separado ou com restri¢des, que manifestem a intencdo de fazé-
lo; constardo da concluséo os nomes dos votantes e 0s respectivos votos;

XI - se ao voto do Relator forem sugeridas alterag@es, com as quais ele concorde, ser-
lhe-4 concedido prazo até a reunido seguinte para a reda¢do do novo texto;

XII - se 0 voto do Relator ndo for adotado pela Comissdo, a redacdo do parecer
vencedor serd feita até a reunido ordinaria seguinte pelo Relator substituto, salvo se
vencido ou ausente este, caso em que o Presidente designara outro Deputado para fazé-
lo;

XIII - na hipétese de a Comissdo aceitar parecer diverso do voto do Relator, o deste
constituira voto em separado; (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1989).

Aprovado o parecer, seja ele de autoria do relator original ou, no caso de sua rejeicao,
por relator especifico (“ad hoc™), ele constituird o pronunciamento oficial da Comissdo a
respeito da proposicgdo (art. 126, caput), contendo ainda a indicacdo dos Deputados presentes e
seus respectivos votos (art. 129, I11). Somente em casos especiais uma matéria pode ir a votacdo
no Plenério da Camara sem parecer da Comissdo (art. 128, caput).

Diante dessas prerrogativas de analisar as proposigdes e as emendas parlamentares,

propondo inclusive alteragBes no projeto original, € muito importante para os grupos de
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interesse que acompanham proposi¢des normativas em tramitagdo no Congresso ter um bom
acesso aos relatores.

Para verificar se ha indicios de influéncia econdmica no desempenho dessa funcéo
parlamentar, foi realizado um estudo sobre as relagbes entre nomeacgdo de relatores e
contribuicdes de campanha na tramitagdo de medidas provisorias. A escolha por essa espécie
normativa justifica-se pelas evidéncias, apontadas no Capitulo 3 desta tese, de que as MPs se
tornaram opgé&o primordial do Poder Executivo na conducéo de sua agenda legislativa e pelas
oportunidades que oferecem para a interferéncia dos grupos de interesses.

No caso especifico da regulagdo das medidas provisorias, a Resoluc¢éo n° 01/2002 do

Congresso Nacional assim prescreve a apreciagdo do parecer elaborado pelo relator:

Art. 5° A Comisséo tera o prazo improrrogavel de quatorze dias, contado da publicacéo
da medida proviséria no Diario Oficial da Unido para emitir parecer Unico,
manifestando-se sobre a matéria, em itens separados, quanto aos aspectos
constitucional, inclusive sobre os pressupostos de relevancia e urgéncia, de mérito, de
adequacdo financeira e orcamentéaria e sobre o cumprimento da exigéncia prevista no
§ 1o do art. 20.

§ 10 O exame de compatibilidade e adequacdo orcamentaria e financeira das medidas
provisdrias abrange a andlise da repercussdo sobre a receita ou a despesa publica da
Unido e da implicacdo quanto ao atendimento das normas or¢camentarias e financeiras
vigentes, em especial a conformidade com a Lei Complementar no 101, de 4 de maio
de 2000, a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria
da Unido.

8§ 20 Ainda que se manifeste pelo ndo atendimento dos requisitos constitucionais ou
pela inadequacéo financeira ou orcamentaria, a Comissdo devera pronunciar-se sobre
0 mérito da medida provisoria.

§ 30 Havendo emenda saneadora da inconstitucionalidade ou injuridicidade e da
inadequagdo ou incompatibilidade orcamentaria ou financeira, a votagdo far-se-a
primeiro sobre ela.

§ 40 Quanto ao mérito, a Comissdo podera emitir parecer pela aprovagdo total ou
parcial ou alteracdo da medida proviséria ou pela sua rejeicéo; e, ainda, pela aprovacao
ou rejeicdo de emenda a ela apresentada, devendo concluir, quando resolver por
qualquer alteracdo de seu texto:

| — pela apresentacéo de projeto de lei de converséo relativo a matéria; e

Il — pela apresentacdo de projeto de decreto legislativo, disciplinando as relagGes
juridicas decorrentes da vigéncia dos textos suprimidos ou alterados, o qual tera sua
tramitacdo iniciada pela Camara dos Deputados.

8 50 Aprovado o parecer, serd este encaminhado & Camara dos Deputados,
acompanhado do processo e, se for o caso, do projeto de lei de conversdo e do projeto
de decreto legislativo mencionados no § 4o.

Art. 80 O Plenario de cada uma das Casas do Congresso Nacional decidira, em
apreciacdo preliminar, o atendimento ou ndo dos pressupostos constitucionais de
relevancia e urgéncia de medida proviséria ou de sua inadequacdo financeira ou
orcamentaria, antes do exame de mérito, sem a necessidade de interposigao de recurso,
para, ato continuo, se for o caso, deliberar sobre o0 mérito.

Paragrafo Gnico. Se o Plenario da Camara dos Deputados ou do Senado Federal decidir
no sentido do ndo atendimento dos pressupostos constitucionais ou da inadequagdo
financeira ou orcamentaria da medida provisoria, esta sera arquivada. (CONGRESSO
NACIONAL, 2002).
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Pela leitura dos dispositivos acima, nota-se que, no caso das medidas provisorias, o
relator assume uma posic¢ao ainda mais relevante, uma vez que seu parecer deve tratar da sua
constitucionalidade — inclusive quanto ao atendimento dos pressupostos de urgéncia e
relevancia —, adequacéo financeira e orcamentaria, legalidade e mérito. Podera ainda alterar a
redacdo da MP editada pelo Presidente da Republica por meio do acolhimento de emendas
parlamentares ou pela apresentacéo de projeto de lei de converséo tratando da matéria de modo
diverso ao original.

Do ponto de vista dos grupos de interesse, portanto, é fundamental ter um bom contato
com o relator da MP no Congresso, tanto para garantir a aprovacgdo ou insercao de dispositivos
que lhes sejam favoraveis, quanto para evitar uma piora em seu status. Para Wagner Mancuso
(2007, p. 93), uma vez designado, o relator é o alvo privilegiado da agdo politica, tendo em
vista que a pressdo sobre os outros membros da Comisséo so se intensifica dependendo do teor
do seu parecer.

Além das atribuigdes previstas no Regimento Interno, Fernando Sabdia Vieira (2011,
p. 110) também chama atengéo para a funcdo de coordenacdo das negociagBes realizadas no
decorrer do tramite legislativo, inclusive aquelas envolvendo governo e oposi¢do. Mércia Cruz,
analisando o papel dos relatores na tramitagéo de projetos de lei de autoria do Poder Executivo
no periodo de 1999 a 2006, conclui que sua escolha é direcionada pelo proposito de defender a
redacgdo original, e que as alteracOes acatadas pelo relator normalmente séo aprovadas pelo

Congresso, sugerindo que ele exerce grande centralidade nas negociacdes parlamentares:

O grande ator do processo de alteragéo do texto originalmente enviado pelo Executivo
é o relator. Na hora da votagdo, a palavra do relator tem grande peso na Camara dos
Deputados. As alteracBes nos projetos de lei considerados, nesta pesquisa, muito
importantes para o Executivo e que chamaram a atengdo dos parlamentares que, por
sua vez, apresentaram um grande nimero de emendas, na grande maioria das vezes,
tiveram que ter o aval dos relatores de cada matéria para serem aprovadas pelo
Congresso. As emendas que o relator acata tendem a ser aprovadas; as demais, a serem
rejeitadas ou prejudicadas. A excecdo sdo as emendas objeto de requerimentos de
destaques para serem votadas separadamente, de autoria de partido ou bloco
parlamentar, que, eventualmente, conseguem a aprovacao do Plenario. [...] Os relatores
das matérias mais importantes para o Executivo sdo de partidos que compdem a base
do governo, principalmente quando estes relatores sdo nomeados em Plenario, pelo
Presidente da Camara (no caso das comissdes, quem escolhe o relator é o Presidente
da Comissdo, que pode ser de um partido que ndo pertenca a base do governo). A
tendéncia destes relatores, realmente, é barrar as emendas que desfiguram o texto
enviado pelo Executivo. No entanto, a pressdo exercida por determinadas liderancas
ou grupos de parlamentares influenciam a decisdo do relator que deseja ver o seu
parecer aprovado no Plenario da Camara. Acordos preliminares a votacdo da matéria
possibilitam que o relator acate emendas que podem néo seguir exatamente a vontade
do Executivo. Mesmo pertencendo a partidos da base do governo na Camara, 0s
relatores deram pareceres favoraveis a emendas de autoria de deputados de partidos de
oposicdo. (CRUZ, 2009, p. 103).
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Fabiano Santos e Acir Almeida (2005, p. 706) destacam, ainda, a fungéo informacional
desempenhada pelos relatores no processo legislativo. Para esses pesquisadores, as escolhas
dos titulares da relatoria recaem geralmente em especialistas no tema em analise ou em
parlamentares que tenham condicOes de apreender e coletar informagdes sobre o assunto junto
as fontes devidas. Esse papel de provedor de informagdes para os demais parlamentares seria
uma das justificativas para o fato, observado pelos autores citados, de que 23% das designacdes
de relatores na 502 Legislatura (1995-1998) ficaram nas méos de Deputados ligados & oposicao
ao Presidente Fernando Henrique Cardoso. Além disso, Comissfes comandadas por membros
da oposigdo tendem a indicar membros da oposicéo para a relatoria, porém com um perfil
levemente moderado em relagdo a posicéo do Executivo, de forma a garantir que as informagdes
prestadas pelo relator sejam criveis.

No entanto, de acordo com 0 escopo desta pesquisa, acredita-se que a influéncia
econdmica seja uma variavel mais relevante para explicar a escolha da relatoria do que a selecdo
de especialistas no assunto entre os parlamentares, como sugere a tese informacional de Fabiano
Santos e Acir Almeida (2005).

Para medir o peso da influéncia econdmica na definicdo dos Deputados escolhidos
para serem relatores de medidas provisdrias, foram identificados no texto das medidas e em
suas ExposicOes de Motivos os setores econdmicos que foram diretamente regulados por elas.
Em seguida, pesquisou-se na base de dados do TSE se o relator havia recebido doagdes daquele

setor na eleigdo anterior. O resultado esta na Tabela 11.

Tabela 11 — Relatoria de medidas provisdrias e doacbes de campanhas por setor afetado,
por legislatura da Camara dos Deputados (2003 a 2014)

Relatores que Receberam
Total de . i
; Doacgdes dos Setores Objeto
Legislatura MPs
e da Mmp
Setoriais
Total %

52a (2003-2006) 64 23 35,9%
53a (2007-2010) 57 38 66,7%
54a (2011-2014) 39 36 61,0%
Total (2003-2014) 180 97 53,9%

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados e
do Tribunal Superior Eleitoral.

Os dados acima revelam que, na média, quase 54% das 180 medidas provisorias
editadas entre 2003 e 2014 cujo objetivo era beneficiar explicitamente determinado setor —

chamadas aqui de “MPs Setoriais” — foram relatadas por Deputados que receberam doacdes do
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mesmo setor nas elei¢Bes anteriores. Nota-se que esse comportamento atingiu seu apice no
segundo mandato do Presidente Luis Inicio Lula da Silva, mas manteve-se em patamares bem
altos (acima de 60%) nos primeiros quatro anos sob a presidéncia de Dilma Rousseff.

Esses nimeros indicam que a relatoria de MPs pode ser uma maneira que alguns
Deputados utilizam para retribuir as doagdes recebidas em suas campanhas. Afinal, do ponto
de vista das empresas doadoras, ter um relator financiado por elas significa acesso privilegiado
para fazer com que a MP seja aprovada nas condi¢des desejadas pelo setor. Na se¢do seguinte,

essa analise serd complementada pela pesquisa da proposicdo das emendas parlamentares.

4.5 Emendas parlamentares e contribuicdes de campanha

De acordo com o art. 118 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, as emendas
sdo proposicOes acessorias a um projeto em analise em Comissdo ou no Plenario, seja para
erradicar alguma de suas partes (emendas supressivas), alterd-la de forma ndo substancial
(emendas modificativas) ou em todo o seu conjunto (emendas substitutivas), acrescentar novo
dispositivo (emendas aditivas) ou, ainda, fundir outras emendas ou estas com o texto original
(emendas aglutinativas). Por fim, existem as emendas destinadas a sanar vicios de linguagem,
incorrecdo de técnica legislativa ou “lapso manifesto” — trata-se das emendas de redagéo.°

No caso especifico das medidas provisorias, as emendas devem ser protocolizadas nos
primeiros seis dias de vigéncia da MP, sendo de competéncia do relator na Comissdo Mista sua
analise (art. 4°, caput, da Resolugdo n° 01/2002 do Congresso Nacional). Embora ndo seja uma
regra seguida de forma estrita, as emendas ndo devem versar sobre matéria estranha aquelas
tratadas na MP (art. 4°, § 49).

A respeito da importancia das emendas parlamentares, Fabio de Barros Gomes (2013,
p. 133) observou, em sua pesquisa sobre a tramitagdo de projetos legislativos na &rea de saude,
que 58% das medidas provisdrias foram modificadas pela Camara ou pelo Senado, o que reforca
seu entendimento de que os interesses dos legisladores e seu poder de influéncia no processo
sd0 mais extensos do que a literatura corrente presume. Trata-se de uma critica & visdo
dominante de Fernando Limongi e Argelina Figueiredo (1998, p. 94), para quem a importancia
das emendas parlamentares deve ser relativizada, uma vez que, se ndo contarem com 0 apoio
do Poder Executivo e dos lideres partidarios, elas “raramente saem das gavetas das comissdes”,

sendo “derrubadas em votacdes simbdlicas em que o que conta séo os lideres”.

10 Marcia Cruz (2009) apresenta detalhadamente o rito processual para a apresentacdo e tramitacdo de emendas na
Camara dos Deputados.
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Nesta se¢do, porém, investiga-se a propositura das emendas parlamentares sob a dtica
da influéncia econdmica — medida pelas contribui¢des de campanha — sobre o comportamento
parlamentar — no caso, a oferta de emendas a medidas provisorias. Para tanto, foram analisadas
individualmente as 30.675 emendas propostas pelos Deputados e Senadores as 666 medidas
provisorias editadas entre setembro de 2001 e dezembro de 2014 (periodo entre a promulgacdo
da EC n° 32/2001 e o fim do primeiro mandato da Presidente Dilma Rousseff), coletando-se
informacGes sobre a identificacdo dos setores explicitamente mencionados pelos autores das
emendas no texto de suas justificativas.

Para o presente teste, foram selecionadas somente as 3.806 emendas propostas por
Deputados nas MPs analisadas entre 2003 e 2014 em que expressamente se mencionava, em
sua justificativa, o setor econdmico a ser beneficiado. A partir dai o procedimento foi 0 mesmo:
verificar se o autor da emenda recebeu, na elei¢do anterior, doagGes do setor beneficiado pela

emenda. Seguem 0s resultados:

Tabela 12 — Propositura de emendas setoriais em medidas provisorias e doacdes de
campanhas para seus autores, por legislatura da Camara dos Deputados (2003 a 2014)

Total de Autores de Emendas que
L Emendas Receberam Doagdes dos
Legislatura e e
Setoriais | Setores Beneficiados por Elas
Propostas Total %
52a (2003-2006) 921 401 43,5%
53a (2007-2010) 895 544 60,8%
54a (2011-2014) 19390 1142 57,4%
Total (2003-2014) 3806 2087 54,8%

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados e
do Tribunal Superior Eleitoral.

Na Tabela 12 nota-se a mesma dindmica observada na anélise da relatoria: em torno
de 55% das emendas que explicitamente procuravam beneficiar algum setor foram propostas
por Deputados que receberam recursos de empresas desse setor — sendo que houve um pico de
quase 61% no segundo mandato de Luis Inécio Lula da Silva e a manutencdo desse patamar
elevado, embora com um ligeiro decréscimo, no primeiro governo de Dilma Rousseff.

Apesar de ficar claro, a partir desses resultados sobre relatoria e propositura de

ementas, que hd uma relacdo entre comportamento parlamentar e financiamento de suas

11 As emendas anteriores a 2003 foram descartadas em funcédo das diferentes formas de classificagdo setorial do
banco de dados elaborado por David Samules para as eleicdes de 1994 e 1998 e os registros do TSE apds a
eleicdo de 2002.
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campanhas eleitorais, é provavel que a j& mencionada pratica de doacBes ocultas esteja
subestimando os resultados. Além disso, nos testes apresentados nas duas Ultimas sec¢des, levou-
se em conta apenas 0s setores expressamente mencionados, desconsiderando os encadeamentos
dos setores na economia. Para ficar mais claro, tome-se, por exemplo, uma MP que beneficie o
setor agropecuério. Pode ser que seu relator ndo tenha recebido doacfes de empresas agricolas,
mas sim de empresas do setor de alimentos (que se beneficiardo de uma eventual reducéo da
carga tributéria sobre os produtos agricolas, que sdo insumos importantes da inddstria
alimenticia). Nesse caso, embora tenha sido considerado que o Deputado ndo agiu em
retribuicdo aos doadores do setor diretamente beneficiados pela MP (o setor agropecuério), na
realidade ele agiu em favor de doadores indiretamente contemplados pela medida (o setor
alimenticio).

Apesar desses problemas de subestimacéo, os resultados corroboram a hip6tese central
deste trabalho, pois indicam que, ao exercerem seus mandatos, 0s parlamentares atuam em
retribuicdo aqueles que financiaram suas campanhas. Embora Fernando Limongi (2006, p. 251)
destaque que a possibilidade de vetos totais e parciais pelo Presidente da Republica tenda a
impedir a aprovagdo de emendas indesejadas, Méarcia Cruz (2009, p. 14) considera que as
modificagdes aceitas e introduzidas pelos relatores séo relevantes no ambito da producéo
legislativa brasileira.

Uma forma de analisar como as emendas parlamentares normalmente séo utilizadas
como veiculos para a introducéo de dispositivos de interesse de grupos sociais em proposicoes
em analise, foi verificar a propositura de emendas de conteudo tributario as medidas provisorias
editadas pelo Presidente da Republica. Como a aprovacdo de matérias que envolvem a
legislacdo tributaria (seja por meio de aumento da carga tributaria ou pela concessdo de
beneficios fiscais) tem em geral grande importancia para o Poder Executivo, imagina-se que
MPs sobre esse assunto sejam mais propensas a oferta de emendas, numa tentativa de inserir,
suprimir ou modificar dispositivos do texto original em troca de seu apoio para a converséo da
MP em lei.

Seguindo esse raciocinio, é de se esperar que o numero de emendas propostas pelos
parlamentares na tramitacdo das MPs que tratem de assuntos tributarios e de beneficios fiscais
seja em média superior ao das demais medidas provisorias editadas. Tomando-se o conjunto
das MPs editadas entre setembro de 2001 (apds a data de promulgacéo da EC n° 32/2001) e o

final de 2014, foi realizado um teste de hipdtese cujos resultados encontram-se na Tabela 13:
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Tabela 13 — Teste-z de hipdtese de igualdade da média de emendas propostas em
medidas provisorias que tratam de tributacdo e beneficios tributarios e a média de
emendas das demais MPs editadas entre setembro/2001 e dezembro/2014 (grau de

certeza: 90%)

Teste-z: duos amostras para médias | Emendas - MPs Tributdrios | Emendas - Demais MPs
Média 69, 74418605 41,57489879
Varidncia conhecida 10970,09 9075,51
Observagfes 172 494
Hipodtese da diferenca de média ]
z 3,107915801
P{Z<=z) uni-caudal 0,000942059
z critico uni-caudal 1,644853627
P{Z<=z) bi-caudal 0,001884117
z critico bi-caudal 1,959963935

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do Sistema de Informagdes do Congresso Nacional — Sicon, da
Presidéncia da Republica, do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

O resultado do teste estatistico transcrito acima revela que, com um grau de certeza de
95%, a média das emendas propostas pelos parlamentares em MPs tributéarias (69,75) é
significativamente superior a média das emendas apresentadas as demais MPs (41,57). Tal
resultado é outro indicador de que as emendas parlamentares s&o uma moeda de troca utilizada
por Deputados e Senadores para tentar aprovar dispositivos durante o processo de conversgo da
MP em lei. E entre esses dispositivos, é provavel que sejam incluidos alguns relativos ao
atendimento de demandas de seus doadores de campanha, como demonstrado anteriormente.

Outra evidéncia de que as medidas provisorias de cunho tributario podem ser veiculos
mais propensos a tentativa de inclusdo de dispositivos afetos a parlamentares que defendem os
interesses de seus doadores de campanha, poderia ser obtida a partir do cdmputo de seus prazos
de tramitacdo. A hipdtese base, neste caso, € que MPs sobre tributagéo e beneficios fiscais, por
serem mais caras ao Poder Executivo, aumentam o poder de barganha dos parlamentares e,
assim, diante de um processo de negociagdo mais intenso, o prazo de tramitagdo seja maior.
Apdbs computar o prazo transcorrido entre a edi¢do de todas as MPs e a publicacéo das leis nas
quais elas foram convertidas, no periodo entre setembro/2001 e dezembro/2014, realizou-se o
mesmo teste de hipGtese. Note-se que, neste caso, foram descartadas as MPs que ndo tiveram
sua conversdo concluida, por rejeicdo do Congresso, transcurso do prazo, veto integral,

revogacao por outra MP ou declaracdo de inconstitucionalidade pelo STF.
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Tabela 14 — Teste-z de hipotese de igualdade do prazo médio de tramitagdo de medidas
provisorias que tratam de tributacdo e beneficios tributarios e o prazo médio das demais
MPs editadas entre setembro/2001 e dezembro/2014 (grau de certeza: 90%)

Teste-z: duas amostras para médias | Prozo - MPs tributdrias | Prazo - Demais MPs
Media 135,2053333 123,953317
Varidncia conhecida 1140.4 17223,21
Observagbes 144 407
Hipotese da diferenca de média 0
z 1,587942074
P{Z<=z) uni-caudal 0,056145719
Z critico wni-caudal 1,2815515680
F|Z<=z) bi-caudal 0,112299438
z critico bi-caudal 1,644853627

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do Sistema de Informages do Congresso Nacional (Sicon), da
Presidéncia da Republica, do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

Os dados obtidos com esse exercicio demonstram que o prazo médio de tramitacéo das
MPs tributarias € realmente superior ao das medidas que tratam de outros assuntos — 135,21
dias no primeiro grupo e 123,95 dias no segundo. No entanto, estaticamente esse resultado so
é significativo com um grau de certeza de 90% (e ndo de 95%, como no caso anterior). Embora
a robustez deste resultado seja um pouco inferior, o resultado também corrobora a hipotese
central de que as MPs tributérias tém tramitacdo mais longa, o que pode estar associado a um
processo de negociagdo mais complicado no &mbito do Poder Legislativo.

Os resultados apresentados nesta se¢éo sugerem que parlamentares podem retribuir as
doac0es recebidas de pessoas juridicas propondo emendas parlamentares de interesse de seus
financiadores. Na secéo seguinte, esse comportamento sera analisado a luz da mais emblematica

atividade do parlamentar: o voto de proposigdes legislativas.

4.6 Voto e influéncia econdmica

A anélise dos resultados de votacbes nominais no Congresso Nacional foi um
instrumento fundamental para comprovar a tese de que a pratica no presidencialismo de
coalizo brasileiro implica disciplina partidaria e previsibilidade de resultados, fatos revelados
pela primeira vez por Fernando Limongi e Argelina Cheibub (1995).

No entendimento de Fernanda Machiaveli, a aprovagédo de requerimentos para que as

votagdes sejam nominais (ou ostensivas) sdo um instrumento utilizado pela oposicéo para expor
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as posi¢Bes dos parlamentares, principalmente os governistas, ao escrutinio popular — retirando
a protecdo que as votacdes simbolicas lhes oferecem:
Uma maneira de dificultar a reunido de maioria favoravel é obrigar os parlamentares
governistas a se pronunciarem sobre os temas mais delicados e com maior repercussao
na opinido publica. E, por isso, faz sentido reverter votacdes simbdlicas em nominais
sempre que a matéria for controversa. Mesmo perdendo a votagdo, a oposi¢ao sinaliza

sua posicao sobre temas que mobilizam o eleitorado, marcando sua diferenca em
relacdo aos partidos do governo. (MACHIAVELLI, 2009, p. 122).

E preciso notar, no entanto, que o recurso as votagdes nominais ¢ limitado pelas regras
regimentais, que exigem um minimo de apoio para requerer esse rito especial, além de uma
limitacdo temporal para evitar seu uso frequente no sentido de dificultar as votagdes:

Art. 185. Pelo processo simbolico, que sera utilizado na votagdo das proposicoes em

geral, o Presidente, ao anunciar a votacdo de qualquer matéria, convidara os Deputados
a favor a permanecerem sentados e proclamara o resultado manifesto dos votos.

[-]

§ 3° Se seis centésimos dos membros da Casa ou Lideres que representem esse nimero
apoiarem o pedido, proceder-se-a entdo a votacdo através do sistema nominal.

§ 4° Havendo-se procedido a uma verificagdo de votacéo, antes do decurso de uma hora
da proclamacédo do resultado, s6 sera permitida nova verificacdo por deliberagdo do
Plenario, a requerimento de um décimo dos Deputados, ou de Lideres que representem
esse nimero. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1989).

Diante desses obstaculos regimentais, o uso das votagBes nominais restringe-se a
pontos mais sensiveis na visdo dos lideres partidarios. Sendo assim, o estudo do posicionamento
dos parlamentares nesses casos reveste-se de maior importancia. Como alertam Fernando
Limongi e Argelina Figueiredo (1998, p. 90), “somente as matérias mais importantes e com
razoavel grau de conflito partidario levam a votages nominais”.

A introducdo da influéncia econémica na pesquisa sobre o funcionamento do
Congresso e, assim, na producéo legislativa leva a necessidade de se temperar o diagndstico de
que o poder de agenda do Presidente da Republica, combinado com os poderes regimentais dos
lideres partidarios, garante a aprovacdo da maioria das propostas.

Nesse contexto, Manoel Leonardo Santos et al. (2015) apresentam um trabalho
pioneiro ao analisarem treze votagdes nominais de propostas legislativas — envolvendo medidas
provisorias, propostas de emenda & Constituicdo, projetos de lei ordinaria e projetos de lei
complementar —, ocorridas entre 1999 e 2007, e correlacioné-las com as doagBes empresariais
recebidas do setor industrial e o posicionamento da Confederacdo Nacional da Industria sobre
0 mérito das propostas. Embora os resultados encontrados tenham frustrado as expectativas
iniciais dos autores, evidéncias indiretas obtidas em seus testes econométricos prenunciam boas

perspectivas para superar essa lacuna na literatura nacional sobre o assunto.
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Nesta tese, combinaram-se a analise das vota¢Ges nominais, a identificacdo dos setores
econdmicos afetados pelas propostas em discusséo, o perfil setorial das doacbes de campanha
dos Deputados e sua vinculagdo a Frentes Parlamentares para coletar evidéncias de que a
dominéncia do Poder Executivo é mais dificil de se observar quando ele se defronta com a
resisténcia de grupos com grandes interesses a serem defendidos.

Como visto no Capitulo 3, de fato o Poder Executivo aprova em torno de 90% das
medidas provisorias editadas, mas, a depender do teor da proposta, derrotas significativas séo
observadas. Para demonstrar como grupos de interesse podem vencer a tradicional maioria
governista quando estd em jogo seu status, foram selecionados alguns projetos que tratam de
assuntos de interesses especificos de determinados setores econdmicos e nos quais tenha havido
votagdes nominais do projeto ou de algum de seus dispositivos que tenha sido destacado para
votacdo em separado.

Para demonstrar como a influéncia econdémica é uma variavel relevante para a
compreensdo do funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro, tomou-se,
primeiramente, as discussoes a respeito do novo Codigo Florestal brasileiro. Apds mais de uma
década de discussoes, foi aprovada a Lei n® 12.651/2012, logo em seguida alterada pela Medida
Provisorian®571/2012. Até a sua aprovacdo, foram observados acalorados debates envolvendo,
de um lado, representantes do setor agropecuario e, de outro, parlamentares preocupados com
0s impactos da nova legislacéo sobre o meio ambiente. Em fungéo dessa forte distin¢&o entre o
interesse localizado de um setor econdmico e as preocupagdes de um grupo social que defende
interesses difusos, a anélise das votacbes envolvendo o novo Codigo Florestal s@o muito
reveladoras de como se opera a presséo sobre algumas votagdes legislativas.

E preciso destacar que ambos 0s grupos se encontram bem organizados no Congresso,
sendo que tanto a Frente Parlamentar da Agropecudria, quanto a Frente Ambientalista sdo
bastante ativas nas atividades do Congresso e agregam um nimero grande de parlamentares de
diversos partidos. No Grafico 39, encontra-se 0 nimero de integrantes dessas Frentes nas trés
ultimas legislaturas, destacando-se o nimero de membros que pertencem exclusivamente a cada

uma delas, e 0 nimero de Deputados signatarios de ambas.
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Graéfico 39 — Namero de integrantes da Frente Parlamentar da Agropecudria e da

Frente Ambientalista na 532 a 552 Legislaturas
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da Camara dos Deputados.

Para verificar como esses grupos opostos em relacdo a questdo ambiental se
posicionaram em relacdo as votacdes do novo Cédigo Florestal, tomaram-se as cinco votagdes
nominais sobre o tema, sendo quatro realizadas no ambito do Projeto de Lei n® 1876/1999 — que
resultou no novo Cadigo, a Lei n® 12.651/2012 — e uma relativa 8 MP n°571/2012, que o alterou.
No Grafico 40, os parlamentares votantes foram separados em quatro grupos: i) aqueles
vinculados exclusivamente a Frente Parlamentar Ambientalista; ii) 0s membros apenas da
Frente Parlamentar da Agropecuaria; iii) os parlamentares integrantes das duas Frentes citadas

anteriormente; e iv) os Deputados sem vinculos formais com os ruralistas ou os ambientalistas.
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Graéfico 40 — Percentual de votagdes a favor (“sim”) nas votacdes nominais relativas ao
Novo Cdédigo Florestal de acordo com a vinculagdo a Frente Parlamentar da

Agropecudria e a Frente Parlamentar Ambientalista
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados.

Os resultados demonstram que, como era de se esperar, ambientalistas e ruralistas
tiveram posicionamentos dispares a respeito dos dispositivos relativos ao novo Cddigo Florestal
se considerado o percentual de votos favoraveis as medidas em discussdo. Outro ponto
interessante € que o grupo de Deputados vinculados as duas Frentes Parlamentares posiciona-
se mais proximo ao padréo dos defensores da agropecuaria que ao dos ambientalistas — um
indicio de que ha menor engajamento entre aqueles que se vinculam a grupos que defendem
interesses difusos, em comparagdo com 0S Qgrupos que apoiam interesses concentrados,
confirmando a hipétese de Mancur Olson (1965).

Para os propoésitos da investigacdo sobre o papel da influéncia econdmica no
presidencialismo de coalizdo brasileiro, identificou-se como cada um desses grupos votou de
acordo com a posicdo governista — expressa na orientacdo do lider do governo no
encaminhamento das votacGes. Conforme pode ser visto na Tabela 14, nas cinco votagdes do
novo Cadigo Florestal analisadas, o Poder Executivo perdeu trés. As derrotas governistas,

nesses casos, deveram-se a resisténcia de Deputados da Frente da Agropecuaria e daqueles
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vinculados as duas associagdes multipartidarias, como pode ser observado pela baixa sintonia
entre seus votos com a orienta¢do governista. Nos dois casos em que o Poder Executivo sagrou-
se vencedor, os ruralistas ou apoiaram integralmente a proposta (como no caso da Emenda
Substitutiva n® 186) ou mostraram-se menos reticentes ao posicionamento governista (na
votacdo da MP n° 571/2012).

Tabela 15 — Percentual de sintonia com o posicionamento do Governo nas votagdes
nominais relativas ao Novo Codigo Florestal de acordo com a vinculagéo a Frente

Parlamentar da Agropecuaria e a Frente Parlamentar Ambientalista

% Votos em Sintonia com Governo

. ; . Posicionamento Membros de
Proposicao Dispositivo Frente Frente . Resultado

do Governo . ) L. Ambas as Sem Vinculo
Ambientalista | Agropecudria

Frentes

PL 1876/1999 |Emenda n2 164 Nio 60,2% 22,2% 20,0% 45,6% Derrota do Governo
PL 1876/1999 |Art. 62, § 72 Sim 65,9% 24,7% 21,7% 50,5% Derrota do Governo
PL 1876/1999 |Emenda Substitutiva n2 186 Sim 71,3% 84,2% Vitdria do Governo
PL 1876/1999 |Substitutivo do Senado sim 60,2% 459% |Derrota do Governo
MP 571/2012 |[Emenda n2533 Nio 87,5% 83,2% Vitoria do Governo

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados.

A andlise das votacOes a respeito do novo Codigo Florestal apresenta evidéncias,
portanto, de que o Poder Executivo tem dificuldades em aprovar propostas quando elas afetam
negativamente os interesses de grupos bem organizados que atuam no Congresso Nacional. O
quadro € bastante diferente, no entanto, quando as propostas em discussdo tendem a beneficiar
os setores econdmicos. No Grafico 41 foram computadas as votacdes de dois grupos de
parlamentares: aqueles que receberam doacOes de empresas do setor de infraestrutura e
construgdo civil e os demais, que ndo foram contemplados com recursos desse segmento

econdmico.
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Gréfico 41 — Percentual de sintonia com o posicionamento do Governo nas votacdes
nominais que interessam ao setor de infraestrutura e construcéo civil (2003-2013) de

acordo com as contribuicdes de campanha
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados e do Repositdrio de Dados Eleitorais do
TSE.

Os dados acima indicam que, quando as medidas propostas ndo pioram o status quo
de nenhum grupo especifico — e, pelo contrario, concedem beneficios a determinado setor — a
adesdo a orientacdo governista €, de forma generalizada, muito alta, inclusive entre aqueles
parlamentares que nao receberam doacbes do setor. Nesses casos, em que ha ganhos
concentrados e prejuizos difusos, a mobilizacdo daqueles que se deixam influenciar pelos
doadores de campanha combina-se com a disciplina partidaria decorrente dos incentivos do
presidencialismo de coalizo brasileiro. Como resultado, das 36 votagdes nominais analisadas
em que havia impactos para o setor de infraestrutura e construcdo civil, o governo s6 foi
derrotado duas vezes (MP n° 609/2013, art. 14, e MP n° 627/2013, art. 103).

Outra evidéncia de como os incentivos criados pelo presidencialismo de coalizdo
brasileiro dificultam a defesa de interesses coletivos e difusos pode ser encontrada na votacéo
do Projeto de Lei n°4.330/2004, que pretende ampliar as hipdteses de terceirizagdo da méo de
obra no pais. A possibilidade de flexibilizar as relacbes trabalhistas polarizou opinides e
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mobilizou entidades de defesa dos direitos dos trabalhadores e 0 empresariado quanto ao mérito
do substitutivo em votagéo na Camara dos Deputados.

Para verificar se a legislacdo aprovada pelo Congresso é influenciada pelos interesses
empresariais, e partindo da premissa de que o empresariado é favoravel a flexibilizago das
relagdes trabalhistas por meio da ampla liberagdo da terceirizagdo, foram realizados alguns
testes estatisticos para responder as seguintes perguntas: Deputados que receberam mais
contribuicdes de campanha de empresas votaram predominantemente “sim” ao PL da
terceirizacdo? De modo inverso, aqueles que receberam menos doagdes empresariais votaram
predominantemente “nao”?

O primeiro passo para realizar os testes foi cruzar os dados do painel de votagéo do
PL, das doagdes de campanha recebidas por cada Deputado e da natureza do doador (se pessoa
fisica, pessoa juridica, ou partido politico/comité/diretério/outros candidatos). Para testar as
hipoteses, tomaram-se como referéncia duas varidveis indicativas: i) o valor total das doacoes
privadas recebidas e ii) o percentual das doacdes privadas sobre o total arrecadado por cada um.

No primeiro teste, investigou-se se a média do valor das doacfes de empresas privadas
aqueles que votaram “sim & terceirizacdo” é estatisticamente superior a média das doacdes
privadas recebidas pelos demais Deputados votantes. O resultado dos testes foi estatisticamente
significativo (a 99% de confianca), tendo como variavel o valor médio das doagdes privadas
(R$ 458.371 em média para o total de Deputados, R$ 514.392 para quem votou “sim” ao PL).
Porém, o resultado ndo foi relevante quando se tomou como variavel chave o percentual das
doagOes privadas sobre o total arrecadado (30,18% para todos os Deputados, 32,13% para
aqueles que votaram “sim”).

No segundo teste, a intencéo era verificar se a média do valor das doa¢des de empresas
privadas a quem votou “ndo & terceirizacdo” é estatisticamente inferior as doacdes privadas
recebidas pelos outros votantes. Nesse caso, observou-se um resultado contréario ao anterior: o
resultado foi estatisticamente significativo (a 95% de confianga) quando utilizado como
varidvel o percentual das doagdes privadas sobre o total arrecadado (30,18% para todos 0s
Deputados, 25,59% para 0s que votaram “nd@o”), mas ndo foi relevante para o valor médio das
doacles privadas (R$ 458.371 em média para o total de Deputados, R$ 332.215 para quem
votou “ndo” ao PL).

Resumindo, os resultados parecem indicar que a votagdo do PL da terceirizagdo esteve
relacionada as doagOes privadas recebidas pelos Deputados. Porém, ndo se pode afirmar
categoricamente isso, pois alguns resultados ndo foram estatisticamente comprovados com

niveis de confianca mais elevados.
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Uma possivel explicagéo para esse resultado estd no comportamento dos partidos, por
duas razbes principais. A primeira delas é a j& mencionada possibilidade de as empresas e
pessoas fisicas doarem para os partidos, comités e diretorios, em vez de doarem diretamente
para os candidatos — as doacdes ocultas. A segunda possivel explicacdo para um resultado ndo
tdo robusto para os testes de hipdteses esta no posicionamento dos partidos em relagdo ao
projeto e na alta taxa de fidelidade dos parlamentares & orientacéo de seus partidos. Como pode
ser visto na Tabela 16, trés partidos se posicionaram contra o PL n°® 4.330/2004 (PT,PCdo B e
PSOL), enquanto quinze partidos foram favoraveis a flexibilizacdo da terceirizacdo (PSDB,
DEM, PMDB, PSB, PV, PSD, PR, PDT, SD, PPS, PP, PTB, PSC, PHS e PEN). Os demais

partidos liberaram seus correligionarios para votar segundo sua propria consciéncia.
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Tabela 16 — Fidelidade partidaria na votagédo do PL 4.330/2004, que regulamenta a

terceirizagdo, na Cadmara dos Deputados

Nimero de

Partido | Deputados

Votantes

Posicionamento
do Partido

MNdmero de
Deputados Fiéis
ao Partido

Taxa de
Fidelidade

DEM 19 Sim 17 29%
PDT 18 Sim 13 72%
PEN 2 Sim 2 100%
PHS 5 Sim 4 B80%
PMDB 60 Sim 24 90%
PP 37 Sim 34 92%
PPs 11 Sim 8 73%
PR 30 Sim 23 T7%
PsSB 30 Sim 21 70%
PsC 10 Sim 8 B80%
PSD 30 Sim 27 90%
P5DB 46 Sim a4 96%
PTB 22 Sim 16 73%
PV 5] Sim ] 100%
sD 14 Sim 14 100%
PMN 2 Liberado Mo se aplica | N3o se aplica
PRB 17 Liberado Mo se aplica | Nio se aplica
PROS 11 Liberado Méo se aplica | Ndo se aplica
PRP 3 Liberado Méo se aplica | Ndo se aplica
PsSDC 2 Liberado Mio se aplica | Ndo se aplica
PSL 1 Liberado Mo se aplica | N3o se aplica
PTC 2 Liberado Mo se aplica | Nio se aplica
PTdoB 2 Liberado Méo se aplica | Ndo se aplica
PTN 4 Liberado Méo se aplica | Ndo se aplica
Total 163 360 80%

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados da Camara dos Deputados.

Nessa votacdo em especial, a taxa de fidelidade a orientacdo de seus partidos girou em

torno de 80%, bastante proxima a média historica no Congresso Nacional?. O resultado da

votacdo do PL sobre a terceiriza¢do constitui, assim, um exemplo de como é dificil a defesa de

interesses difusos quando defrontados com a organizacdo e a influéncia econdmica, ainda mais

12 Neste ponto é preciso destacar a diferenciacédo, proposta por Fernando Limongi (2010, p. 18), entre coesdo e
disciplina partidarias: “Coesdo é uma funcdo das preferéncias dos parlamentares, enquanto a disciplina resulta
da acdo das liderangas partidarias, da capacidade de estas alterarem o comportamento dos membros do seu
partido. No primeiro caso, 0s membros de um partido votam de maneira similar porque concordam sobre o tema.
Eles tém as mesmas preferéncias. No segundo, alguns deputados ndo votariam de acordo com suas preferéncias
sinceras, mas sim de acordo com a posi¢do do partido. Mudariam seus votos porque sabem que serdo punidos
caso desafiem a linha partidaria”.



154

diante dos incentivos colocados pelo poder de agenda dos partidos no presidencialismo de

coalizdo brasileiro.

4.7 Conclusoes do capitulo

Ao longo deste capitulo procurou-se apresentar um amplo conjunto de varidveis que

indicam que:

i)

i)

Vi)

Lideres partidarios, por seu poder de agenda no Congresso, tendem a receber
maior montante de contribuicGes eleitorais de empresas, tanto nas eleigdes
anteriores quanto nas posteriores;

Frentes Parlamentares sdo canais de sinalizacdo de comprometimento dos
Deputados com os financiadores de suas campanhas;

Parcela significativa dos membros das Comissdes Parlamentares, tanto as
permanentes quanto as especiais, teve suas campanhas financiadas em parte
por empresas de setores com interesses concretos nas matérias reguladas pela
respectiva Comissao;

Frequentemente, Deputados que receberam doagdes de determinado setor
econdbmico sdo escolhidos para relatar medidas provisorias que tratam de
assuntos que o impactam;

A propositura de emendas parlamentares tambeém é um indicio de que 0s
parlamentares procuram retribuir as contribuicdes de campanha recebidas com
ativismo no processo legislativo;

A influéncia econdmica também se revela nas votages legislativas, a ponto de
grupos de interesses conseguirem derrotar o poder de agenda do Presidente da
Republica e dos lideres partidarios em medidas que tendem a melhorar ou

evitar a piora de seu status.

Embora os resultados estatisticos apresentados nas se¢fes anteriores constituam uma

contribuig&o para o debate sobre a influéncia das contribuicdes de campanha no comportamento

parlamentar e na producéo legislativa brasileira, cabe aqui, no entanto, a ressalva posta por

Santos et al.:

Sob nenhuma hipdtese estamos defendendo que o financiamento de campanha € o
Gnico, nem o mais relevante, preditor do comportamento parlamentar no Brasil. Mas
os resultados nos deixam confiantes de que este artigo identificou mais um fator
explicativo para o comportamento dos deputados federais: o tipo de financiamento de
campanha que recebem (SANTOS et al., 2015, p. 51).
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Deve-se destacar, ainda, que as evidéncias demonstradas neste capitulo somam-se a
uma ainda incipiente, porém promissora, agenda de pesquisa, que foca outros aspectos da
concepgdo das politicas publicas no pais que reforcam esse diagnostico de que o sistema politico
brasileiro tende a impor elevados custos difusos sobre a sociedade, a fim de cobrir a geragéo de
beneficios concentrados para pequenos grupos organizados.

Nos ultimos anos, uma série de estudos vém utilizando as contribuicbes de campanha
como varidvel para analisar o grau de influéncia econdmica nas decisdes politicas em diferentes
areas do conhecimento e sob diferentes prismas.

Stijn Claessens, Erik Feijen e Luc Laeven (2008) talvez tenham sido os primeiros a
realizar um estudo profundo relacionando contribuicbes de campanha e recebimento de
beneficios pelas empresas doadoras. Os autores partiram de um argumento simples:
acompanhar o desempenho das a¢6es das empresas doadoras na bolsa de valores e seus niimeros
contabeis apds as eleigdes, comparando-0s com 0s de seus concorrentes no mesmo setor
industrial. A hipotese do estudo é que resultados superiores & media do setor seriam um indicio
robusto de que as conexdes com os politicos eleitos, cultivadas a partir das doagdes eleitorais,
garantem um melhor desempenho da empresa.

Os resultados dos autores séo bastante abrangentes e condizentes com o esperado. Sob
a Otica do desempenho no mercado acionario, os autores identificaram que variacfes positivas
nas doagdes empresariais geram aumento acima da média no valor de mercado das empresas.
Além disso, o efeito sobre a cotacdo das acbes das empresas é ainda maior e mais significativo
quando as doagdes sdo direcionadas para os candidatos que venceram as eleigdes, para
candidatos que ja exerciam mandatos e para candidatos que pertenciam a coalizo governista
(sejaela do PSDB em 1998 ou do PT em 2002). Esses numeros reforcam a hipdtese de que as
conexdes politicas importam sobre o desempenho das empresas doadoras.

Stijn Claessens, Erik Feijen e Luc Laeven (2008) também investigaram o efeito do
financiamento privado de campanha sobre o0 acesso ao crédito. Sua hipétese é que, tendo em
vista as altas taxas de juros de mercado no Brasil e o predominio dos bancos estatais em oferecer
emprestimos subsidiados, as empresas conseguiriam financiamento mais farto e barato se
fizessem doagOes a candidatos ligados a partidos bem-sucedidos nas eleicbes. Assim, as
doagOes “comprariam” uma vantagem competitiva por meio de um acesso mais facilitado ao
crédito de bancos estatais. Os dados confirmaram sua hipdtese: contribui¢cbes de campanha
aumentaram a alavancagem financeira (medida pelo crescimento dos empréstimos bancérios)
das empresas doadoras em relagdo as concorrentes. Também nesse caso a influéncia politica

importa: os coeficientes sdo mais altos e significativos quando se trata de doagdes realizadas
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para candidatos eleitos, para aqueles que buscavam a reeleigéo e para os vinculados a coliga¢éo
do Presidente da Republica eleito.

O exercicio dos autores, além de comprovar a relacéo entre doagdes de campanha e
beneficios financeiros, também confirma a tese do rent seeking na economia brasileira: os
autores identificaram que as empresas doadoras apresentam uma eficiéncia mais baixa (medida
pela variagéo do retorno dos ativos antes do pagamento de impostos) que as demais empresas
do mercado. Isso quer dizer que o acesso facilitado ao crédito decorrente da influéncia politica
construida via contribuicdes de campanha beneficia empresas que sd@& menos lucrativas.
Fazendo um célculo conservador, os autores estimam que essa distorcdo provoca um custo
minimo de 0,2% do PIB brasileiro por ano e decorre da alocacdo de recursos em empresas
menos eficientes em fun¢do da influéncia politica gerada pelas contribuicdes de campanha.

Rodrigo Bandeira-de-Mello e Rosilene Marcon (2011) tomaram as doagdes eleitorais
como varidvel para indicar o grau de conexdo entre politicos e empresas no periodo
compreendido entre o segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) e os dois
mandatos de Luis Inécio Lula da Silva (2003-2010). Os autores encontraram evidéncias de que
as contribuicbes de campanha reduziram o custo da divida da empresa em quase 10 pontos
percentuais no periodo. Seguindo a mesma metodologia, Maick Costa, Rodrigo Bandeira-de-
Mello e Rosilene Marcon destacam o papel das conexdes politicas — medidas por meio das
doacdes eleitorais a candidatos eleitos — como estratégia de mercado, em especial destacando
seu efeito positivo sobre a diversificagdo dos grupos empresariais:

Os grupos aumentam sua importancia na economia, diversificando-se para aumentar a
forga politica e colher frutos dessa relagdo. Mesmo com a melhoria das instituicées,
que levaria os grupos a diminuirem sua diversificacdo, a conexao politica desses grupos
empresariais 0s leva a diversificarem- se mais. Os grupos utilizam as doacfes as
campanhas, mais especificamente doando mais a candidatos eleitos, para aumentarem
sua forga politica e obterem acesso superior aos politicos, maior acesso as informacgoes,
maior acesso ao processo legislativo (SCHULER, REHBEIN e CRAMER, 2002),
tratamento preferencial (BONARDI, HOLBURN e VANDEN BERGH, 2006) e até
protecdo contra governos néo facilitadores (PEARCE, 2001). Essa forca politica dos

grupos é conquistada via conexdo politica, que pode ser atingida por meio das doagdes
as campanhas. (COSTA; BANDEIRA-DE-MELLO; MARCON, 2013, p. 385).

Tendo em vista a incipiéncia do mercado de crédito de longo prazo privado, Danylo
Rocha (2011) considera o acesso aos financiamentos subsidiados do BNDES como uma
vantagem competitiva relevante para as empresas brasileiras. Partindo desse pressuposto, o
autor analisa a relagéo entre contribuigdes de campanha ao Partido dos Trabalhadores (PT) nas
eleices de 2010 e os dispéndios daquele banco de investimento estatal. Embora o autor tenha

encontrado uma correlagéo forte entre doagdes empresariais ao PT e o recebimento de aportes
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do BNDES - ou seja, as empresas mais beneficiadas pelos empréstimos do banco estatal séo
também grandes doadoras as campanhas do partido —, ndo foi comprovada uma relacdo de
causalidade entre as variaveis.

Num estudo metodologicamente mais ambicioso e centrado no periodo de 2002 a
2009, Sérgio Lazzarini et al. (2014) encontraram evidéncias estatisticamente relevantes de que
0 volume de empréstimos do BNDES aumenta com o volume de doacbes para candidatos a
Deputado Federal que conseguiram se eleger. Segundo seus célculos, as doagbes geraram um
ganho financeiro estimado entre US$ 1,8 milhdo e US$ 5,5 milhGes num periodo de quatro anos
apos as eleicdes — superando em muito o valor médio das doagdes, estimado em US$ 22,8 mil
em 2002 e US$ 43,9 mil em 2006.

Outro campo de analise da relagdo entre financiamento eleitoral privado e politicas
publicas diz respeito as licitacbes. Taylor Boas, Daniel Hidalgo e Neal Richardson (2014),
analisando dados de doagdes de campanha e resultados de licitagdes do governo federal no setor
de obras publicas (construcdo, dgua e esgoto e energia), antes e apos as eleicbes de 2006,
concluiram que contribui¢des para candidatos vitoriosos nas disputas para Deputado Federal
geraram aumentos substanciais de contratos para as empresas doadoras, em especial em relagéo
as doagBes direcionadas para o partido do Presidente da Republica — no caso, o Partido dos
Trabalhadores. Os autores estimaram que o retorno das empresas doadoras, em termos de valor
dos contratos assinados apds as elei¢Bes, varia de 14 a 39 vezes o montante aplicado nas
campanhas eleitorais. Além disso, as firmas tenderam a recompensar os parlamentares nas
eleicBes seguintes por terem obtido novos contratos com a Administracdo Publica — os autores
identificaram uma maior variagdo no volume alocado nas elei¢des de 2010 para os deputados
do PT que a média de seus colegas que tentaram a reeleicéo.

Pesquisando o mesmo tema, Jodo Ricardo Pereira (2014) desenvolve um modelo
econométrico com uma amostra de 1.107 contratos de obras rodoviérias do Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), realizadas entre 2007 e 2013. Entre as véarias
conclusdes do estudo, o autor identifica que as licitagcdes vencidas pelas empresas doadoras de
campanha apresentaram descontos inferiores aquelas vencidas por licitantes ndo doadores. Ao
constatar também que as doagOes eleitorais estdo associadas a certames com menor
concorréncia — ou Sseja, com um numero menor de participantes —, o autor levanta duas
hipoteses, ndo necessariamente excludentes: i) editais de licitacdo de interesse de empresas
doadoras contam com cldusulas que restringem a competitividade; ou ii) empresas doadoras de

campanha atuam em cartel em licitagBes de obras publicas.
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Gustavo Araujo (2014), em pesquisa bastante criteriosa na explicitagdo dos testes
econométricos, também conclui que ter exercido pelo menos um ano de mandato de Deputado
Federal influencia a quantidade de contratos publicos recebidos pelos doadores eleitos em 2006,
levando em conta a distin¢do entre os grupos de empresas que doaram para 0s vencedores e as
empresas que doaram para candidatos ndo eleitos.

Diante dos resultados encontrados nesta tese sobre a influéncia econémica sobre o
resultado das elei¢Oes e sobre o comportamento parlamentar, que tende a gerar normas que
favorecem alguns grupos com maior poder de organizacdo em detrimento de toda a
coletividade, somada a esse corpo de pesquisas que indicam na mesma dire¢do em termos de
outras politicas publicas, faz-se necessario discutir medidas para coibir o rent seeking no
sistema politico e no processo legislativo brasileiro. No préximo capitulo, serdo apresentados
0s argumentos utilizados ao longo do julgamento da ADI n° 4.650, em que o STF declarou a
inconstitucionalidade do financiamento privado de campanha, e algumas propostas de reformas
institucionais e legislativas extraidas da literatura para reduzir a influéncia do poder econémico

na concepgao do Direito brasileiro.
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5 FINANCIAMENTO DE CAMPANHAS: CONSTITUCIONALIDADE E
PROPOSTAS DE REFORMAS PARA REDUZIR A INFLUENCIA ECONOMICA
NA REPRESENTACAO POLITICA E NA PRODUCAO LEGISLATIVA

A pesquisa empirica realizada nos Capitulos 2 a 4 indica que os sistemas politico e
eleitoral brasileiros favorecem a influéncia econdmica sobre a elaboracdo das normas juridicas
aprovadas pelo Congresso Nacional. Por meio de diversas estatisticas, demonstrou-se que as
contribuigdes privadas de campanha tendem a afetar o resultado das eleicbes e, em
contrapartida, os incentivos do presidencialismo de coalizdo induzem um comportamento
parlamentar que favorece os setores econdmicos mais ativos no financiamento eleitoral.

As distorgBes causadas pelas doagBes de campanhas na representacdo politica
brasileira motivaram o Conselho Federal da OAB, por meio da prerrogativa presente no art.
103, VII, da Constituicdo da Republica, a propor uma Agéo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) contra diversos dispositivos da legislacdo eleitoral — a ADI n® 4.650. Ao analisar a agéo,
0 STF se posicionou pela inconstitucionalidade do financiamento eleitoral realizado por
empresas a partir das eleicbes municipais de 2016. Esta deciséo tem consequéncias importantes
sobre as questdes discutidas nesta tese — a influéncia econdmica sobre a representacéo politica
e a producéo legislativa no Brasil — e por isso merece ser apresentada com mais detalhes.

Este capitulo, portanto, pretende discutir ndo apenas a decisdo do STF sobre a ADI n°
4.650 e suas provaveis repercussdes, mas também outras reformas juridicas que poderiam
reduzir os incentivos & influéncia econdbmica na representacdo politica e na elaboragdo e

aprovacéo de normas no Brasil.

5.1 Os argumentos do Conselho Federal da OAB contra o sistema de financiamento

eleitoral brasileiro: a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650

Em 05/09/2011, o Conselho Federal da OAB protocolou a peti¢éo inicial da ADI n°
4.650 (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015), em que questionava a conformidade com
0s principios constitucionais de diversos dispositivos da Lei n® 9.096/1995 — a Lei dos Partidos
Politicos — e da Lei n® 9.504/1997, que estabelece as normas para as elei¢oes.

Em sintese, 0 CFOAB defendia a declaracdo da inconstitucionalidade das normas
juridicas que regulavam trés dos quatro pilares do financiamento eleitoral brasileiro: i) as
doacdes de pessoas juridicas a campanhas eleitorais e partidos politicos; ii) as contribuicdes de

pessoas fisicas a campanhas eleitorais; e iii) a utilizacdo de recursos prdoprios dos candidatos no
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custeio de suas despesas eleitorais. Apenas o financiamento publico, por meio da destinagéo de
recursos orgcamentarios ao Fundo Partidério, ndo foi questionado nesta ADI (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2011).

Com relacéo as contribuiges de empresas aos partidos politicos, a peticdo solicita a
declaragdo de inconstitucionalidade da expressao “ou juridica” do art. 38, Ill, e também da

expressao “e juridicas” do art. 39, caput e § 5°, da Lei n® 9.096/1995:

Art. 38. O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo
Partidario) é constituido por:

[-]

Il - doagBes de pessoa fisica ou juridica, efetuadas por intermédio de depositos
bancérios diretamente na conta do Fundo Partidario;

Art. 39. Ressalvado o disposto no art. 31, o partido politico pode receber doagdes de
pessoas fisicas e juridicas para constitui¢do de seus fundos.

[-]

§ 52 Em ano eleitoral, os partidos politicos poderdo aplicar ou distribuir pelas diversas
elei¢des os recursos financeiros recebidos de pessoas fisicas e juridicas, observando-
se o disposto no § 1° do art. 23, no art. 24 e no § 1o do art. 81 da Lei no 9.504, de 30
de setembro de 1997, e os critérios definidos pelos respectivos 6rgdos de diregdo e
pelas normas estatutarias. (Incluido pela Lei n® 12.034, de 2009) (BRASIL, 1995).

Ainda com relacdo a lei que regula os partidos politicos, o Conselho Federal também
requereu a declaragéo de inconstitucionalidade do seu art. 31, que na sua visdo autorizaria, por

raciocinio inverso, as contribuicdes de pessoas juridicas as associa¢des partidarias:

Art. 31. E vedado ao partido receber, direta ou indiretamente, sob qualquer forma ou
pretexto, contribuicdo ou auxilio pecunidrio ou estimavel em dinheiro, inclusive
através de publicidade de qualquer espécie, procedente de:

| - entidade ou governo estrangeiros;

11 - autoridade ou 6rgéos publicos, ressalvadas as dotacdes referidas no art. 38;

111 - autarquias, empresas publicas ou concessionarias de servigos publicos, sociedades
de economia mista e fundag@es instituidas em virtude de lei e para cujos recursos
concorram 6rgdos ou entidades governamentais;

IV - entidade de classe ou sindical. (BRASIL, 1995).

Essa interpretagdo também sustentou o pedido de declaragdo de inconstitucionalidade
sem reducéo de texto do art. 24 da Lei n® 9.504/1997, que estabelece as normas para as elei¢des

brasileiras, para vedar as doagdes de pessoas juridicas as campanhas eleitorais:

Art. 24. E vedado, a partido e candidato, receber direta ou indiretamente doac&o em
dinheiro ou estimavel em dinheiro, inclusive por meio de publicidade de qualquer
espécie, procedente de:

| - entidade ou governo estrangeiro;

Il - 6rgdo da administragdo publica direta e indireta ou fundagdo mantida com
recursos provenientes do Poder Publico;

111 - concessionario ou permissionario de servigo publico;

1V - entidade de direito privado que receba, na condi¢do de beneficiaria, contribuicdo
compulsdria em virtude de disposicdo legal;

V - entidade de utilidade publica;

VI - entidade de classe ou sindical;

VI - pessoa juridica sem fins lucrativos que receba recursos do exterior.
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VI1II - entidades beneficentes e religiosas; (Incluido pela Lei n°® 11.300, de 2006)

IX - entidades esportivas; (Redacdo dada pela Lei n° 12.034, de 2009)

X - organizagGes ndo-governamentais que recebam recursos publicos; (Incluido pela
Lei n° 11.300, de 2006)

X1 - organizag@es da sociedade civil de interesse publico. (Incluido pela Lei n°
11.300, de 2006) (BRASIL, 1997).

No que se refere as doagdes de empresas as candidaturas eleitorais, o Conselho Federal
solicitou, por fim, a declaragdo de inconstitucionalidade do art. 81, caput e § 1° da Lei n°
9.504/1997:

Art. 81. As doacdes e contribuicdes de pessoas juridicas para campanhas eleitorais
poderéo ser feitas a partir do registro dos comités financeiros dos partidos ou
coligagdes.

8§ 1° As doagdes e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas a dois por
cento do faturamento bruto do ano anterior a eleicdo. (BRASIL, 1997).

A peticdo inicial da ADI n° 4.650 também se insurgiu contra os dispositivos da Lei n°
9.504/1997 que estabeleciam limites as doacdes de pessoas fisicas, inclusive para a aplicacéo

de recursos proprios dos candidatos:

Art. 23. Pessoas fisicas poderao fazer doacfes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro
para campanhas eleitorais, obedecido o disposto nesta Lei. (Redacdo dada pela Lei n®
12.034, de 2009)

8§ 1° As doagdes e contribuicdes de que trata este artigo ficam limitadas:

I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento dos rendimentos brutos auferidos no ano
anterior a eleigdo;

I - no caso em que o candidato utilize recursos proprios, ao valor maximo de gastos
estabelecido pelo seu partido, na forma desta Lei. (BRASIL, 1997).

A argumentacéo para o pedido de declaragéo de inconstitucionalidade dos dispositivos
citados da legislacdo sobre financiamento privado — empresarial e por pessoas fisicas — de
eleicBes e partidos politicos baseia-se em muitas das constatagdes apresentadas nesta tese. Na
visdo do Conselho Federal da OAB, o sistema de financiamento eleitoral brasileiro influencia
o resultado das elei¢Ges e estimula o favorecimento dos doadores de campanha pelos candidatos

eleitos:

Nas sociedades de massas, 0 sucesso nas elei¢cdes depende, em boa parte, da realizagéo
de campanhas que tendem a envolver um custo econémico elevado. As chances de
éxito dos candidatos nos pleitos eleitorais estdo geralmente condicionadas a divulgagao
do seu nome e imagem entre o eleitorado, 0 que envolve gastos expressivos com a
producdo de material de propaganda, aquisicdo de espaco na midia, contratacdo de
cabos eleitorais, realizacdo de eventos publicos e aluguel de imoveis e veiculos, dentre
inimeras despesas.

Esta dindmica do processo eleitoral torna a politica extremamente dependente do poder
econdmico, o que se afigura nefasto para o funcionamento da democracia. Dai porque,
um dos temas centrais no desenho institucional das democracias contemporaneas € o
financiamento das campanhas eleitorais.
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Com efeito, a excessiva infiltracdo do poder econdmico nas eleicdes gera graves
distor¢bes. Em primeiro lugar, ela engendra desigualdade politica, na medida em que
aumenta exponencialmente a influéncia dos mais ricos sobre o resultado dos pleitos
eleitorais, e, consequentemente, sobre a atuacdo do proprio Estado.

Ela, por outro lado, prejudica a capacidade de sucesso eleitoral dos candidatos que ndo
possuam patrimdnio expressivo para suportar a propria campanha e tenham menos
acesso aos financiadores privados, detentores do poder econdémico. Nesta Ultima
perspectiva, tal fenémeno gera, inclusive, o afastamento da politica de pessoas que
desistem de se candidatar, por ndo contarem com 0s recursos necessarios para uma
campanha bem sucedida, ou com os “contatos” que propiciem a obtencdo destes
recursos.

Além disso, dita infiltracdo cria perniciosas vinculagdes entre os doadores de campanha
e os politicos, que acabam sendo fonte de favorecimentos e de corrupgao apds a eleicéo
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2011, p. 5-6).

De acordo com a peticéo inicial, o sistema de financiamento privado das elei¢6es e dos
partidos politicos desrespeita 0s principios constitucionais da igualdade, da democracia e da
Republica, o que requereria uma “enérgica intervencdo da jurisdi¢do constitucional”.

Com relagdo ao principio da igualdade — art. 5°, caput, e, em termos dos direitos
politicos, art. 14, caput, da Constituicdo da Republica — as normas de financiamento eleitoral o
violariam porque permitiriam aos mais ricos influenciar desmesuradamente o resultado das
eleicdes — seja por meio das doacBes das empresas ou pelo limite as doacdes de pessoas fisicas
baseado proporcionalmente nos rendimentos auferidos no ano anterior. Além disso, as regras
em vigor privilegiariam tanto os candidatos com mais recursos — uma vez que ndo ha limite
efetivo & aplicacdo de recursos proprios em suas candidaturas — quanto os candidatos com
melhores conexdes com as empresas dispostas a aplicar grandes somas de recursos nas eleigdes.
Para os autores da peticdo inicial, o sistema de financiamento eleitoral permite que a
desigualdade econdmica produza desigualdade politica, o que seria incompativel com os
preceitos da democracia constitucional — em especial ao preceito de “uma pessoa, um voto”
(one man, one vote). Ao permitir que o poder econdmico influencie o resultado das elei¢des, o
sistema politico brasileiro se converteria numa plutocracia, o que afrontaria as clausulas
constitucionais do Estado Democrético de Direito (art. 1°, caput), a fonte popular do poder (art.
1°, paragrafo Unico) e a garantia pétrea do sufrdgio universal pelo voto direto, secreto e com
valor igual para todos (art. 14).

Ainda na visdo do Conselho Federal da OAB, as regras das contribuigdes eleitorais
causam uma dependéncia dos representantes eleitos aos financiadores de suas campanhas,
incentivam préticas antirrepublicanas de favorecimento licito — por meio de decisBes
legalmente tomadas sobre politicas publicas — ou ilicito — mediante corrupcéo.

Por todos esses motivos, o Conselho Federal da OAB solicitou a declaragdo de

inconstitucionalidade dos dispositivos citados. Em termos da modulagéo dos efeitos da deciséo
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do STF, a peticdo inicial requereu que a extirpacdo das regras que autorizavam as contribuicdes
eleitorais de pessoas juridicas entrasse em vigor com a publicacdo da decisdo pelo STF. Com
relacdo aos limites as doagBes de pessoas fisicas e candidatos, os autores pleitearam que sua
eficicia fosse mantida por 24 meses a contar da decisdo, com o objetivo de evitar uma lacuna
que inviabilizasse o financiamento das eleicBes até que o Congresso Nacional estipulasse as
novas regras sobre o assunto. A respeito desse ponto, o Conselho Federal requereu ao STF, por
fim, determinar ao Congresso Nacional que editasse, no prazo de dezoito meses, legislagdo que
estabelecesse limites per capita uniformes para doagdes de pessoas fisicas a candidaturas ou
partidos politicos e também para o uso de recursos proprios pelos candidatos em suas
campanhas eleitorais, em patamar baixo o suficiente para ndo comprometer a igualdade nas
eleicdes. Em caso de desobediéncia a determinagéo do STF pelo Congresso Nacional, a petigéo
inicial solicitava que fosse atribuida ao TSE a competéncia para regular provisoriamente essas

questdes.

5.2 Posicionamentos da Presidéncia da Republica, do Senado Federal, da Camara dos
Deputados, da Advocacia Geral da Unido e da Procuradoria Geral da Republica

sobre o contetido da peticéo inicial

Tao logo recebeu o processo da ADI n° 4.650 para atuar como relator, o Min. Luiz Fux
solicitou informacbes sobre o contetdo da peticdo inicial & Presidéncia da Republica, ao
Congresso Nacional, & Advocacia-Geral da Unido (AGU) e & Procuradoria-Geral da Republica
(PGR).

A Presidéncia da Republica, por meio da adogao de parecer de Arnaldo Sampaio de
Moraes Godoy, Consultor-Geral da Unido, embora tenha reconhecido que regular a relagéo
entre 0s meios econdmicos e o poder politico esteja entre 0os maiores desafios enfrentados pelas
sociedades democréticas, defendeu a constitucionalidade das doagdes de pessoas juridicas. Em
sua visdo, elas sdo um segmento importante da sociedade, representantes dos fatores de
producéo, e por isso o aporte de recursos nas elei¢des representa uma forma de participacéo
politica e expressdo ideoldgica. Sendo assim, as contribuices de pessoas juridicas ndo
constituiriam, por si s6s, um fator de inequidade no sistema eleitoral, e que eventuais
desequilibrios deveriam ser coibidos com mecanismos de controle efetivos e transparéncia.

Na sequéncia, o Presidente do Senado Federal & época, Sen. José Sarney, encaminhou
parecer juridico de autoria de Anderson de Oliveira Noronha, Advogado do Senado Federal,

criticando a possibilidade de, com o deferimento da ADI n® 4.560, o STF interferir
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indevidamente nas fungdes tipicas do Poder Legislativo. Apesar de reconhecer a existéncia de
evidéncias de que o arcabouco juridico do financiamento eleitoral ndo mais corresponda as
expectativas da populacédo e aos objetivos do processo eleitoral, o parecer ponderou que o
estabelecimento de um novo sistema ndo deveria advir de uma deciséo judicial, mas de um
amplo debate naquele que seria 0 ambiente constitucionalmente adequado para tal: o Congresso
Nacional. Destacou, ainda, a existéncia de diversos projetos de lei em discussdo na Camara dos
Deputados para tratar do tema, assim como a existéncia de Comissdo de Reforma Politica no
Senado discutindo, entre outros assuntos, o financiamento eleitoral. O parecer ainda discordava
da violacdo aos principios constitucionais alegada pelo Conselho Federal da OAB,
argumentando que existiam instrumentos no sistema atual destinados a garantir o equilibrio na
disputa eleitoral, como a fiscalizagdo das prestagdes de contas dos candidatos e partidos, o
limite de gastos de campanha e a distribui¢do de recursos publicos do Fundo Partidario para
todos os partidos e candidatos, entre outros.

O Presidente da Camara dos Deputados, Dep. Marco Maia, defendeu que a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade ndo deveria prosperar porque i) os dispositivos questionados
foram aprovados dentro dos estritos tramites constitucionais e regimentais; ii) o formato do
financiamento eleitoral ndo esta definido na Constituicdo da Republica e, assim, constitui
decisdo politica do Congresso Nacional; iii) se o regramento atual relativo as doagdes privadas
ndo é uma boa politica, ndo quer dizer que seja inconstitucional; e iv) atribuir ao TSE a
responsabilidade de regular o financiamento eleitoral em caso de siléncio do Congresso
Eleitoral seria uma extrapolacdo a seu poder regulamentar previsto na Constituicéo.

A Advocacia-Geral da Unido — por meio de parecer assinado por Luis Indcio Lucena
Adams, Advogado-Geral; Grace Maria Fernandes Mendonga, Secretéaria-Geral de Contencioso;
e Alvaro Osério do Valle Sime&o, Advogado da Unido — manifestou-se pelo ndo conhecimento
parcial da peticdo inicial e, no mérito, pela improcedéncia dos pedidos formulados pelo
Conselho Federal da OAB. No que diz respeito aos pedidos de declaracdo de
inconstitucionalidade dos dispositivos legais sobre as contribuicGes de pessoas juridicas, a
AGU defendeu seu indeferimento de pronto, uma vez que se trataria de pedidos juridicamente
impossiveis, por ferirem o principio constitucional da separacdo dos Poderes. Quanto ao
requerimento de determinacéo de prazo para o Congresso Nacional regular a matéria, também
deveria ser recusado imediatamente pelo STF, pois a ADI seria veiculo impréprio para tal
pretenséo — 0 correto seria a propositura de agéo direta de inconstitucionalidade por omisséo.
Quanto ao merito, o parecer da AGU argumentou que, enquanto sujeitas aos efeitos das politicas

publicas e da legislacéo, as pessoas juridicas teriam o direito a participar do processo de elei¢do
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daqueles que a concebem e implementam por meio das doagdes eleitorais. Com relagdo aos
pedidos de limitacdo das doacbes de pessoas fisicas, sejam elas candidatas ou ndo, também
expressas na peticdo inicial, a AGU ndo encontrou dbices constitucionais em relacdo aos
principios da isonomia e da proporcionalidade. Nos trés quesitos, por ndo haver dispositivo
expresso na Constituicdo Federal vedando esse modelo de financiamento eleitoral, tratava-se
de opcgoes politicas discriciondrias realizadas pelo Poder Legislativo no livre exercicio de suas
competéncias.

Por fim, a Procuradoria-Geral da Republica, por meio da aprovacdo do parecer de
Deborah Macedo Duprat de Britto Pereira, Vice-Procuradora-Geral, manifestou-se pela
viabilidade do pedido apresentado pelo Conselho Federal da OAB e, quanto ao mérito, por sua
procedéncia. De acordo com sua interpretacdo da questéo, a Constituicdo brasileira prescreve
um Estado que figure como agente de contencdo ao poder econdmico dos segmentos da
sociedade que ha séculos dominam o0 acesso & institucionalidade no pais. Sendo assim, para
garantir o direito a igualdade politica, a legislacdo sobre o financiamento eleitoral deveria
promover a paridade de oportunidades entre todos os candidatos — fato que ndo é observado em
funcdo dos limites entdo vigentes quanto as doacgdes de pessoas fisicas e juridicas. As regras
eleitorais em vigor consistiriam, assim, numa violacdo ao principio constitucional da
proporcionalidade, uma vez que resultariam na prevaléncia do interesse econdémico de poucas

pessoas e empresas em detrimento da isonomia politica entre todos os cidadéos.

5.3 Audiéncia publica e amicus curiae para discutir a ADI n° 4.560

Apbs o posicionamento dos 6rgdos citados na se¢do anterior, e diante do pedido do
Partido Socialista dos Trabalhadores Unificado (PSTU) para atuar como “amigo da Corte”
(amicus curiae) na ADI n° 4.650, em 26/03/2013, o relator do caso, Min. Luiz Fux, convocou
audiéncia publica para discutir a legislagdo sobre financiamento eleitoral no Brasil.
O Min. Luiz Fux assim justificou a sua decisdo de convocar a audiéncia publica para
ouvir especialistas sobre as repercussdes do feito sob sua responsabilidade:
Como visto, a tematica versada nesta agéo reclama analise que ultrapassa os limites do
estritamente juridico, vez que demanda para o seu deslinde abordagem interdisciplinar
da matéria, atenta as nuances dos fatores econdémicos na dinamica do processo eleitoral

e as repercussodes praticas deste modelo normativo de financiamento das campanhas
em vigor para o adequado funcionamento das instituicdes democraticas.

Segundo levantamento feito na base de dados do sitio eletrénico do Tribunal Superior
Eleitoral, candidatos a prefeitos e vereadores, comités eleitorais e partidos politicos
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arrecadaram, apenas no primeiro turno, mais de R$ 3,5 bilhes com doacdes para suas
campanhas das elei¢des em 2012.

Tais ndmeros evidenciam que a discussdo concernente ao financiamento das
campanhas situa-se nos estreitos limites dos subsistemas econémico e politico,
impactando diretamente no funcionamento das instituices democraticas.

Considera-se, assim, valiosa e necessaria a realizagdo de Audiéncia Publica acerca dos
temas controvertidos nesta agdo, de sorte que a Suprema Corte possa ser municiada de
informacdes imprescindiveis para 0 melhor equacionamento do feito, e, especialmente,
para que o futuro pronunciamento judicial se revista de maior legitimidade
democrética.

A oitiva de especialistas, cientistas politicos, juristas, membros da classe politica e
entidades da sociedade civil organizada néo se destina a colher interpretaces juridicas
dos textos constitucional ou legal, mas sim a trazer para a discussdo alguns pontos
relevantes dos pontos de vista econdmico, politico, social e cultural acerca do
financiamento vigente, em especial por meio de estudos estatisticos e/ou empiricos.
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2013, p. 2-3).

A realizacdo de audiéncias publicas tem se tornado uma prética recorrente do STF no
julgamento de casos muito complexos, que envolvem conhecimentos multidisciplinares e com
potencial de causar grande impacto social. Trata-se de uma inovagéo relativamente recente na
jurisdicéo constitucional brasileira e inspira-se na obra do jurista aleméo Peter Haberle (1975),
traduzida para o portugués em 1997 pelo Min. Gilmar Mendes.

Nessa obra, Héberle (1975) advoga a introducdo de procedimentos para tornar a
hermenéutica constitucional mais pluralista, por meio do fomento a uma “sociedade aberta dos
intérpretes da Constituicdo”. Na visdo do autor, a jurisdicdo constitucional ndo deve ser
encarada como um monopolio dos intérpretes oficiais da Constituicdo, que baseiam suas
decisdes na teoria e nas informacdes trazidas apenas pelas partes. Para captar as multiplas
facetas da realidade em seus julgados, é necessario que as Cortes Constitucionais ampliem o
circulo de participantes da instrugdo processual, envolvendo especialistas e destinatérios de suas
decisdes. Ao propor a abertura do processo de interpretacdo constitucional a influéncia de
outros agentes, com formacdo juridica ou ndo, Haberle almeja a obtengdo de um duplo objetivo:
legitimar melhor as decisfes judiciais e evitar o livre arbitrio da interpretacdo judicial. Para
cumpri-lo, o autor propde o aprimoramento do direito processual constitucional, sugerindo para
isso a realizagdo de audiéncias publicas e intervencdes de terceiros interessados nos processos
— 0s “amigos da Corte” (amicus curiae).

Mais de uma década ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, ao
regulamentar os institutos da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI), da Agdo Declaratoria
de Constitucionalidade (ADC) e da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF), o Congresso Nacional conferiu nova dimenséo a essa “sociedade aberta de intérpretes

constitucionais” proposta por Haberle. Entre as diversas inovagdes procedimentais das Leis n°



167

9.868/1999 e n° 9.882/1999, encontra-se a possibilidade de realizacdo de audiéncia pablica para
ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade nas matérias objeto de uma ADI,
ADC ou ADPF.

O art. 9° da Lei n° 9.868/1999 assim dispe sobre as audiéncias publicas no rito
processo da ADI*:

Art. 9°. Vencidos os prazos do artigo anterior, o relator langaré o relatorio, com copia
a todos os Ministros, e pedira dia para julgamento.

§ 10 Em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato ou
de notdria insuficiéncia das informacgBes existentes nos autos, poderd o relator
requisitar informacgdes adicionais, designar perito ou comissdo de peritos para que
emita parecer sobre a questdo, ou fixar data para, em audiéncia publica, ouvir
depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria. (BRASIL, 1999a).

Ao preverem a realizacdo de audiéncias publicas nas trés espécies de controle
concentrado de constitucionalidade, essas leis inauguram uma nova fase no Supremo Tribunal
Brasileiro: aquela em que se reconhece que a interpretacdo constitucional estd aberta a
diferentes visdes e pontos de vista. Mais do que isso, reconhece-se que ndo cabe tdo somente
as partes apresentarem sua divergéncia, e é dever dos julgadores tomar conhecimento de todas
as dimensdes do problema, dando oportunidade para ouvir todos aqueles que tenham interesse
em dar sua contribuicdo ao deslinde da questéo posta.

Embora essas previsoes legais tenham vindo a lume em 1999, apenas em 20/04/2007
foi realizada a primeira audiéncia publica do STF, convocada pelo Min. Ayres Britto, relator
do julgamento da ADI n° 3.510, que discutia a constitucionalidade de dispositivos da Lei n°
11.105/2005, que disciplina as pesquisas com células-tronco embrionérias. A primeira
audiéncia publica foi realizada ainda sem previsdo regimental expressa. A regulamentagdo para
realizacdo de audiéncias publicas foi definida com a Emenda Regimental n°® 29/2009, que

incorporou os seguintes dispositivos ao Regimento Interno do Supremo Tribunal.

Aurt. 13. S8o atribui¢Ges do Presidente:

XVII — convocar audiéncia puablica para ouvir o depoimento de pessoas com
experiéncia e autoridade em determinada matéria, sempre que entender necessario o
esclarecimento de questdes ou circunstancias de fato, com repercussao geral e de
interesse publico relevante, debatidas no ambito do Tribunal.

Art. 21. Sdo atribui¢bes do Relator:

XVII — convocar audiéncia puablica para ouvir o depoimento de pessoas com
experiéncia e autoridade em determinada matéria, sempre que entender necessario o
esclarecimento de questdes ou circunstancias de fato, com repercussdo geral ou de
interesse publico relevante.

1 Com redacéo bastante similar, o art. 20 da Lei n° 9.868/1999 regula as audiéncias pdblicas na ADC, e o art. 6°
da Lei n®9.882/1999 o faz em relagdo a ADPF.



168

Art. 154, Serdo publicas as audiéncias:

111 — para ouvir o depoimento das pessoas de que tratam os arts. 13, inciso XVII, e 21,
inciso XVII, deste Regimento.

Paragrafo Gnico. A audiéncia prevista no inciso 11 observara o seguinte procedimento:

I — o despacho que a convocar serd amplamente divulgado e fixara prazo para a
indicacdo das pessoas a serem ouvidas;

11 — havendo defensores e opositores relativamente a matéria objeto da audiéncia, sera
garantida a participacdo das diversas correntes de opinido;

111 — caberé ao Ministro que presidir aaudiéncia pblica selecionar as pessoas que serdo
ouvidas, divulgar a lista dos habilitados, determinando a ordem dos trabalhos e fixando
0 tempo que cada um dispora para se manifestar;

IV — o depoente devera limitar-se ao tema ou questdo em debate;
V —aaudiéncia pablica sera transmitida pela TV Justica e pela Réadio Justica;

V1 — os trabalhos da audiéncia publica serdo registrados e juntados aos autos do
processo, quando for o caso, ou arquivados no ambito da Presidéncia;

VIl — os casos omissos serdo resolvidos pelo Ministro que convocar a audiéncia.
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015a).

Vé-se, pelo regulamento previsto no paragrafo Unico do art. 154, que a abertura, pelo
STF, para a participacdo de especialistas na matéria controversa atende a diversos principios
constitucionais, como a publicidade (seja ela prévia, pela divulgacdo de prazo para
manifestacdo de interesse em participar ou concomitante, pela transmisséo das audiéncias pela
TV e pela Radio Justica) e da isonomia (entre os defensores de opiniGes divergentes). Até o
momento de finalizacdo desta tese, o STF j& havia realizado dezenove audiéncias publicas,
sobre os mais variados assuntos (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2016).

No despacho em que determinou a realizacdo da audiéncia publica sobre
financiamento de campanhas eleitorais — ADI n® 4.650 —, o Min. Luiz Fux convocou 0s
interessados para manifestarem o desejo de participar segundo 0s seguintes parametros:

Os interessados, pessoas juridicas com ou sem fins lucrativos, mas de adequada
representatividade, e pessoas fisicas de notério conhecimento nas areas envolvidas,
poderdo manifestar seu desejo de participar e de indicar expositores na futura
Audiéncia Pulblica até as 20h do dia 10 de maio de 2013. Os requerimentos de
participagdo deverdo ser encaminhados EXCLUSIVAMENTE para o endereco de e-

mail financiamentodecampanhas@stf.jus.br até o referido prazo (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2013, p. 3).

A audiéncia publica realizou-se nos dias 17 e 24 de junho de 2013, e, como pode ser
visto no Quadro 1, a diversidade de expositores revela que o objetivo de se incentivar um
pluralismo de ideias para subsidiar a decisdo do STF foi cumprido de forma satisfatoria. Entre
as entidades participantes, o evento envolveu partidos politicos, organizagbes néo
governamentais, universidades e centros de pesquisa, associacOes profissionais e 0rgdos

publicos. Entre os profissionais, as principais areas que tangenciam a questéo do financiamento
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de campanhas contaram com especialistas: advogados, cientistas politicos e economistas

apresentaram importantes contribui¢des para que se obtivesse uma visdo ampla dos impactos

da futura decisdo sob diversos prismas. Além disso, estiveram presentes nas audiéncias publicas

profissionais que lidam ou lidaram diretamente com o Direito Eleitoral — como juizes, ex-

Ministros do TSE e advogados militantes na area —, além de politicos diretamente interessados

na regulacéo das campanhas eleitorais.

Quadro 1 — Participacao de entidades e expositores na Audiéncia Publica sobre a ADI n°
4.650, realizada nos dias 17 e 24/06/2013 no STF

Ne Entidades Expositores Especialidades Posicionamentos
1 Partido dos Trabalhadores - PT Henrigue Fontana Junior Deputado Federal Favordvel 3 ADI
2 Especialista Eduardo Mendonga Professor Favordvel 3 ADI
3 Especialista Daniel Sarmento Professor de Direito Constitucional (UERJ) | Favordvel & ADI
4 Especialista Pedro Gordilho Advogado e ex-Ministro do TSE Contrario 3 ADI
5 Especialista José Eduardo Alckmin Advogado e ex-Ministro do TSE Contrario 3 ADI
o Paulo Henrique dos Santos Lucon Advogado PR
6 Instituto dos Advogados de S3o Paulo —1ASP - 9 £ Contrario & ADI
Ricardo Penteado Advogado
7 Conselho Federal da 0AB Raimundo Cezar Britto Aragdo Advogado (autor) Favoravel 3 ADI
8 Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil - CNBB Leonardo Ulrich Steiner Bispo Favoravel 3 ADI
Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de ; ; o . . R
9 ) Geraldo Tadeu Moreira Monteiro Cientista politico Favoravel a ADI
Janeiro - IUPR)
Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy , , o . -
10 o Vitor de Moraes Peixoto Cientista politico Indefinido
Ribeiro — UENF
11 Agentes Voluntérios do Brasil —AVE Valdir Leite Queiroz Presidente de ONG Favordvel 3 ADI
12 Instituto Atuagio Fernando Borges Manica Advogado Favordvel 3 ADI
- Adriana Cuoco Portugal Economista L
13 Especialistas - Contrario a ADI
Mauricio Bugarin Economista
Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro — . . . R i
14 Débora Lacs Sichel Professora de Direito Favoravel & ADI
UNIRIO
Secretaria Municipal de Governanga do Local de o R .
15 Cezar Busatto Professora de Direito Favordvel 3 ADI
Porto Alegre/RS
16 Universidade Federal do Parand - UFRP Eneida Desiree Salgado Professora de Direito Contrério & ADI
17 Especialista Marcio Luiz Silva Advogado Indefinido
Associagio Nacional dos Membros do Ministério . ; .
13 L Edson de Resende Castro Promotor de Justica Favordvel 3 ADI
Publico —CONAMP
19 Partido Popular Socialista - PPS Felipe Sarkis Frank do Vale Advogado Favordvel a ADI
20 Especialista Merval Pereira Jornalista Favordvel a ADI
21 Partido Social Democracia Brasileira — PSDB Marcus Pestana Deputado Federal Indefinido
Universidade de Sdo Paulo, Nucleo de Pesquisa de . - L
22 o L Teresa Sacchet Cientista politica Indefinido
Politicas Publicas —USP
23 QAB/MT e Comissdo Tematica de Direito Eleitoral Silvio Queiroz Teles Advogado Favoravel 8 ADI
Leonardo Barreto Cientista politico (UnB
24 Especialistas - ——— p — ( ) Indefinido
Max Stabile Cientista politico (UnB)
Movimento de Combate & Corrupgdo Eleitoral - R R R . R .
25 Mérlon Jacinto Reis Juiz Favordvel 3 ADI
MCCE
26 Escola Macional da Magistratura - ENM Luiz Mdrcio Victor Alves Pereira Juiz Indefinido
Assaciagio Nacional dos Procuradores Municipais - . , ) L.
27 Martdnio Mont'Alverne Barreto Lima Procurador Contrario a ADI

ANPM

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os participantes que se posicionaram a favor da ADI n° 4.650 apresentaram dados e

informacbes que reforgaram 0 argumento exposto na peticdo inicial de que as regras de

financiamento eleitoral fomentam a influéncia econdmica desproporcional sobre o sistema

politico. Nesse grupo de expositores também foi muito frequente a posicdo daqueles que,

embora apoiem a solugdo proposta pelo Conselho Federal da OAB — de proibir as doagdes
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empresariais e estabelecer limites per capita para as doacgbes individuais e dos proprios
candidatos —, sugerem que o Brasil deve migrar para um sistema de financiamento
exclusivamente publico nas campanhas eleitorais.

Os participantes que se colocaram contra a declaracdo de inconstitucionalidade das
regras sobre financiamento eleitoral destacaram os seguintes argumentos: i) o0 novo modelo
proposto limitaria o surgimento de novas liderangas politicas, pois favoreceria os partidos ja
estabelecidos e aqueles que detém um eleitorado mais fiel; ii) a proibi¢cdo das doacOes de
pessoas juridicas estimularia o “caixa dois” das campanhas, langcando para a clandestinidade
um grande volume de recursos que atualmente é declarado e esté sujeito ao controle social; iii)
a maior dependéncia do financiamento publico, decorrente da limitacdo as doagBes privadas,
beneficiaria os grandes partidos, diminuindo a probabilidade de renovacéo politica; iv) a ADI
n® 4.650 trata de questdes de natureza politica, que, por isso, deveriam ser discutidas no
Congresso Nacional, e ndo serem judicializadas no &mbito do STF.

Ao longo das discussfes da audiéncia pablica, ambos os grupos de especialistas
apresentaram outras sugestoes que se relacionam diretamente com a influéncia econdmica no
regime democratico brasileiro, independentemente de se alterar o sistema de financiamento
eleitoral discutido na ADI n° 4.650. Entre essas propostas encontram-se a necessidade de se
impor um limite de gastos por candidato, a proibicdo de que doadores de campanha sejam
contratados pelo Poder Publico, o fortalecimento dos mecanismos de controle e puni¢do ao
abuso de poder econdmico, 0 combate ao uso eleitoreiro da propaganda governamental, o
fomento ao uso da internet para a arrecadagdo de pequenas doacdes de pessoas fisicas, 0
aprimoramento das regras de distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario e do horério
eleitoral gratuito entre os partidos, o barateamento das campanhas no radio e na televisdo, a
adocdo de reformas no sistema politico para aproximar os representantes da populacéo (sistema
de listas e tamanho dos distritos eleitorais) e a vedagdo de doagbes a partidos e comités
(“doagdes ocultas”).

E importante destacar, ainda, que, no mesmo conjunto de inovagdes destinado a
“arejar” a interpretacdo constitucional pelo STF, as mesmas Leis n®9.868/1999 e n° 9.882/1999
previram a participacgéo de outros interessados — além das partes — nos processos de controle de
constitucionalidade, por meio da apresentacdo de memoriais e da sustentacdo oral nas sessdes

de julgamento. No caso das ADIs, assim prevé a Lei n° 9.868/19992:

2 Damesma forma, o art. 6°, § 2°, da Lei n° 9.882/1999, disciplina a participacdo dos “amigos da Corte” no rito da
ADPF.
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Art. 70 Ndo se admitira intervencdo de terceiros no processo de acdo direta de
inconstitucionalidade.

[.]

§ 20 O relator, considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos
postulantes, poderd, por despacho irrecorrivel, admitir, observado o prazo fixado no
paragrafo anterior, a manifestacdo de outros 6rgdos ou entidades. (BRASIL, 1999a).

A participagdo dos chamados amici curiae tornou-se, deste entéo, bastante comum nos
julgados do STF. No decorrer do julgamento da ADI n° 4.650, foi admitida a participagéo da
Secretaria Executiva do Comité Nacional do Movimento de Combate & Corrupcéo Eleitoral, do
Partido Socialista dos Trabalhadores Unificados (PSTU), da Conferéncia Nacional dos Bispos
do Brasil (CNBB), do Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB), da Clinica dos Direitos
Fundamentais da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Clinica
Uerj Direitos) e do Instituto de Pesquisa Direitos e Movimentos Sociais (IPDMS).

De posse dos valiosos subsidios colhidos de especialistas e entidades civis, o relator
Min. Luiz Fux e os demais Ministros do STF puderam formar ou reforgar suas opinides sobre

0 tema, expressos na votagao descrita na segdo seguinte.

5.4 O julgamento da ADI n° 4.650

Em 11/12/2013, o Plenario do STF comegou a discutir a ADI n° 4.650. Em seu voto
inicial, o relator da matéria, Min. Luiz Fux, julgou integralmente procedentes os pedidos
apresentados pelo Conselho Federal da OAB na peticéo inicial, declarando inconstitucionais as
contribuicdes eleitorais feitas pelas pessoas juridicas e estabelecendo um prazo de 18 meses
para que o Congresso Nacional impusesse limites nominais adequados para as doages de
pessoas fisicas e a utilizagdo de recursos proprios dos candidatos, sob pena de transferir essa
regulamentacéo provisoriamente para o TSE.

Em seu voto, o relator destacou que o pais vive uma crise de representatividade
decorrente do descolamento entre a classe politica e a sociedade civil, e que caberia ao STF
abrir os canais de didlogo no Poder Legislativo para a formulacdo de um modelo de
financiamento de campanhas constitucionalmente mais adequado. Nesse sentido, ele entendia
que as contribuicBes de pessoas juridicas ndo se moldavam aos principios constitucionais da
democracia brasileira, por ndo terem estas o direito de votar e ser votadas. Além disso, o limite
legal imposto a essas entidades, baseado em seu faturamento, representaria uma afronta ao
principio da isonomia, por atribuirem aquelas de maior vulto econdmico o poderio de

influenciar de maneira mais intensa o resultado das elei¢Ges. Esse carater desigual das doacdes
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de empresas também se expressaria num regime juridico que veda as doacdes de associacdes
civis sem fins lucrativos e sindicatos — que poderiam representar interesses de coletividades
mais amplas —, mas autoriza a mesma préatica por pessoas juridicas com fins lucrativos. Esse
cenério, de acordo com o relator, conduziria a um quadro de “plutocratizacdo da politica
brasileira” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015, p. 28).

No que se refere a necessidade de imposicéo de limites as doagdes de pessoas fisicas
e ao autofinanciamento dos candidatos, o Min. Luiz Fux alterou seu voto no decorrer do
julgamento, partindo de uma posicgao de acolhimento ao pedido do Conselho Federal da OAB
para acompanhar a maioria dos demais ministros, no sentido de reconhecer a
constitucionalidade da maneira como a legislacdo brasileira trata a matéria.

Ao longo do julgamento — que aconteceu em trés momentos (11 e 12/12/2013,
02/04/2014 e 16/09/2015), em funcéo dos pedidos de vistas do Min. Teori Zavascki e do Min.
Gilmar Mendes — prevaleceram 0s seguintes posicionamentos a respeito da interpretagdo
constitucional do regime juridico do financiamento eleitoral até entdo vigente:

i) O STF est4 autorizado a atuar para proteger o funcionamento das instituicdes
democréticas brasileiras, de forma a corrigir distor¢bes que desvirtuem o
sistema representativo e ameacem 0s interesses e direitos de participacdo
politica das minorias;

i) Embora a Constituicdo ndo estabeleca um modelo fechado de financiamento
eleitoral, os principios democrético, do pluralismo politico e da isonomia
reduzem os graus de liberdade do legislador para regular o assunto;

iii) Nesse sentido, os limites legais impostos as doagdes de pessoas juridicas nao
sdo capazes de coibir a captura dos representantes eleitos pelo poder
econdmico, levando a “plutocratizacdo” do processo politico;

iv) Além disso, as contribuicOes eleitorais de pessoas juridicas, antes de refletir
eventuais preferéncias politicas, constituem uma ac&o estratégica para estreitar
suas relagBes com o poder publico, muitas vezes sem espirito republicano;

V) A interpretacdo do art. 24 da Lei n° 9.504/1997, que elenca entidades da
sociedade civil que estdo proibidas de financiar campanhas eleitorais de forma
a evitar relagdes promiscuas com o Poder Publico, deve ser estendida as
pessoas juridicas com fins lucrativos;

Vi) Os dispositivos legais relativos as doacOes feitas por pessoas fisicas, assim
como o uso de recursos proprios dos candidatos, ndo desrespeitam os principios

fundamentais democrético, republicano e da igualdade politica;
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vii)  Esse pronunciamento do STF sobre o sistema de financiamento eleitoral néo
deve ser entendido como a imposicdo de um modelo acabado, mas sim como
uma tentativa de abertura de canais de didlogo com os demais atores politicos
— 0 Poder Legislativo, o Poder Executivo e as entidades da sociedade civil.

Perfilaram-se com esse entendimento o Min. Luiz Fux (relator), Min. Ricardo
Lewandowski, Min. Joaquim Barbosa (que proferiu seu voto antes de se aposentar), Min. Dias
Toffoli, Min. Roberto Barroso, Min. Carmen Lucia, Min. Rosa Weber e Min. Marco Aurélio
Mello.

No polo divergente e minoritério situaram-se o Min. Teori Zavascki, 0 Min. Gilmar
Mendes e o Min. Celso de Mello. Levando em conta que muitas das criticas apontadas pelos
Ministros que votaram pela improcedéncia dos pedidos da ADI n° 4.650 constituem subsidios
importantes para um debate sobre um novo modelo de financiamento eleitoral do Brasil, sdo
apresentados a seguir seus principais pontos de discordancia.

Na visdo do Min. Teori Zavascki, a disponibilidade de recursos financeiros em volume
expressivo é uma necessidade do sistema democrético brasileiro, que ndo pode prescindir de
partidos fortes e atuantes. E as pessoas juridicas, embora ndo votem e ndo possam ser votadas,
devem participar do financiamento das elei¢fes, pois desempenham papel indispensavel na
producéo de bens e servicos e na geragdo de empregos e de oportunidades para os cidadaos.
Além disso, o Min. Teori Zavascki destaca que as doagdes por interesse podem ocorrer tanto
entre as pessoas juridicas quanto entre as fisicas, e que é possivel identificar propositos
legitimos nas contribuicdes feitas por empresas:

Diz-se, por outro lado, que pessoas juridicas sé contribuem por interesse. Nao se
contesta esse fato. Todavia, é exatamente isso 0 que ocorre também com as pessoas
naturais: suas contribui¢des ndo podem ser consideradas desinteressadas. Nem num
caso, nem no outro, entretanto, ha de se afirmar que os interesses a que visam as
contribuicdes para partidos ou campanhas politicas sejam, invariavelmente, interesses
ilegitimos. N&o se mostra assim, por exemplo, o interesse de pessoas juridicas em ver
eleitos candidatos favoraveis a impulsionar certas reformas legislativas de natureza
econdmica, ou tributaria, ou trabalhista, ou em ver priorizadas politicas publicas na
area de infraestrutura, ou de expansdo de empregos, ou de industrializacdo ou de
desburocratizacdo. E claro que ha também interesses escusos movendo doagdes de
pessoas juridicas, mas seria igualmente ingénuo afirmar que os interesses que movem
pessoas naturais a contribuir para campanhas sejam, sempre, interesses legitimos. A
realidade estd repleta de exemplos em sentido contrério, alguns até da mais alta

gravidade, como é o caso de candidaturas sustentadas por organizacdes criminosas.
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015, p. 144).

Para o Min. Teori Zavascki, a proibicdo das doagbes empresarias nas campanhas
eleitorais ndo necessariamente impediria a influéncia do poder econémico no sistema politico,

sendo o cendrio mais provavel sua substituicdo por doagBes informais e ilegitimas, como
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demonstra a propria histdria do Direito Eleitoral brasileiro até a deflagracéo da crise do governo
Fernando Collor de Mello e 0 “caso PC Farias”. De acordo com o citado Ministro, o antidoto
para os problemas dos gastos excessivos das campanhas eleitorais ndo estaria na declaracdo de
inconstitucionalidade das doagfes privadas, mas sim na imposi¢do de limites de gastos,
acompanhada de instrumentos adicionais de controle e de aplicacdo de sangdes em caso de seu
descumprimento (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015, p. 150-151).

O Min. Gilmar Mendes seguiu a divergéncia aberta pelo Min. Teori Zavascki alertando
para os riscos que a proibigdo das doag¢des de campanhas feitas por empresas poderia trazer em
termos de fomento as contribuicdes ilicitas (“caixa dois”) e as préaticas sisteméticas de crimes

de falsidade ideoldgica nas doagdes feitas por pessoas fisicas (com o uso de “laranjas”).

A elevagdo do percentual de verbas publicas no financiamento eleitoral tem sido
rechacgada pela populagdo em varios paises europeus (v.g. a Italia), ante as sucessivas
crises econdmicas. No Brasil, o problema podera vir a tona em breve.

De fato, a almejada reducdo de gastos de campanha com a exclusdo das pessoas
juridicas como potenciais doadoras no processo eleitoral desconsidera que a legislacdo
eleitoral em vigor possui vasto leque de ferramentas de aproximacao entre candidatos
e eleitores, a saber: i) participacdo em entrevistas, programas e debates antes do registro
de candidatura; ii) propaganda em bens particulares (faixas, placas, cartazes, pinturas
e inscri¢des); iii) colocacdo de cavaletes, bonecos, cartazes e mesas para distribuicao
de material de propaganda ao longo das vias publicas; iv) distribuicdo de folhetos,
volantes e outros impressos; V) realizagdo de comicios e utilizacdo de aparelhagem de
som; vi) realizacdo de carreata com carro de som; vii) criacdo e divulgacdo de jingles;
viii) divulgacdo de propaganda paga na imprensa escrita, respeitados os limites fixados
em lei; ix) realizacdo de propaganda em radio e em televisdo; x) realizacdo de
propaganda na Internet, dentre outras inimeras formas de propaganda.

E inquestionavel que a utilizacio desses mecanismos de propaganda exige recursos que
ndo sdo suportaveis pelo Fundo Partidario, conforme demonstrado anteriormente.
Tampouco serdo completamente pagos por doacdes licitas de pessoas fisicas.

Isso estimula, consequentemente, que os candidatos busquem alternativas a margem
da legislagdo eleitoral, pois os custos continuardo os mesmos, reduzindo apenas
formalmente quem podera participar do processo eleitoral na condicdo de doador,
equacdo que certamente chegara a Justica Eleitoral para solugdo, em milhares de
processos judiciais.

Sem falar de que o modelo de doagdo, exclusivamente, por pessoas fisicas, no atual
cenario de controle de arrecadacdo e gastos de campanha cria paradoxos juridicos
intransponiveis.

De fato, conquanto ndo seja possivel pessoa juridica doar diretamente a campanhas,
nada impede que a doacdo seja da pessoa juridica a pessoa fisica, que repassaria 0s
valores ao candidato, sem nenhum limite na legislacéo para a doacéo.

Assim como ndo haveria qualquer impedimento a que dirigentes de pessoas juridicas
que sdo, obviamente, pessoas fisicas, fizessem doagdes para partidos politicos fora do
periodo eleitoral, sem limitagdo de valor.

Ambas as praticas permitiriam a doacdo de pessoas juridicas, porém de modo informal
e sem possibilidade de fiscalizacdo da Justiga Eleitoral, considerando que, no bojo do
processo de prestacdo de contas, constara apenas o nome da pessoa fisica e o
destinatario dos recursos, nada constando sobre a operagdo anterior, havida entre
pessoa juridica e pessoa fisica dirigente da empresa (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2015, p. 238-240).
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Para o Min. Gilmar Mendes, uma reforma do modelo de financiamento eleitoral
destinado a baratear as campanhas e diminuir a influéncia econdémica deveria vir acompanhada
de mudangas nos sistemas eleitoral e partidario, assim como da reestruturacéo institucional dos
6rgdos de controle do processo eleitoral, em especial a Justica Eleitoral e o Ministério Publico
Eleitoral. No entender do Ministro, a regulagdo do financiamento de campanhas eleitorais
deveria considerar tambeém as caracteristicas do sistema de governo, do quadro partidéario, das
regras eleitorais em geral e das préticas politicas efetivas no pais.

Esse ponto levantando pelo Min. Gilmar Mendes, de se analisar as contribuigdes de
campanha & luz de todo o sistema politico-eleitoral, foi explorado também pelo Min. Roberto
Barroso, que, embora tendo votado pela inconstitucionalidade das doagOes empresariais,
destacou a necessidade de reformas mais amplas. Para ele, o sistema eleitoral brasileiro tem um
viés antidemocrético e antirrepublicano em fungdo de um sistema eleitoral proporcional com
lista aberta somado a possibilidade de financiamento privado por empresas. Essa combinacéo
de elementos, para o Min. Roberto Barroso, potencializa a desigualdade politica e social, e
exigiria mudancas mais profundas:

De modo que néo basta coibir o financiamento por empresas, é preciso baratear o custo
das eleicGes, porque sendo vai se fechar uma torneira, que é a do financiamento
empresarial, e vai se fomentar a corrupgao. E quase intuitivo que isso va acontecer,
mas isso ndo modifica o nosso papel de dizer: o que é errado é errado. [...] Mas a
conclusdo a que quero chegar é que ndo basta acabar com a derrama de dinheiro, é
preciso conceber um modelo mais barato. E existem, no debate publico, ideias ja
postas, ja levadas ao Congresso, algumas ja quase aprovadas. Portanto, eu gostaria de
retomar, nesse dialogo, ao propor o barateamento das elei¢Ges, algumas dessas ideias.
Ha duas propostas na mesa, ainda em discussao no Congresso, duas férmulas classicas
de barateamento das eleicdes: a votacdo em lista e o voto distrital misto. O voto em
lista, também chamado voto em lista fechada ou pré-ordenada, enfrenta uma
dificuldade causada pelo preconceito. As pessoas acham que, quando votam na lista
aberta, estdo escolhendo o seu candidato, e, portanto, séo infensas a lista fechada. Na
verdade, n6s sabemos que menos de dez por cento dos candidatos sdo eleitos com
votacdo prépria. Na verdade, o eleitor ndo sabe em quem esta votando. A lista aberta é

muito menos democratica do que a lista preordenada, na qual sabemos em quem
estamos votando. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015, p. 131-132).

A conclusdo do julgamento da ADI n° 4.650, em que se declarou a
inconstitucionalidade das doagOes eleitorais realizadas pelas empresas, teve repercussao
imediata no sistema politico brasileiro, a comecar pelo recém-aprovado Projeto de Lei n°
5.735/2013, destinado a “reduzir os custos das campanhas eleitorais, simplificar a
administracdo dos Partidos Politicos e incentivar a participagdo feminina”.

Como a decisdo do STF em relagdo a ADI n° 4.650 ocorreu justamente no periodo de
analise a respeito da sancéo ou veto do PL n° 5.735/2013, a Presidente da Republica decidiu

vetar todos os dispositivos que tratavam das contribuigdes de campanha feitas por pessoas
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juridicas. Por essa razdo, a nova Lei n® 13.165/2015 passou a regular o financiamento eleitoral
a partir das eleigdes municipais de 2016 prevendo como fontes de recursos apenas 0s repasses
do Fundo Partidario, as doacbes de pessoas fisicas e o patriménio dos proprios candidatos. A
nova lei inovou, ainda, ao estabelecer que os gastos de campanha seréo definidos pelo TSE com
base nos parametros definidos pela referida lei:
Art. 52 O limite de gastos nas campanhas eleitorais dos candidatos as elei¢fes para
Presidente da Republica, Governador e Prefeito serd definido com base nos gastos

declarados, na respectiva circunscricdo, na eleicdo para 0s mesmos cargos
imediatamente anterior a promulgacdo desta Lei, observado o seguinte:

| - para o primeiro turno das eleigdes, o limite sera de:

a) 70% (setenta por cento) do maior gasto declarado para o cargo, na circunscri¢do
eleitoral em que houve apenas um turno;

b) 50% (cinguenta por cento) do maior gasto declarado para o cargo, na circunscri¢do
eleitoral em que houve dois turnos;

Il - para o segundo turno das elei¢Bes, onde houver, o limite de gastos sera de 30%
(trinta por cento) do valor previsto no inciso 1.

Paragrafo Gnico. Nos Municipios de até dez mil eleitores, o limite de gastos sera de
R$ 100.000,00 (cem mil reais) para Prefeito e de R$ 10.000,00 (dez mil reais) para
Vereador, ou o estabelecido no caput se for maior.

Art. 62 O limite de gastos nas campanhas eleitorais dos candidatos as elei¢fes para
Senador, Deputado Federal, Deputado Estadual, Deputado Distrital e Vereador sera de
70% (setenta por cento) do maior gasto contratado na circunscricio para o respectivo
cargo na elei¢do imediatamente anterior a publicacdo desta Lei.

Art. 7° Na definicdo dos limites mencionados nos arts. 5° e 6°, serdo considerados 0s
gastos realizados pelos candidatos e por partidos e comités financeiros nas campanhas
de cada um deles. (BRASIL, 2015).

Apesar de os dispositivos acima sinalizarem para uma tendéncia de limitacdo das
despesas com as campanhas eleitorais, considera-se que 0 novo sistema eleitoral, erigido a partir
da decisdo da ADI n° 4.650 e da aprovacéo da Lei n° 13.165/2015, € insuficiente para conter a
influéncia econdmica sobre o processo de escolha dos ocupantes de cargos eletivos e de sua
atuacdo como representantes do povo. Os principais argumentos para essa avaliacdo sdo

apresentados na secdo seguinte.

5.5 Uma analise da decisdo do STF no julgamento da ADI n°4.650 e da Lei n°®

13.165/2015: a reforma pelo lado da oferta de financiamento eleitoral

Construir um sistema de financiamento eleitoral que coiba a influéncia econdmica na
competitividade eleitoral e na atuacéo dos representantes eleitos € tarefa em que varios paises

tém se engajado nos ultimos anos. De acordo com levantamento de 25 paises europeus realizado
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pela Transparéncia Internacional em 2011, Suzanne Mulcahy (2012) identificou que a maioria
tem tomado medidas para regular melhor o financiamento de partidos e das campanhas
eleitorais, com leis que determinam a transparéncia nas finangas dos partidos e na apresentagao
das doag@es, doadores e gastos de campanha. Alguns paises proibiram doagdes consideradas
como indutoras de corrupgéo, como as advindas de grandes empresas, ou colocaram limites nas
doagOes individuais. Outra rota de reformas seguiu a dire¢do de aumentar a participacdo do
financiamento publico como tentativa de diminuir a dependéncia de capital privado, além de
novas regras para o barateamento das campanhas, como a diminuigdo da sua duracdo, a oferta
de acesso subsidiado dos candidatos & midia e a imposi¢&o de limites aos gastos de campanha
(MULCAHY, 2012, p. 22).

Desenvolver sistemas eleitorais equilibrados, transparentes e livres dos efeitos
deletérios da influéncia de grandes doadores também é uma intencdo declarada por diversos
paises em acordos multilaterais. A Carta Democrética Interamericana, firmada pelos paises-
membros da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) em 11/09/2001 estabelece o
seguinte:

Aurtigo 5: O fortalecimento dos partidos e de outras organizacGes politicas é prioritario
para a democracia. Dispensar-se-a atencdo especial a problematica derivada dos altos

custos das campanhas eleitorais e ao estabelecimento de um regime equilibrado e
transparente de financiamento de suas atividades. (OEA, 2001).

Da mesma forma, a Convencéo das Nacdes Unidas contra a Corrupgéo conclama os
paises signatérios a adotarem medidas legislativas e administrativas destinadas a aumentar a

transparéncia do financiamento eleitoral e, se possivel, dos partidos politicos.

Aurtigo 7. Setor publico

3. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de adotar medidas legislativas e
administrativas apropriadas, em consonancia com os objetivos da presente Convencgéo
e de conformidade com os principios fundamentais de sua legislagdo interna, para
aumentar a transparéncia relativa ao financiamento de candidaturas a cargos publicos
eletivos e, quando proceder, relativa ao financiamento de partidos politicos (NACOES
UNIDAS, 2004, traducdo nossa).

No dmbito europeu, o Conselho da Europa editou a Recomendacéo 2003/04 que, entre
outras determinacdes, estabelece que o financiamento dos partidos politicos deve ser feito pelos
cidadéos e pelo Estado — nesse Ultimo caso, sujeito a limites razodveis. De acordo com seu art.
3°, os principios gerais que devem nortear a edi¢do de regras especificas sdo: evitar conflitos de
interesses, garantir transparéncia das doacdes, evitar prejuizos as atividades dos partidos
politicos e proteger sua independéncia (COUNCIL OF EUROPE, 2003). No entanto, o

documento mais detalhado é “Diretrizes e Relatério sobre Financiamento de Partidos
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Politicos”, adotado pela Comissdo de Veneza em 9 e 10/03/2001 (VENICE COMMISSION,
2001), que constitui importante sintese sobre os principios que devem ser adotados pelos paises-
membros para regular o tema em ambito doméstico.

Na presente secdo serdo discutidos os efeitos da decisdo do STF na ADI n° 4.560, e 0
novo modelo de financiamento eleitoral dela decorrente. Como visto anteriormente, esse
julgamento ficou aquém do defendido pelo Conselho Federal da OAB ao propor a agao, tendo-
se limitado a declarar a inconstitucionalidade das contribuigdes eleitorais de empresas, nao
tratando da questdo das doacGes de pessoas fisicas e da utilizacdo de recursos dos candidatos
no financiamento das suas proprias campanhas.

De acordo com dados fornecidos pelo International IDEA (2016), com a proibicdo das
doacBes de pessoas juridicas, o Brasil passa a pertencer a um grupo de 30 paises que atualmente

vedam esse tipo de contribuigéo eleitoral no mundo, conforme pode ser visto na Figura 13,

Figura 1 — Distribuicao dos paises de acordo com a opcédo de vedar as contribuicdes de

pessoas juridicas a partidos e candidatos

wiw

Doacdes de Pessoas Juridicas v )
[l Mo identificado

|:| Permitidas Apenas para Candidatos

. Permitidas Apenas para Parlidos
[l Fermitidas para Partidos e Candidados
Bl Vedadas para Partidos e Candidados

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do International IDEA (2016).

3 Na Figura 1 destaca-se o caso dos EUA, que apesar de constar como pafs que veda as doacdes privadas para
partidos e candidatos, permite que as empresas o fagam de forma indireta, via contribui¢do aos Comités de Acéo
Politica — Political Action Committees (PACs).
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De acordo com os dados apresentados no Capitulo 2, as contribuicbes empresariais
consistiam na mais expressiva fonte de recursos para as elei¢cdes brasileiras. Apesar disso,
considera-se que a simples proibigdo da participacdo das empresas no financiamento eleitoral
pode ter sido uma medida iluséria, para um problema muito mais complexo e que exige uma
reforma bem mais profunda.

Analisando com mais atengdo o perfil do financiamento de campanhas no Brasil nas
ltimas eleicbes apresentado neste trabalho, percebe-se que, além do crescimento da
importancia das doagBes empresariais, podem ser observadas trés tendéncias bem nitidas: i) o
baixo envolvimento da populagéo em geral nas contribuicdes eleitorais; ii) 0 engajamento cada
vez maior de candidatos que aplicam grandes volumes de recursos pessoais em suas proprias
campanhas; e iii) o crescimento de doagBes milionarias feitas por pessoas fisicas ligadas a
grandes grupos empresariais.

Esses trés movimentos apontam na dire¢éo que esteve no centro da discusséo sobre a
constitucionalidade do financiamento privado no STF: o sistema eleitoral brasileiro é
antidemocratico e antirrepublicano porque favorece a desigualdade politica, alimentada pelas
doagOes de campanha feitas pelos segmentos mais ricos da populagdo. No entanto, ao
privilegiar a questdo das doagdes empresariais, 0 STF ndo considerou os efeitos colaterais de
sua decisdo: tendo sido mantida praticamente inalterada a estrutura de custos das campanhas, é
de se esperar que, com a proibicdo das doagOes de empresas, grande parte dos recursos
empresariais migre para o financiamento ilicito (“caixa dois”) ou para doagbes milionarias
feitas pelos sdcios das empresas — ou pessoas proximas a eles — ou pelos proprios candidatos
mais ricos. Em outras palavras, a decisdo do STF pode ter contribuido para uma continuidade
do cenério de “plutocratizagdo” do sistema politico brasileiro, tdo condenada pelos Ministros
em seus votos no ambito da ADI n° 4.650.

Bruno Speck (2016, p. 135), analisando a reforma do sistema eleitoral brasileiro
resultante da decisdo do STF quanto a constitucionalidade das doagdes a campanhas feitas por
pessoas juridicas e da aprovagdo da Lei n® 13.165/2015, considera que o resultado do novo
marco legal € incerto e que os partidos tém poucas opg¢des para lidar com a escassez de oferta
de recursos no campo da legalidade: i) realizar campanhas mais baratas; ii) recorrer a pessoas
fisicas com grandes fortunas, por meio de doagdes ou candidaturas proprias; e iii) obter mais
recursos por meio da ampliacéo das dotacOes orgamentérias destinadas ao Fundo Partidério.

Com relagdo ao ultimo ponto, diversos paises tém incrementado a destinagdo de
recursos orcamentarios para financiar as atividades, eleitorais ou rotineiras, dos partidos

politicos como forma de contrabalancar o crescimento dos aportes do setor privado. Na viséo
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de Magnus Ohman (2009, p. 58-59), o financiamento publico beneficia partidos e candidatos
com dificuldades de acesso a grandes doadores privados, melhora a organizacdo institucional
dos partidos menores, reduz a corrupgdo via reducdo da dependéncia de grandes doadores e
pode ser usado para induzir o comportamento dos partidos rumo a transparéncia, igualdade de
géneros, minorias etc. (OHMAN, 2009, p. 58-59). Como resultado, 58% de 174 paises-
membros da ONU pesquisados possuiam legislacdo que, de alguma forma, autorizava o
financiamento publico. No entanto, uma das preocupacdes do autor € quanto a autoridade para
decidir o montante total de recursos a ser destinado ao Fundo Partidario. Para ele, se essa
responsabilidade ficar com os parlamentares, o financiamento publico esta sujeito a um réapido
crescimento, 0 que gerard descontentamento da populacdo em geral. O ideal é combinar o
financiamento publico com limites de gastos e de contribuicdes privadas (OHMAN, 2009, p.
61-62). Segundo a opinido de Magnus Ohman, partindo do pressuposto de que os partidos
politicos sdo organizagdes privadas destinadas a promover ideias de um segmento da sociedade,
o financiamento publico deve cobrir apenas parte de suas despesas, sob pena de virarem
agéncias publicas (OHMAN, 2009, p. 70).

No novo contexto brasileiro, mesmo que ja tenha havido um aumento na dotacdo
orcamentaria do Fundo Partidario para lidar com a decretacdo do fim das doagdes empresariais,
é provavel que persista um déficit de recursos para a competicdo eleitoral. Sendo assim, é
razodvel supor que parte dessa diferenca negativa continue sendo coberta com doacdes
privadas, ainda que ilegais. Assim, a decisdo do STF pode ter transferido para a obscuridade o
principal indicador sobre as relagGes entre os setores econdmicos e 0s detentores de cargos
publicos existentes atualmente no pais, pois é de se esperar que boa parte dos recursos doados
pelas empresas continuem a ser destinados aos partidos e candidatos as escuras, na
clandestinidade, via “caixa dois”. Nesse cenario, 6rgdos da imprensa, movimentos sociais,
académicos e cidadaos engajados perderam uma fonte de informac6es essencial para o exercicio
do controle social no pais.

Bruno Speck (2010, p. 7-8) reconhece o esforgo da Justica Eleitoral na implementagéo
de um sistema digital de prestacdo de contas, com divulgacdo na internet dos dados sobre
arrecadacdo e despesas de campanhas para consulta de qualquer interessado. Em sua vis&o, essa
medida fortaleceu significativamente o papel do cidaddo como fiscal do processo eleitoral no
Brasil. Esse aprimoramento na abertura e divulgacdo dos dados sobre financiamento eleitoral
vai ao encontro de recomendagdo da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), para quem a transparéncia dos dados é de fundamental importancia para

que organizacdes sociais e imprensa fiscalizem os efeitos da influéncia econdmica nas eleigdes
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e nos trabalhos parlamentares (OECD, 2016). Vedar totalmente as doagcfes de empresas,
portanto, pode ter sido um retrocesso no quesito da transparéncia do financiamento eleitoral no
Brasil.

De acordo com o levantamento da Transparéncia Internacional em 2011, embora
alguns paises tenham banido totalmente as doagdes empresariais (Bélgica, Estonia, Franca,
Hungria, Lituania, Letdnia, Poldnia e Portugal), essa organizacdo entende que a medida ndo é
uma panaceia, e precisa ser acompanhada de um incremento nas atividades de fiscalizacéo, para
que o dinheiro das empresas ndo continue a irrigar as finangas dos partidos por “canais opacos”.
E por essa razdo que quase metade dos paises europeus, em vez de simplesmente proibir a
participacdo de empresas no financiamento eleitoral, decidiram impor limites as doacdes
privadas, seja de individuos ou empresas (MULCAHY, 2012, p. 24). A Figura 2 ilustra a opgdo
de limitar as doagdes privadas numa perspectiva global.

Figura 2 — Distribuicao dos paises de acordo com a opgéo de impor limites a doacgGes

privadas (pessoas fisicas e juridicas) a partidos e candidatos

Limites a Doagdes Privadas (Pessoas Naturais e Juridicas)
[ Limites Apenas para Doagiies a Candidatos

[l Limites Apenas para Doagbes a Partidos
[l Limites de Doacdes a Partidos e a Candidados
Bl Mio identificado

[l Sem Limites de Doagdes

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados do International IDEA (2016).



182

E preciso destacar que a experiéncia internacional revela uma variedade imensa de
modelos, desde aqueles que ndo admitem financiamento publico (Nova Zelandia, Bahamas,
Gana, Afeganistdo), passando por aqueles em que o financiamento privado predomina (Reino
Unido, EUA, Italia, Australia, Egito), aos mais equilibrados em relagdo as fontes de recursos
(Dinamarca, Franga, Japdo), até aqueles em que o financiamento plblico domina (Austria,
Suécia, Hungria, México e Portugal). O Uzbequistdo é o unico pais pesquisado que possui
financiamento exclusivamente publico.

No novo sistema brasileiro, decorrente da decisdo do STF na ADI n° 4.650 e da Lei n°
13.165/2015, é de se esperar que candidatos com maior renda ou com melhores relagcbes com a
elite econdmica continuem tendo mais chances de serem eleitos por meio de autofinanciamento,
de doagBes milionarias de pessoas fisicas ou de “caixa dois” — e todas essas alternativas séo
contrérias ao proprio espirito de maior igualdade e sentido republicano que fundamentaram os
votos do Ministros no julgamento em questéo.

Embora a decisdo do STF seja bem fundamentada, comprometida com o interesse
publico e bem aceita pela opinido publica, acredita-se que o novo arcabouco juridico decorrente
dela teria sido muito mais efetivo se tivesse imposto limites para as doagdes de pessoas fisicas,
juridicas e dos proprios candidatos. A determina¢do de um teto nominal aplicado a todos 0s
doadores, definido como um valor fixo per capita, e ndo em termos percentuais da renda ou do
faturamento, teria a vantagem de coibir a influéncia econémica dos doadores, porém mantendo
as contribuigdes as claras, ao alcance do controle social e da Justiga Eleitoral e Ministério
Publico Eleitoral.

Marcin Walecki (2009), contudo, reconhece que a imposigdo de limites de doagbes
pode gerar um conflito entre os principios da igualdade politica e da liberdade de expressdo. As
decisdes da Suprema Corte norte-americana no caso Buckley v. Valeo e da Corte britanica em
Bowman v. UK declararam como inconstitucionais limites impostos pela legislacdo a gastos de
campanhas e a contribuicbes de pessoas fisicas e juridicas. O estabelecimento de tetos muito
baixos também os torna irrelevantes, porque fomenta as doacdes ilegais e traz o efeito contrério
de minar a confianca da populagéo no sistema eleitoral (WALECKI, 2009, p. 47-48).

Sobre as doag@es privadas, a OCDE apresenta uma amostra de 25 paises, em que 12
ndo impdem limite algum para doagdes a partidos e 10 para candidatos. Entre os demais paises
que impdem limites, apenas o Brasil relacionava o teto das doagdes ao rendimento do doador —
seja ele pessoa fisica ou juridica —, o que o prdprio organismo multilateral considera uma
desigualdade imposta pela legislacdo. Os demais paises estabelecem limites nominais per

capita. Nesses casos, o limite varia de 500 euros (Bélgica) a 146.300 euros (Japdo) por ano por
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doador. Para aquele organismo multilateral, estabelecer esse limite é dificil, pois se for alto,
torna-se indcuo para conter a influéncia econdmica indevida nas elei¢bes. Se for muito baixo,
porém, os doadores, partidos politicos e candidatos podem encontrar meios de burlé-lo,
geralmente por meio da pulverizagdo de doagdes ou do direcionamento de doagles para
organizagdes intermediarias — como ONGs, entidades filantropicas ou grupos religiosos, por
exemplo. Além disso, a utilizagdo de empréstimos bancarios pelos partidos é um tema que tem
preocupado Vvarios paises. Espanha, Turquia e Italia implementaram ou estdo discutindo
medidas para limitar essa possibilidade (OECD, 2016, p. 47).

Comparando a situacdo da regulacdo brasileira vigente até o final de 2015 com um
conjunto de 96 paises, Vitor Peixoto (2010, p. 99) alertava que um dos caminhos para se atingir
um equilibrio entre competitividade politica e influéncia econdémica dos doadores seria a
imposigdo de tetos de gastos aos partidos e de contribui¢des para os doadores. Para o autor,
limitar os gastos do partido diminuiria a desigualdade no poderio da publicidade eleitoral em
favor dos maiores partidos, enquanto a imposicdo de um valor maximo nominal para os
doadores conteria a dependéncia de alguns candidatos a seus financiadores.

Para Bruno Speck, o limite de doac¢@es individuais, que foi mantido no patamar de 10%
da renda das pessoas fisicas na nova legislagdo, combinado com a auséncia de qualquer limite para
doacbes aos partidos politicos, gera um quadro que aprofunda a iniquidade no sistema de
representacao brasileiro:

Esta norma causa estranheza por dois motivos: primeiro, a definicdo do teto de
contribui¢des em funcdo do poder econdmico dos doadores esta em conflito com a
ideia de garantir a equidade entre os doadores. A atual legislacdo brasileira transforma
a iniquidade social e econdmica em norma para o financiamento eleitoral. Quem tem
uma renda menor podera doar menos as campanhas ndo sé por forca da realidade, mas
também pela lei. Por outro lado, a inexisténcia destes limites para o financiamento dos
partidos em combinacdo com a possibilidade de que os partidos transfiram recursos
para campanhas eleitorais criam um forte incentivo para contornar esta norma legal,

utilizando os partidos politicos como intermediarios. Esta brecha na lei torna o
financiamento politico menos transparente. (SPECK, 2006, p. 156).

Acredita-se que a proposta de se estabelecer limites baixos para as doagOes de
empresas e pessoas fisicas, além de apresentar vantagens em relacdo ao sistema atual em termos
de transparéncia e de combate a influéncia econdmica nas elei¢des, pode também ser superior
ao modelo de financiamento exclusivamente publico, frequentemente apontado como um
modelo teoricamente ideal — embora praticamente sem aplicagdo na experiéncia internacional.

Escrevendo ainda durante o curso da ADI n° 4.650 no STF, Wagner Mancuso e Bruno
Speck (2014, p. 147-148) especulavam que a até entdo eventual declaracdo de

inconstitucionalidade das contribui¢des de campanha realizadas por pessoas juridicas poderia
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induzir o Congresso Nacional a aprovar um projeto de financiamento de campanhas
exclusivamente publico. Para os autores, essa op¢ao s faria sentido se viesse acompanhada de
uma reforma significativa no sistema eleitoral, com a adog&o de listas fechadas nas elei¢des
proporcionais ou do sistema majoritario com distritos pequenos nas elei¢des legislativas. Sem
a aprovacdo de um novo sistema eleitoral capaz de baratear sensivelmente as disputas por
cargos eletivos, o custo fiscal da migragdo para o modelo de financiamento exclusivamente
publico seria de dificil aceitacéo pela populacéo.

Em outro trabalho, Bruno Speck (2015, p. 266) também alerta para o risco de
cristalizacdo do status quo que poderia advir de um modelo em que se proibissem totalmente
as doacg0es privadas, inclusive de pessoas fisicas. Na visdo do autor, as regras de distribuicdo
de recursos do Fundo Partidario tendem a privilegiar os partidos ja consolidados e com bom
desempenho nas urnas, o que dificultaria a ascenséo de partidos novos ou nascidos de cisdes de
partidos existentes.

Outro diferencial positivo de um sistema de financiamento eleitoral que dependesse
de doagdes baixas de pessoas fisicas e juridicas seria 0 incentivo para que os partidos e
candidatos se aproximassem dos eleitores, buscando viabilizar-se economicamente com
contribuigcdes de pequena monta provenientes de um grande contingente de doadores, tal qual
proposto por André Marenco (2010). Nesse caso, o problema nédo é exclusividade brasileira:
mesmo nos paises europeus, a participagdo das doacbes dos proprios membros sobre a
arrecadacdo total dos partidos é baixa, perdendo importancia para as doa¢es empresariais, de
grupos de interesses, dos fundos publicos e mesmo doagdes ilicitas (FALGUERA, 2014, p.
347).

No sentido de aproximar os partidos e os candidatos aos eleitores para ampliar sua
base de arrecadacdo de recursos, Bruno Speck sugere a criacdo de incentivos tributarios para as
doacoes eleitorais de pessoas fisicas, além de propostas mais inovadoras que combinam aportes
adicionais de recursos do Fundo Partidario proporcionais a captacdo de doagOes de pessoas
fisicas (SPECK, 2015, p. 11-12). Para o pesquisador, introduzir alguns incentivos de mercado
para a distribuigéo de recursos do Fundo Partidario seria uma interessante forma de dar voz ao
cidaddo nesse processo e induzir os partidos a se aproximarem do eleitorado por meio de
programas e plataformas politicas mais condizentes com as demandas da sociedade. Esse
modelo ja é adotado nos EUA e na Alemanha, onde o Estado transfere para cada partido uma
certa percentagem sobre cada délar ou euro que ele conseguiu captar junto a pessoas fisicas ou
juridicas. Esse modelo tem a vantagem de incentivar os partidos a recorrerem & captagdo de

recursos junto ao eleitorado, deixando de depender apenas de fundos publicos. Mas o autor
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alerta que sua adocdo deve vir acompanhada da imposicdo de limites sobre as contribuigdes
privadas (OHMAN, 2009, p. 69).

Embora existam raz0es para se preferir a adogdo de um sistema de financiamento
eleitoral misto, que combine recursos de fontes publicas e privadas — inclusive de pessoas
juridicas —, é preciso destacar que ele ndo é suficiente para eliminar a influéncia econémica no
sistema politico. O combate & corrupg¢do e a desigualdade politica passa necessariamente por
medidas que barateiem as campanhas, aumentem o poder dos 6rgédos de controle e estimulem a

participacdo da populacdo na vida politico-partidéria, como serd discutido na sec¢éo seguinte.

5.7 Medidas complementares para reduzir a influéncia econdmica nas eleigdes: a

reforma pelo lado da demanda por financiamento eleitoral

O crescimento exponencial das doagfes de campanha descrito sob diferentes oticas no
Capitulo 2 é associado, pela literatura especializada, ao conjunto de incentivos existente nos
sistemas politico e eleitoral brasileiros. Sob essa 6tica, uma efetiva reforma destinada a coibir
a influéncia econbmica sobre a representacgéo politica e a producéo legislativa no pais envolve,
portanto, atacar ndo apenas a oferta de recursos — como o fez a decisdo do STF na ADI n° 4.650
ao vedar as doagdes eleitorais feitas por pessoas juridicas. E preciso, também, discutir medidas
para diminuir a necessidade de dinheiro nas campanhas eleitorais — em outras palavras, é
preciso atacar também os problemas existentes no lado da demanda.

Para David Samuels (2001a), a forma de disputa das eleicdes no Brasil estimula a
elevacdo do custo das campanhas eleitorais. De acordo com seu diagndstico, o sistema de
disputa para os cargos legislativos, baseado em eleigdes proporcionais, por listas abertas e
realizadas em distritos eleitorais de grande magnitude potencializa a competigdo entre o0s
candidatos. Assim, os candidatos disputam tanto com seus rivais de outros partidos — no sistema
proporcional, o nimero de votos totais define a quantas cadeiras cada legenda teré direito —
como também com seus colegas de partido — pois no sistema de lista aberta a ordem de ocupagéo
dessas cadeiras é definido pelos mais votados em cada agremiacéo.

Esse quadro de intensa competicdo € agravado porque, no caso das eleicdes para
Deputado Federal e Deputado Estadual, essa disputa acontece em distritos eleitorais de grande
dimenséo geogréfica: os Estados, muitos deles com &rea geogréfica ou populagéo superiores a
maioria dos paises. Por fim, a existéncia de partidos organizacionalmente fracos e com pouca
coeréncia programética faz com que as disputas se deem em bases personalistas, o que exige

ainda mais recursos dos candidatos para tornarem-se conhecidos — e isso envolve gastos com
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propaganda, cabos eleitorais, carros de som, comicios e distribuicao de bens clientelistas, entre
outros (SAMUELS, 20014, p. 29-30). Além desses fatores, a legislacdo brasileira ainda permite
que cada partido inscreva um nimero muito grande de candidatos para disputar as eleicoes
parlamentares.

No plano das disputas majoritarias — para os cargos de Presidente da Republica,
Governador e Senador —, André Marenco (2010, p. 822-823) justifica o encarecimento das
campanhas eleitorais brasileiras pela auséncia de um sistema de diferencas ideoldgicas
marcantes entre os partidos brasileiros. Sem eleitorados cativos e com pequena militancia
voluntaria em favor dos candidatos dos partidos, € necessario desenvolver estratégias de
propaganda politica para uma massa de eleitores pouco politizados e com fraca identificacéo
partidéria. Assim, ao longo das Ultimas décadas, as campanhas encareceram em progressdo
geométrica pela necessidade de desenvolver técnicas cada vez mais elaboradas de publicidade
em radio, TV e internet, pela realizacdo de pesquisas e sondagens para captar as preferéncias
eleitorais do cidad&o e pela profissionalizagdo do pessoal de campanha, inclusive especialistas
de diversas &reas. E tudo isso, segundo o autor, tem um custo muito alto.

Num trabalho pioneiro a respeito dos gastos de campanha, Bruno Speck e Wagner
Mancuso (2015), utilizando o banco de dados das presta¢des de contas dos candidatos ao TSE,
analisaram o perfil das despesas dos candidatos aos cargos de Deputado Estadual, Deputado
Federal, Governador e Senador nas elei¢des de 2014. As informacdes compiladas pelos autores
revelaram que candidatos a cargos proporcionais (Deputados Estaduais e Federais) tendem a
concentrar seus esforgos (61,8% dos gastos) em estratégias tradicionais de campanha, que
privilegiam o corpo a corpo com os eleitores, como cabos eleitorais, comicios, publicidade com
carros de som, publicidade com placas, estandartes e faixas, despesas com transporte etc.
Embora os candidatos a cargos majoritarios (Senadores e Governadores) ainda atribuam um
peso maior a essas despesas (51% de suas despesas totais), a utilizacdo de midias modernas —
publicidade em jornais e revistas, telemarketing, internet e producdo de programas de radio,
televisdo e video — tém maior relevancia em sua estratégia (43,3% do total) do que no caso dos
candidatos a cargos proporcionais (34%).

Esse sistema eleitoral “individualista, personalista e antipartidario” (SAMUELS,
20014, 42) estimula os candidatos a buscarem, junto a elite econdmica (grandes empresas e
pessoas mais ricas) 0S recursos necessarios para terem chances de ser eleitos. Segundo Barry
Ames (2003, p. 334), essa ldgica faz com que, uma vez eleitos, os politicos tendam a representar
0s interesses ndo dos cidad&os que neles votaram, mas sim os interesses de seus doadores de

campanha.
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Diante dessa combinagdo de elementos, qualquer movimento que pretenda atacar o
problema da influéncia econdmica nas elei¢des e no exercicio dos mandatos apenas pelo lado
da restricdo ao financiamento de campanha (ou seja, pelo lado da oferta), sem lidar com os
incentivos estabelecidos pelo sistema eleitoral (o lado da demanda), certamente estimulara as
doag0es ilegais de recursos — 0 “caixa dois”. Em outras palavras, coibir o poderio econémico
nas eleicdes envolve medidas presentes na tdo falada, e sempre adiada, reforma politica.

Lidar com o problema da influéncia econdémica no sistema politico também pelo lado
da demanda justifica-se, assim, pela observagdo de Adam Przeworski (2011, p. 16) de que o
dinheiro é fluido e infiltra-se na politica mesmo quando Ihe sdo impostas restri¢des. Assim,
proibicbes de doagOes por empresas sdo contornadas por “caixa dois” ou por doacgOes de
empregados de grandes corporages.

A seguir, serdo indicadas alternativas, presentes na literatura especializada, que
poderiam tornar o sistema eleitoral brasileiro menos dependente de recursos para financiar a
competicdo eleitoral e politica.

Diante do diagndstico de que o sistema proporcional, com lista aberta, grandes distritos
eleitorais e partidos fracos eleitoralmente seriam as causas principais do encarecimento dos
pleitos observado ap6s a redemocratizagdo brasileira, um caminho natural para minorar o
problema seria reformar esses quatro pilares do sistema eleitoral brasileiro.

Nessa direcdo, Antbnio Octdvio Cintra apresenta os pardmetros cléssicos para se
analisar um sistema eleitoral:

A literatura da ciéncia politica sobre as elei¢Ges tem reservado a denominagéo “sistema
eleitoral” ao conjunto de normas que definem: 1) a area geografica em que os
representantes serdo eleitos e em que os votos serdo coletados e computados — as
circunscrigdes ou distritos; 2) os graus de liberdade a disposicao do eleitor na votagdo
e, sobretudo; 3) a forma de traduzir os votos em cadeiras parlamentares ou em postos
no Executivo. [...] Conquanto resultem da prépria luta politica, os sistemas eleitorais
devem, enquanto instituigdes democraticas, satisfazer certas exigéncias normativas,
como, entre outras, as de dar representacdo aos diferentes grupos, fortalecer os vinculos
entre a representagdo e os cidaddos, aumentar a capacidade do sistema politico de

decidir e governar, e tornar os resultados do pleito inteligiveis para o eleitor. (CINTRA,
2006, p. 128-129).

Frente a essas prescri¢des da literatura de Ciéncia Politica, uma reforma eleitoral com
medidas que fortalecessem os partidos politicos, aproximassem os eleitores dos candidatos —
tanto geogréfica quanto ideologicamente — e fomentassem a confianca do cidadao nas elei¢oes
teriam o conddo de atingir boa parte desses objetivos, gerando a externalidade positiva de

reduzir a necessidade de financiamento eleitoral.
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David Samuels (2006, p. 148) argumenta que a ferramenta mais 6bvia para que a
mensagem dos candidatos chegue aos eleitores de forma mais barata é o fortalecimento dos
partidos politicos. A adogdo de um sistema de listas fechadas, a proibi¢do das coligagdes, a
introducdo de clausulas de barreira ou desempenho e o fortalecimento das regras de fidelidade
partidéria tém sido apontadas como medidas que teriam o objetivo de tornar os partidos mais
representativos na sociedade — tornando as campanhas eleitorais menos personalistas e mais
partidarias e, assim, reduzindo seu custo.

A mudangca do sistema de competicdo eleitoral atual, em que as cadeiras obtidas pelos
partidos sdo alocadas pelos candidatos mais votados, para outro em que o0s partidos definiriam
previamente a ordem de preenchimento dos cargos conquistados, € tema frequente nas diversas
Comissdes Parlamentares criadas para discutir a reforma politica nas uUltimas décadas.
Indubitavelmente, uma mudanga nessa dire¢do conduziria ao barateamento das elei¢Ges, pois a
disputa entre os candidatos seria deslocada da esfera do eleitorado para o &mbito interno dos
partidos, em suas convengdes que definiriam a lista ordenada dos candidatos de cada
agremiacdo. Ao estabelecer que o cidaddo votaria no partido, e ndo mais no candidato, a
propaganda eleitoral sob lista fechada seria realizada pelos partidos, e ndo mais pulverizada
entre os milhares de candidatos, como acontece atualmente. Essa alteracdo poderia, portanto,
diminuir o custo da publicidade politica, uma vez que estaria mais concentrada nas propostas
de governo, fortalecendo assim a imagem dos partidos perante o eleitorado.

Apesar de reconhecer que o sistema brasileiro de listas abertas, pelo alto nimero de
candidatos que disputam as elei¢des, eleva os custos e os riscos de corrupcdo eleitoral, Jairo
Nicolau (2007, p. 73-74) argumenta que ndo se deve perder de vista que ele funciona melhor
como mecanismo de premiacdo e punicdo ao comportamento do parlamentar no exercicio de
seu cargo. Afinal, num sistema de lista fechada, o foco do parlamentar tende a deslocar-se para
a vida partidaria, diminuindo assim os incentivos para o exercicio do mandato com
accountability perante o eleitorado. Além disso, ao reduzir o grau de escolha dos eleitores —
que passariam a votar no partido, e ndo nos candidatos —, haveria a possibilidade de que
candidatos impopulares ou acusados de corrupgdo serem colocados no topo da lista de seus
partidos e, assim, serem eleitos mesmo contra a vontade popular. Os riscos de oligarquizacéo
dos partidos — com a concentracdo do poder de definir a ordem das listas nas méos dos lideres
partid&rios — é outro problema do sistema de lista fechada frequentemente encontrado na
literatura e apontado em outro trabalho de Jairo Nicolau (2006, p. 135).

Além de mudangas no sistema de listas, outras mudangas legislativas poderiam

fortalecer o vinculo dos eleitores com os partidos e, assim, reduzir também a demanda por
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financiamento eleitoral. Nesse contexto, a instituicdo de regras vedando as coligacdes de
partidos nas elei¢des proporcionais e a imposicdo de clausulas de barreiras ou de desempenho
para ter acesso aos recursos do Fundo Partidario e da propaganda politica poderiam ser o0s
primeiros passos para, via redu¢do do niamero de partidos, recuperar a identificacdo ideoldgica
entre o eleitorado e os principais partidos politicos.

No que se refere a distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario, a experiéncia
internacional revela que a formula mais comum, pelo menos entre os membros da OCDE, é a
combinacdo de um patamar minimo, comum a todos os partidos que atingirem determinado
critério de elegibilidade (em termos de percentual de votos ou nimero de cadeiras obtidas nas
eleicdes anteriores), com uma parcela adicional variavel distribuida em proporcéo aos votos ou
cadeiras obtidas nas elei¢Oes anteriores (OECD, 2016, p. 41).

Alguns paises também adotam um sistema baseado no desempenho eleitoral presente:
depois das elei¢des, os partidos tém parte de suas despesas de campanhas reembolsadas em
funcdo do seu desempenho eleitoral (em termos do percentual dos votos recebidos ou do
nimero de cadeiras conquistadas) — Canad4, Republica Tcheca e Coreia do Sul encontram-se
nesse grupo.

Com relagdo aos critérios de elegibilidade, a primeira preocupacdo deve ser ndo
fomentar partidos cujo objetivo é tdo somente receber recursos do Fundo Partidario. O ideal é
privilegiar apenas aqueles que obtiveram certo nimero de cadeiras no Parlamento ou um
percentual determinado de votos. No Reino Unido, os partidos de oposigdo recebem uma
porcentagem maior de recursos para contrabalancear as vantagens de exposi¢do do partido
governista. Como os critérios de elegibilidade incentivam a fusdo de partidos pequenos, sua
definicdo deve ainda sopesar os ganhos em termos de competitividade das eleicGes e de
governabilidade com o risco de se reduzir a diversidade de opinides politicas (OHMAN, 2009,
p. 63-64).

De acordo com o TSE (TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL, 2016), o Brasil conta
atualmente com 35 partidos registrados. Desses, 17 tém representacdo no Senado Federal e 25
na Camara dos Deputados. Criar instrumentos para que gradativamente se migre para uma
situacdo em que se mantenha o multipartidarismo, porém com um néimero menor de partidos,
tornaria o sistema partidario mais claro para eleitor, ofereceria melhores condices de
governabilidade e poderia também reduzir o custo das elei¢des. De acordo com Sérgio
Abranches (1988, p. 14), as coligagbes de partidos enfraquecem o sistema proporcional
brasileiro, subvertendo “o quadro partidario, confundindo o alinhamento entre legendas e

contaminando as identidades partidarias”. Para o autor, a possibilidade dessas aliancas
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partidérias nas eleicbes garante a sobrevivéncia parlamentar de partidos com baixa densidade
ideoldgica e amplia sobremaneira as possibilidades de escolha dos eleitores, tornando o
processo eleitoral pouco nitido e muito personalista.

Uma medida mais radical que poderia ser eficaz na reducéo do custo das elei¢cdes no
Brasil seria a migragdo para um sistema majoritario com a definicdo de distritos eleitorais
menores. Por diminuir o espaco geografico das disputas eleitorais — dos Estados para os distritos
— e eliminar a concorréncia entre candidatos do mesmo partido decorrente do sistema
proporcional com lista aberta, essa mudanca poderia baratear significativamente as elei¢des
parlamentares no Brasil. Argumenta-se, ainda, que o sistema distrital poderia aproximar os
eleitores dos candidatos, aumentando assim a responsabilizacéo por suas decisdes politicas e a
pressao por resultados, melhorando a prestacéo de contas perante seus eleitores.

A possibilidade de se alterar o sistema eleitoral para adotar distritos menores com
escolha majoritaria para os cargos no Parlamento € vista com reservas no meio académico.
Sergio Abranches (1988, p. 12), discutindo teoricamente, destaca que o sistema proporcional
se adapta melhor a sociedades com grande diversidade étnica, social ou econémica, como é o
caso do Brasil — uma vez que a experiéncia internacional indica que geralmente o sistema
majoritario induz & polarizacéo entre dois grandes partidos nacionais. Anténio Octévio Cintra
(2006, p. 130) também indica que, entre seus defensores, o sistema de representacdo
proporcional é considerado mais justo, representativo e aberto a participa¢do das minorias do
que o sistema majoritério.

Ao analisar as eleigdes para Deputados Federais e Estaduais nas elei¢cbes de 2010,
Vitor Peixoto levanta dividas sobre a capacidade de o sistema proporcional constituir um
espelho das diferencas presentes na sociedade brasileira. Em suas palavras:

[E]xiste uma enorme seletividade do sistema eleitoral brasileiro que nédo o faz refletir
exatamente as caracteristicas socioecondmicas da sociedade brasileira. Seus resultados
parecem muito mais com o0s que a teoria normativa da representacao politica espera
dos sistemas majoritarios. Ou a teoria se equivocou ao imaginar que os eleitores
votariam em candidatos com caracteristicas semelhantes as suas, ou ha algo que
deturpa as chances dos candidatos de diferentes caracteristicas, sempre em prejuizo

para aqueles possuem as mesmas caracteristicas da maioria da populacdo votante
(PEIXOTO, 2012, p. 24).

Jairo Nicolau (2006, p. 134-135) também reconhece que a propalada maior capacidade
de o sistema proporcional de lista aberta reproduzir no Parlamento a diversidade de opinides da
sociedade nem sempre acontece de maneira eficiente no caso brasileiro. O autor cita como
exemplo a existéncia de vastas regides geograficas que sdo sub-representadas na Camara dos

Deputados, ou até mesmo ndo obtém representacdo alguma. Outra evidéncia é a presenca cada
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vez mais comum de Deputados que se propdem a representar interesses bastante especificos de
grupos econdmicos, grupos religiosos ou movimentos sociais, em detrimento de interesses mais
gerais da sociedade.

Afora essa discussdo sobre sistemas eleitoral e partidario, aumentar os lagos entre o
eleitor e seus representantes passa também pela implantagdo de novas regras que fortalegam o
combate ao financiamento ilegal e a corrupcdo eleitoral. Como alertam Fernando Limongi e
Argelina Figueiredo (2007, p. 56), de nada adiantaria adotar um sistema de financiamento
pablico integral das campanhas — ou, no caso de um sistema de financiamento misto, o
estabelecimento de tetos para doagdes eleitorais — se ndo houver melhores instrumentos de
fiscalizag&o por parte da Justi¢a Eleitoral quanto ao uso do “caixa dois”.

Bruno Speck (2015, p. 8) sugere que uma das formas mais eficientes de tornar o
processo eleitoral mais equitativo é a fixacdo de limites méximos de despesas nas campanhas.
Para Suzanne Walecki (2009, p. 45), limites de gastos mantém a “igualdade de armas” entre 0s
candidatos, um principio importante nas sociedades democréticas e no processo eleitoral. Por
essa razdo, tetos maximos para despesas de campanha vém sendo adotados nas modernas
democracias como um mecanismo para controlar a desigualdade entre candidatos e entre
partidos e restringir o escopo para a influéncia econdmica indevida e a corrupgdo (WALECKI,
2009, p. 48).

O estabelecimento de limites as despesas — de candidatos, de partidos ou de ambos -
é aplicado em 65% dos paises-membros da OCDE. A principal critica, no entanto, é que limitar
0S gastos representa uma protegéo para os candidatos que buscam a reelei¢éo, pois contam com
a maquina publica a seu favor, enquanto os candidatos desafiantes poderiam contrabalancear
essa vantagem com campanhas mais caras (OECD, 2016). David Samuels (2001c), no entanto,
ndo encontrou essa vantagem dos candidatos a reelei¢éo nas eleigdes brasileiras de 1994 e 1998.

Embora reconheca que tetos para gastos ndo eliminem a influéncia privada, Bruno
Speck (2015) imagina que eles podem tornar a disputa entre candidatos mais equilibrada —
principalmente se essa medida vier acompanhada de uma fiscalizagdo mais efetiva dessas
despesas. Bruno Wanderley Reis (2007, p. 99) também atenta para a necessidade de melhorar
sensivelmente o controle sobre os recursos empregados nas campanhas eleitorais, sugerindo
para isso umdisciplinamento detalhado dos gastos admissiveis, a prestacdo de contas na internet

ainda durante a campanha, a adogéo de puni¢des mais severas para o uso de recursos ilicitos e
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até mesmo novas normas de Direito Bancério e Tributario que reduzam o volume de recursos
ilegais abastecendo o sistema partidario-eleitoral®.

Por sua vez, David Samuels (2006, p. 149) desconfia das intengdes daqueles que
defendem o financiamento exclusivamente publico nas elei¢des brasileiras. Segundo sua visao,
sem reformas sérias que fortalecam institucionalmente o TSE e combatam o “caixa dois” por
meio do endurecimento das legislagBes bancaria e tributéria, a adocdo do financiamento
exclusivamente publico, na realidade, incentivaria a corrupgéo no pais. Segundo o autor, um
sistema ideal para os politicos brasileiros seria 0 de elei¢des custeadas integralmente por
recursos publicos e nenhum poder ao TSE para descobrir e punir abusos de “caixa dois”.

André Marenco (2010), utilizando uma amostra de 84 paises, procura analisar as
relagdes entre a adocdo de legislagéo para regular o financiamento de campanhas eleitorais e 0
nivel de percepcdo de corrupcdo medido pela Transparéncia Internacional. Os resultados
encontrados, porém, sdo frustrantes para aqueles que acreditam que as reformas politica e de
financiamento eleitoral podem conduzir o pais a um patamar mais elevado de transparéncia e
combate a corrupgdo. Apds analisar a correlacéo entre diversas variaveis sobre financiamento
de campanha — como fundos publicos, tetos para contribuicGes e despesas, publicacdo das
contas de campanha etc. —, assim como indicadores relativos ao sistema politico em vigor —
presidencialismo ou parlamentarismo, representacdo proporcional ou uninominal, listas abertas
ou fechadas e magnitude dos distritos —, o0 autor concluiu que o desenvolvimento econdmico,
medido pelo PIB per capita, é a varidvel chave para explicar o indice de percepcdo de
corrupcgdo. Em outras palavras, paises mais desenvolvidos tendem também a apresentar menor
sensagdo de corrupcdo entre seus cidaddos. A explicacdo apresentada por André Marenco est4
no papel das instituicdes em fazer cumprir a legislagéo e diminuir a sensa¢éo de impunidade:

Provavelmente, a resposta passe pelos mecanismos de “patrulha policial” disponiveis
as instituicdes publicas: dispositivos de monitoramento e fiscalizagdo sobre as contas
partidarias e de seus contribuintes, 6rgdos de regulacdo e controle, mecanismos de
punicdo efetivos. Por outro lado, em contextos nos quais 0s custos para a manutengao
de mecanismos de “patrulha policial” sejam muito elevados, reduzindo sua eficiéncia
ou probabilidade de punicdo, deve-se esperar incentivos para estratégias free-rider
orientadas para a violacdo das normas. Reducdo nos custos de “patrulha policial” pode
ser obtida mediante uma combinacdo do emprego de “alarmes de incéndio”,
dispositivos alocados de modo disperso que permitam soar alarmes ao menor sinal de
violagBes. Aqui, provavelmente possam ser localizadas as conexdes entre eficiéncia de

instituicdes de regulacdo a captacdo de recursos eleitorais e maior desenvolvimento
econémico. E provavel que sob condigBes de pluralismo social e econdmico o

4 Sobre esse aspecto, o Projeto de Lei n® 4.850/2016, que “estabelece medidas contra a corrupcdo e demais crimes
contra o patrimdnio publico e combate o enriquecimento ilicito de agentes pablicos” contém dispositivos para
tornar mais efetiva a punigdo a crimes relacionados, entre outras questdes, ao chamado “caixa dois”. Esse projeto
¢ fruto de ampla movimentacéo social capitaneada pelo Ministério Pablico Federal, denominado “10 Medidas
contra a Corrupgao”.



193

incremento na concorréncia entre agentes econdmicos eleve os riscos para transagdes
corruptas entre interesses privados e funcionarios governamentais, uma vez que sempre
havera maior probabilidade de que interesses excluidos nestas negociagdes tenham
incentivos para denuncia-los. (MARENCO, 2010, p. 842-843).

5.8 Reduzindo os incentivos ao rent seeking no presidencialismo de coalizdo e no

processo legislativo brasileiros

Na secéo anterior foram apresentadas medidas que poderiam reduzir a pressdo por
recursos para financiar as campanhas eleitorais no Brasil e, assim, diminuir seus efeitos sobre
o resultado das elei¢bes e o comportamento dos representantes eleitos no exercicio de seus
mandatos. No entanto, os Capitulos 3 e 4 desta tese apontaram também para os incentivos
presentes no presidencialismo de coalizdo brasileiro e no processo eleitoral que estimulam
comportamentos do tipo rent seeking por parte de grupos de interesse. Esta se¢do trata, portanto,
de medidas destinadas a lidar com esta outra face da influéncia econdmica sobre o processo de
elaboracdo das leis no Brasil.

Como uma das conclusdes de seu estudo sobre a acdo politica do setor industrial no
Congresso Nacional, Wagner Mancuso destaca como o sistema politico brasileiro facilita a
atuacéo dos grupos de interesse na extracdo de rent seeking:

De fato, ndo escapa a qualquer observador da cena politica brasileira que varias
empresas e associacdes empresariais do segmento industrial tém sabido explorar as
oportunidades oferecidas pelo sistema politico para extrair vantagens particulares, e

que os privilégios assim alcangados trazem consequéncias negativas para as finangas
publicas e para o resto da sociedade. (MANCUSO, 2007, p. 146).

Um dos grandes desafios para o Estado brasileiro, portanto, é aprovar solu¢des para
reduzir essas oportunidades, aumentando o custo do comportamento rent seeking e estimulando
a aprovagéo de reformas estruturais e horizontais. Como demonstrado anteriormente, o poder
de agenda concentrado no Poder Executivo — por meio de competéncias legislativas e a
distribuicdo de acesso a recursos de patronagem, como cargos publicos e a execucdo do
Orcamento — e nos lideres partidarios torna o presidencialismo de coalizdo brasileiro um
ambiente propicio para o exercicio de pressdo por parte de grupos de interesse. Reverter esses
incentivos passa, portanto, por repensar as estruturas desse regime de governabilidade que ja se
cristalizou nas ultimas décadas.

Ancorado nos resultados de sua extensa pesquisa sobre o presidencialismo de coalizéo
brasileiro, Fernando Limongi (2006, p. 257) considera que ndo ha necessidade de alteracoes
institucionais substanciais em nosso sistema politico para facilitar a aprovacdo de reformas

socioecondmicas estruturais no Brasil. De acordo com o autor, os dados indicam que os ultimos
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Presidentes da RepuUblica dispuseram de uma ampla base parlamentar de apoio e de
instrumentos constitucionais suficientes para aprovar as linhas gerais das reformas que se
propuseram a fazer.

No entanto, Sérgio Abranches (1988, p. 7) reconhece a incapacidade do Estado
brasileiro de abrir-se as contribuices de uma sociedade mais plural que emergiu apés o longo
periodo autoritario e sua porosidade em relacdo aos grupos de interesses que melhor se
organizam para pressionar pela concessdo de beneficios privados. Assim, o presidencialismo
de coalizéo brasileiro, apesar de funcionar bem em termos de governabilidade, ndo consegue

cumprir, de forma eficiente, os objetivos expressos na Constitui¢do de 1988:

Aurt. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacdo. (BRASIL, 1988).

De acordo com a literatura sobre o presidencialismo de coalizéo brasileiro, o Poder
Executivo tem grande proeminéncia no processo legislativo, porque dispde de amplas
competéncias para a propositura de projetos e instrumentos para controlar o ritmo de sua
tramitacdo no Congresso. Em ambos os casos, as medidas provisorias assumem papel de
destaque. Os dados apresentados no Capitulo 3 revelam que as MPs respondem por parcela
consideravel da producdo legislativa nas ultimas décadas, e seu rito especial de tramitacdo
domina a pauta de votagBes durante a maior parte das legislaturas. Além disso, foi demonstrado
que o proprio rito de tramitacdo das MPs favorece a acdo de grupos de interesse durante sua
concepcdo no Poder Executivo e sua apreciagdo no Congresso Nacional.

Para atingir o objetivo de reduzir os incentivos ao uso das medidas provisdrias como
veiculo para a aprovagéao de privilégios a determinados grupos de interesses, € necessario adotar
requisitos formais mais rigorosos para sua edicdo. A Emenda Constitucional n® 32/2001
procurou atuar nessa direcéo, estabelecendo vedagdes para seu uso nos casos previstos no art.
62, 8 1°

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar

medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional.

§ 1° E vedada a edicfo de medidas provisdrias sobre matéria:

| - relativa a:
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a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral;
b) direito penal, processual penal e processual civil;

¢) organizacéo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de
seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°;

Il - que vise a detencdo ou seqiiestro de bens, de poupanca popular ou qualquer outro
ativo financeiro;

111 - reservada a lei complementar;

IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de
sancado ou veto do Presidente da Republica. (BRASIL, 2001).

No entanto, para as demais matérias, o Poder Executivo explora a indeterminagdo dos
conceitos juridicos de “relevancia” e “urgéncia” para legislar, via MP, sobre assuntos que
deveriam ser tratados na legislacéo ordindria. E para isso conta com a conivéncia do proprio
Congresso Nacional, que até decisdo do STF na ADI n° 4.029, ndo dava concretude a exigéncia
constitucional de analise prévia do atendimento dos requisitos constitucionais das medidas

provisorias, conforme exigem os 88 5° e 9° do art. 62 da Constitui¢do da Republica:

Art. 62. [...]
[.]

8§ 5° A deliberagdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das
medidas provisorias dependerd de juizo prévio sobre o atendimento de seus
pressupostos constitucionais. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

[.]

§ 9° Caberd a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas
provisdrias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo separada,
pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso Nacional. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001). (BRASIL, 1988).

Diante dessa leniéncia do Poder Legislativo em restringir o uso das MPs quando elas
sdo forem efetivamente urgentes e relevantes, a saida seria reduzir ainda mais seu escopo no
texto constitucional. Uma das sugestdes seria impor restricdo semelhante aquela que autoriza a
abertura de créditos orcamentarios extraordinarios, que, de acordo com o art. 167, § 3°, da
Constituicdo da Republica, s6 podem ser criados para atender a despesas urgentes e
imprevisiveis, “como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade pablica”.

Outros aperfeicoamentos no tramite das MPs poderiam advir do estabelecimento de
exigéncias quanto a sua unicidade tematica, uma vez que tem sido recorrente a edi¢do dessas
espécies normativas contendo matérias bastante dispares, o que dificulta o controle social e
facilita a aprovagdo de beneficios e privilégios para determinados grupos. Além disso, seria

importante conferir status constitucional a exigéncia, prevista na Resolu¢do n° 01/2002 do
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Congresso Nacional, de vedagdo a propositura de emendas parlamentares sobre assuntos que
ndo constituem o cerne da MP original.

O uso intenso dos pedidos de urgéncia na tramitagdo das demais proposi¢Oes de
interesse do Poder Executivo também € criticado por Fabiano Santos, que identifica na
consequente nomeagdo de comissdes especiais a diluicdo do envolvimento de parlamentares
com experiéncia e conhecimento no assunto durante o processo de discussdo de seus méritos:

A facilidade de se pedir urgéncia para a tramitacao dos projetos de interesse do governo
e a pratica de montagem de comissdes especiais diminuem dramaticamente os
incentivos para que os parlamentares, governistas ou de oposicdo, participem do
processo decisorio, desprovidos que séo de um locus a partir do qual sua contribuigéo
possa ser levada em consideracdo. Impde-se, portanto, por um lado, rediscutir os
critérios tanto de indicacdo de tramitacdo especial para projetos, restringindo, por
exemplo, o nimero destes que podem tramitar com urgéncia em um mesmo intervalo
de tempo, ou o tamanho do apoio necessario para aprovar a urgéncia constitucional; e,
por outro, permitir as comissdes permanentes a apreciacdo de projetos de emenda

constitucional e de codigo, além de aumentar os requisitos de complexidade tendo em
vista criar uma comissdo especial. (SANTOS, 2007, p. 69).

Outro eixo de reformas para a redugéo do poder de agenda do Executivo na produgéo
legislativa encontra-se no processo orcamentario. De acordo com Magna Inacio (2006, p. 173),
conter o protagonismo da Presidéncia da RepuUblica na tramitacdo legislativa envolve
necessariamente atacar os recursos de patronagem & sua disposicdo para cooptar o apoio de
parlamentares. Assim, a limitacdo da discricionariedade do Poder Executivo na execugao
orcamentaria — por meio do contingenciamento das dotaces e sua liberacdo de acordo com os
critérios de “conveniéncia e oportunidade” — e dréstica reducéo dos cargos de confianca de livre
provimento seriam importantes temas na agenda de reformas do presidencialismo de coalizdo
brasileiro.

A literatura especializada apresenta também outras medidas que poderiam tornar o
processo legislativo menos sujeito & influéncia econdmica proveniente do financiamento
eleitoral e da pressdo dos grupos de interesses. Fatima Anastasia e Felipe Nunes (2006, p. 29),
por exemplo, defendem a aprovagdo de medidas para reequilibrar as forgas dos Poderes
Executivo e Legislativo no sistema politico brasileiro, inclusive no que tange as regras do
trmite legislativo. Entre suas sugestdes, constam o reforco as decisdes das comissdes
legislativas e a instituicdo do voto nominal para que os eleitores possam fiscalizar melhor o
comportamento de seus representantes.

Sabino Fleury (2006, p. 179) também defende a possibilidade de reforma do sistema

de votacBes legislativas para tornd-lo mais transparente, de forma a transformar o
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acompanhamento das atividades parlamentares em instrumento permanente de sua
responsabilizagdo perante seus eleitores e a sociedade em geral.

A disponibilidade de um maior volume de informagdes quanto ao posicionamento dos
parlamentares em maior niimero de votacdes — e ndo somente naquelas em que a Constitui¢do
exige votagdo ostensiva ou naquelas em que se consegue requerer a contagem dos votos —
coaduna-se com os principios da transparéncia e da prestacdo de contas aos reais detentores do
mandato, na concepgéo de Acir Almeida:

Titular do mandato, o eleitor, em uma democracia representativa, de fato tem pouco
controle sobre como ele é efetivamente exercido. Mantém o poder de punir o
mandatario, ex post, votando pela ndo renovacdo de seu mandato. Alguns sistemas
democréaticos dispem do mecanismo constitucional do recall, que possibilita a
cassacdo dos eleitos diretamente pelos eleitores, por meio da convocacdo de elei¢do
com esse objetivo especifico. Considerado um instrumento de democracia direta, o
recall ndo é uma institui¢cdo muito difundida fora dos Estados Unidos, onde foi adotado
por 26 estados. [...] Entretanto, tanto o poder de punir o mandatéario ndo o reelegendo
quanto o de revogar seu mandato por meio do recall, onde ele existe, dependem da
guantidade e da qualidade de informacGes de que o eleitor disponha e de sua capacidade

de processa-la para formar um juizo sobre o desempenho de seu representante.
(ALMEIDA, 20086, p. 182).

Fatima Anastasia e Felipe Nunes (2006, p. 29) destacam também a necessidade de se
implementarem medidas para diminuir as diferengas nos graus de acesso entre grupos
organizados e os eleitores em geral no processo de formulagdo legislativa, diminuindo a
assimetria de informacdes e tornando mais plurais as fontes de subsidios técnicos para as
decisdes dos parlamentares.

A medida mais discutida a respeito da coibicdo do rent seeking no processo legislativo
brasileiro é a regulacdo das atividades de lobbying. De acordo com a OCDE, o financiamento
eleitoral é apenas um dos canais utilizados pelos grupos de interesse para interferir nas politicas
publicas. Medidas como a regulagdo do lobbying, a protegdo contra denunciantes de crimes de
corrupcdo e afins, a abertura do sigilo patrimonial de ocupantes de cargos publicos, a adogao
de codigos de conduta e o estabelecimento de regras mais claras sobre conflitos de interesses
tém papel complementar para a redugéo da influéncia econdmica na concepgéo de novas leis e
programas governamentais (OECD, 2016, p. 80).

Segundo levantamento feito pela Transparéncia Internacional, a importancia da
regulagdo do lobbying é tornar publicos os interesses por trds das propostas legislativas e as
relacBes entre os lobistas e as autoridades publicas. No entanto, apenas 6 dos 25 paises europeus
avaliados (Franga, Alemanha, Lituania, Polbnia, Eslovénia e Reino Unido) tém legislacdes que
regulam as atividades de lobbying, e ainda assim os registros publicos sdo considerados
insuficientes (MULCAHY, 2012, p. 27).
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Manoel Leonardo Santos e Lucas Cunha (2015a) dividem em dois grupos os
argumentos relativos a esse assunto presentes na literatura especializada. De um lado, a busca
por mais transparéncia e accountability nos processos decisorios é apontada como fundamental
para a regulamentacdo das atividades dos lobistas em todas as instancias governamentais e
legislativas. No entanto, aqueles que sdo contrérios a definicdo de regras para a atuacgdo
profissional na area argumentam que elas criariam barreiras & entrada de grupos menos
poderosos (em funcdo das exigéncias para a legalizagcdo de suas atividades), ameacariam a
confidencialidade e a discricionariedade que supostamente seriam necessarias para as relacdes
politicas e ainda trariam resultados incertos frente aos custos financeiros e administrativos com
0 monitoramento das atividades dos lobistas.

No trabalho citado, os autores realizaram um levantamento das propostas legislativas
que tramitaram no Congresso Nacional nos Ultimos anos, comparando-as com a experiéncia
internacional. Segundo eles, uma regulamentacéo da atividade de lobbying no Brasil deveria
levar em conta aspectos como o registro dos profissionais, a divulgagéo de gastos do lobista e
de seus empregadores, o detalhamento das atividades e das relagdes entre lobistas e politicos e
a disponibilizacdo dessas informagdes para que a sociedade exerga o controle social sobre as
acOes dos lobistas, de quem os contratou e dos agentes publicos com quem eles se relacionaram
(SANTOS; CUNHA, 2015a).

Para se ter uma ideia sobre a dimensdo do lobbying no Brasil, Murillo de Aragéo (1996,
p. 152), pesquisando sobre a Assembleia Nacional Constituinte, identificou a participacéo de
383 grupos de pressdo e entidades publicas e privadas nas batalhas de influéncia na concepgéao
da nascente Constituicdo brasileira aquela época. Na visdo de Wagner Mancuso, “a aprovacéo
de leis referentes a atividade do lobbying ndo somente em nivel federal, mas também estadual
e municipal, langaria muita luz sobre o problema da ligacdo entre os grupos de interesse e 0
poder publico no Brasil” (MANCUSO, 2007, p. 79). Essa opinido é compartilhada também por
Eli Diniz e Renato Boschi (1999, p. 31-32), para os quais a regulamentagéo do lobby seria um
caminho para combater a heranga corporativista ainda presente na estrutura de representacao
de interesses no Brasil.

Em outro trabalho sobre a mesma temética, Manoel Leonardo Santos e Lucas Cunha
destacam que os estudos empiricos internacionais indicam que a regulamentacdo do lobby tem
efeitos mais significativos em termos de transparéncia e responsabilizacdo dos agentes perante
a sociedade que em termos de combate a corrupcdo, conforme normalmente o tema €

apresentado:
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Ou seja, em vez de visar 0 combate a corrupgdo, boa parte dos autores defendem que
o papel da regulagéo do lobby € sensibilizar a sociedade para os interesses por tras das
decisOes, trazendo a politica para o escrutinio publico (Gray e Lowery, 1998) e
aumentando o conhecimento de como funcionam os sistemas politicos e de quais sdo
0s atores e interesses que nele atuam. (SANTOS; CUNHA, 2015b).

Tornar os processos de influéncia econdmica mais transparentes e estimular o controle
social sobre os atos dos agentes publicos situa-se no cerne da questdo da reducédo aos incentivos
ao rent seeking no Brasil, e por isso a regulamentac&o do lobbying merece ser acompanhada de
outras medidas que seguem a mesma légica em outras dimensdes do processo legislativo. Uma
estratégia complementar seria estimular a participacdo social nos espagos deliberativos do
Congresso Nacional. Murillo de Aragdo (1996, p. 163-164), concluindo sua analise sobre a
Assembleia Nacional Constituinte e a Revisdo Constitucional de 1993, destaca que a auséncia
de mobilizacdo da maioria da populagdo brasileira é a raz&o principal para as intensas pressoes
de grupos de interesse sobre o Congresso Nacional.

Essa percepgdo esta na génese dos processos de rent seeking: a mobilizagdo de grupos
bem organizados para extrair vantagens estatais a serem custeadas pela maioria desinformada
e desorganizada coletivamente. Assim, implementar medidas para garantir a participagdo de
um maior numero de grupos envolvidos e reduzir o acesso privilegiado as instancias decisorias
é 0 caminho para uma democracia mais plural em seus processos decisorios. Afinal, quanto
maior a abertura & participacdo social, mais o poder dos grupos de interesse tende a se diluir no
processo de concepcéo e elaboracdo das leis e politicas publicas.

Fatima Anastasia e Felipe Nunes preconizam a aprovacédo de reformas que incentivem
o relacionamento continuo entre a populagéo e seus representantes no processo legislativo:

Por que reformar? Para garantir que a representacdo seja cada vez mais democratica.
A ampliacgdo e o aperfeicoamento da representacdo democréatica remetem ao desafio de
transformar a democracia em um conjunto de interac@es iterativas entre representantes
e representados, desenvolvidas em um contexto decisorio continuo e
institucionalizado. Como fazer? Transformando as Casas Legislativas em “cidades
magicas” (Fishkin, 1995), ou seja, locais de deliberacdo politica que permitem e
incentivem a interagdo entre representagdo e participacdo politicas, que facultem aos
cidaddos a vocalizacdo continuada de suas preferéncias perante os legisladores e que

lhes garantam o acompanhamento e 0 monitoramento permanente dos movimentos de
seus representantes. (ANASTASIA; NUNES, 2006, p. 18).

Dessa forma, a intensificagdo do recurso a audiéncias publicas e consultas publicas,
assim como o relaxamento dos requisitos para a apresentacdo de projetos de lei de iniciativa
popular, seriam medidas para diminuir os custos da participagdo de grupos sociais com
problemas de acéo coletiva, tomando a perspectiva de Mancur Olson (1965).

Outra dimensdo para reduzir as oportunidades de rent seeking seria aumentar as

exigéncias para a instituicdo de beneficios das mais diversas naturezas via politicas publicas e
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legislacdo — regulacéo, tratamentos tributario e fiscal diferenciados, crédito subsidiado etc. Na
visdo de Marcelo Sobreiro Maciel (2011, p. 288-289), a proliferagéo desses regimes especiais
cristaliza interesses que se tornam dificeis de serem revertidos, além de estimular um
comportamento individualista em que os setores se mobilizam para obter tratamento
diferenciado ou melhorar sua posigao naqueles ja existentes. O resultado desse processo de rent
seeking fragmentado € a inviabilizagéo de reformas tributéria e fiscal abrangentes, pois nenhum
grupo admite uma piora do seu estado alcangado anteriormente.

Para diminuir a demanda por esses regimes especiais, seria necessario aumentar o
custo politico de sua instituicdo. Para isso, seria recomendavel exigir i) a realizacdo de
audiéncias publicas para apresentacdo de seus objetivos, metas e custos, ii) a elaboragdo de
“livros brancos” com a opinido de especialistas explicitando suas vantagens e desvantagens
para fomentar o debate no Congresso e perante a sociedade e iii) a concessdo de beneficios
apenas com prazo certo, metas, quantificagéo de resultados e avaliagdo de resultados realizadas
por 6rgéos de controle externo. Essas medidas teriam o mérito de tornar claros, para a opinido
publica, os efeitos de um sistema que, no entender de Sergio Abranches, emergiu da
Constituicdo de 1988 com o imobilismo do Estado frente & demanda crescente por beneficios
privados:

A multiplicacdo de demandas exacerba a tendéncia historica de intervengdo ampliada
do Estado. Este desdobra-se em indmeras agéncias, que desenvolvem diversos
programas, beneficiando diferentes clientelas. Proliferam os incentivos e subsidios,
expande-se a rede de protecgdo e regulagdes estatais. Esse movimento tem o resultado,
aparentemente contraditério, de limitar progressivamente a capacidade de acdo
governamental. O governo enfrenta uma enorme inércia burocratico-orcamentaria, que
torna extremamente dificil a eliminacdo de qualquer programa, a reducédo ou extingdo
de incentivos e subsidios, o reordenamento e a racionalizagdo do gasto pdblico. Como
cada item jaincluido na pauta estatal torna-se cativo desta inércia, sustentada tanto pelo
conluio entre segmentos da burocracia e os beneficiarios privados, quanto pelo
desinteresse das forcas politicas que controlam o Executivo e o Legislativo em assumir
0s custos associados a mudangas nas pautas de alocagdo e regulacdo estatais, restringe-
se 0 raio de acdo do governo e reduzem-se as possibilidades de redirecionar a
intervengdo do Estado. Verifica-se, portanto, o enfraquecimento da capacidade de
governo, seja para enfrentar crises de forma mais eficaz e permanente, seja para

resolver os problemas mais agudos que emergem de nosso préprio padrdo de
desenvolvimento. (ABRANCHES, 1988, p. 6).

5.9 Conclusbes do capitulo

No presente capitulo, apresentou-se a opinido de que o novo sistema de financiamento
eleitoral decorrente da decisdo do STF na ADI n° 4.650 e da aprovagéo da Lei n® 13.165/2015

nao tem o poder de, por si so, eliminar a influéncia econdmica sobre o resultado das eleicdes e
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0 exercicio dos mandatos eletivos. Com base nos dados apresentados nos capitulos anteriores,

nas recomendagdes da literatura especializada e na experiéncia internacional, defendeu-se a

necessidade de se tratar o problema pelos lados da demanda e da oferta de recursos de

campanha, assim como pela implementacdo de reformas no processo legislativo que diminuam

as oportunidades para um comportamento de rent seeking.

Os principais aspectos dessas sugestdes de reforma séo os seguintes:

i)

Vi)

Estabelecimento de limites baixos para doacdes de pessoas fisicas, juridicas e
recursos dos proprios candidatos, baseados em valores fixos apliciveis per
capita, e ndo como proporcao da renda ou do faturamento;

Imposicéo de tetos para as despesas de campanhas para candidatos e partidos;
Aprimoramentos legais para o controle e puni¢do ao desrespeito a lei de
financiamento eleitoral;

Reformas do sistema eleitoral, destinadas ao fortalecimento dos partidos e a
uma melhor delimitacéo da competigdo eleitoral em termos de candidatos e de
area geografica;

Reducdo do poder de agenda do Poder Executivo no processo legislativo, por
meio de regras mais restritivas para a edicdo e a tramitacdo de medidas
provisorias e de projetos em regime de urgéncia, reforma do sistema
orcamentario, maior transparéncia nas votacoes e regulacdo do lobbying;
Introducdo de mecanismos de controle a criagdo de beneficios fiscais e
regulatdrios, com a exigéncia de realizacdo de audiéncias publicas, indicacdo
de prazos e metas, avaliagdo prévia e continua pelos 6rgéaos de controle externo,

entre outras.

As medidas apresentadas nesta secdo, obviamente, constituem uma relagcdo nédo

exaustiva de medidas destinadas a diminuir o custo das elei¢des e melhorar a representatividade

das escolhas dos eleitores. Da mesma forma, tém-se em mente as dificuldades de sua

implementagdo e a possibilidade de que gerem efeitos ndo esperados, como destaca Carlos

Ranulfo Melo a respeito da dificuldade para se implementarem reformas politicas:

Reformas eleitorais costumam ser fendbmenos complexos. Qualquer sistema, ap6s
razoavel tempo de funcionamento e mesmo que apresente problemas, tem a seu favor
a inércia. Os atores politicos conhecem sua estrutura de escolha, tém a sua disposicédo
estratégias de acdo conhecidas e podem se antecipar as agdes dos adversarios. A
alteracdo, ainda que temporaria, desse quadro é sempre motivo de preocupacao e,
muitas vezes, razdo suficiente para bloquear processos reformistas, por mais bem-
intencionados que estes sejam. Por outro lado, seja porque as experiéncias de reforma
deste tipo sdo muito recentes, seja porque o desempenho de um sistema politico é
invariavelmente multideterminado, é dificil prever com seguranga quais serdo 0s
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efeitos da mudanca proposta, ou seja, ndo ha como ter certeza de que os objetivos
iniciais dos reformadores serdo alcancados (MELO, 2006, p. 59).

Esses riscos, contudo, ndo devem ser encarados como obstaculos para se enfrentar com
coragem o problema do rent seeking no Brasil, pelos seus efeitos negativos sobre o regime

democrético e o desenvolvimento econdmico e social do pais.
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6 CONCLUSOES

Ao longo desta tese foram apresentadas diversas evidéncias que buscaram comprovar
a hipotese central de que o sistema de financiamento eleitoral e as normas positivadas no
ordenamento juridico brasileiro, em especial as normas de Direito Constitucional, Eleitoral e
Parlamentar que regulam o funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro,
favorecem a atuagdo de grupos econdmicos privados na promogdo de seus interesses
particulares, em detrimento de toda a coletividade.

A analise dos dados de contribuicBes de campanha revela que as eleicBes brasileiras
vém demandando um volume crescente de recursos para financiar as despesas de partidos e
candidatos, inclusive como proporg¢do do PIB. Como apenas uma parcela infima do eleitorado
e das empresas brasileiras contribui para as campanhas eleitorais, o perfil do financiamento das
campanhas é dependente de doagdes elevadas feitas por relativamente poucas empresas,
individuos e candidatos. Para se ter uma ideia dessa dimensdo, em torno de 75% de todo o
volume arrecadado nas Ultimas elei¢des provém de pessoas fisicas e juridicas que doaram,
individualmente, mais de R$ 1 milhdo. Em particular, alguns setores econémicos com forte
interesse na atuagdo governamental — construcdo civil, industria de transformacio, setor
financeiro, setor de entretenimento e agua e esgoto — respondem pela maior parte das
contribuicbes de campanha, e essa participacdo nas ultimas elei¢Bes € crescente. Como
esperado, foi constatado que o maior volume de doacdes, em especial de pessoas juridicas, esta
associado a uma maior chance de elei¢éo para os candidatos a cargos parlamentares.

Essa influéncia de importantes setores econdmicos — via contribui¢cdes de campanha —
no sistema eleitoral reflete-se no exercicio de mandato dos representantes eleitos. Seus efeitos
foram identificados, por exemplo, em dados sobre a indicagdo de lideres partidarios, que,
devido a seu importante poder na conducéo dos trabalhos legislativos, tendem a receber maior
montante de contribuicBes eleitorais de empresas. Além disso, verificou-se que parcela
significativa dos membros nomeados para atuar nas Comissdes Parlamentares tiveram suas
campanhas financiadas por empresas de setores com interesses concretos nas matérias
reguladas pela respectiva Comissdo. Também se demonstrou que é relativamente frequente a
escolha de Deputados que receberam doagOes de determinado setor econdmico para relatar
proposices que tratam de assuntos que o impactam, assim como ha indicios de que os
parlamentares propdem emendas favorecendo doadores de campanhas. A influéncia econémica
também se revela nas votacdes legislativas, em que parlamentares que receberam grandes

doagOes empresariais, ou sdo vinculados a Frentes Parlamentares que promovam seus
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interesses, séo decisivos para aprovar projetos que tendem a melhorar o status desses segmentos
econdmicos — ou, por outro lado, arquivar matérias que poderiam levar & piora de suas
condigdes.

Ao analisar o arcabougo institucional que governa o funcionamento do
presidencialismo de coalizdo brasileiro, verificou-se que ele gera grandes oportunidades para o
comportamento no estilo rent seeking de grupos de interesse no processo de concepgdo das
normas e das politicas pdblicas no Brasil. Os diversos indicadores apresentados ao longo desta
tese indicam que os incentivos ofertados pela legislacdo eleitoral no Brasil seguem o modelo
extrativista proposto por Daron Acemoglu e James Robinson (2012), em que grupos politicos
valem-se de macicas doagOes eleitorais provenientes de importantes setores econdmicos para
se eleger e se manter no poder e, em troca, aprovam leis e politicas publicas que atendam aos
interesses dessa elite econdmica. Na dire¢do indicada por Marcos Lishboa e Zeina Latif (2013),
0s incentivos a comportamentos de rent seeking demonstrados nesta tese constituem uma
caracteristica do desenvolvimento politico e econdmico brasileiro — concentrador de renda e
resistente a concorréncia, ao pluralismo politico e & inovac&o.

Utilizando como pano de fundo o julgamento do STF na ADI n°® 4.650, que proibiu a
participacdo de pessoas juridicas no financiamento eleitoral como forma de diminuir sua
influéncia nas eleicbes e no exercicio dos mandatos, esta tese procurou demonstrar que essa
medida é ineficiente para resolver esse problema institucional brasileiro. A luz das
recomendacOes da literatura especializada e da experiéncia internacional, foram apresentadas
diversas propostas para lidar com essa questdo de modo mais abrangente, analisando o
problema pelos lados da demanda e da oferta de recursos de campanha, assim como mediante
a implementacgdo de reformas que combatam a influéncia econdmica no processo legislativo.

Entre os principais aspectos dessas sugestoes de reforma estéo o estabelecimento de
limites baixos para doagBes de pessoas fisicas, juridicas e recursos dos proprios candidatos,
baseados em valores fixos aplicaveis per capita, a imposicdo de tetos para as despesas de
campanhas para candidatos e partidos, aprimoramentos legais para o controle e punicdo ao
desrespeito a lei de financiamento eleitoral e reformas do sistema eleitoral visando ao
fortalecimento dos partidos, e uma melhor delimitagdo da competigdo eleitoral em termos de
candidatos e de area geogréfica. Também seriam bem-vindas medidas para reduzir o poder de
agenda do Poder Executivo no processo legislativo, por meio de regras mais estritas para a
edicdo e a tramitacdo de medidas provisdrias e de projetos em regime de urgéncia e reforma do
sistema orcamentério, assim como maior transparéncia nas votacoes e regulagdo do lobbying.

A aprovacdo de medidas que beneficiem grupos de interesse em detrimento de toda a
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coletividade também poderia ser minorada com a introducdo de mecanismos de controle a
criacdo de beneficios fiscais e regulatdrios, com a exigéncia de realizacdo de audiéncias
publicas, indicacdo de prazos e metas, avaliacdo prévia e continua pelos drgéos de controle
externo, entre outras.

As medidas apresentadas nesta tese, obviamente, constituem uma relagdo néo
exaustiva de medidas destinadas a diminuir a influéncia econdmica na representacéo politica e
na producéo legislativa brasileiras. O custo politico de implementa-Ilas, até mesmo em funcéo
dos grandes interesses envolvidos, é bastante alto. No entanto, acredita-se que é uma agenda
fundamental para o desenvolvimento econdmico e social do pais. Esta tese, com o levantamento
e 0 processamento de um grande volume de dados e a realizagdo de uma analise econdmica dos

institutos juridicos relacionados, procurou trazer uma contribuicdo original para esse debate.
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